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ODPOWIEDZIALNOSC DELIKTOWA
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STANOWYCH I LOKALNYCH
ZA SZKODY WYRZADZONE JEDNOSTCE™

1. UWAGI WSTEPNE

We wspélczesnych systemach prawnych formuta odpowiedzial-
noéci wladzy publicznej za szkode wyrzadzong jednostce wykazuje
liczne odmiennosci, uwarunkowane réznymi czynnikami, wsréd kté-
rych najwazniejsze to podloze historyczne, relacje miedzy poszcze-
gélnymi rodzajami wladz, kompetencje organéw wymiaru sprawie-
dliwo$ci, poziom ochrony praw i wolnosci jednostek!. Jak wiadomo,
zasada odpowiedzialnosci panstwa sluzy realizacji idei panstwa de-
mokratycznego, gwarantujgcego obywatelom materialne i procedu-
ralne $rodki ochrony ich praw? Jej zakres wciaz ewoluuje, a kieru-
nek tej ewolucji zmierza ku rozszerzeniu ochrony prawnej poszko-

* Dr Ewa Baginska — adiunkt w Katedrze Prawa Cywilnego i Migdzynarodowe-
go Obrotu Gospodarczego, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikolaja Ko-
pernika, Torun.

** Artykul jest wynikiem badanh przeprowadzonych przez Autorke w trakcie Sty-
pendium NATO Advance Fellowship w Columbus School of Law, Catholic University
of America w Waszyngtonie w roku akad. 2000/2001.

! Zob. fundamentalng prace J. Kosika, Zasady odpowiedzialnosci paristwa za
szkody wyrzqdzone przez funkcjonariuszéw, Wroctaw 1961; A. Szpunar, Odpowiedzial-
nos$¢ Skarbu Paristwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985.

Z Zob. N. Péltorak, Konstytucyjne prawo do wynagrodzenia szkody wyrzqdzonej
przez organ wtadzy publicznej a odpowiedzialnosé odszkodowawcza parnstwa w prawie
Wspélnot Europejskich [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a czlon-
kostwo Polski w Unii Europejskiej, pod red. C. Mika, Torun 1999, s. 201-220.
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dowanych w zwigzku z wykonywaniem wladzy publicznej®. Celem ni-
niejszego artykulu jest przedstawienie zagadnienia odpowiedzialno-
§ci wladz stanowych i lokalnych w porzgdku prawnym USA. Wybra-
ny system common law zasluguje na analize z wielu wzgledow. Z jed-
nej strony, stynie on z wysokiego poziomu ochrony praw jednostek,
rozwigzania prawne cechuje oryginalnos§¢ i pragmatycznosé, a ich
uksztaltowanie jest przede wszystkim dzielem organow orzeczni-
czych. Z drugiej strony, zasady amerykanskiego prawa czyndw nie-
dozwolonych oraz partykularyzm procedury cywilnej umozliwiajg, co
jest powszechnie znane, uzyskiwanie przez poszkodowanych najwyz-
szych na $wiecie odszkodowan®. To przekonanie nie jest jednak do
konca prawdziwe w odniesieniu do odpowiedzialnosci za szkode
wyrzgdzong przez wladzg publiczng. W ogdlnym zarysie, prawo torts
przewiduje wiele jej ograniczen w poréwnaniu do krajow civil law.
Jednoczesnie prawo publiczne (konstytucyjne i administracyjne) roz-
szerza ochrone praw i wolnosci jednostek zagwarantowanych kon-
stytucyjnie, przyznajac uprawnienie do dochodzenia odszkodowania
pienieznego bezposrednio na podstawie norm konstytucyjnych.

W artykule zanalizujemy rozwdj i uzasadnienie odpowiedzial-
nosci amerykanskich wladz publicznych (z wylgczeniem wladzy fe-
deralnej®), jej podstawy, konstrukcje i przesltanki, a takze zakres od-
powiedzialnosci osobistej funkcjonariuszy w systemach stanowychs®.
Przed przystgpieniem do zasadniczych wywodow nalezy zaznaczyd¢,
ze w Stanach Zjednoczonych nie istnieje jednolity porzgdek prawny,
lecz 50 porzadkow stanowych’, posiadajgcych wlasng konstytucje
1 wlasny system organéw wymiaru sprawiedliwosci z sgdem najwy:z-

3 Zob. G. Ebrsi, Private and governmental liability for the torts of employees and
organs [w:] A. Tunc (red.), International Encyclopedia of Comparative Law, t. XI (Torts)
1975; A. Szpunar, Tendencje rozwojowe odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa [w:] Studia
z prawa zobowiqgzarn, Warszawa—Poznan 1979, s. 135.

4 Mozna zauwazy¢, iz prawnicy majg w tym interes ekonomiczny przez mozli-
wos¢ zgdania honorarium warunkowego (contingent fees) wyrazonego w procencie (do
30%) od sumy, ktorg prawnik wygra dla klienta. Zob. szerzej A.M. Ludwikowska,
System prawa Stanéw Zjednoczonych. Prawo i prawnicy. Struktura wtadzy. Spory praw-
ne, Torun 1999, s. 45 i n.; W. Wagner, System prawa amerykanskiego (w:] Zarys prawa
Stanéw Zjednoczonych, cz. 1, Torun 1988.

& Na temat odpowiedzialnosci wiadzy federalnej zob. E. Bagifiska, Zasady i ogra-
niczenia odpowiedzialnosci panstwa (wtadz federalnych) w systemie prawnym USA,
»Kwartalnik Prawa Prywatnego” (w druku).

8 Literatura polska na tle omawianego zagadnienia jest raczej uboga; zob. arty-
kut J. Kosika, Z problematyki odpowiedzialnosci panstwa w prawie amerykanskim
[w:] Studia z prawa zobowigzari, Warszawa-Poznan 1979, s. 73.

" Oprocz tego wlasny system prawny posiadajg dystrykt stoleczny Columbia,
Puerto Rico i posiadloéci zamorskie.
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szym na czele, ktory orzeka w ostatniej instancji w sprawach wyni-
kajacych z prawa stanowego. Do ich kompetencji nalezy prawo de-
liktow (fort law) oraz jurysdykcja federalna w sprawach miedzysta-
nowych (diversity cases). W artykule zobrazowane bedg rozwigzania
modelowe, typowe dla wigkszosci porzadkéw prawnych stanowych.

Termin wladza publiczna obejmuje zaréwno wladze panstwa
(organéw administracji panstwowej, rzgdowej), jak i jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Potrzeba przejrzystosci wywodéw uzasad-
nia krétkie uwagi na temat organizacji administracja rzadowej i sa-
morzadowej w stanach USA, zwlaszcza ze w amerykanskim jezyku
prawnym i prawniczym funkcjonujg niejednolite okreslenia®. Poje-
ciem najszerszym, obejmujgcym wszystkie jednostki wladzy lokalnej
jest local government entity. Municypalne osoby prawne (municipal
corporations) obejmujg miasta (cities) i inne jednostki organizacyjne,
ktérym nadano osobowos$¢ prawna. Status municipium majg podmio-
ty sprawujgce wladze na szczeblu lokalnym, spelniajagce ogdlne po-
trzeby spotecznosci na danym terenie, a ponadto szkoly, szpitale, inne
instytucje edukacyjne, transportowe. Istnieja ponadto inne jednost-
ki podzialu terytorialnego, takie jak hrabstwa (counties) czy town-
ships, nie posiadajace osobowosci prawnej, ktére wykonujg zadania
publiczne na szczeblu lokalnym i sg odpowiednikiem naszej admini-
stracji rzgdowej nizszego szczebla. Te jednostki, okreslane jako
quasi-municipal, z reguly cieszg si¢ takim samym immunitetem jak
wladze centralne stanu, tzn. immunitetem plyngcym z wladzy suwe-
rennej. Status prawny pozostalych jednostek, wykonujacych zadania
administracji specjalnej (np. okregi szkolne, jednostki ochrony prze-
ciwpozarowej, zaklady wodno-kanalizacyjne, zaklady uzytecznosci
publicznej), ktore w USA powstajg z inicjatywy spolecznosci lokal-
nej, zalezny jest od woli zalozycieli (moga to by¢ organy administra-
cyjne lub niezalezne jednostki administracyjne®).

2. ROZwWOJ 1 UZASADNIENIE KONCEPCJI ODPOWIEDZIALNOSCI

Podobnie jak wigkszoéé instytucji prawnych, réwniez w dzie-
dzinie odpowiedzialno$ci wladzy publicznej za szkode (zaréwno

8 Zob. M. Wierzbowski, Prawo administracyjne w Stanach Zjednoczonych [w:]
Zarys prawa Stanéw Zjednoczonych, pod red. J. Gluchowskiego, Torun 1991, passim.
* Zob. D. R. Mandelker, D. C. Netsch, P. W. Salsich, Jr., J. W. Wegner, State and
local government in a federal system, cases and materials, Charlottesville 1996, s. 32.
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w plaszczyznie federalnej, jak i stanowej) wczesne prawo amerykan-
skie przejelo uregulowanie panujgce w prawie angielskim, tj. znang
zasade the King can do no wrong, bedgcg pierwotnym zrédiem im-
munitetu panstwa'® (jako pierwszy stan Massachusetts w orzeczeniu
z 1812 r. w sprawie Mower v. Leicester;, 9 Mass 247)". Warto przy tym
zauwazy¢, iz w amerykanskiej nauce i praktyce prawa nastgpito row-
noczesne wyodrebnienie immunitetu suwerena (sovereign immuni-
ty) oraz tzw. immunitetu administracyjnego (urzedowego, governe-
mental immunity). Podczas gdy pierwszy przystugiwat stanowi, agen-
dom (urzedom) federalnym i stanowym, ich funkcjonariuszom oraz
pracownikom, drugi dotyczyl dzialalnosci panstwowych jednostek
organizacyjnych nizszego rzedu oraz municypalnych oséb prawnych.
Koncepcja immunitetu administracyjnego o wezszym zakresie zasa-
dza si¢ na rozréznieniu podwdjnego charakteru lokalnych jednostek
administracji rzgdowej badz samorzgdowej, w konsekwencji podej-
mowania przez nie czynnosci w dwoch sferach: imperium i dominium.
Mianowicie jako jednostki polityczne nizszego szczebla organy sta-
nowe i samorzgdowe wykonujg pewien powierzony zakres witadzy
zwierzchniej, natomiast jako korporacje (zarejestrowane osoby praw-
ne) funkcjonujg tak jak inne (prywatne) osoby prawne. W $wietle za-
sad common law w sferze imperium (okreslanym tez governmental)
wszelkie dzialania chroni immunitet pelny, natomiast w sferze do-
minium (okreslanej corporate, proprietary function) immunitet nie
przystuguje. Dopdki gminom i miastom nie zaczeto generalnie nada-
waé osobowosci prawnej (incorporation), powyzszy stan prawny ozna-
czal calkowitg nieodpowiedzialnosé za delikty funckjonariuszy. Zréz-
nicowanie pozycji prawnej organéw wiadzy lokalnej w zaleznosci od
sfery dzialalnosci jest wcigz obecne w obowigzujgcych przepisach
ustawowych, dlatego tez po§wigcono mu blizsze uwagi ponizej (pkt 4).

Wylomu w zasadzie nieodpowiedzialno$ci'? dokonaly jako
pierwsze sgdy stanu Nowy Jork (1945), Florydy (1957) oraz Kalifor-

10 Zob. szerzej H. Street, Governmental Liability. A Comparative study, Cambridge
1953.

11 Chodzi tu o angielski precedens Russell v. the Men of Devon (2 Term. Rep. 667,
100 Eng. Rep. 359, 1788). Precedens ten dotyczy! formalnie pozwanego hrabstwa
Devon, ktére w XIX w. uwazano za zrzeszenie obywateli o charakterze prywatnopraw-
nym. Poniewaz nie istnial skarb hrabstwa, a nie bylo ono odrgbnym podmiotem pra-
wa i nie posiadalo zdolnosci sagdowej, roszczenie oddalono.

12 Uwaza sig, ze zmiang t¢ zawdzigczaé nalezy m.in. postepowemu stanowisku
doktryny prawniczej lat 20-tych i 30-tych, ktéra istotnie wplynela na tresé przetomo-
wych precedenséw stanowych z lat 1950 i 1960. Podstawowe pozycje to opracowanie
Borcharda, Governmental liability in tort, opublikowane czg¢$ciami w ,,Yale Law Jour-
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nii (1961)*. Sad Najwyzszy Florydy w orzeczeniu Hargrove v. Cocoa
Beach (96 So. 2d 130, 1957) wprowadzil zasade odpowiedzialnosci
deliktowej municypalnych oséb prawnych za szkode oraz odrzucajge
podzial aktéw wladzy lokalnej na zwierzchnie i gospodarcze rozsze-
rzy! ja na oba rodzaje dzialan. Ten precedens przyjely pozostale sady
stanowe, dajac poczatek intensywnemu procesowi ksztaltowania sie
nowej formuly odpowiedzialnosci lokalnych podmiotéw wiadzy4.
Ewolucja ta réwnolegle dokonywata si¢ w prawie federalnym. Po
kilkunastu latach prac legislacyjnych doszto w 1946 r. do uchwalenia
ustawy o federalnych roszczeniach deliktowych Federal Tort Claims
Act (dalej FTCA), ktora uchylila immunitet wladz federalnych w spra-
wach szk6éd wyrzadzonych z winy funkcjonariuszy, z zastrzezeniem
istotnych wyjatkow.

Regula odpowiedzialnosci w ksztalcie przyjmowanym przez sgdy
nie objela obszaru podstawowych funkgji panstwowych, tj. stanowie-
nia prawa, wymiaru sprawiedliwosci, wykonywania wladzy wyko-
nawczej na wysokim szczeblu!®. Pozytywne rozstrzygniecia w kwe-
stii odpowiedzialnoéci odnoénie do innych czynnosci mialy charak-
ter kazuistyczny. I tak, w drodze precedensu ustanowiono odpowie-
dzialno$¢ municypalnej osoby prawnej za szkody wyrzadzone w zwigz-
ku z demonstracjami publicznymi, wypadki komunikacyjne z udzia-
lem pojazdéw panstwowych, bezpodstawne lub bledne zatrzymanie
lub aresztowania, uzycie przemocy lub broni przez funkcjonariuszy
policji, niedopilnowanie przestgpcy podczas pobytu w szpitalu oraz

nal” 1924-1925, nr 34, s. 1, 129, 229; ,Yale Law Journal” 1926-1927, nr 36, s. 757,
1039, ,,Columbia Law Review” 1928, nr 28, s. 577, 734, i Barnett, The Foundations of
the Distinction between public and private functions in respect to the Common-law tort
liability of municipal corporations (the antecedents of Bailey v. City of New York),
»Oregon Law Review” 1937, nr 16, s. 250.

13 Orzeczenia: Bernardine v. City of New York, 294 N.Y. 361, 62 N.E. 2d 604,
(Nowy Jork1945), Muskopf v. Corning Hospital District, 55 Cal. 2d 211, 359 P.2d 457
(Kalifornia 1961).

¥ Nalezy zauwazyé, iz konstytucyjna klauzula wzajemnego zaufania nie stwa-
rza dla saqdéw jednego stanu obowigzku uznania przez nich immunitetu innego sta-
nu. XI poprawka do konstytucji USA zakazuje wlasnemu obywatelowi lub obywatelo-
wi obcego stanu pozywaé stan w sadzie federalnym. Zakaz ten nie obowigzuje w sg-
dach stanowych, jak réwniez nie dotyczy pozwéw przeciw funkcjonariuszom wiadz
stanowych, jezeli egzekucja wyroku zasadzajgcego miataby byé skierowana do majat-
ku (skarbu) stanowego. Za pozwoleniem Kongresu USA na podstawie XIV poprawki
sady federalne moga rozstrzygaé okreslone sprawy przeciw stanom. Zob. D. Dobbs,
The law of torts, St. Paul, Minn. 2000, s. 694.

15 Restatement Second of Torts (1977) § 895 C ust. 3: Repudiation of general tort
immunity does not establish liability for an act or omission that is otherwise privileged
or is not tortious.
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delikt nuisance'®. Na kilka uwag natury ogélnej zastuguje samo po-
dejscie sgdéw amerykanskich do zagadnienia odpowiedzialnosci wia-
dzy stanowej za szkode wyrzadzong jednostce. Jest ono w glownej
mierze konsekwencjg charakterystycznej cechy amerykanskiej kon-
cepcji panstwa demokratycznego, u podstaw ktorej lezy regula checks
and balances (,hamulcow i rownowaznikow”)'. Zasada ta oznacza,
ze kazda z trzech wladz ma uprawnienia do hamowania innej wiadzy,
w danym momencie dominujacej, i przeszkodzenia jej uzyskaniu po-
zycji kontrolujgcej. Kazda wladza posiada wlasny zakres dzialania,
zrownowazony przez inne szczeble wladzy!®. Z powolaniem na po-
wyzszy argument sagdy powszechne stwierdzaly swoj brak kompetencji
do uchylenia lub ograniczania immunitetu wladzy zawartego w nor-
mach konstytucyjnych lub ustawowych. Ponadto w prawie amery-
kanskim rozrbznia si¢ kwestie mozliwosci pozwania panstwa (sta-
nu) przed sgdem powszechnym (uchylenie immunitetu procedural-
nego suwerena) od podstawy prawnej roszczenia o naprawienie szko-
dy. Tylko w odniesieniu do municypalnych oséb prawnych, ktorych
immunitet nie wywodzil si¢ z faktu sprawowania wladzy suweren-
nej, zarzut niewlasciwosci sgdéw nie stanowil przeszkody. W judyka-
turze przyjeto tez poglad, iz zrzeczenia si¢ immunitetu mozna do-
mniemywagé, jezeli ustawa regulujgca ustrdj i kompetencje okreslo-
nego urzedu nadaje mu zdolnosé sgdowg!®.

W odniesieniu do problemu okreslenia podstawy odpowiedzial-
nosci wladzy, jej zrédlem moze by¢ przepis ustawy bgdz zasada pre-
cedensu. Co do pierwszej mozliwosci, sgdy utrzymywaly, ze gdy sko-
ro zrédlem odpowiedzialnosci deliktowej podmiotu jest prawo pozy-
tywne (stanowione), to objecie nig podmiotu specyficznego, jakim jest
wladza stanowa, nie mozna wprowadzi¢ do systemu inaczej niz za
pomocg prawa pozytywnego. Argument ten wynikal z zalozenia, iz
uprawnienia (roszczenia) jednostki nie istniejg w oderwaniu od pra-
wa stanowionego. Byl on mocno ugruntowany w tych stanach, w kté-
rych odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg wladzy za szkode wyrzgdzong

16 Tbidem § 895C, comment e.

17 Na temat interpretacji tekstéw konstytucji toczy sie¢ w USA wieloletni spér
miedzy zwolennikami sedziowskiego aktywizmu i koncepcji samoograniczenia sedziéw,
zob. R. R. Ludwikowski, Prawo konstytucyjne poréwnawcze, Torun 2000, s. 32 i n. oraz
przywolana tam literatura obca. Odnosnie do prawotwérstwa sgdowego por. wnikliwe
uwagi L. Morawskiego, Gtéwne problemy wspétczesnej filozofii prawa. Prawo w toku
przemian, Warszawa 1999, s. 220.

18 Zob. W. Szyszkowski, Prawo konstytucyjne (w:]1 System prawa amerykariskiego,
Torun 1988, s. 33.

19 Zob. Restatement Second of Torts 895B, comment a.
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obywatelowi przewidywala konstytucja stanowa. Panujgca wéwczas
(tj. w I pot. XX w.) w judykaturze amerykanskiej metoda wyktadni
pod nazwg strict construction of statutes in derogation of common
law nakazywala interpretacje zwezajacg kazdej normy prawa pisa-
nego, ktdorej skutkiem mogloby by¢ uchylenie zasady common law®.
Poniewaz nie bylo wigzgcego precedensu w prawie deliktow
(common law of torts), na mocy ktorego wladza lokalna ponositaby
odpowiedzialnosé odszkodowawczg wobec jednostki, organy sgdowe
powstrzymywaly sie od tworzenia nowej zasady. W konsekwencji zwe-
zajgca wykladnia norm konstytucyjnych, wymagajgca uchwalenia
norm wykonawczych konkretyzujgcych podstawy i zasady tej odpo-
wiedzialnoéci, w istocie rzeczy utrzymywala immunitet wiadzy pu-
blicznej?!. To konserwatywne podejscie sgdéw amerykanskich, suge-
rujgce podjecie dzialan przez legislature, stworzylo pozory ochrony
poszkodowanych, gdyz mogli oni jedynie prawo pojawié sie w sgdzie
i zlozy¢é pozew, lecz roszczenie nie miato w istocie uzasadnienia praw-
nego?, Z drugiej strony, orzecznictwo dalo impuls do uchwalenia
zmian w konstytucjach stanowych badz wprowadzenia do systemu
specjalnych ustaw regulujacych w caloéci kwestie odpowiedzialno-
Sci wiadzy stanowej, lub tez stanowej i samorzadowej, zwanych Tort
Claims Act (poczawszy od ustawy nowojorskiej z 1920 r.)%.

3. ZASADY ODPOWIEDZIALNOSCI WLADZY
WEDLUG PRAWA STANOWIONEGO

Ustawy Tort Claims Acts regulujace w calosci problematyke
odpowiedzialnosci wladzy stanowej i samorzadowej przypominaja
niekiedy objetoscia doéé obszerne kodeksy?. W zakresie nimi uregu-
lowanym zasady wyksztalcone w common law nie bedg mieé zasto-
sowania. Niemniej, w zasadniczym ksztalcie przestanki powstania

20 Zob. szerzej A. M. Ludwikowska, op. cit., s. 84 i n.

% Na marginesie, mozna zauwazyé, iz wspélczesnie w amerykanskim prawie
normy konstytucyjne uwaza si¢ za samowykonalne (bezposrednio stosowalne, self-
executing), nie wymagajgce ustawowych przepisow wykonawczych (implementujacych).

22 Zob. R. Leflar, B. Kantrowitz, Tort liability of the states, ,New York University
Law Review” 1954, nr 29, s. 1365.

3 W prawie federalnym ustawa regulujgca odpowiedzialnosé wladzy federalnej
Zostala uchwalona w 1946 r.

2 Np. California Government Code §§ 810 i n. (West 1999), New Jersey Stat.
Ann. §§ 59:1-1 i n. (1999), Utah Code Ann. §§ 63—30-1 in. (1999).
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roszczen odszkodowawczych nie ulegajg zmianie. W zwiagzku z nie-
jednolitg technikg ujecia zasady odpowiedzialnosci, ustawy moz-
na uporzgdkowac w trzy grupy. W pierwszej grupie znajdujg sie sta-
ny (np. Kolorado, Delaware, Texas), ktére utworzyly zamkniety ka-
talog czynéw, za ktore wladza stanowa ponosi odpowiedzialnosé od-
szkodowawczg (tzw. closed-ended Tort Claims Acts), co z reguly po-
wigzane jest z ubezpieczeniem tej odpowiedzialnosci®. W drugiej
grupie stanéw (np. Indiana, Iowa, Kansas) przyjeto ogdlng zasade
odpowiedzialno$ci, ktorej towarzyszy wyczerpujgce wyliczenie prze-
stanek egzoneracyjnych (tzw. open-ended Tort Claims Acts). Trzecia
grupa jurysdykcji wprowadzila ogding zasade, wedlug ktorej lokalna
wladza publiczna ponosi odpowiedzialno$¢ w ten sam sposéb i tym
samym zakresie, co osoba prywatna w podobnych okolicznosciach
(Massachusetts, Waszyngton)?®. W doktrynie przyjmuje sie, ze stan
odpowiada za czyn cudzy. Wigze sie to z konstrukcjg odpowiedzialno-
§ci za podwladnego, ktora w systemach common law poszukuje swo-
jego uzasadnienia bardziej w czynach i stanach psychicznych pod-
wiladnego niz w naruszeniu wtasnych powinnosSci przelozonego?.
Uchylenie odpowiedzialnosci panstwa za okreslonego rodzaju czyn,
np. delikt pobicia lub innego umys$lnego naruszenia nietykalnosci cie-
lesnej, powoduje przypisanie wszystkich konsekwencji tego czynu
sprawcy bezposredniemu, tj. funkcjonariuszowi. Nie wyklucza sie
jednak w orzecznictwie odpowiedzialno$ci wladzy za wine wlasna,
zwlaszcza w odniesieniu do jednostek municypalnych?.

Nie bez znaczenia jest okoliczno$é, iz organy administracji (w co
najmniej 25 stanach) mogg w Swietle omawianych ustaw ubezpieczy¢
sie od odpowiedzialnosci cywilnej lub utworzyé wzajemny fundusz
gwarancyjny (np. obejmujgcy szkody powstale w szpitalach publicz-
nych). Zawarciu umowy o ubezpieczenie odpowiedzialnosci cywilnej
przez rzad stanowy nie zawsze towarzyszy formalne uchylenie immu-
nitetu. Judykatura przychyla sie wowczas do uznania, ze panstwo przy-
jelo na siebie odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wobec oséb trzecich

25 Zob. W. P. Keeton, Prosser and Keeton on Torts, 1984, § 131, s. 1052.

26 Wskazuje si¢ jednak, Zze mimo identycznej formuly zakres odpowiedzialnosei
wladz stanowych jest znacznie szerszy od zakresu odpowiedzialnosci wladz federal-
nych wedtug FTCA. Zob. D. R. Mandelker et al., op. cit., s. 526 i n.

27 W mysl zasady respondeat superior. Zob. J. Kosik, Z problematyki odpowie-
dzialnosci..., s. 78-79.

28 Warto zauwazy¢ dla poréwnania, ze w Polsce SN w swoim orzecznictwie (uchwala
z 15.2.1971 r., III CZP 33/70, OSN 4/1971, poz. 59) przyjmowal, ze Skarb Panstwa
nie ma w zakresie odpowiedzialnosci za wine wlasng zdolnosci deliktowej i zawsze
odpowiada za wing cudza, co byto krytykowane w doktrynie.
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w zakresie ustalonym w umowie z ubezpieczycielem. Wedlug odmien-
nego stanowiska, zawarcie umowy ubezpieczenia lub utworzenie spe-
cjalnego funduszu do pokrywania roszczen nie przesgdza per se o uchy-
leniu immunitetu, jednak w samej umowie mogg znalezé si¢ wyrazne
postanowienia o objeciu odpowiedzialnoscig szkod wyrzadzonych przez
funkcjonariuszy, i w niektérych stanach sady uznajg takg klauzule za
skutkujgca przyjeciem odpowiedzialnosci w tym zakresie®.

Roszczenia odszkodowawcze rozstrzygane sg przez organy sado-
we (sgdy powszechne albo szczegolne, tzw. court of claims), quasi-sgdo-
we lub administracyjne (komisje lub rady stanowe). Nie we wszystkich
stanach przyznano poszkodowanym prawo do sagdu. W osmiu z nich
o przyznaniu bgdz odmowie odszkodowania decyduje specjalny organ
administracyjny, ktéry stosuje zasady prawa materialnego czynéow nie-
dozwolonych tak jak sad. Z reguly poszkodowany musi najpierw wy-
czerpa¢ droge administracyjng, a gdy ostatecznie dochodzi swych rosz-
czen przed sadem, nie ma prawa do procesu przed lawg przysieglych
(w przeciwienstwie do zwyklego postepowania cywilnego).

Ponadto, podobnie jak Kongres USA w zakresie roszczen przeciw-
ko organom wladzy federalnej, rowniez legislatury stanowe utrzymujg
marginalne kompetencje w kwestii przyznawania odszkodowan. Ten
srodek prawny wystepuje w nastepujgcych formach: 1) roszczenie przed-
stawia si¢ bezposrednio do parlamentu, ktéry rozstrzyga o jego zasad-
nosci, 2) roszczenie kieruje si¢ do organu administracyjnego, ktory for-
muluje zalecenia lub decyduje o przyznaniu odszkodowania i jego wyso-
kosci, a nastepnie przekazuje sprawe do parlamentu w celu podjecia
uchwaly o przyznaniu srodkéw finansowych na pokrycie roszczen, 3) par-
lament moze wyrazié zgode na rozstrzygniecie sporu na drodze sadowej
lub administracyjnej (w istocie chodzi wigc o jednorazowe uchylenie
immunitetu wladzy). Wspolnym elementem dla tych form realizacji rosz-
czen odszkodowawczych jest ich jednorazowy charakter (ad hoc)®.

4. PRZESLANKI ODPOWIEDZIALNOSCI WLADZY

Ponizej przedstawimy zasadnicze elementy konstrukcyjne od-
powiedzialnosci za szkode wyrzadzong przez wladze publiczng w sta-

29 Zob. V. E. Schwartz, K. Kelly, D. F. Partlett, Prosser, Wade and Schwartz’s Torts.
Cases and materials, New York 2000, s. 639.

30 Zob. J. King, Jr., Compensation of persons erroneously confined by the state,
»University of Pennsylvania Law Review” 1970, nr 118, s. 1107.
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nach USA. Jak wspomniano, wywodzg si¢ one wspdlnie z prawa po-
zytywnego oraz prawa sgdowego, a ich mechanizm zaklada odwola-
nie do regul odpowiedzialnosci oséb prywatnych?!.

Po pierwsze, przestankg odpowiedzialnosci jest dzialanie orga-
nu wladzy. W zwigzku z nig poruszyé trzeba kilka kwestii, czeSciowo
przypominajgcych uregulowania w systemach civil law. Pojawia sie
przede wszystkim pytanie, czy chodzi tutaj o wszelkie rodzaje dzia-
lalno$ci panstwa. Juz powierzchowna analiza przyjetych rozwigzan
nasuwa odpowiedz, iz historyczne rozroznienie dominium i imperium,
ktére stracilo na znaczeniu w toku ewolucji odpowiedzialnosci pan-
stwa w systemach europejskich, powraca uporczywie w uzasadnie-
niach amerykanskich rozstrzygnieé¢ sgdowych. Mimo ze wspdlczesnie
w odniesieniu do odpowiedzialno$ci organow stanowych w zasadzie
zarzucono (za wyjatkiem Michigan, Kansas, Texas) podzial aktow na
wladcze i wlascicielskie, jednak rozréznienie to wywiera nadal istot-
ny, cho¢ stabngcy, wplyw na zakres odpowiedzialnosci municypalnych
os6b prawnych (zwlaszcza szpitali i zarzgdéw drog). Warto zwrdcié
uwage na to, ze w wielu systemach stanowych prawo czynéw niedo-
zwolonych bgdz ustawodawstwo nadal utrzymuje ograniczenie od-
powiedzialnosci deliktowej wladzy lokalnej za akty wiadcze3?. Rozu-
mie si¢ przez nie zadania, ktére mogag byé wykonywane wylacznie
przez organy wiadzy, wynikajg z kompetencji udzielonej im przez le-
gislature, i niosgce korzysSci ogolnospoleczne (policja, ochrona prze-
ciwpozarowa). W odréznieniu od funkcji wladezych, ,funkcje wilasci-
cielskie” mogg by¢ realizowane rowniez przez prywatng osobe praw-
ng a przynosi¢ korzysci organowi wladzy publicznej (np. prowadze-
nie zakladu energetycznego, wodno-kanalizacyjnego)®. Rozrdznienie
funkcji okazalo sie jednak malo operatywne w praktyce i spowodo-
walo duzg rozbieznos¢ w orzecznictwie, ktorego ewolucja poszta w kie-
runku rozciggniecia odpowiedzialnosci wladz publicznych na niektére
akty imperium. Niemniej, w wielu stanach® w miejsce podzialu ak-

31 Zasady wyksztalcone przez orzecznictwo stanowe zostaly zebrane w Rozdziale
45 A Restatement Second of Torts (1977).

32 Po raz pierwszy rozgraniczenia gospodarczej i zwierzchniej funkcji organéw
lokalnych dokonano w 1842 r. w sprawie Bailey v. City of New York, w ktérej ograni-
czono odpowiedzialno§é miasta Nowy Jork za wadliwg tame wodng, budowang przez
prywatng firme pod nadzorem pracownikéw miejskiej komisji ds. Gospodarki wod-
nej. Zob. R. Epstein, Torts, Gaithersburg, New York, s. 630.

33 Zob. Restatement Second of Torts 895C, comment b i c.

34 Wyjatek na tym tle stanowi Texas Tort Claim Act, ktory znowelizowano w 1987 r.
przez wprowadzenie rozréznienia na dzialalnoéé zwierzchnig i gospodarczg organéw
wladzy lokalnej i ograniczenie odpowiedzialnosci w pierwszym obszarze. W wylicze-
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tow na wladcze i gospodarcze wprowadzono kryteria zastepcze, ta-
kie jak rozroznienie na dzialania dobrowolnie i obowigzkowe, badz
dzialania dla dobra spolecznego (dobra ogétu) lub dla osiggniecia zy-
sku, ktore w istocie rzeczy uzywajg innej formuly w celu dojscia do
tego samego rezultatu. Duze znaczenie przypisuje sie na przyklad
odplatnemu charakterowi dziatalnosci, przesgdzajgcemu z reguty
o gospodarczym charakterze czynnosci (np. prowadzenie szpitali, go-
spodarka odpadami, wynajmowanie powiatowych lokali mieszkal-
nych). Z drugiej strony jednak brak odplatnosci za uslugi lub nieosig-
ganie zysku przez instytucje nie prowadzi automatycznie do wnio-
sku przeciwnego (np. prowadzenie basenu publicznego uznano za
czynno§¢ niewladczg niezaleznie od pobierania oplat, natomiast bez-
platne udostepnianie porad medycznych i srodkéw antykoncepcyj-
nych przez klinike planowania rodziny podlegla wydzialowi zdrowia
lokalnego organu wtadzy lokalnej za dzialalno$§¢ zwierzchnig®®),
zwlaszcza gdy jej dzialalno$é ma charakter podwdjny (np. prowadze-
nie elektrowni cieplnej, ktora zasila zaréwno siedzibe policji, jak i pry-
watne budynki®). Stanowisko orzecznictwa nie jest skrystalizowa-
ne¥. Jako przyklad inkoherencji mozna wskazaé kwestie odpowie-
dzialnosci za utrzymanie infrastruktury. Mimo ze wigkszo$é stanéw
przychyla sie do pogladu, wediug ktorego projektowanie ulic, budo-
wa 1 utrzymanie mostow, utrzymanie znakéw drogowych miesci sig
w sferze gospodarczej, odmawia si¢ kompensacji szkéd poszkodowa-
nym w wyniku kolizji spowodowanych niewlasciwie dzialajgcg sy-
gnalizacjg $wietlng3®.

Dobrg ilustracjg omawianego problemu jest odpowiedzialnos¢
za organizacje i dostarczanie ustlug zdrowotnych, bedace podstawo-
wym obszarem dzialalno$ci municypalnych oséb prawnych. Mimo
réznorodnosci rozwigzan w poszezegdlnych stanach®, ogdlng reguly

niu rodzajéw dzialan zaliczanych do zwierzchnich znalazly si¢ m.in. uprzednio uwa-
zane za gospodarcze, projektowanie, budowa i utrzymanie drég publicznych i mostéw.
Zob. D. R. Mandelker et al., op. cit. s. 530-531.

% Tak np. Sad Apelacyjny Karoliny Pn. w sprawie Casey v. Wake County, 263
S.E.2d 360 (1980).

3. Por. orz. Sadu Najwyzszego Karoliny Pn. w sprawie Steelman v. City of New
Bern, 184 S.E.2d 239 (1971), uczen wracajacy do domu po zajeciach wieczornych
w szkole, dotkngt w ciemnosciach niezabezpieczonego przewodu elektrycznego i po-
niést Smieré w wyniku porazenia pradem. Sad oddalil powédztwo uznajac, ze utrzy-
manie systemu dystrybucji energii elektrycznej ma charakter zwierzchni.

3 Zob. D. R. Mandelker et al,, op. cit., s. 533.

3 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 1054,

3 Niektére ustawy przewiduja odpowiedzialno§é za szkody zwigzane z prowa-
dzeniem szpitala (operation of the hospital), badz wynikajace z braku bezpieczenstwa
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wyjsciowa jest rozréznienie na wiascicielskie i zwierzchnie dziata-
nia publicznych szpitali i innych zakladéw opieki zdrowotnej. Regu-
la ta doznaje wyjatkéw, np. gdy wladze lokalne nie majg ustawowego
obowigzku utrzymywania szpitala. Kryterium odplatnosci ustug me-
dycznych wprawdzie nie rozwigzuje problemu, ale daje pewng wska-
zé6wke. Uznaje sie na przyklad, ze szpital publiczny, ktéry przyjmuje
pacjentéw na zasadzie dobroczynnosci sprawuje w tym zakresie wla-
dze publiczng, nawet gdyby w celu pokrycia kosztow dzialalnosci
dochodzit wynagrodzenia za ustugi medyczne od pacjentéw, ktérzy
sg w stanie za nig zaplacié. Rownoczesnie do publicznych szpitali
dobroczynnych moga mieé zastosowanie szczegdlne zasady odpowie-
dzialno$ci cywilnej prywatnych instytucji dobroczynnych (przewidu-
jace szersze okolicznosci egzoneracyjne w przypadku czynéw insty-
tucji charytatywnych)*. W braku przepiséw ustawowych ustalenie
podstawy odpowiedzialnosci szpitala publicznego zalezy od prawa
precedensowego. W orzeczeniu Parker v. City of Highland Park, 273
N.W. 2d 413 (1978) Sad Najwyzszy Michigan stwierdzil, ze wpraw-
dzie udzielanie ustug zdrowotnych przez szpital jest szlachetnym
przedsiewzieciem, ktére stuzy dobru ogélnemu (commonr good for
all), lecz nowoczesny szpital jest w istocie rzeczy rodzajem przedsie-
biorstwa i nie powinien by¢ traktowany inaczej niz inne, prywatne
przedsiebiorstwa, gdy chodzi o kwestie odpowiedzialno$ci delikto-
wej. Sad odrzucil stosowany w innych jurysdykcjach test weryfika-
cyjny common good for all i zastosowal test of the essence of the
government, przyjmujac, ze udzielanie ustug zdrowotnych przez szpital
nie jest z natury swej wykonywaniem funkcji wiadzy publicznej. W in-
nym jednak orzeczeniu, Sad Najwyzszy Oklahomy, ktéry rozwazal
podobienstwo publicznego i prywatnego szpitala psychiatrycznego,
wskazal, iz ochrona spoleczenstwa przez potencjalnym zagrozeniem
ze strony pacjentéw cierpigcych na zaburzenia psychiczne jest jed-
nym z zadan wladzy publicznej, i stad publiczny szpital psychiatrycz-
ny nie ponosi odpowiedzialnosci za szkody wyrzgdzone przez swoich

na terenie szpitala, badz szkody wyrzadzone na skutek niedbalstwa pracownikéw
lub podmiotéw udzielajacych ustug zdrowotnych. W innych stanach (np. Kalifornii,
New Jersey, Utah, Minnesota) szpitale nie odpowiadajg za nienalezytg jakosé swiad-
czef medycznych, gdy dolozyly zwyklej starannosci w celu dostosowania sie do przepi-
sébw ustawowych, administracyjnych oraz minimalnych standardéw okreslonych dla
zakladéw opieki zdrowotnej, lub za niezapewnienie wlasciwego sprzetu medycznego
i personelu, o ile rozsagdnie spozytkowaly przeznaczone na to $rodki finansowe

40 Zob. § 895 C ust. 3 Restatement Second of Torts: Repudiation of general tort
immunity does not establish liability for an act or omission that is otherwise privileged
or is not tortious.
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pacjentow (Neal v. Donahue, 611 P.2d 1125 (Oklahoma 1980)*'. Warto
w tym miejscu zauwazy¢ odrebng sytuacje prawng szpitali federal-
nych. Orzecznictwo sgdow federalnych uznaje bowiem, ze miedzy
pacjentem a szpitalem psychiatrycznym istnieje stosunek prawny
szczegolnego rodzaju, uzasadniajgcy odpowiedzialnosé tego drugie-
go na podstawie zawinionego nieostrzezenia osob trzecich (failure to
warn) przy zalozeniu zwigzku przyczynowego operujgcego kategorig
przewidywalnosci szkody*2.

Odmienne podejScie metodologiczne reprezentuje Sgd Apela-
cyjny w Texasie. W orzeczeniu Hampton v. University of Texas —
M. D. Anderson Cancer Center (6 S.W.3d 627, 1999) sad ten przyjal
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg szpitala za niezapewnienie bez-
piecznego sprzetu na jego terenie i dopuszczenie do upadku pacjenta
z wadliwego 16zka, uzasadniajgc swaoje stanowisko trescig Texas Tort
Claims Act, ktory ustanawia odpowiedzialnos¢ organu wladzy tak
jak osoby prywatnej za szkody na osobie wynikle z uzywania lub zle-
go stanu ruchomosci lub nieruchomosci.

Typowe wylgczenia odpowiedzialnosci wladzy dotyczg dzialan
takich jak: stanowienie praw, sprawowanie wymiaru sprawiedliwo-
$ci, podstawowa polityka rzgdowa, dzialania w ramach swobodnego
uznania (w szczegdlnosci wydawanie zezwolen i koncesji), kontrola
administracyjna oraz umyslne czyny niedozwolone. Rozwigzania te
powtarzajg regulacje federalng zawartg w ustawie FTCA z 1946 r.
Przyjrzyjmy sie blizej niektorym z tych wylaczen.

Nie ulega watpliwosci, iz wladza stanowa i lokalna nie odpo-
wiada w rezimie deliktowym za szkode wyrzgdzong wydaniem aktu
normatywnego. Podobnie jak w wielu systemach europejskich, pra-
wo amerykanskie przyjmuje, ze o nielegalnosci (niekonstytucyjno-
$ci) aktu normatywnego nalezy orzekaé¢ w odpowiednim postepowa-
niu, a nie w procesie odszkodowawczym opartym na zasadach prawa
czynéw niedozwolonych. Podobnie traktuje sie tzw. quasi-legislacyj-
ne dzialanie, tj. jezeli funkcjonariusz lub urzgd wydaje przepisy o cha-
rakterze wigzacym dla jednostki. Z kolei akty organéw wymiaru spra-
wiedliwosci sg chronione w zakresie formalnych decyzji, wydawa-
nych zgodnie z procedurs, co niekiedy rozcigga si¢ na faktyczne

41 Odmiennie jednak w Kalifornii, gdzie panstwo nie odpowiada za szkody wy-
rzadzone przez zwolnionych w wyniku biednych decyzji pacjentéw szpitali psychia-
trycznych, ktorzy nastepnie wyrzadzili szkody osobom trzecim. Zob. J. Virtue, Tort
liability for California public psychiatric facilities: time for change, ,Santa Clara Law
Review” 1989, nr 29, s. 4591 n.

42 Np. orz. Panella v. U.S., 216 F.2d 622 (2d Cir. 1954).
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niedbalstwo urzednika sgdowego. Podobnie ocenia si¢ tez dzialal-
noéé¢ funkcjonariuszy innych urzedéw, pelniacych funkcje quasi-sa-
dowa, np. gdy dokonujg oni ustalenia okolicznosci faktycznych i praw-
nych w sprawie podlegajgcej ich kompetencji*s.

Drugie ze wspomnianych wylaczen dotyczy decyzji podejmowa-
nych w zakresie podstawowej polityki rzgdowej. W istocie rzeczy jest
to odpowiednik egzoneracji wiadzy federalnej za dzialania pozosta-
jace w sferze swobodnego uznania administracji (obejmujacej takze
naduzycie wladzy)*. Przestanki zastosowania tego wylgczenia sg na-
stepujgce: decyzja musi dotyczy¢ podstawowej dzialalnosci admini-
stracji, jej celem jest realizacja danej polityki rzgdowej, a jej podjecie
wymaga dokonania oceny uwarunkowan spolecznych, ekonomicznych
politycznych. Orzecznictwo sgdéw stanowych czerpie z praktyki sg-
déw federalnych w zakresie standardow oceny i interpretacji siatki
pojeciowej. Judykatura federalna, a za nig stanowa odréznita m.in.
czynno$ci planowania (np. przydzial Srodkéw pienieznych i perso-
nalnych na konkretne zadania administracji) od wykonaweczych (re-
alizacja zadan)*. Analiza rozstrzygnie¢ wskazuje, ze bledne wydanie
zezwolenia na prowadzenie niebezpiecznej dzialalnosci lub budowy
sprowadzajacej niebezpieczenstwo dla ogétu badz niewlasciwa egze-
kucja przepiséw prawa budowlanego nie stworzy obowigzku odszko-
dowawczego organu administracji. Odroznienie decyzji w sferze swo-
bodnego uznania od czynnosci operacyjnych ilustruje najnowsze orze-
czenie Sgdu Najwyzszego Kalifornii w sprawie Barner v. Leeds (13
P.3d 704. 2000). Sad ten uznal, ze obronca z urzedu, wyznaczony do
wystepowania w sprawie przez Biuro Obroncéow z Urzedu (Public
Defenders Office) odpowiada za szkody wyrzadzone przez niedbale
wykonanie obowigzkéw zawodowych. Zdaniem sadu miernik staran-
nosci obroncy z urzedu jest taki sam jak obroncy zatrudnionego pry-
watnie przez osobe oskarzong, dlatego tez obrofica z urzedu nie moze
skutecznie powola¢ si¢ na immunitet przystugujgcy funkcjonariuszom
publicznym w sferze swobodnego uznania. Wprawdzie Biuro Obron-
c¢é6w z Urzedu podejmuje swobodng decyzje co do zasadnosci udziele-
nia pomocy prawnej podsgdnemu, lecz do wyznaczonego adwokata
nalezy staranne wykonywanie ,czynnosci wykonawczych” (ministe-
rial). Rozroznienie na czynnosci czysto wykonawcze i lezace w sferze
uznania jest krytyczne dla pociggniecia do odpowiedzialnosci osobi-

43 Zob. Restatement Second of Torts § 895 B, comment c.
44 Zob. art. 2680 ust. a FTCA.
45 Zob. D. R. Mandelker et al., op. cit., s. 544.
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stej funkcjonariusza, ktoremu nie mozna przypisa¢ winy umysinej
(zob. uwagi ponizej).

Po drugie, przestankg odpowiedzialnosci organu wiladzy jest
zawinione (wrongful) zachowanie funkcjonariusza. Zwykly stopien
niedbalstwa bedzie tutaj wystarczajacy, aczkolwiek w niektorych
ustawach stanowych warunkiem odpowiedzialno$ci jest wyzszy sto-
pienn winy. Orzecznictwo kilku stanéw wymaga ciezkiego niedbal-
stwa (gross negligence) w okreslonych sytuacjach, np. w razie wy-
rzgdzenia szkody przez niebezpiecznego pacjenta wypuszczonego
ze szpitala psychiatrycznego, lub niebezpiecznego przestepce prze-
bywajgcego na wolnoséci®®, Funkcjonariusze, ktorzy sg jednocze$nie
profesjonalistami (np. lekarze, prawnicy), z reguly nie ponoszg od-
powiedzialnosci za czynno$ci o charakterze $ci§le zawodowym, gdyz
podejmujac je korzystajg ze swobodnej oceny. Zwykly blad w ocenie
okolicznos$ci nie prowadzi w ich przypadku do automatycznego przy-
jecia zawinienia®’.

Dwie ostatnie przestanki, szkoda i zwigzek przyczynowy nie
wymagaja wigkszych zastrzezen w konteks$cie odpowiedzialnosci
wladzy publicznej. Warto tylko zauwazy¢, iz ustawy stanowe przewi-
dujg kwotowe ograniczenia wysokosci odszkodowania.

Ustanawia sie gorng granice odszkodowania dla jednego poszko-
dowanego lub na jedno zdarzenie wyrzadzajgce szkode. Jako przy-
klad mozna wskazaé¢ Floryde (100 tys. dol. na kazdego poszkodowa-
nego)*®, Kanzas (500 tys. dol.), Pensylwanie (250 tys. dol. na kazdego
poszkodowanego, a 1 mln dol jako granica odpowiedzialno$ci za
wszystkie szkody wynikajace z jednego zdarzenia) oraz Maine (300 tys.
dol). Przewiduje si¢ tez pomniejszanie odszkodowania o sumy uzy-
skane w innego tytulu w zwigzku z tym samg szkodg (zwlaszcza z ubez-
pieczenia). Terminy przedawnienia roszczen sg rozne, lecz co do za-
sady bardzo krotkie.

46 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 1048.

47 Stanowisko wyrazone w komentarzu do Restatement Second of Torts § 895 B
odnosnie braku odpowiedzialnosci lekarzy w prawie stanowym uleglo zmianie; obec-
nie wigkszos¢ sagdow przyjmuje jedno z trzech rozwigzan: catkowite uchylenie odpo-
wiedzialnosci ze wzgledu na no, ze decyzje medyczne (terapeutyczne, lub o nieprzyje-
ciu do szpitala w oparciu o oceng stanu pacjenta) korzystajg ze swobody oceny (np.
Alabama, Michigan); wylaczenie odpowiedzialnosci za czynnosci o charakterze admi-
nistracyjnym a dopuszczenie odpowiedzialnosci za czynnosei $cigle lecznicze (np.
Texas, Oregon, Wisconsin); odpowiedzialnosé za oba rodzaje dziatah (Illinois, Kentuc-
ky, Massachusetts).

48 Fla. Stat. Ann. § 768.28, Kan. Stat. Ann. § 75-6105, Pa. Consol. Stat. Ann.
§ 8528, 14 Me. Rev. Stats. Ann, § 8105.
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5. ZASADA PUBLIC DUTY RULE 1 ODSTEPSTWA OD NIEJ
W ORZECZNICTWIE SADOW STANOWYCH

Konstrukcja ustawowa odpowiedzialno$ci organéw wiladzy za-
klada, ze jej zasady i przeslanki sg takie same jak w przypadku odpo-
wiedzialno$ci osoby prywatnej w tym samych okolicznosciach. W celu
przesgdzenia zasadnoS$ci roszczenia odszkodowawczego ad casum
nalezy zatem odwolaé sie¢ do norm tworzacych prawo deliktow. Za-
gadnienia ogélne z amerykanskiego prawa czynéw niedozwolonych
zostaly opracowane w innym miejscu?’, dlatego tez w ramach niniej-
szego artykulu dyskusje zawezimy do punktéw charakterystycznych
z uwagi na swoisto$§¢ funkcji wykonywanych przez podmiot zobowig-
zany do naprawienia szkody. Niewatpliwie jednym z bardziej zlozo-
nych jest problem odpowiedzialnos$ci organu wladzy za zaniechania.

Ogélna regula amerykanskiego prawa czynoéw niedozwolonych
mowi, ze miedzy podmiotami musi istnie¢ stosunek prawny szcze-
goélnego rodzaju, aby mozna bylo jednemu z nich przypisa¢ obowigzek
dzialania z nalezytg ostroznoscig wobec drugiego w celu zapobieze-
nia szkodzie®. Rozpoznaje si¢ wiele kategorii takich stosunkow praw-
nych (nauczyciel — uczen, gospodarz — gosé, rodzice — dzieci, stosunki
malzenskie, stosunki pracownicze). Zawinione naruszenie obowigz-
ku ostroznosci powoduje odpowiedzialnoéé z tytutu deliktu negligen-
ce®l. Konstrukcja obowigzku konkretnego dzialania (duty) stuzy ogra-
niczeniu odpowiedzialnosci cywilnej opartej na zasadzie winy. Pelni
ona zarazem funkcje okreslenia zakresu powinnosci cigzgcej na pod-
miotach cieszgcych sie uprzednio immunitetem®2,

W stosunku do wladzy publicznej punktem wyjSciowym analizy
jest uksztaltowana w przez sady zasada public duty rule. Glosi ona,
ze zobowigzanie o charakterze ogélnym, tj. wobec calego spoleczen-
stwa, cigzace z mocy ustawy na organie wtadzy, nie kreuje po stronie

49 Zob. W. Wagner, Wybrane zagadnienia prawa cywilnego [w:) Zarys prawa Sta-
néw Zjednoczonych, cz. 1, Torun 1988; R. Tokarczyk, Prawo amerykanskie, Krakéw
1998; M. Nesterowicz, Prawo cywilne USA, Torun 1999.

50 Zob. Prosser and Keeton on Torts, 1984, s. 376.

51 Pojecie negligence funkcjonuje w common law w dwu znaczeniach. Pierwsze
odnosi sie do nazwy odrgbnego deliktu niedbalstwa, drugie okreéla niedbalstwo jako
forme winy nieumyslnej w rozumieniu nie odbiegajacym od przyjetego w prawie kon-
tynentalnym. Na temat rozwoju deliktu negligence w prawie angielskim, zob. B. Le-
waszkiewicz-Petrykowska, Deliktowa odpowiedzialno$é za wlasne czyny w prawie cy-
wilnym krajow europejskich, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1998, z. 2, s. 207.

52 Zob. V. E. Schwartz et al., Torts, s. 619.
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jednostki uprawnienia do dochodzenia naprawienia szkody wyrza-
dzonej na skutek jego niewykonania. Jezeli nie zostal wskazany kon-
kretny adresat normy, jej naruszenie nie uaktywnia regul prawa czy-
noéw niedozwolonych i powinnos§é naprawienia szkody na podstawie
common law nie powstaje. Niewykluczone jest natomiast, ze sankcje
odszkodowawczg przewidywac bedzie przepis ustawy. Poglad, ze obo-
wigzek wobec ogétu nie przeklada sie¢ na zobowigzanie konkretnego
dzialania wobec zindywidualizowanego podmiotu okresla znana for-
mula a duty to all is a duty to none®.

Wedlug odmiennego pogladu, problem odpowiedzialno$ci wia-
dzy publicznej za zaniechanie nalezy rozpatrywaé przede wszystkim
w kategoriach bezprawnosci. Nalozenie na wiladze odpowiedzialnosci
z tytulu czynu niedozwolonego wymagaloby najpierw ustalenia bez-
prawnos$ci dzialania. Kiedy jednak zakwalifikujemy zachowanie orga-
nu wladzy jako nielegalne lub bezprawne? Sgd Najwyzszy USA w prze-
lomowym precedensie Dalehite v. U.S. wskazal, ze aby mozna byto
mowié o popelnieniu czynu niedozwolonego (tort) przez panstwo, musi
na nim cigzy¢ pozytywny obowigzek dzialania. Z drugiej jednak strony
na wiladzy publicznej cigzg obowigzki, od ktérych wolne sg jednostki,
iza te akty, ktorych jednostka nie musialby podejmowaé, wladza pu-
bliczna nie powinna odpowiada¢ w rezimie deliktowym?3*. W prece-
densie Dalehite Sad Najwyzszy USA odrzucit mozliwosé oparcia odpo-
wiedzialnosci panstwa na zasadzie ryzyka i dokonal wigzgcej inter-
pretacji FTCA co do wymogu winy funkcjonariusza panstwowego.

W $wietle wskazanych precedenséw trzeba zawsze ustalié, na
czym konkretnie mialoby polegaé zachowanie organu wiadzy, aby do
szkody nie doszlo. Jezeli sagd uzna, ze obowigzek pozytywnego dzia-
lania organu wladzy nalozony ustawg stwarza prawa dla konkretnej
osoby lub grupy oséb, sytuacja jest stosunkowo prosta, gdyz narusze-
nie takiego obowigzku stanowi co najmniej dow6d niedbalstwa,

53 Zostala ona zastosowana w orzeczeniu Sadu Apelacyjnego stanu Nowy Jork
w sprawie Riss v. New York (22 N.Y.2d 579, 240 N.E.2d 860 N.Y. 1968). W sprawie tej
powddka mimo wielokrotnych zgloszen policji o czynionych jej grozbach pozbawienia
zdrowia nie uzyskala ochrony osobistej. Kiedy rzeczywiscie zostala zaatakowana i ob-
lana substancjg zrgca, w wyniku czego stracila czesciowo wzrok, wystgpila z roszcze-
niem odszkodowawczym przeciwko miastu Nowy Jork. Sad potwierdzil wprawdzie
obowiazek policji ochrony Zycia i zdrowia obywateli, lecz uznal, iz w razie niezapobie-
zenia przestepstwu ofierze nie przystugujg sankcje przewidziane w prawie czynéw
niedozwolonych, w szczegélnosci zadne roszczenia odszkodowawecze.

54 346 U.S. 15 (1953). W sprawie tej chodzilo o dostawy saletry amonowej prze-
znaczonej na eksport do innych krajéw w ramach powojennej pomocy organizowanej
przez rzad USA. Saletra wybuchta w czasie ladunku na statek, powodujac wielomi-
lionowe szkody materialne, $mieré 500 oséb i uszkodzenia cial u ponad 3000.
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a w niektorych stanach delikt negligence per se. Na przyklad, nakaz
sgdowy tymczasowo zabezpieczajacy ochrone praw dziecka, zezwala-
jacy na aresztowanie gjca w razie zlamania warunkow nalozonych
przez sad, oznacza obowigzek podjecia dzialania przez policje w kaz-
dym przypadku przemocy ze strony ojca®. Niewyegzekwowanie orze-
czenia sgdu skutkuje w konsekwencji odpowiedzialno$cig panstwa
za powstalg szkode.

Niektére sady przyjmuja, iz public duty rule, mimo ze funkcjo-
nuje w warunkach istniejgcych przepiséw ustawy, nie wylgcza rosz-
czen opartych na naruszeniu obowigzku (breach of duty) nalozonego
przez prawo czynéw niedozwolonych. Wylania si¢ zatem pytanie, kie-
dy, w braku ustawodawstwa, na organie wtadzy publicznej cigzy obo-
wigzek podjecia pozytywnego dzialania w celu zapobiezenia szkodzie
Jednostki oraz czy korelatem tego obowigzku jest roszczenie jednost-
ki o naprawienie szkody 1 jaki jest jego zakres. W orzecznictwie ame-
rykanskim dosy¢ wczesnie zaczeto okreslaé sytuacje, w ktorych ogol-
ny obowigzek wtadzy ulega konkretyzacji. Nastepuje to zazwyczaj tam,
gdzie pojawia si¢ element polegania obywatela na przyrzeczonym,
w spos6b wyrazny lub dorozumiany, dzialaniu organu wladzy, lub szcze-
gblny stosunek organu ze sprawcg szkody albo z poszkodowanym.
Wyréznia sie tutaj sytuacje, w ktorych zobowigzanie natury ogdlnej
przeksztalca sie w nastepujgcy rodzaj konkretnego zobowigzania:
nadzoru, ostrzegania, niepogarszania sytuacji osoby oraz dolozenia
staranno$ci w razie podjecia dzialania ratunkowego. Pokrotce oma-
wiamy je ponizej.

Jak wspomniano, indywidualny podmiot nie ma obowigzku nad-
zoru nad zachowaniem innego, chyba ze ze szczegélnego stosunku
prawnego istniejgcego miedzy stronami taka powinnos§¢ wynika.
W orzecznictwie stanowym toruje sobie droge poglad, iz obowigzek
zapewnienia bezpieczenstwa osobom trzecim moze si¢ w pewnych
warunkach rozcigga¢ na administracje panstwowg lub samorzgdowg
(np. administracje zakladu wieziennego wzgledem osadzonych). Be-
dzie on uzasadniony w sytuacji, gdy osoba poszkodowana shlusznie
oczekiwala podjecia dzialania przez odpowiedni organ, a w wyniku
Jego niepodjecia doznala szkody. Dla przykladu, jezeli gmina organi-
zuje akcje ochrony bezpieczenstwa dzieci w drodze do szkoly, zatrud-
niajgc specjalnych straznikéw drogowych, ktérych zadaniem jest prze-
prowadzanie dzieci przez ulice, to rodzice majg prawo liczyé na te
pomoc a gmina ma obowigzek jg kontynuowac w sposéb rozsgdny (obo-

58 Zob. D. Dobbs, op. cit., s. 724.
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wigzek zachowania nalezytej starannosci — duty of care). Gdy gmina
wycofa si¢ z akcji bez powiadomienia zainteresowanych, na skutek
czego dziecko pozostawione bez pomocy zostanie Smiertelnie potra-
cone podczas przechodzenia przez ulice, rodzice lub opiekunowie beda
mieli w stosunku do gminy roszczenia odszkodowawcze, gdyz jedno-
stronne zaprzestanie dzialania przez nig nalezy uznaé za nierozsad-
ne (unreasonable)®. Jako inny przyklad mozna wskazaé sprawe De-
Long v. Erie County, rozstrzygnietg przez Sad Najwyzszy stanu Nowy
York (82 A.D. 2d 376). Stan faktyczny w tej sprawie byl nastepujgcy.
Kobieta styszac zlodzieja wtamujgcego si¢ do jej domu zadzwonila po
pomoc na numer interwencyjny policji. Oficer dyzurny wysltal radio-
woz pod bledny adres, a czekajgca zbyt dlugo na pomoc zostala za-
mordowana. W procesie udowodniono, ze oficer zignorowal rutyno-
we instrukcje, ktore nakazywaly uzyskanie od dzwonigcego podsta-
wowych danych, a nastepnie ponowne odstuchanie nagrania zglosze-
nia w celu ustalenia prawidlowego adresu, a ponadto ze gdyby nie
pomylka w adresie policja dotarlaby na czas zapobiegajac tragedii.
Sad Najwyzszy stanu Nowy Jork uznal, iz skoro obywatel ma prawo
liczy¢ na niezwloczng pomoc, to zawinione nieudzielenie pomocy stwa-
rza obowigzek naprawienia szkody. Podmiotem zobowiazanym do tego
jest gmina, gdyz utrzymywanie pogotowia policyjnego nalezy do jej
zadan wtasnych, dobrowolnie przez nig wykonywanych i finansowa-
nych. Precedens ten ma duze znaczenie, poniewaz wskazat koniecz-
no$¢ zmiany podejscia sgdéw do ustalenia odpowiedzialnosci za zla-
manie obietnicy (przyrzeczenia) dzialania wobec osob trzecich®.
Niezaleznie od obowigzku nadzoru (troski), na podmiocie moze
cigzyé obowigzek ostrzegania. Orzecznictwo amerykanskie od daw-
na przyjmuje, ze wladza publiczna zobowigzana jest ostrzec jednost-
ke, ktorej grozi konkretne niebezpieczenstwo doznania szkody. Wia-
dze lokalne odpowiadajg wigc za uchybienia funkcjonariuszy orga-
noéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo publiczne lub nadzorujg-
cych niebezpiecznych przestepcow (policja, straz pozarna, zaklady
transportu publicznego)®. Przelomowym orzeczeniem w tej materii
byla sprawa Schuster v. City of New York (1958). Sad Apelacyjny
Nowego Jorku przyjat w nim odpowiedzialno$¢ wladz miasta Nowy
Jork za zaniedbania policji, ktora nie udzielila ochrony gléwnemu

5 Ibidem, s. 725.

57 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 380. Por. Restatement Second of Torts (1965)
§ 324 A,

58 Zob. J. Diamond, L. Levion, M. Madden, Understanding torts, Lexis Publ. 2000,
8. 1381in.
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swiadkowi oskarzenia dopuszczajgc do zabicia go przez czlonkéw gru-
py przestepczej oskarzonego. Swiadek, ktéry rozpoznal sprawcéw
napadu, otrzymal wiele grozb pozbawienia zycia, jednak pomimo wie-
lokrotnych zgloszen policja odmoéwila mu ochrony osobistej®. Sagd
uznal, ze policja miala podstawy przyjac, ze niebezpieczenstwo spel-
nienia grozb bylo realne i w konsekwencji powinna byla chroni¢ jed-
nostke w sytuacji, gdy ta z powodu udzielenia obywatelskiej pomocy
znalazla sie w sytuacji zagrazajgcej zyciu i zdrowiu, a naglosnienie jej
roli przez media zwiekszylo ryzyko szkody. Zasady common law sta-
nu Nowy Jork przewidujg odpowiedzialno$¢ cywilng wiadz miejskich
za szkody wyrzadzone z winy funkcjonariuszy policji, powodztwo zo-
stalo wigc uwzglednione.

W ostatnich latach orzecznictwo stanelo przed koniecznoscig
rozwazenia odpowiedzialnosci organéw wiladzy wobec poszkodowa-
nych dzieci adoptowanych lub zyjacych w rodzinach zastepczych. I tak
przyjmuje sie¢, ze administracja panstwowa odpowiada za niedbaly
proces adopcyjny lub za powierzenie dziecka niewlasciwej rodzinie
zastepczej i brak nalezytego nadzoru nad wykonywang przez nich
opieka. Odpowiedzialno$¢ powstanie tez w sytuacji, gdy wlasciwy
organ administracji nie reaguje na informacje o tym, ze rodzice za-
stepczy nie wypelniajg nalezycie obowigzkéw wzgledem dziecka,
przez co jest ono narazone na szkody na osobie®, badz gdy nie podej-
muje dzialan zmierzajgcych do zapewnienia ochrony dzieciom wyko-
rzystywanym seksualnie przez rodzicéow lub innych dorostych. Jako
przyklad mozna wskazaé sprawe Sabia v. Vermont (669 A.2d 1187),
w ktorej poszkodowane siostry wniosly powddztwo przeciwko sta-
nowi Vermont, zgdajac naprawienia uszczerbku psychicznego i fizycz-
nego, doznanego wskutek wieloletniego seksualnego wykorzystywa-
nia przez ojczyma. Zgloszenia poszczegdlnych zdarzen przez dzieci
oraz osoby opiekujgce sie¢ nimi byly ignorowane przez funkcjonariu-
szy wydziatu ds. socjalnych i rodziny, przez co dochodzito do dalszych
naduzy¢ w rodzinie. Dodaé¢ nalezy, ze procedury postepowania w ra-
zie zgloszenia takich przypadkéw sg okreslone w przepisach i regu-
laminach, ktére nakazujg bezwzgledny obowigzek dzialania w odnie-
sieniu do os6b podlegajacych szczegélnej ochronie ustawowej, np.
maloletnich. Sgd Najwyzszy Vermont wskazal, iz standard oceny nie
polega tutaj swobodnemu uznaniu urzednika, a zatem organ nie moze
uchyli¢ sie¢ od odpowiedzialnosci z powolaniem na swobode uznania

8 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 381, cyt. Schuster v. City of New York,
5 N.Y.2d 75, 1958.
8 Orz. Bartels v. Westchester County, 76 A.D.2d 517, Nowy Jork 1980.
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administracji. W tej sprawie pracownicy wydzialu obiecywali podjaé
dzialanie, ktore zresztg nigdy nie nastgpilo, wobec czego dzieci nie
zglaszaly przestepstwa w innych organach wiadzy. Sad uznal, ze za-
ufanie do podjecia dzialania przez zobowigzang wladze, stwarza obo-
wigzek odszkodowawczy, jezeli wskutek niedbalstwa dzialania nie
podjeto, a powstala szkoda pozostajgca w zwigzku przyczynowym
z tym zaniechaniem. Stanowisko Sgdu Najwyzszego Vermont, kladg-
ce nacisk na usprawiedliwione zaufanie jednostki do pozytywnych
dzialan organow wladzy (reliance), ktoére posiadajg informacje o za-
grozeniu jej intereséw, przyjeto sie rowniez w innych stanach®. We-
dlug zaprezentowanego pogladu warunkami powstania szczegdlne-
go stosunku prawnego miedzy jednostkg a organem wtadzy publicz-
nej, ktory uzasadnialaby odpowiedzialno§é za naruszenie obowigzku
starannosci (breach of duty) sa zaufanie i narazenie na szkode.

Powinnos§é kompensacji szkody powstaje takze wtedy, gdy zo-
bowigzany do dzialania pogorszyl sytuacje poszkodowanego przez to,
ze zwiekszyl niebezpieczenstwo szkody (np. policja wypuszcza pija-
nego w poblizu drogi szybkiego ruchu, po czym ten zostaje potrgcony
przez samochdd), bgdz wprowadzil go w blad co do usunigcia niebez-
pieczenstwa, bgdz gdy pozbawil go w krytycznej sytuacji mozliwosci
szukania pomocy u innych®?. Dla przykladu, Sad Najwyzszy Massa-
chussets w sprawie Irwin v. Town of Ware (392 Mass. 745, 1984)
orzekl, iz niedbalstwo policjanta, polegajace na zaniechaniu usunie-
cia pijanego motorzysty z autostrady, stwarza obowigzek odszkodo-
wawczy wladzy lokalnej wzgledem innego uczestnika ruchu poszko-
dowanego wskutek kolizji z motorzystg®:.

Znana regula common law glosi, ze podjecie dzialania w celu
ratowania innej osoby przed szkodg wywoluje powinno$é starannego
zachowania®. Znajduje ona zastosowanie réwniez do dzialan orga-
néw wiladzy, co wielokrotnie potwierdzilo orzecznictwo stanowych
i federalnych. W orzeczeniu Indian Towing v. U.S. (350 U.S. 61,1955)
Sgd Najwyzszy USA uznal, ze skoro administracja panstwowa podje-
la si¢ prowadzenia pewnej dzialalnosci, to odpowiada na zasadzie
winy za szkody wyrzgdzone kazdemu, kto poklada zaufanie w efek-
tywno$é tego dzialania.

61 Np. Department of Health & Rehabilitative Servs. v. Yamuni, 529 So.2d 258,
(Florida 1988), Turner v. District of Columbia (532 A.2d 662) (D.C. App. 1987), Brodie
v. Summit County Children Serv. Bd. (51 Ohio St. 3d 112) (1993).

62 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 381.

63 Zob. D. R. Mandelker et al., op. cit., s. 545-550.

84 Restatement Second of Torts (1965 ) § 323.

73



Ewa Baginska

Reasumujgc poczynione w tej czesci uwagi, nalezy stwierdzié,
iz zasada public duty rule zostala uchylona lub znacznie ograniczona
przez judykature amerykanskg®. W niektorych stanach (New Hamp-
shire, Kolorado, Wisconsin, Luizjana, Oregon) teorie public duty rule
odrzucono w calosci, poniewaz sprzeciwiala sie¢ nowoczesnej koncep-
¢ji odpowiedzialnoséci odszkodowawczej wladz lokalnych. W innych
zastapily jg liczne wylgczenia ustawowe. W braku przepiséow usta-
wowych dowod przestanek roszczenia odszkodowawczego za zanie-
chanie, tj. naruszenie obowigzku starannosci oraz wina (negligence)®
jest niezbedny.

6. ODPOWIEDZIALNOSC OSOBISTA FUNKCJONARIUSZY
ORGANOW WLADZY STANOWEJ I LOKALNEJ

Wobec tego, ze wladza publiczna korzysta z dos¢ szerokiej ochro-
ny, kwestia odpowiedzialnosci osobistej funkcjonariusza ma istotny
wymiar praktyczny. Ponadto, mimo ze pozwanie funkcjonariusza nie
gwarantuje skutecznej egzekucji z jego majgtku osobistego, w przy-
padku razgcego niedbalstwa lub winy umyslnej moze byé od niego
zasgdzone odszkodowanie karne, co jest niedopuszczalne w stosun-
ku do panstwa (stanu)®’.

Funkcjonariusz stanowy lub samorzgdowy moze odpowiadaé
swoim majatkiem osobistym za szkode wyrzadzong czynem niedo-
zwolonym popelnionym w ramach wykonywania obowigzkéw shtuz-
bowych na dwoch podstawach prawnych: common law lub szczegol-
nego przepisu ustawy (zob. ponizej the Civil Rights Act z 1871 r., 42
USCA § 1983). Sytuacja prawna funkcjonariuszy w poszczegélnych
stanach jest bardzo zréznicowana. W niektérych przysluguje im cal-
kowity (absolutny) immunitet, w innych immunitet czesciowy. W na-
szym prawie odpowiada on przestance calkowicie uchylajgcej odpo-

8 Regula public duty wcigz jest podstawg oddalania powddztw o naprawienie
szkéd wyniklych z naruszen prawa budowlanego przeciwko wladzom lokalnym, ktére
sprawowaly nienalezytg kontrole obiektéw budowlanych. Zob. D. R. Mandelker et al.,
op. cit., s. 551-552,

% Zob. Eisenberg, The vicarious liability of governmental entities: judicial and
legislative attempts to reduce accountability for tortious acts, 1987 Annual Survey of
American Law 637.

67 Jest to szczegdlna dolegliwoéé przewidziana w amerykanskim prawie czynéw
niedozwolonych. Zob. E. Baginska, Odszkodowanie karne (punitive damages) w prawie
amerykanskim, PiP 2001, nr 9, s. 79.
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wiedzialno$¢ (egzoneracyjnej) lub wylgczajacej ja pod pewnymi wa-
runkami, a w odniesieniu do skutkéw proceduralnych przypomina
zarzut unicestwiajacy sadowe dochodzenie roszczen. Immunitet przy-
stugujgcy funkcjonariuszowi jest niezalezny od immunitetu panstwo-
wego (suwerena) 1 jest dzielem orzecznictwa drugiej polowy XX w.
Koncepcje sgdow przejeto nastepnie do legislacji stanowej, ktora
usankcjonowala bgdz nawet rozszerzyla zakres nieodpowiedzialno-
$ci funkcjonariuszy. Wyprzedzajgc rozwazania, nalezy zaznaczy¢, iz
stosowanie stanowych ustaw i przepiséw lokalnych moze byé¢ uchy-
lone przez zasady odpowiedzialnosci za naruszenie prawa obywatel-
skich obowigzujgce w prawie federalnyms®s,

Z zalozenia niezalezno$ci immunitetu osobistego wynika, iz moz-
liwa jest sytuacja, w ktorej roszczenie o naprawienie szkody przystugi-
wacé bedzie bezposrednio wzgledem funkcjonariusza, podczas gdy odpo-
wiedzialnos¢ jednostki zatrudniajgcej go bedzie wylgczona. W kilku sta-
nach spotykamy regulacje podobng do systemu odpowiedzialnosci pra-
codawcy za pracownika w Polsce, mianowicie wiadze stanowe sg wy-
lacznie zobowigzane do naprawienia szkody, jezeli sgd przesgdzi o wi-
nie i odpowiedzialno$ci osobistej funkcjonariusza za szkode wyrzadzo-
ng przy powierzonej mu czynnosci (np. Kalifornia)®®. W tych stanach
poszkodowany moze dochodzi¢ roszczen zaréwno od organu wiadzy sta-
nowej, jak i od funkcjonariusza, albo od zadnego z nich. Nie dotyczy to
Jednak szkéd wyrzadzonych z winy umysinej, za ktore funkcjonariusz
bedzie odpowiadal (Kalifornia, New York, Oregon, Illinois)™.

Podkresla sig, iz immunitet ma na celu nie tylko ochrone same-
go pracownika panstwowego, ktéremu przyznaje si¢ prawo do czy-
nienia pomylek, ale tez ochron¢ swobody oceny podjecia badz zanie-
chania czynnos$ci stuzbowych, wolnej od ryzyka poniesienia odpowie-
dzialno$ci osobistej za ich rezultat. Powolanie si¢ na immunitet po-
woduje umorzenie sprawy w poczgtkowej fazie postepowania, przed
skierowaniem do procesu przed lawg przysieglych, i z tego wzgledu
zakres immunitetu przystugujgcego funkcjonariuszowi pozywanemu
indywidualnie zasluguje na blizszg analize.

Jak wspomniano, immunitet wystepuje w dwéch formach: cal-
kowitej (absolutny) i czesciowej (kwalifikowany), w zaleznosci od

68 Zob. V. E. Schwartz et al., Torts, s. 655.

89 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 1068.

7 W kilku stanach regulacja immunitetu jest bardzo szczegélowa. Na przyklad
w stanie Ohio panstwo ponosi odpowiedzialnosé wylaczng odpowiedzialnosé za szko-
dy wyrzadzone przez policjantéw jadacych na nagly interwencje policyjng. Zob. V. E.
Schwartz et al., op. cit., s. 655.
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sprawowanej funkcji. Odpowiedzialnosci osobistej nie ponoszg nigdy
sedziowie, prokuratorzy, czlonkowie cial ustawodawczych, urzedni-
cy peligcy funkcje quasi-sgdowe lub quasi-legislacyjne, a takze nie-
ktorzy urzednicy najwyzszego szczebla, za szkody wyrzgdzone w zwigz-
ku ze sprawowaniem odpowiedniej wiadzy. Sedzia nie moze wiec
powota¢é sie na pelny immunitet w zwigzku z wykonywaniem czynno-
§ci o charakterze administracyjnym, z reguly jednak bedzie mu tutaj
przystugiwal immunitet czesciowy, majacy na celu ochrone decyzji
nalezgcych do sfery swobodnego uznania. Ich immunitet nosi nazwe
»absolutny”, gdyz rozcigga sie na dzialania podjete w zlym zamiarze,
z niskich pobudek lub w wyniku przyjecia tapéwki’. Pozostali funk-
cjonariusze odpowiadajg za dzialanie bezprawne nie objete zakresem
tzw. immunitetu kwalifikowanego (qualified official immunity). Im-
munitet ten czesto okreslany jest jako immunitet ,,dobrej wiary”, gdyz
skutek w postaci uwolnienia od odpowiedzialnos$ci nie powstanie,
gdy poszkodowany przedstawi dowdd zlej wiary sprawcy, badz zlego
zamiaru lub niegodziwego celu dzialania™. Ciezar wykazania prze-
slanek ekskulpujgcych (status funkcjonariusza, dzialanie w ramach
obowigzkow stuzbowych oraz w dobrej wierze) cigzy na pozwanym.
W swietle powyzszego wylania sie pytanie, kiedy funkcjonariusz
bedzie odpowiadal majgtkiem osobistym. Otéz, niewatpliwie odpo-
wiedzialnoé¢ powstanie w razie wyrzgdzenia szkody winy umyslne;j.
Po drugie, w przypadku dzialania przekraczajgcego kompetencje,
okreslane jako ultra vires. W obu przypadkach odpowiedzialnosé
wtadzy panstwowej jest wylaczona, a funkcjonariusz odpowiada na
zasadach ogélnych™. Ustalenie, czy funkcjonariusz dzialal w ramach
powierzonych czynnosci zalezy czesto od tego, czy musiat od podjaé
wstepng decyzje o wlasnej kompetencji. Nawet jesli ta decyzja byla
bledna, lecz pozostawala w ramach ,zwyklego ekscesu” kompetencji,
z reguly chroni go okoliczno$é dzialania w ramach uznania (w odréz-
nieniu od przekroczenia bezwzglednych granic obowigzkéow stuzbo-
wych, np. jezeli policjant aresztuje osobe na terenie innego stanu,
gdzie jego jurysdykcja nie istnieje). Po trzecie, funkcjonariusz moze
odpowiada¢é za dzialania nie lezgce w sferze uznania. Na tym tle po-
wstalo bogate orzecznictwo, ktore nakazuje uwzgledniaé okoliczno-
sci takie jak: charakter i znaczenie sprawowanej funkcji, miejsce
w hierarchii administracyjnej, zakres odpowiedzialnosci zwigzanej

1 Zob. Restatement Second of Torts § 895D ust. 2.
72 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 1059-60.
73 Zob. D. R. Mandelker et al., op. cit., s. 556.
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ze stanowiskiem, charakter podejmowanych decyzji, wplyw obcigze-
nia funkcjonariusza odpowiedzialnoscig odszkodowawczg na inicja-
tywe i swobodne wykonywanie czynnos$ci stuzbowych, zakres, w ja-
kim naprawienie szkody ostatecznie obcigzy majgtek osobisty funk-
cjonariusza, ubezpieczenie odpowiedzialno$ci posiadane przez organ
panstwowy, charakter i rozmiar wyrzadzonej szkody, istota zachowa-
nia sprawcy, mozliwo$§é uzyskania kompensacji z innych zrédet™. Przy-
kladem czynnosci nie nalezgcych do sfery swobodnego uznania s3:
przygotowanie kart do glosowania, rejestracja uprawnionych o glo-
sowania, archiwizacja dokumentdow, opieka nad wiezniami, kierowa-
nie samochodem, naprawa drég, pobér podatkéw, odbiér oswiadczen
woli obywateli. Niektore stany wrecz réznicujg ochrone sprawcy w za-
leznosci od rodzaju czynu niedozwolonego, badz rodzaju dzialania
sprawczego’. Na przyklad funkcjonariusz, ktéry zaniedbal obowigz-
ku nadzoru nad podwladnym lub stworzyl posrednio zagrozenie zy-
cia i zdrowia jest bardziej chroniony niz sprawca wyrzadzajacy szko-
de bezposrednio wlasnym dzialaniem. Brak jest jednak blizszego uza-
sadnienia dla takiego stanowiska praktyki. Wydanie przez przelozo-
nego polecenia, ktore jest oczywiscie bezprawne (np. nakaz starsze-
go stopniem policjanta przeszukania ogétu mieszkancow na danym
terenie) nie zwalnia wykonujgcego od odpowiedzialnosci osobistej,
gdyz przelozony nie moze sam powolaé si¢ wéwczas na przestanke
ekskulpacyjng. Jezeli jednak przelozony korzysta ze swobodnego uzna-
nia, to prawidlowe wykonanie polecenia korzysta z tej samej ochro-
ny™. Odpowiedzialno$¢ osobista lekarzy i personelu medycznego
ksztaltuje si¢ podobnie jak odpowiedzialno$é wladzy publicznej za
ich dzialania i zaniechania.

7. ODPOWIEDZIALNOSC LOKALNYCH JEDNOSTEK WLADZY
NA PODSTAWIE CIVIL RIGHTS AcT (42 § 1983)

Przepis § 1983 Civil Rights Act (1871), wedlug ktérego: ,kazdy,
kto pod pozorem przepiséw ustawy, rozporzadzenia czy innej regula-
¢ji, badz zwyczaju, obowigzujacych w stanie pozbawia obywatela jego
praw, przywilejow lub immunitetéw zagwarantowanych mu w Kon-

" Restatement Second of Torts § 895 D, comment f.

™ Sady odmawiaja kompensacji szkéd czysto ekonomicznych, lub wynikajacych
z niedozwolonej ingerencji w stosunki umowne.

6 Zob. Prosser and Keeton on Torts, s. 1067.
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stytucji Stanéw Zjednoczonych i ustawodawstwie federalnym, jest od-
powiedzialny za wyrzadzong szkode” kreuje samodzielng podstawe
prawng roszczen dla kazdego poszkodowanego przez czyn sprzeczny
z prawem federalnym. Jest to dodatkowa podstawa odpowiedzialno-
$ci funkcjonariusza, przystugujgca obok s§rodkéw prawnych przewidzia-
nych w prawie stanowym i niezaleznie od wyczerpania postepowania
administracyjnego lub drogi sgdowej przed sgdem stanowym?”.

Poczgtkowo na podstawie § 1983 odpowiadaly tylko osoby fi-
zyczne’, W przelomowym orzeczeniu Monell v. Department of So-
cial Services, 436 U.S. 658 (1978) Sad Najwyzszy USA uznal, ze odpo-
wiedzialno$ci przewidzianej w § 1983 podlegaja takze jednostki wia-
dzy lokalnej posiadajgce osobowo$§é prawng (municipia), aczkolwiek
tylko za czyn wlasny (tzn. wlasng niekonstytucyjng lub bezprawng
polityke). Jednostka wladzy lokalnej nie odpowiada wiec w tym rezi-
mie za czyny cudze swoich pracownikow, czyli na podstawie teorii
respondeat superior. W kilku stanach (Nowy Jork, New Jersey, Kali-
fornia, Utah, Illinois, Maryland, Wisconsin) dopuszczono roszczenia
odszkodowawcze przeciwko wiadzy stanowej za naruszenie prawa
zagwarantowanych w konstytucji stanowej™.

Jednostki wladzy lokalnej ponoszg odpowiedzialnos¢ odszkodo-
wawczg za naruszenie praw, przywilejow lub immunitetow zagwaran-
towanych obywatelowi w konstytucji USA i ustawodawstwie federal-
nym pod warunkiem, ze ich funkcjonariusz wykonywat obowigzki zgod-
nie z politykg urzedu lub panujgcym zwyczajem lokalnym. Organ wia-
dzy lokalnej nie moze powola¢ sie na dobrg wiare funkcjonariusza w ce-
lu unikniecia odpowiedzialnosci®. Dla powstania roszczenia niezbed-
ne jest wykazanie, ze okreslona oficjalna polityka organéw lub zwy-
czajowe postepowanie narusza prawa zagwarantowane obywatelom
przez konstytucje USA lub prawodawstwo federalne®. Sgd Najwyzszy

77 Zob. E. Chemerinsky, Federal jurisdiction, 2000, s. 438.

8 Orz. Monroe v. Pape, 365 U.S. 167, 1961.

7% Zob. szerzej T. H. Jefferson, Note, Constitutional wrongs and common law prin-
ciples: the case for recognition of state constitutional actions against state governments,
“Vanderbilt Law Review” 1997, nr 50, s. 1525.

8 QOrz. Owen v. City of Independence, 445 U.S. 622 (1980). Z tego powodu ma sens
dopozywanie miast lub hrabstw obok funkcjonariusza, ktéry odpowiada osobiscie za
czyn stanowigcy naruszenie praw konstytucyjnych.

81 Naruszenie ustawy o prawach obywatelskich stanowi podstawe prawng wiek-
szo$ci powddztw wnoszonych do sgdéw federalnych przeciwko funkcjonariuszom wiadz
stanowych i lokalnych, oraz lokalnym organom wiladzy, oraz wielu roszczen przeciwko
szkolom, szpitalom, zakladom psychiatrycznym, pracownikom socjalnym, itd. Jej zna-
czenia nie mozna wiec przeceniaé. Podaje sie, ze na ok. 40 tys. tych spraw w 1985 r.
potowe liczby powodéw stanowili wigzniowie. Zob. E. Chemerinsky, op. cit., s. 422, 424.
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wyjasnil, ze ,oficjalna polityka organu” obejmuje: czynnosci organéw
stanowiagcych prawo na szczeblu lokalnym, czynnosci organéw, agen-
cji, ktére wykonujg zadania im zlecone, czynnosci funkcjonariuszy,
do ktérych kompetencji nalezy podejmowanie decyzji ostatecznych
(czasem odnosi si¢ to do niezaskarzalnosci decyzji), zwigzane z doko-
naniem wyboru sposobu dzialania oraz powtarzajace si¢ zaniedbania
administracji w zakresie szkolenia i nadzoru pracownikow®?.

Wedlug orzecznictwa Sadu Najwyzszego USA w sytuacji, gdy
zachowanie funkcjonariusza wyczerpuje jednocze$nie znamiona czy-
nu naruszajacego prawa konstytucyjne i znamiona czynu niedozwo-
lonego, poszkodowany powinien skorzystaé ze roszczen przewidzia-
nych w stanowym prawie torts. Sad Najwyzszy wyrazil zapatrywa-
nie, ze norma § 1983 ,nie jest zrédlem prawa torts, ktore jest nad-
rzedne w stosunku do wewnetrznych praw stanowych”. Na przyklad
gdy policjant lub straznik wiezienny uzywa przemocy fizycznej to wow-
czas mamy do czynienia z naruszeniem nietykalnosci cielesnej
(battery), okrutnym i nadzwyczajnym ukaraniem (cruel and unusual
punishment) i pozbawieniem wolnosci bez wlasciwego postgpowania
(due process of law), za§ bezpodstawne aresztowanie stanowi za-
réwno naruszenie XIV poprawki do konstytucji USA, jak i umyslny
czyn niedozwolony. Orzecznictwo Sgdu Najwyzszego USA wskazuje
na konieczno$§¢ wnikliwego zbadania przez organ orzekajacy podsta-
wy faktycznej i prawnej roszczenia.

8. UWAGI KONCOWE

W porzgdkach prawnych stanéw USA o zakresie odpowiedzial-
nosci deliktowej wladz stanowych i lokalnych wspétdecyduja normy
prawne zawarte w prawie pozytywnym (konstytucji stanowej, usta-
wodawstwie szczegolnym) oraz precedensy sagdowe. Z analizy powyz-
szych zrédel wynika, iz reguly odpowiedzialnosci nie sg do konica kla-
rowne, gdyz rozbieznosci migdzy stanami panujg nie tylko w ustawo-
dawstwie, ale i w judykaturze.

W orzecznictwie koncepcja odpowiedzialnosci samorzadu i lo-
kalnych jednostek rzgdu stanowego za bezprawne dzialania i zanie-

8 Kazuistyka podaje dwa przyklady takiej ignorancji: brak lub niedociggnigcia
W przeszkoleniu pracownikow policji w zakresie uzywania broni palnej oraz niepodje-
cie dzialan w odpowiedzi na powtarzajgce si¢ skargi obywateli o naruszeniach ich
praw konstytucyjnych przez funkcjonariuszy. Zob. E. Chemerinsky, op. cit., s. 451-52.
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chania przeciwstawiana jest potrzebie zachowania dlan pewnego mar-
ginesu swobody w wypelnianiu zadan publicznych. Z jednej strony,
odpowiedzialnoé¢ cywilna pelni funkcje motywowania organéw lokal-
nej wladzy do podejmowania srodkéw zapewniajgcych nalezyte spel-
nianie obowigzkéw przez funkcjonariuszy. Wladza na szczeblu lokal-
nym funkcjonuje najblizej obywatela i na co dzien wplywa na jego sytu-
acje prawng przez podejmowanie czynnosci oraz decyzji o charakterze
zwierzchnim. W zwigzku z tym ,okazja” do naruszenia podmiotowych
praw osob wystepuje tutaj czesciej 1 dotyczy najbardziej podstawowych
potrzeb jednostki. Widmo odpowiedzialnosci majgtkowej municypal-
nych osob prawnych zagraza jednak stalosci §wiadczenia ushug dla
spoteczenstwa lokalnego z uwagi na ograniczone zrodla finansowania.
Ten konflikt intereséw jest nieodlgczny, a proby jego rozwigzania, sta-
rajgc sie obejmowaé typowe sytuacje faktyczne, nie przynoszg osta-
tecznych odpowiedzi. W praktyce amerykanskiej przejawami tego kon-
fliktu jest uzaleznianie powstania obowigzku odszkodowawczego od
funkcji spelnianej przez organ wiladzy. Jezeli immunitet wladz stano-
wych istnieje jeszcze w jakim$ zakresie, to w celu jego uzasadnienia
przytacza si¢ znane argumenty, ktére generalnie stracily na wartosci
w europejskich porzgdkach prawnych (realizacja zasady tréjpodzialu
wladzy, ochrona swobody podejmowania decyzji).

Zasada odpowiedzialnosci doznaje wcigz wielu wylgczen, bgdz to
ze wzgledu na charakter podejmowanych przez organ czynnosci, badz
z uwagi na to, kto podejmuje czynnosé. W konsekwencji w wielu podsta-
wowych dziedzinach dzialalnosci administracji publicznej w panstwie
amerykanskim nie ma mowy o o dpowiedzialnosci za oczywiste zanie-
dbanie funkcjonariuszy w warunkach, w ktérych gdyby chodzilo o osobe
prywatng, obcigzylby jg obowigzek naprawienia wyrzgdzonej szkody®.
Z drugiej strony, legislacja stale rozszerza obszary dzialalnosci wiladzy,
w ktérych szkoda podlega kompensacji wedtug zasad prawa torts. Po-
wyzszy stan rzeczy spowodowal, iz poszkodowani coraz czesciej powo-
lujg sie na uprawnienia wynikajgce z naruszenia norm konstytucyjnych.
Sad Najwyzszy USA ustalil bowiem w swoim orzecznictwie odpowie-
dzialnosé odszkodowawczg municypalnych oséb prawnych za narusze-
nie praw konstytucyjnych obywateli i odméwil im prawa powolania sie
na okolicznoé¢ dzialania w dobrej wierze, ktore przyshuguje osobiscie
funkcjonariuszom. Nalezy doda¢, iz w piSmiennictwie od dhuzszego cza-
su proponuje si¢ wprowadzenie wylgcznej i niezaleznej od winy odpo-
wiedzialno$ci wladzy za naruszenie praw konstytucyjnych®.

83 Zob. D. Dobbs, op. cit., s. 728.
84 Zob. literatura cyt. [w:] Prosser and Keeton on Torts, s. 1069.
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