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I — Faktiske omstendigheder og skriftveks-
ling

Den 11. juni 1982 blev den britiske statsbor-
ger Jan William Cowan under et ferieop-
hold i Paris udsat for et voldeligt overfald
ved udgangen til en metrostation og fra-
revet 150 FF. Voldsmzndene, hvis identitet
det ilkke har veret muligt at fastsla, veltede
Cowan omkuld, hvorefter de tog flugten.
Han blev alvorligt kvastet ved faldet, idet
han led et knoglebrud og fik knust sin an-
den lendehvirvel.

Ifolge artikel 706-3 i den franske code de
procédure pénale kan den, som har lidt
skade som felge af en strafbar forsatlig eller
uagtsom handling, opni erstatning fra sta-
ten, nar handlingen har medfert legems-
skade, som har haft visse alvorlige felger,
nir skaden indeberer en alvorlig forstyrrelse
af levevilkdrene, bl. a. forarsaget af en fysisk
integritetskrenkelse, samt nar skadelidte
ikke pa anden méde kan opni en effektiv og
tilstrekkelig genopretning af skaden.

Ifolge artikel 706-13 ydes erstatningen til-
lige, nar den strafbare handling er begaet i
udlandet, safremt de franske domstole er
kompetente til at pidemme den, og skade-
lidte er fransk statsborger.

* Processprog: fransk.
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Iolge artikel 706-15 galder artikel 706-3

skun for personer, der er franske statsbor-
gere eller udenlandske statsborgere, og som
godtgor

— enten at de er statsborgere i en stat, som
har indgéet en aftale om gensidighed
med Frankrig vedrerende anvendelsen af
navnte bestemmelser i code de procé-
dure pénale samt opfylder betingelserne i
denne aftale,

— eller at de er indehavere af det sikaldte
opholdsbevis«.

Ansegningen om erstatning skal indgives in-
den en maned efter, at den strafbare hand-
ling har fundet sted, til en serlig erstat-
ningskommission, der er sammensat af tre
dommere fra Cour d’appels civile afdeling.

Cowan anmodede den sarlige erstatnings-
kommission for Paris-omridet om en erstat-
ning pi 36 154 FF (150 FF for reveriet,
11 004 FF for midlertidig uarbejdsdygtighed
og 25000 FF som godtgerelse for svie og
smerte, lyde og vansir samt varig, delvis in-
validitet).
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Cowan har under hovedsagen paberabt sig
forbudet mod forskelsbehandling, som
navnlig er indeholdt i EQF-Traktatens arti-
kel 7. Han har gjort gzldende, at de for-
navate betingelser er diskriminerende, og at
de forhindrer turister i frit at rejse til en an-
den medlemsstat for dér at modtage tje-
nesteydelser. Heroverfor har finansforvalt-
ningens og anklagemyndighedens reprzsen-
tant gjort geldende, at alle udlendinge,
som er bosat i Frankrig, efter de omhand-
lede bestemmelser ligestilles med landets
egne statsborgere, men at det efter felles-
skabsretten er lovligt at behandle turister
anderledes, idet EF-borgeres ophold i en
anden medlemsstat allerede efter geeldende
EF-ret er afhangig af forskellige betingel-
ser, alt efter opholdets varighed.

Da erstatningskommissionen fandt, at det
var nedvendigt at fortolke EF’s regler pi
baggrund af fallesskabsrettens krav og for-
mal for at vurdere, om den omtvistede rets-
forskrift var forenelig med Traktaten, har
den udsat sagen og forelagt Domstolen fal-
gende prejudicielle spergsmal:

»Er bestemmelserne 1 artikel 706-15 i code
de procédure pénale om ydelse af erstatning
fra den franske stat til udenlandske statsbor-
gere, som er blevet ofre for en voldsforbry-
delse i Frankrig, forenelige med forbudet
mod forskelsbehandling, som navnlig er
indeholdt i Traktatens artikel 72«

Forelaeggelseskendelsen blev registreret pa
Domstolens Justitskontor den 16. juni 1987.

I henhold til artikel 20 i protokollen vedre-
rende stawtten for Domstolen er der indgi-
vet skriftlige indleg af sagsogeren i hoved-
sagen, Cowan, ved advokat M. Renouf,

Horsham, Storbritannien, advokat P. Jen-
kinson, Lille, Frankrig, og advokat L. Mis-
son, Litge, Belgien, den franske regering
ved Guillaume, som befuldmzagtiget, bistiet
af M. Giacomini, som assisterende befuld-
megtiget, og af Kommissionen for De Eu-
ropziske Fellesskaber ved J. Amphoux,
Kommissionens Juridiske Tjeneste, som be-
fuldmagtiget.

P4 grundlag af den refererende dommers
rapport og efter at have hart general-
advokaten har Domstolen besluttet at ind-
lede den mundtlige forhandling uden forud-
giende bevisforelse.

Il — Skriftlige indlxg

Cowan har indledningsvis anfert, at de om-
wistede franske regler ubestrideligt indebz-
rer en forskelsbehandling, der udeves pa
grundlag af nationalitet, og at det udeluk-
kende er pA grund af statsborgerskab, at
sagsogeren ikke har kunnet fA udbetalt den
omhandlede erstatning.

Vedrerende Traktatens anvendelsesomride
anforer sagsegeren, at turisme er en tjenes-
teydelse efter Traktatens artikel 59 ff., og at
turisten er modtager af eller adressat for
den pageldende tjenesteydelse (jfr. Domsto-
lens domme af 7. juli 1976 i sag 118/75,
Watson og Belmann, Sml. s. 1185, og af 31.
januar 1984 i de forenede sager 286/82 og
26/83, Luisi og Carbone, Sml. s. 377).

Det kan ifelge sagsegeren udledes af dom-
men i Watson- og Belmann-sagen, at en tu-
rist kan paberabe sig forbudet mod forskels-
behandling, hvis forskelsbehandlingen med-
forer en begrensning af den fri bevegelig-
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hed for personer. Det er en hindring for tu-
risters bevaegelsesfrihed, at de ikke pa lige
fod med indenlandske statsborgere kan
opna erstatning for de legemsskader, de pa-
fores ved en voldsforbrydelse.

Turister vil derfor foretrzkke at rejse til
lande, hvor de kan opholde sig i sikkerhed.
Hyvis turister kunne f4 samme bistand over-
alt i Fellesskabet og oppebzre erstatning
som det pigzldende lands egne statsbor-
gere, ville premierne pd rejseforsikringer i
ovrigt blive nedsat.

Den stat, hvori den strafbare handling er
begiet, ma vazre forpligtet til at garantere
ikke blot sine egne statsborgere, men ogsa
udenlandske besagendes sikkerhed. Indtil
1981 havde Frankrig samme ordning for ud-
lendinge som for franskmend. Folgelig har
landet ophzvet en velerhvervet rettighed i
strid med standstill-klausulen i Traktatens
artikel 62.

For det andet anforer sagsegeren, at erstat-
ningen for hans skade i sig selv har karakter
af en tjenesteydelse efter Traktatens artikel
59 ff. Problemets szregenhed beror pa, at
den pagzldende tjenesteydelse tilsynela-
dende prasteres gratis af de offentlige myn-
digheder, men at denne opfattelse beror pi
en overfladisk betragtning.

Med stette i Domstolens dom af 8. juni
1982, Nungesser (sag 258/78, Sml. 5. 2015)
mener sagsegeren at kunne fastsld, at intet
er til hinder for at betragte en offentligretlig
institutions ydelse som en tjenesteydelse 1
Traktatens forstand. Ganske vist definerer
Traktatens artikel 60 tjenesteydelser som
»ydelser, der normalt udferes mod beta-
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ling«, men problemet i denne sag er, om
EF-borgere har krav pa offentlige tjeneste-
ydelser 1 en anden medlemsstat. Det samme
problem blev rejst i sagerne vedrorende EF-
borgeres adgang til undervisning, se f. eks.
Domstolens dom af 13. februar 1985, Gra-
vier (sag 293/83, Sml. s. 593).

Sagsegeren finder i gvrigt, at det er en over-
dreven forenkling at tale om en gratis tje-
nesteydelse, da en turist, som beseger et
fremmed land, giver mange penge ud der.

I evrigt ber det anerkendes som princip, at
enhver, der selv serger for sit eget under-
hold pa en medlemsstats omrade, uden for-
skelsbehandling har ret til samtlige offent-
lige tjenesteydelser.

Endelig anferer sagsegeren, at der naturlig-
vis ikke kan kraeves erstatning for legems-
skade, nar den pagzldende kan opni forne-
den erstatning efter national ret eller i kraft
af en forsikring.

Sammenfattende foreslir Cowan, at Dom-
stolen besvarer det prajudicielle sporgsmil
pa felgende made:

»Enhver EF-borger har krav pa offentlige
tjenesteydelser pa lige fod med indlendinge,
selv om tjenesteydelserne prasteres gratis,
forudsat EF-borgeren opholder sig retmaes-
sigt pA den pagzldende medlemsstats om-
ride som modtager af tjenesteydelser. En
turist, som er blevet offer for en strafbar
handling pi en medlemsstats omride, kan
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derfor krzve, at den paigzldende stats na-
tionale retsforskrifter om erstatning til ofre
for en voldsforbrydelse bringes i anvendelse
pa ham pi lige fod med indlndinge, med-
mindre han kan opni erstatning i kraft af en
forsikring eller i kraft af en automatisk er-
statning for skaden fra de offentlige myn-
digheder i den stat, hvori den pigzldende
er statsborger.«

Den franske regering har med hensyn til for-
budet mod forskelsbehandling anfert, at det
Europziske Qkonomiske Fellesskab efter
Traktatens artikel 2 bl. a. har til opgave »at
fremme en harmonisk udvikling af den gko-
nomiske virksomhed i Fallesskabet som hel-
hed« og at fjerne de hindringer herfor, som
skyldes medlemsstaternes lovgivning eller
praksis.

Forbudet i Traktatens artikel 7 mod for-
skelsbehandling, som udeves pa grundlag af
nationalitet, vedrerer navnlig arbejdskraf-
tens frie bevegelighed. Regler om statens
erstatning til ofre for strafbare handlinger
har karakter af straffeprocessuelle forskrif-
ter, som henhorer under medlemsstaternes
enckompetence (jfr. Domstolens dom af 11.
november 1981 1 sag 203/80, Casati, Sml.
s. 2595). Sadanne forskrifter er ikke omfat-
tet af Traktatens anvendelsesomride, hvor-
for artikel 7 ikke kan paberabes.

I ovrigt er de franske retsforskrifter om er-
statning til ofre for strafbare handlinger
ilke diskriminerende. Der er tale om en na-
tional solidaritetsordning, som finansieres af
skatteindegter, og som altsi forst og frem-
mest er opretiet til fordel for franskmand
og udlendinge, som er bosat i Frankrig. I
kraft af de indgiede aftaler om gensidighed
gelder ordningen dog ogsi for udlendinge,
som ilde er bosat i Frankrig. Denne regel er
i overensstemmelse med Europaradets kon-

vention af 24. november 1983 om erstatning
til ofre for voldsforbrydelser, som er under-
tegnet, men endnu ikke ratificeret af Frank-
rig og Det Forenede Kongerige, og som
medferte, at det forberedende arbejde til et
direktiv pd dette omrdde blev indstillet.

Med hensyn til anbringendet om, at den
franske ordning indebzrer en hindring for
den frie bevagelighed for personer, henviser
Den Franske Republik til bestemmelsen i
Traktatens artikel 48 om gennemferelse af
»arbejdskraftens frie bevaegelighed inden for
Fallesskabet« og anferer, at Cowan var pa
beseg i landet som turist. I denne egenskab
kan Cowan hverken paberabe sig artikel 48
eller piberabe sig princippet om den fri be-
vaegelighed i kraft af artikel 7’s umiddelbare
anvendelighed, da artikel 48 er et konkret
udtryk for dette princip og kun gelder for
arbejdstagere. Til stette herfor henviser den
franske regering til Domstolens dom af 27.
oktober 1982 (Morson og Jhanjan, de for-
enede sager 35 og 36/82, Sml. 5. 3723).

Ifelge Domstolens dom i de forenede sager
286/82 og 26/83, Luisi og Carbone (jfr.
ovenfor), ma en modtager af tjenesteydelser
(sdsom en turist) ganske vist ikke hindres i
sin frie bevegelighed pA en sidan made, at
det begrenser den fri udveksling af tjeneste-
ydelser inden for Fellesskabet. I den fore-
liggende sag indebar de nationale retsfor-
skrifter imidlertid ingen hindring for den
frie beveegelighed for EF-borgere.

Den franske regering fastslar, at den i sagen
omhandlede erstatning ikke udger nogen
betalingsstrem, der kan vere omfattet af
Traktaten, og foreslar Domstolen, at det
prejudicielle spargsmal besvares pa folgende
made:
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»Artikel 706-15 i code de procédure pénale,
som udelukker personer med udenlandsk
statsborgerskab fra at opna erstatning, med-
mindre de godtger:

— enten at de er statsborgere i en stat, som
har indgdet en aftale om gensidighed
med Frankrig vedrerende anvendelsen af
nevnte bestemmelser i code de procé-
dure pénale, samt opfylder betingelserne
i denne aftale,

— eller at de er indehavere af det sikaldte
opholdsbevis,

er forenelig med det i Traktatens artikel 7
indeholdte forbud mod enhver form for for-
skelsbehandling, der inden for Traktatens
anvendelsesomride udeves pi grundlag af
nationalitet.«

Kommissionen har indledningsvis anfert, at
en statsborger fra en medlemsstat alene kan
rejse krav overfor en anden medlemsstat i
medfer af EP’s retsforskrifter, sifremt den
pagzldende befinder sig i en situation, som
er beskyttet af disse retsforskrifter. Kommis-
sionen henviser i den forbindelse til Dom-
stolens domme af 18. juni 1987 (Lebon, sag
316/85, Sml. s. 2811) og 13. februar 1985 1
Gravier-sagen (jfr. ovenfor). En statsborger
fra en medlemsstat, som er blevet overfaldet
under et ophold pa en anden medlemsstats
omride, kan altsi ikke paberdbe sig Trakta-
tens artikel 7 alene i sin egenskab af EF-
borger og oppebzre den erstatning til ofre
for voldsforbrydelser, som er foreskrevet i
opholdslandets lovgivning, pa samme betin-
gelser som dette lands egne statsborgere.
Der gazlder nemlig yderligere den betin-
gelse, at den pigzldende skal befinde sig i
en sidan situation pi opholdslandets om-
rade, at han er omfattet af EF-retten, som
krever ligebehandling p3d det pigzldende
omrade.

200

Under henvisning til Domstolens dom af 23.
marts 1982 i Levin-sagen (sag 53/81, Sml
s. 1035) fastslir Kommissionen dernzst, at
Traktatens bestemmelser om den fri bevz-
gelighed for personer og forbudet mod for-
skelsbehandling, som udaves pd grundlag af
nationalitet, der udger modstykket til forst-
nzvante princip, finder anvendelse pd EF-
borgere 1 kraft af den skonomiske virksom-
hed, som de deltager eller gnsker at deltage
i

I den forbindelse pointerer Kommmissionen
navnlig, at Traktatens artikler 59 ff. vedre-
rer den frie udveksling af tjenesteydelser i
forbindelse med medlemsstaternes statsbor-
geres rejse og ophold inden for Fallesska-
bet.

Domstolen har herom fastsliet, at retten til
fri bevaegelighed ikke blot tilkommer tjenes-
teyderen, men ogsd modtageren af tjenes-
teydelsen, som begiver sig til det land, hvor
tjenesteyderen er etableret, og at ogsd turis-
ter er modtagere af tjenesteydelser og om-
fattet af Traktatens bestemmelser [jfr. dom-
men af 31, januar 1984 i Luisi- og Carbone-
sagen (se ovenfor)].

Det afgarende for, om Cowan kan paberibe
sig Traktatens bestemmelser til stotte for sit
krav om erstatning er alts3, i hvilken egen-
skab han opholdt sig i Frankrig. Det tilkom-
mer her den nationale ret at afgare, om Co-
wan kan betragtes som turist, men denne
antagelse har Kommissionen lagt til grund i
sit indlzg.

Pi grundlag af en gennemgang af de natio-
nale retsforskrifter, som er omhandlet i sa-
gen, fastslir Kommissionen, at der ikke
fremgir at vere udevet nogen forskelsbe-
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handling pi grundlag af nationaliter til
skade for statsborgere fra andre medlems-
stater, som er bosat pa fransk omride. Der-
imod vil en franskmand, som er bosat i en
anden medlemsstat, og som er blevet offer
for en voldsforbrydelse under et rejseophold
pi fransk omride, kunne fi udbetalt den
omhandlede erstatning, men ikke andre
statsborgere fra de ovrige medlemsstater,
som har veret udsat for en tilsvarende
voldsforbrydelse.

Diskriminationsforbudets betydning og virk-
ninger henger snevert sammen med arten
af de forskellige situationer, der kan tenkes
at foreligge, og med de formal, der forfol-
ges med EF’s retsforskrifter. Kommissionen
sondrer i den forbindelse mellem to hoved-
grupper, nemlig dels de medlemsstaters
statsborgere, som etablerer sig pa en anden
medlemsstats omrade for at virke som ar-
bejdstagere eller som selvstendige, dels de
statsborgere fra en medlemsstat, som rejser
til en anden medlemsstat for at sage arbejde
eller gennemgi en faglig uddannelse eller
prastere  eller modtage tjenesteydelser,
hvorpd Traktatens artikler 59 ff. finder an-
vendelse.

Vedrerende den forste gruppe anferer
Kommissionen, at fastboende arbejdstageres
eller selvstendig erhvervsdrivendes forhold
(jfr. henholdsvis artikel 48 og artikel 52) i
modtagerlandet er kendetegnet ved stabilitet
og varighed. Disse borgere ber derfor inte-
greres | vertslandets sociale milje med alle
de heraf folgende rettigheder og forpligtel-
ser.

Vedrerende den anden gruppe anfarer
Kommissionen, at personerne i denne
gruppe forbliver integreret i oprindelseslan-

dets miljs, hvorfor de ikke kan antages at
vaere assimileret i modtagerlandets milja.
Det eneste Traktatens artikel 60, stk. 3, be-
stemmer om tjenesteyderen, er, at han
»midlertidigt [kan] udeve sin virksomhed i
det land, hvor ydelsen prasteres, pi samme
vilkdr, som det pigeldende land fastsetrer
for sine egne statshorgerec.

Tjenesteydere ber derfor kun have de ret-
tigheder, der er nedvendige for udevelsen af
deres retsbeskyttede virksomhed, dvs. dels
en ret til ophold i den periode, virksomhe-
den varer, dels en ret til ikke at blive under-
kastet begraensninger og forskelsbehandling
som folge af de bestemmelser, der gzlder
for den okonomiske udevelse af deres virk-
somhed. Om tjenesteydernes opholdsbetin-
gelser gzelder, at de ikke ber have ret til so-
ciale ydelser i videre omfang, end det er
nedvendigt for den fri udevelse af deres
retsbeskyttede virksomhed.

Med stette i Domstolens dom af 18. juni
1987 i Lebon-sagen (jfr. ovenfor) anferer
Kommissionen, at en statsborger fra en
medlemsstat, som opholder sig 1 en anden
medlemsstat som turist, ikke med stette i
Traktatens artikler 59 ff. kan rejse krav om
sociale ydelser overfor rejselandet, sisom
understattelse til opretholdelse af eksistens-
minimum eller feriegodtgerelse.

Hvad angér kravet om erstatning i den fore-
liggende sag, anferer Kommissionen, at det
efter EF-retten stir medlemsstaterne frit for,
om de vil indfere en ordning for godige-
relse tl personer, der er blevet ofre for en
voldsforbrydelse. De franske retsforskrifter
har karakter af en social fordel, som skal
beskytte almenheden mod risikoen for de
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overfald, som begds pi nationalt omride.
Denne risiko bestir, selvom offeret ikke er
bosat pa landets eget omride. Efter ordnin-
gen behover franske statsborgere ikke vere
bosat pa fransk omrade for at kunne oppe-
bzre erstatningen. Det behever udlendinge
derimod, hvilket forer til ulighed med hen-
syn til de betingelser, hvorunder EF-bor-
gere, som ikke er bosat i landet, kan op-
holde sig pa fransk omride som tjenestey-
dere eller -modtagere, f. eks. som turister,
alt athzngig af, om de har fransk statsbor-
gerskab eller ¢j.

En sidan ulighed i behandlingen, som Kom-
missionen ikke finder, det er muligt at be-
grunde sagligt, kan udgere en hindring for
den ret til fri udveksling af tjenesteydelser,
som er hjemlet i Traktaten. En person, der
er bosat udenfor Frankrig, men som ensker
at besege landet som turist, og som vil for-
sikre sig mod risikoen for et overfald, bliver
nedt til for egen regning at tegne en forsik-
ring, sifremt vedkommende ikke er fransk
statsborger, hvorimod en franskmand, der
besager sit eget land som turist, er fritaget
herfor, da der i fransk lovgivning er truffet
foranstaltninger til dzkning af risikoen.
Forskelsbehandlingen er derfor i strid med
Traktatens artikel 7, sammenholdt med arti-
kel 59.
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Afsluttende henviser Kommissionen til, at
det fremgar af Domstolens faste praksis (jir.
dom af 28. januar 1986 i sag 270/83, Kom-
missionen/Frankrig, Sml. s. 273), at de
traktathjemlede rettigheder er ubetingede —
navnlig personers ret til fri bevaegelighed og
lige behandling — og at en medlemsstat
ikke m3 stille den betingelse for rettigheder-
nes udevelse, at der er indgiet en aftale om
gensidighed med den medlemsstat, hvori
den berettigede er statsborger.

Sammenfattende foresldir Kommissionen, at
Domstolen besvarer det prejudicielle spergs-
mil pa folgende méde:

»Det er en i nationalitet begrundet forskels-
behandling, som strider mod Traktatens ar-
tikel 7, jfr. 59, at en medlemsstat afslar at
bringe en statslig ordning for erstatning til
ofre for voldsforbrydelser (sisom den i arti-
kel 706-3 ff. i Frankrigs code de procédure
pénale indeholdte) i anvendelse péd statsbor-
gere fra lande, som ikke bor p medlemssta-
tens omride, men opholder sig dér som tu-
rister, mens den indrgommer denne fordel
for dens egne statsborgere, der befinder sig i
samme situation.«

O. Due

Refererende dommer



