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CZY ,KROL MOZE CZYNIC ZLE”?
ODPOWIEDZIALNOSC CYWILNA ZA WYKONYWANIE
WLADZY PUBLICZNEJ W PRAWIE ANGIELSKIM

1. UWAGI WPROWADZAJACE

Z punktu widzenia historii prawa idea odpowiedzialnosci witadzy publicz-
nej za niezgodne z prawem wykonywanie tej wladzy jest koncepcja stosunkowo
nowa. Przez dtugi czas uwazano, ze swoistym paradoksem bytaby odpowiedzial-
no$¢ majatkowa podmiotow majacych za zadanie wykonywac polecenia suwerena
lub tym bardziej samych organéw tworzacych prawo. Dopiero wraz z postepujaca
zmiang stosunkow spotecznych oraz rozwojem idei zwigzania wladzy publicz-
nej prawem droge torowal sobie poglad o odpowiedzialnosci odszkodowawczej
wiladzy publicznej za niezgodne z prawem wyrzadzenie szkody obywatelom.
Od poczatku XX w. zasada odpowiedzialnosci wtadzy publicznej stawala si¢
zasadg konstytucyjng w niektorych panstwach europejskich. Wraz z rozwojem
integracji europejskiej doszto do nadania zasadzie odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej panstwa za naruszenia prawa wspolnotowego statusu jednej z pod-
stawowych zasad tego prawa. W ciggu ostatnich kilkudziesigciu lat natomiast
mozna dostrzec kolejne rozszerzenie sfery odpowiedzialnosci panstwa zaré6wno
w kierunku zobiektywizowania przestanek tej odpowiedzialnos$ci, jak i objgcia
nig coraz szerszego obszaru jego dziatalno$ci'. Odpowiedzialno§¢ majatkowa
wladzy publicznej wzgledem obywateli jest uwazana wspotczesnie nie tylko za
jeden z elementéw demokratycznego panstwa prawnego, ale takze za czynnik
wplywajacy na wzrost wiarygodnosci instytucji panstwa zaréwno wobec wia-
snych obywateli, jak i na arenie migedzynarodowe;j>.

Tradycyjnie niechetna do uznania odpowiedzialno$ci podmiotéw publicznych
byta Wielka Brytania, ojczyzna maksymy the king can do no wrong, oznaczajacej

' M. Safjan, K. J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, Warsza-
wa 2009, s. 18.

2 M. Jabtonski, K. Kozminski, Odpowiedzialnos¢ majgtkowa wtadzy publicznej wzgledem
obywateli, Warszawa 2015, s. 47.
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nieodpowiedzialno$¢ Korony za bezprawne wykonywanie wladzy publicznej’.
Przyjmowano jednak, ze funkcjonariusze publiczni sg odpowiedzialni cywilnie
przed obywatelem za szkody wynikle z czynoéw niedozwolonych, a poszkodo-
wany moze dochodzi¢ swoich praw przed sagdem powszechnym. Jednak dopiero
wraz z wejsciem w zycie ustawy o postgpowaniach prawnych z udziatem Korony,
Crown Proceedings Act 1947, w 1948 r. Korona wzieta na siebie odpowiedzial-
no$¢ cywilng za wykonywanie wiadzy publicznej. Aktualnie odpowiada ona za
delikty popelnione przez funkcjonariuszy, zostata wigc przetamana obecna przez
dtugi czas w angielskim porzadku prawnym zasada niecodpowiedzialnosci pan-
stwa za wykonywanie wtadzy publicznej. Odpowiedzialnos¢ wtadz publicznych
w prawie angielskim wykazuje kilka cech charakterystycznych.

Po pierwsze, opiera si¢ na zasadach prawa deliktow (law of torts) bedacego
dziedzing prawa $ci$le zwiazang ze stosunkami prywatnoprawnymi, a przede
wszystkim, co istotne w systemie common law, o bogatym dorobku orzeczni-
czym, czg¢sciowo poprzedzajacym historyczny moment wyksztatcenia si¢ regut
odpowiedzialnosci panstwa wobec obywateli. Zakreslenie granic dziatania wila-
dzy publicznej dokonywane jest w duzej mierze przez judykature, juz nie tylko
poprzez mechanizm sadowej kontroli wykonywania prawa (judicial review)*,
ale takze przez mozliwo$¢ decydowania o przyznaniu odszkodowania (damages)
za niezgodne z prawem wykonywanie wladzy publicznej. Role wladzy sadowni-
czej podkresla dodatkowo mozliwos¢ zasadzenia odszkodowan karnych (puni-
tive lub exemplary damages)® przewyzszajgcych warto$¢ szkody poniesionej
przez obywatela.

Po drugie, czg¢s¢ zasad dotyczacych odpowiedzialnosci podmiotéw publicz-
nych jest obecnie skodyfikowana, czego przyktadem moze by¢ wspomniana
ustawa Crown Proceedings Act 1947. Szczegdotowo okresla ona warunki przy-
pisania odpowiedzialnoséci Koronie za czyny jej funkcjonariusza oraz wylacza
odpowiedzialno$¢ niektoérych podmiotéw dysponujacych wiadzg publiczna.
Dodatkowo, czesto zrédtem czesci deliktow sg przepisy ustawowe modyfikujace
istniejace delikty lub ustanawiajace nowe®. Mozliwe jest takze wprowadzenie
ustawowego immunitetu wtadzy publicznej. Coraz czg¢$ciej wigc zasady prawa

3 Korona (the Crown) w prawie angielskim jest poj¢ciem szerszym niz odpowiadajgce jej
na gruncie polskiego prawa pojecie Skarbu Panstwa. Jest osoba prawna (corporation sole), ale
jej osobowos¢ prawna oraz mienie sg $cisle zwigzane z osobg monarchy dziatajacego w publicz-
nym charakterze. Korona obejmuje wigc zarowno osobg prawna, jak i jej substrat osobowy. Zob.
H. W. R. Wade, C. F. Forsyth, Administrative Law, Nowy Jork 2009, s. 694.

4 Na temat procedury judicial review w prawie angielskim zob. P. Cane, An Introduction to
Administrative Law, Nowy Jork 1993, s. 3-229; M. Fordham, Judicial Review Handbook, Portland
2007.

5 Zob. Rookes v. Barnard (1964) UKHL 1, fundamentalne orzeczenie dla problematyki exem-
plary damages w prawie angielskim.

© Zob. w szczegolnosci Human Rights Act, Ch. 42, a takze Occupiers Liability Act 1957,
Ch. 31; Occupiers Liability Act 1984, Ch. 3.



CZY ,KROL MOZE CZYNIC ZLE”?... 343

deliktow wynikajace z prawa precedensowego modyfikowane sa przez dziatal-
no$¢ ustawodawcza.

Po trzecie, na problematyke krajowego prawa precedensowego oraz prawa
stanowionego w zakresie przypisania odpowiedzialno$ci panstwu za wykony-
wanie wiadzy publicznej naktadajg si¢ takze regulacje prawa wspdlnotowego
(unijnego) lub miedzynarodowego, dazace do ujednolicenia przestanek odpowie-
dzialnosci na szczeblu migdzynarodowym'’.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie regul odpowiedzialnosci
cywilnej za wykonywanie wladzy publicznej w prawie angielskim z uwzglednie-
niem ogdlnych zasad angielskiego prawa deliktow. Wydaje si¢, ze mimo stopnio-
wego poszerzania si¢ zakresu tej odpowiedzialnosci prawo angielskie pozostaje
stosunkowo niechetne do kompensacji szkod wyrzadzonych przez dzialania
przedstawicieli wladz publicznych, a wiele z tych dziatan, ktore w innych sys-
temach prawnych zostaty rozpoznane jako mogace da¢ podstawe do powstania
roszczenia odszkodowawczego, w prawie angielskim pozostaje poza zakresem
regulacji normatywnej. Zrodlem takiego stanu rzeczy moze by¢ przede wszyst-
kim fakt, ze odpowiedzialno$¢ ta, inaczej niz chociazby w systemach prawnych
Niemiec czy Francji opartych na zatozeniu niezalezno$ci systemu odpowiedzial-
nosci panstwa od odpowiedzialnosci cywilnej podmiotow prywatnych, jest reali-
zowana na podstawie zwyczajnych zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej
regulujacych stosunki migdzy podmiotami prywatnymi.

W opracowaniu pominigto celowo rozwazania dotyczace zasady odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej w prawie unijnym, nie tylko ze wzgledu na roz-
leglos¢ materii, lecz takze z powodu trwajacego obecnie procesu opuszczania
Unii Europejskiej przez Zjednoczone Krolestwo. Zakres zwigzania Zjednoczo-
nego Krolestwa prawem europejskim po tzw. Brexicie pozostaje na razie niewia-
doma, a spekulacje na ten temat wykraczaja poza ramy niniejszego opracowania®.
Pominigto takze istotng w praktyce podstawe odszkodowania za dziatalno$¢
wladzy publicznej jaka jest Human Rights Act 1998, implementujaca przepisy
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci,
ze wzgledu na szczegdlny charakter regulacji przypominajgcy normy prawa kon-
tynentalnego oraz spory co do charakteru prawnego roszczen z niej wyptywaja-
cych. Ustawa ta, uwazana za samodzielng podstawe prawna odpowiedzialno$ci
wladzy publicznej, cechuje si¢ licznymi odrgbno$ciami w stosunku do ugrun-
towanych w doktrynie, orzecznictwie i ustawodawstwie poszczegolnych typow
deliktow.

" Zob. w szczegblnosci C-6/90 i C-9/90 Francovich i Bonifaci v. Republika Wioska, Zb. Orz.
1991, s. 1-5357;, Rekomendacje Rady Europy No R (84) 15 w sprawie odpowiedzialnosci wtadzy
publiczne;.

8 Zob. jednak projekt ustawy European Union (Withdrawal) Bill, schedule 1, p. 4: ,,There is no
right in domestic law on or after exit day to damages in accordance with the rule in Francovich”,
https:// publications.parliament.uk/pa/bills/cbill/2017-2019/0005/18005.pdf (dostep: 4.12.2017 r.).
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2. CROWN PROCEEDINGS ACT

Wielka Brytania nalezy do grupy panstw common law, dla ktorych charak-
terystyczne jest ujecie problematyki odpowiedzialno$ci za wykonywanie wladzy
publicznej w ramach osobnego aktu normatywnego’. Ustawa regulujacg t¢ mate-
ri¢ jest Crown Proceedings Act 1947, ktory po raz pierwszy wprowadzit czytelne
rozroznienie pomigdzy osobista odpowiedzialnosciag monarchy a odpowiedzial-
noscig Korony w zakresie sprawowania wladzy publicznej'®. W tej pierwszej sfe-
rze potwierdzit nieodpowiedzialnos¢ monarchy, natomiast w drugiej — poddat
Korone odpowiedzialnosci, w tym takze odpowiedzialno$ci za delikty (torts).
Stosownie do przepisow Crown Proceedings Act 1947, Korona odpowiada za
delikty tak jakby byta osoba pelnoletnia, o petnej zdolnosci do czynnosci praw-
nych (full age and capacity) w nastgpujacych przypadkach: 1) popetnienia deliktu
przez funkcjonariusza lub agenta Korony, 2) w zakresie naruszenia obowigzkow
pracodawcy wobec funkcjonariuszy lub agentéw Korony, 3) w zakresie naru-
szenia obowigzkow zwiazanych z wlasnos$cig, posiadaniem lub kontrolg mienia
oraz 4) w zakresie naruszenia obowigzku ustawowego dotyczacego takze innych
podmiotéw niz Korona i jej funkcjonariusze. Nie liczac sekcji 3 ustawy, doty-
czgcej kwestii patentow 1 wzoréw przemystowych, powyzsze wyliczenie stanowi
zamknigty katalog przypadkéw odpowiedzialnosci Korony z tytutu deliktow.

Wobec takiego zakreslenia odpowiedzialno$ci Korony doprecyzowania
wymagaja poje¢cia funkcjonariusza (servant) lub przedstawiciela (agent) Korony.
Ustawa w sekcji 2 (6) wskazuje, ze dla powiazania osobistej odpowiedzialno$ci
urzgdnika z odpowiedzialnosciag panstwa niezbgdne jest, aby urzednik byt mia-
nowany bezposrednio lub posrednio przez Korong oraz byt optacany ze srodkow
zgromadzonych na jednym z rzagdowych rachunkéw. Przyjecie tak restrykeyj-
nego kryterium finansowego w definicji urzednika Korony powoduje wytaczenie
z zakresu tego pojecia urzednikow, takich jak sedziowie pokoju czy policjanci'.

Ponadto ustawa wytacza explicite odpowiedzialno$¢ Korony za dziatania lub
zaniechania s¢dziow (lub osob podajacych sie za sedzidw) sprawujacych funk-
cje orzecznicze (sec. 2 (5)) oraz za spowodowanie przez cztonka Brytyjskich Sit
Zbrojnych $mierci lub szkody na osobie (sec. 10). Wylaczenie odpowiedzialno-
$ci sedziow angielskich nie jest jednak catkowite, istnieje takze rdéznica miedzy
zakresem odpowiedzialnosci sedzidow w zaleznosci od sadu, w ktorym orzekaja.

 Podobna role w USA spetnia Legislative Reorganization Act z IV Tytutem Federal Tort
Claims Act. P. Dzienis, Odpowiedzialnos¢ cywilna wladzy publicznej, Warszawa 2000, s. 352.

1" R. M. Bell, Crown Proceedings being a Full Statement of the Law Relating to Actions by
and Against the Crown as Affected by the Crown Proceedings Act, 1947, Londyn 1948, s. 21.

' Sedziowie pokoju wykonuja swoje obowigzki nieodptatnie, natomiast policjanci, mimo ze
formalnie sa funkcjonariuszami Korony, optacani sa przez wtadze lokalne. R. M. Bell, Crown...,
s. 23.
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Sedziowie pokoju beda odpowiedzialni w sytuacji, gdy podjeli czynnosci sagdowe
w zlej wierze poza zakresem kompetencji badz gdy wyrzadzili szkode z winy
umyslnej lub wskutek przestgpstwa. Sedziowie wyzszych instancji nie odpo-
wiadajg ani za czynno$ci w zakresie swoich kompetencji, ani za czynno$ci poza
zakresem kompetencji dokonane jednak w przekonaniu dziatania w ramach kom-
petencji, nawet jezeli sedzia dziatat ztosliwie'?. Sedzia wyzszej instancji bedzie
jednak odpowiadal za $wiadome dzialanie w ztej wierze poza zakresem swoich
kompetencji’. Wylaczenie odpowiedzialno$ci Brytyjskich Sit Zbrojnych zostato
natomiast zawieszone w 1987 r. ustawg Crown Proceedings (Armed Forces)
Act 1987.

Zgodnie z sec. 2 (1) Crown Proceedings Act 1947 przyjecie przez Korone
odpowiedzialnosci za popetnienie deliktu przez jej urzednika jest mozliwe jedy-
nie wtedy, gdy mozna jg przypisac takze personalnie temu urzednikowi. Oznacza
to, ze odpowiedzialno$¢ Korony jest istotnie ograniczona w poréwnaniu do odpo-
wiedzialno$ci prywatnego pracodawcy. Ten odpowiada za czyny pracownika
w ramach tzw. odpowiedzialnosci zastgpczej (vicarious liability), powstajacej
po stronie nadzorcy (master), takze mimo niemozliwos$ci przypisania odpowie-
dzialnosci za delikt podwtadnemu (servanf). Korona moze natomiast zwolnic si¢
od obowigzku odszkodowawczego, wykazujac brak odpowiedzialno$ci swojego
podwitadnego.

W zwigzku z tym ustawa przewiduje takze dalsze ograniczenie odpowie-
dzialno$ci Korony. Kazda ustawa, ktora wytacza lub ogranicza odpowiedzialno$¢
funkcjonariusza lub organizacji rzgdowej w zwigzku z deliktami popelnionymi
przez nie, powinna by¢ stosowana takze wobec Korony, tak jak bytaby stosowana
wobec urzednika Iub organizacji (sec. 2 (4)).

3. PODSTAWY ODPOWIEDZIALNOSCI ZA WYKONYWANIE
WLADZY PUBLICZNEJ W PRAWIE ANGIELSKIM

Cho¢ prawo angielskie przyjeto model odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej za wykonywanie wladzy publicznej oparty na zasadach prawa prywatnego,
w literaturze przedmiotu podkresla si¢ szczegélny charakter tej odpowiedzial-
nosci w ramach prawa deliktow (fort law)'*. Same delikty naleza do szerszej

12 Nie wyklucza to oczywiscie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej takiego sedziego za po-
srednictwem Judicial Conduct Investigation Office. Zob. https://judicialconduct.judiciary.gov.uk/
rules-regulations/ (dostep: 19.05.2018 r.).

13 M. Lunney, Capacity to Commit a Tort and to Sue, (w:) A. Grubb (red.), The Law of Torts,
Londyn 2007, s. 76; P. Craig, Administrative Law, Londyn 2012, s. 953.

4'S. Deakin, A. Johnston, B. Markensis, Markesinis and Deakin’s Tort Law, Oxford 2013,
s. 310; J. Cooke, Law of Tort, Harlow 2011, s. 130.
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kategorii czynow bezprawnych (wrongful acts). Niektore z nich podlegaja row-
noczesnie sankcjom karnym, inne za§ wywotuja skutki jedynie na ptaszczyznie
stosunkow cywilnoprawnych. Delikty stanowia wiec w prawie angielskim, obok
miedzy innymi przypadkow niestusznego wzbogacenia (unjust enrichment) czy
niedotrzymania postanowien umownych (breach of contract), rodzaj zdarzen
prawnych rodzacych odpowiedzialnos¢ cywilna, w tym takze odpowiedzialnos¢
wiadz publicznych®.

Z punktu widzenia prawa kontynentalnego cecha charakterystyczna angiel-
skiego prawa czynow niedozwolonych jest brak jego kodyfikacji. Inaczej niz
w systemie polskim oraz wielu innych europejskich systemach prawnych, prawo
prywatne nie zostalo unormowane wyczerpujaco w zadnej ustawie, w szcze-
golnosci w kodeksie cywilnym. Dotyczy to takze materialnych podstaw odpo-
wiedzialno$ci za wykonywanie wladzy publicznej. Cho¢ parlament brytyjski
uchwala pewne ustawy modyfikujace istniejace lub tworzace nowe delikty, naj-
wazniejszym zrodtem prawa nadal pozostaje orzecznictwo'.

Angielskie prawo deliktow opiera si¢ na tzw. systemie pluralizmu nieogra-
niczonego, w ktorym brak jest ogdlnej klauzuli odpowiedzialnosci deliktowe;j
(odpowiadajacej art. 415 k.c. lub art. 417 k.c. w odniesieniu do odpowiedzialno-
$ci wladzy publicznej). Zamiast tego wystepuje wiele poszczegdlnych deliktow
wskazanych jako podstawy odpowiedzialnosci, co z kolei skutkuje duza kazu-
istyka calego systemu'’. Podstawg odpowiedzialno$ci wiadzy publicznej jest
zatem wypelnienie przestanek jednego z wielu typow czynoéw niedozwolonych,
a wyroznienie przestanek wspolnych dla wszystkich deliktow na wzor kontynen-
talnych systemow prawnych staje si¢ problematyczne's.

W prawie angielskim nie istnieje ogolna norma dotyczaca odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej na zasadzie stuszno$ci za zgodne z prawem wykonywanie
wladzy publicznej, ktora mogtaby odpowiadaé normie z art. 417% k.c. Skoro wia-
dza publiczna odpowiada za delikty prawa prywatnego, a delikty te sg czynami
bezprawnymi (wrongful acts), dla powstania odpowiedzialnosci niezbedny jest

15 J. Kuzmicka-Sulikowska, Odpowiedzialnosé¢ deliktowa w prawie wybranych paristw ob-
cych, Wroctaw 2011, s. 219.

1© W zakresie odpowiedzialno$ci wladzy publicznej duzg role odgrywa ustawa o prawach
cztowieka uznajgca za bezprawne wszelkie zachowania wtadzy publicznej sprzeczne z prawami
gwarantowanymi przez Europejska Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wol-
nosci, Human Rights Act 1998 r., Ch. 42.

17 D. Leczykiewicz, Czyny niedozwolone w prawie angielskim, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 8,
s. 92-93.

18 J. Cooke proponuje jednak nast¢pujacy ogoélny schemat deliktu: dziatanie (zaniechanie)
+ zwiazek przyczynowy + wina + chroniony interes + szkoda = odpowiedzialnos$¢. J. Cooke,
Law..., s. 4. K. Oliphant wymienia za$ nast¢pujace przestanki: 1) naruszenie chronionego inte-
resu, 2) deliktowe zachowanie sprawcy lub osoby, za ktora jest odpowiedzialny, 3) opierajace si¢
na jednej ze stusznych podstaw odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. K. Oliphant, The Nature
of Tortious Liability, (w:) A. Grubb (red.), The Law..., s. 7-8.
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wigc element bezprawnosci. Nie oznacza to jednak, ze legalne dziatania wladzy
powodujace szkode beda zawsze pozbawione rekompensaty. W niektorych przy-
padkach jest to mozliwe na podstawie wyraznego przepisu ustawowego”. Inng
metoda kompensacji poniesionych legalnie szkod sg platnosci ex gratia dokony-
wane przez wladze publiczne poszkodowanym w oparciu o wewngtrzne przepisy
organow administracji. Instytucje te naleza jednak do wyjatkowych §rodkow
naprawienia szkody (alternative remedies) i nie sg czgécig odszkodowania we
wlasciwym tego stowa znaczeniu (damages)®.

Najszersza w praktyce podstawa odpowiedzialnosci wiadzy publicznej w pra-
wie angielskim jest delikt negligence, ale odpowiedzialno$¢ realizuje si¢ takze
w oparciu o konstrukcje innych typow czynéw niedozwolonych. Mozliwa jest
wiec odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej miedzy innymi z tytulu naruszenia
posiadania nieruchomosci (tresspass to land), pobicia (battery), czy tez niestusz-
nego uwiezienia (false imprisonment). Najczesdciej spotykanymi podstawami
odpowiedzialnosci wtadzy publicznej oprocz deliktu niedbalstwa sg jednak bre-
ach of statutory duty oraz misfeasance in public office.

3.1. NEGLIGENCE

Mimo ze prawo angielskie nie zna og6lnej klauzuli deliktowej, w praktyce
duze znaczenie ma delikt niedbalstwa (fort of negligence). Dla angielskiego prawa
charakterystyczne jest ukierunkowanie raczej na ochron¢ poszczegoélnych intere-
sow jednostki niz na samg szkode?'. O ile inne delikty sg zwigzane z konkretnymi
chronionymi prawnie dobrami jednostki (np. mienie, wolnos¢, reputacja), o tyle
delikt niedbalstwa moze stuzy¢ do kompensowania kazdego uszczerbku wyni-
kajacego z czyjej$ nieostroznosci, bez wzgledu na przedmiot ochrony. Delikt ten
jest niezmiernie istotny z punktu widzenia ogoélnych granic odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, poniewaz czgsto jest wykorzystywany przez powodow do
prob rozszerzenia tych granic na nowe stany faktyczne. Ze wzgledu na szeroki
zakres zastosowania stanowi on zatem swego rodzaju quasi-klauzule generalng.

Fundamentalnym orzeczeniem dla rozwoju deliktu negligence jest sprawa
Donoughue v. Stevenson®, ktora uksztattowala jego wspotczesng, samodzielng
forme na podstawie powszechnego obowigzku starannosci (duty of care). Obec-
nie w $wietle orzecznictwa dla poniesienia odpowiedzialnosci z tytutu niedbal-
stwa niezbedne jest wykazanie czterech przestanek: 1) na podmiocie szkodzacym

19 Part I, Land Compensation Act 1973 oraz s. 133, Criminal Justice Act 1988.

20 Aczkolwiek sposob ich przyznania moze podlegaé kontroli sadowej. P. Craig, Administra-
tive..., s. 959. Szeroko na temat réznych sposobow kompensacji C. Harlow, State Liability — Tort
Law and Beyond, Nowy Jork 2004, s. 88—123.

21 Istotg prawa deliktow jest fakt, ze osoba posiada pewne dobra, ktérym udzielana jest
ochrona prawna”, J. Cooke, Law..., s. 3.

22 Donoghue v. Stevenson (1932) AC 562.
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spoczywat obowigzek staranno$ci (duty of care), 2) obowiazek ten zostat niedo-
petniony, 3) wskutek niedopetnienia obowigzku powod doznat szkody, 4) migdzy
szkoda a niedopetnieniem obowigzku istnieje zwiazek przyczynowy. Przestanki
te sa niemal identyczne z ogélnymi przestankami odpowiedzialno$ci cywilnej
w prawie polskim: 1) dziataniem (zaniechaniem), 2) szkoda oraz 3) zwigzkiem
przyczynowym.

Centralnym, charakterystycznym dla prawa angielskiego punktem deliktu
negligence jest przestanka istnienia obowigzku starannosci (duty of care), w prak-
tyce w danym stanie faktycznym rozwazana w pierwszej kolejnosci. Dla angiel-
skiego sedziego kluczowe jest pytanie, czy na sprawcy nieumyslnej szkody cigzyt
obowiazek starannos$ci wobec poszkodowanego.

Zrédla obowiazku starannosci wynikaja przede wszystkim z konkretnych
stanow faktycznych, na podstawie ktorych sady angielskie dokonaty nastgpnie
metoda indukcyjng sformulowania ogoélniejszych regut postgpowania i obo-
wigzkow starannosci, jakie cigzg na danych podmiotach w konkretnej sytuacji.
Zrodlem obowiazku starannosci nie powinny by¢ jednak zakazy podejmowania
dziatan objetych juz innymi istniejgcymi deliktami (np. zakaz pobicia — delikt
battery, zakaz pomowienia — delikt defamation). Nie mozna takze mowic o gene-
ralnym prawnym nakazie niewyrzadzania szkod innym przez swoje niedbate
zachowanie®.

We wspomnianym orzeczeniu Donoughue v. Stevenson lIzba Lordow
stwierdzita, ze na producencie piwa spoczywa obowigzek upewnienia si¢, ze
produkowany przez niego napdj nie zawiera zanieczyszczen (w tej sprawie —
rozktadajacego si¢ $limaka) i ze producent odpowiada wobec poszkodowanego,
nawet mimo braku zawarcia jakiejkolwiek umowy migdzy nimi. Lord Atkin, aby
okresli¢ krag podmiotow, na ktdrych spoczywa obowigzek starannosci, sformuto-
wat tzw. regule blizniego (the neighbour principle), w mysl ktorej obowigzek ten
dotyczy ,,0s0b, ktore sg blisko i1 bezposrednio zwigzane z czynnoS$cia, ktorej si¢
dokonuje, ktore rozsadnie rozumujac, powinno si¢ mie¢ na uwadze w momencie
kierowania swojego umystu ku dokonaniu tej czynnos$ci”*. Zasada ta nastepnie
zostata doprecyzowana w orzecznictwie, ewoluujac najpierw w strone szerszego
zakreslenia kregu podmiotow zobowigzanych?’, a nastgpnie w stron¢ ogranicze-
nia tego kregu?®. Przed sprawg Donoughue odpowiedzialno$¢ z tytutu niedbal-

2 J. Kuzmicka-Sulikowska, Odpowiedzialnosé..., s. 251; D. Leczykiewicz, Czyny niedozwo-
lone...,s. 99.

2 Donoghue v. Stevenson (1932) AC 562, s. 44.

% Por. Anns v. Merton London Borough Council (1978) AC 728, Junior Books v. Veitchi Co
Ltd (1983) 1 AC 520.

26 Por. Leigh & Sillivan v. Aliakmon Shipping Co Ltd “The Aliakmon” (1986) AC 785, Murphy
v. Brentwood District Council (1991) AC 398.
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stwa funkcjonowata jedynie w ramach okreslonych stosunkow, takich jak na
przyktad relacja lekarza i pacjenta, czy tez relacja przewoznika i pasazera®’.

Tak ogdlna zasada odpowiedzialno$ci, prowadzaca do zakreslenia szerokiego
kregu podmiotéw odpowiedzialnych za niedbalstwo, musiata zostaé ograni-
czona w praktyce orzeczniczej. Dlatego obecnie w angielskim prawie deliktow
dla okreslenia, czy w nowym stanie faktycznym na organie wladzy publicznej
cigzy obowiazek starannosci, stosuje si¢ trzyetapowy test zaproponowany przez
Lorda Bridge’a w sprawie Caparo v. Dickman®®, okreSlany takze jako reguly
Caparo. Dla stwierdzenia obowigzku staranno$ci niezbgdne jest zatem wyka-
zanie: 1) przewidywalnos$ci mozliwosci wyrzadzenia szkody na skutek dziatania
sprawcy szkody, 2) relacji blisko$ci miedzy stronami oraz 3) uczciwosci, shuszno-
$ci oraz rozsadnosci obowigzku starannosci w danej sytuacji.

Mimo iz pojecie duty of care pozostaje kluczowe dla deliktu niedbalstwa,
samo stwierdzenie obowiazku staranno$ci w danej sytuacji nie wystarczy dla
uznania odpowiedzialnosci sprawcy szkody z tytutu deliktu negligence. Sady
angielskie, precyzujac stale w swoim orzecznictwie zar6wno pojecie duty of
care, jak i pozostate elementy deliktu, takie jak zwigzek przyczynowy (causa-
tion) czy odlegtos¢ nastepstw szkody (remoteness), starajg si¢ utrzymac rozsadny
zakres ochrony prawnej poszkodowanych, tak aby z jednej strony zapewni¢ nale-
zyta ochrone dobr chronionych prawnie oraz stuszng rekompensate poniesione;
szkody, z drugiej za$ uniknaé wystapienia sytuacji tzw. lawiny roszczen (flood-
gates argument).

Cho¢ odpowiedzialnos¢ wtadz publicznych w oparciu o delikt negligence
sigga jeszcze XIX w., wzrost liczby tego rodzaju spraw nastapit dopiero po
uchwaleniu Crown Proceedings Act 1947, wraz z rozprzestrzenieniem si¢ idei
odpowiedzialnos$ci za szkody wyrzadzone wykonywaniem wiadzy publicznej®.
W tym zakresie w orzecznictwie mozna wyrozni¢ dwie istotne tendencje.

Z jednej strony rozstrzygniecia w sprawach przeciwko wtadzom publicznym
istotnie wptywaly na ogdlny rozwoj deliktu negligence, precyzujac jego prze-
stanki 1 obejmujac jego zakresem kolejne stany faktyczne. W orzeczeniu Home
Office v. Dorset Yacht Co Ltd*®® przyjeto szeroki zakres obowigzku starannosci
wobec wiladz zaktadu poprawczego, uznajac ich odpowiedzialnos¢ za szkody
dokonane przez podopiecznych. Podopieczni ci uciekli w czasie wyjazdu, na kto-
rym mieli pracowac, a nastepnie ukradli i uszkodzili jacht. W niniejszej sprawie
Lord Reid uznat, ze w takim przypadku takze nalezy stosowac regute blizniego
z Donoghue v. Stevenson, w szczeg6lnosci gdy mozna bylo przewidzie¢ skutki
nieupilnowania podopiecznych. W orzeczeniu Anns v. Merton London Borough

27 J. Cooke, Law..., s. 31.

8 Caparo Industries plc v. Dickman (1990) 2 AC 605.

2 7. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé za szkody wyrzgdzone przy wykonywaniu wladzy pu-
blicznej, Warszawa 2012, s. 452.

3% Home Office v. Dorset Yacht Co Ltd (1970) AC 1004.
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City Council’' Lord Wilberforce sformutowat natomiast test na istnienie obo-
wigzku starannosci w nowych stanach faktycznych. Test ten zaktadal niezwykle
szeroki zakres istnienia duty of care, w praktyce przerzucajgc na pozwanego ci¢-
zar dowodu, ze w danej sytuacji nie ponosit on obowigzku staranno$ci wzgledem
powoda.

Z drugiej strony, niejako na zasadzie wahadla, stopniowe rozszerzanie
zakresu odpowiedzialno$ci wladzy publicznej na nowe stany faktyczne musiato
skutkowa¢ kolejnymi regutami szczegétowymi pozwalajagcymi na ograniczanie
tej odpowiedzialnosci. W tych samych orzeczeniach Dorset oraz Anns mozna
dostrzec rozréznienie na czynnos$ci zwigzane z dang polityka dziatania danego
podmiotu wladzy publicznej (policy decisions), za co moze odpowiada¢ odszko-
dowawczo jedynie wyjatkowo, oraz czynnosci o charakterze administracyjnym,
operacyjnym (operational decisions), za ktoére wiadza publiczna odpowiada.
Jeszcze inne reguty dotycza rozroznienia nadajacej si¢ do kompensacji szkody
na osobie od generalnie nieckompensowanej tzw. czystej szkody ekonomicznej
(pure economic loss)**. Konieczno$¢ ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci
podmiotow publicznych oraz powszechna krytyka orzeczenia Anns spowodo-
wala, ze w sprawie Murphy v. Brentwood District Council® 1zba Lordow odeszta
od stosowania testu Anns. Nie bez znaczenia w tej kwestii bylo 6wczesne tto
polityczno-spoteczne, w ktorym nastapita zasadnicza krytyka koncepcji welfare
state wraz z szeroko zakrojonym zakresem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
za dziatania wladz publicznych.

Ze wzgledu w uniwersalny charakter negligence oraz jego szczegolng pozy-
cje w angielskim systemie /law of fort, delikt ten nadal jest czesto wykorzysty-
wany jako podstawa odpowiedzialnosci wladz publicznych. Jego elastyczne
ramy pozwalaja na objecie nim kolejnych stanow faktycznych. W sprawie Sebry
v. Companies House® urzednik rejestrowy (Registrar) omylkowo zarejestrowat
likwidacje spotki Taylor and Sons Ltd zamiast Taylor and Son Ltd. Wskutek
pomyiki pierwsza ze spélek stracita wartosciowe kontrakty, dostawy towaru oraz
ptynnos¢ i zaufanie wierzycieli, co spowodowalo koniecznos¢ ztozenia przez nia
wniosku restrukturyzacyjnego. Spotka pozwata urzednika o odszkodowania,
wskazujac na dwie podstawy odpowiedzialnosci: negligence oraz breach of sta-
tutory duty. Co do deliktu niedbalstwa sad uznal, Ze na urzedniku spoczywat
duty of care w stosunku do administrowanego przez niego rejestru, a naruszenie
tego obowigzku wskutek niedbatej rejestracji pozostawalo w zwigzku z powsta-
niem szkody i doprowadzeniem do ztozenia przez Taylor and Sons Ltd wniosku

U Anns v. Merton London Borough Council (1978) AC 72.

32 Na temat pure economic loss szerzej: C. Elliot, F. Quinn, Tort Law, Harlow 2015, s. 23-38.

33 Murphy v. Brentwood District Council (1991) 1 AC 398.

3% D. Priel, The Indirect Influence of Politics on Tort Liability of Public Authorities in English
Law ,,Law & Society Review” 2013, t. 47, nr 1, s. 169-178.

35 Sebry v. Companies House and another (2015) EWHC 115 (QB).
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restrukturyzacyjnego. Sad oddalit jednak roszczenie z tytutu naruszenia breach
of statutory duty.

3.2. BREACH OF STATUTORY DUTY

Delikt niewykonania ustawowego obowiazku (breach of statutory duty) jest
szczegolna, alternatywna w stosunku do negligence, podstawa odpowiedzialno$ci
wladzy publicznej. Wiele ustaw uchwalanych przez angielski parlament naktada
na podmioty prawa okreslone obowiazki. Breach of statutory duty moze nastgpi¢
w wyniku niewykonania przez zobowigzanego natozonego na niego obowigzku.
Konsekwencje takiego zachowania mogg by¢ jednak rézne. W wielu przypad-
kach ustawa tacznie z natozeniem obowigzku wprost zastrzega, ze jego niedo-
petnienie poddane jest rezimowi odpowiedzialnosci cywilnoprawnej*. Inne akty
prawne z kolei stanowia, ze niedopetnienie obowigzkéw w nich wyrazonych nie
podlega takiej odpowiedzialnosci®’. W obydwu powyzszych sytuacjach ustalenie
konsekwencji prawnych takiego dzialania nie jest problematyczne. Watpliwos$ci
zaczynaja dopiero powstawa¢ w sytuacji, kiedy mimo ze ustawa naktada obo-
wiazki, to nie wspomina nic na temat konsekwencji ich niedopetnienia. W pra-
wie angielskim z faktu, Ze ustawa milczy na temat sankcji za niedopetnienie
obowigzku, nie mozna wnioskowaé¢ automatycznie o braku odpowiedzialnosci
cywilnej. Konieczne jest zatem dokonywanie przez angielskich s¢dziow wielu
zabiegow interpretacyjnych majacych na celu ustalenie, czy wolg ustawodawcy
bylo obarczenie odpowiedzialnoscig cywilng podmiotu niedopetniajgcego usta-
wowych obowiazkdw, czy tez nie.

Zasadniczo przyjmuje si¢ domniemanie, ze tam gdzie ustawa naktada obowig-
zek, ale nie przewiduje sankcji za jego niedopetnienie, osoba poszkodowana moze
wnie$¢ skarge z tytulu breach of statutory duty®. Sam fakt wystgpienia szkody
po stronie powoda w wyniku niedopetnienia przez pozwanego obowigzku nie
powoduje bowiem powstania po stronie pozwanego odpowiedzialnosci z tytutu
niedbalstwa, w szczegolnosci jezeli chodzi o niedopelnienie obowiazkéw wyni-
kajacych z prawa publicznego®. Chcac skutecznie oprze¢ podstawe skargi na
delikcie breach of statutory duty, na powodzie spoczywa obowigzek wskazania
takich postanowien ustawy, z ktérych da si¢ wyinterpretowac, ze intencja usta-
wodawcy byto przyznanie poszkodowanemu roszczenia o naprawienie szkody
w przypadku niewywigzania si¢ z ustawowego obowigzku*’. Nie zawsze jest to

36 Zob. Building Act 1984, s. 38, Resale Prices Act 1976, s. 25 (2), (3), Race Relations Act
1976, s. 57.

37 Zob. Health and Safety at Work Act 1974, s. 47 (1), Safety of Sports Grounds Act 1975, s. 13,
Guard Dogs Act 1975,5. 5 (2) (a).

3% E. Peel, J. Goudkamp, Winfield and Jolowicz on Tort, Londyn 2014, s. 213.

3 X (minors) v. Bedfordshire City Council (1995) 2 AC 633.

40 Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé..., s. 460.
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tatwe. W sprawie Atkinson v. Newcastle Waterworks Co* odméwiono odszko-
dowania w sytuacji, kiedy ustawa przewidywata kar¢ £10 za niedopetnienie
ustawowego obowigzku utrzymania cisnienia wody w rurach na odpowiednim
poziomie, a niedopetnienie tego obowigzku przez dostawceg wody uniemozliwito
efektywne ugaszenie pozaru. Sad wskazat, ze odmienne rozstrzygnigcie spowo-
dowatoby de facto nalozenie na publiczne przedsigbiorstwo wodociagowe obo-
wigzku na ksztatt gwarancji ubezpieczenia od pozaru, co byloby z oczywistych
wzgledow niecelowe.

Jezeli ustali sie, ze ustawa daje podstawy do odszkodowania za niedopetnie-
nie obowiazku, nalezy przedstawic takze pozostate przestanki deliktu. Konieczne
jest wskazanie, ze: 1) na pozwanym cigzyl ustawowy obowigzek starannosci
wobec powoda, 2) obowiazek ten zostat niedopetniony, a 3) miedzy niedopetnie-
niem obowiazku a szkodg istnieje zwigzek przyczynowy. Istotne jest takze, zeby
szkoda, ktorej doznat powod, bylta tego rodzaju, jakiej ustawa miata zapobiegac.
Powod powinien takze naleze¢ do grupy, ktora ustawa miata w swoich zatoze-
niach chroni¢, gdyz szkody wynikajace z niewykonania obowigzkéw o charak-
terze powszechnym co do zasady nie podlegajg kompensacji**. Ocena spetnienia
powyzszych kryteriow pozostaje w obszarze wladzy dyskrecjonalnej sadu, stad
delikt breach of statutory duty jako podstawa odpowiedzialno$ci wtadzy publicz-
nej jest czesto krytykowany ze wzgledu na zbyt szeroki zakres uznania pozosta-
wiony judykaturze®.

Przyjmuje sie, ze gdy akt prawny naktada obowigzek 1 wskazuje sposob jego
realizacji, to co do zasady wykonanie tego obowigzku nie moze by¢ dokonane
w inny sposob. Od tej zasady istnieja jednak dwa wyjatki. Po pierwsze, kiedy
obowigzek lub zakaz w widoczny sposob zostat natozony w celu zapewnienia
korzysci lub ochrony konkretnej grupie podmiotow (np. pracownikom) i wskutek
jego naruszenia cztonek tej grupy doznat szkody. Po drugie, w sytuacji kiedy
ustawa tworzy prawo o charakterze powszechnym, a pojedynczy cztonek spo-
leczenstwa doznat bezposredniej, powaznej szkody odmiennej od tej, ktorej
doznali pozostali cztonkowie spoteczenstwa**.

Istotnym problemem dotyczacym deliktu breach of stuatuory duty jest poten-
cjalna konkurencja srodkow prawnych przewidzianych za niedopelnienie obo-
wigzku. Co do zasady w przypadku, kiedy ustawa przewiduje za niedopetnienie
obowigzku sankcje karna, poszkodowany nie moze domaga¢ si¢ odszkodowa-

4 Atkinson v. Newcastle Waterworks Co (1877) 2 ExD 441.

42 Chodzi tutaj przede wszystkim o zadania uzyteczno$ci publicznej, zob. Atkinson v. New-
castle Waterworks Co (1877) 2 ExD 441; Clegg Parkinson & Co v. Earby Gas Co (1896) 1 QB
592, 594.

 A. Mullis, K. Oliphant, Torts, Nowy Jork 2003, s. 230.

4 Lonrho Ltd v. Shell Petroleum Co (1982) AC 173.
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nia na drodze cywilnoprawnej na podstawie breach of statutory duty*. Podob-
nie w sytuacji, kiedy ustawa przewiduje juz jakis inny prywatnoprawny Srodek
ochrony intereséw poszkodowanego, w zasadzie nie przyjmuje si¢ tego deliktu
jako podstawy odpowiedzialno$ci*®. Od powyzszych zasad istniejg jednak prag-
matyczne wyjatki podyktowane checig zapewnienia powodowi realnej mozliwo-
$ci uzyskania odszkodowania*’. Natomiast w przypadku, gdy ustawa przewiduje
srodek publicznoprawny, orzecznictwo jest dosy¢ niespojne w kwestii uznania
dopuszczalnosci takze powodztwa cywilnoprawnego*®. W tym sensie delikt ten
ma charakter subsydiarny w stosunku do innych przewidzianych prawem $rod-
kow reakcji, niezaleznie od ich prawnego charakteru.

Szanse powoda na uzyskanie odszkodowania dodatkowo zmniejsza uksztat-
towanie kompetencji do dziatania administracji w oparciu o duzy zakres swobod-
nego uznania. Im wigkszy zakres swobody w wykonywaniu obowigzkéw ustawa
pozostawia podmiotowi publicznemu, tym mniejsza szansa na powstanie duty of
care. Poczatkowo w sprawie Thornton v. Kirklees Borough Council® dopusz-
czono przyznanie odszkodowania za naruszenie ustawowego obowiazku sfor-
mutowanego w sposob pozwalajacy wiladzy publicznej na duzg doze dyskrecji
w jego wykonywaniu. W pozniejszych orzeczeniach wskazano jednak, ze wtasci-
wym trybem do kwestionowania takich dyskrecjonalnych decyzji administra-
¢cji jest procedura judicial review®. Ponadto, podobnie takze jak w przypadku
deliktu negligence, sady rozrdézniajg polityke dziatania organu (policy decisions)
od czynnosci operacyjnych (operational decisions)’.

Charakterystyczne dla breach of statutory duty jest pewne podobienstwo
do niedbalstwa, do tego stopnia, ze delikt ten nazywany jest niekiedy statutory
negligence. Wzajemny stosunek tych dwoch podstaw odpowiedzialnosci nie
jest do konca jasny, cho¢ wskazuje sie, ze powinny by¢ one traktowane oddziel-
nie, przede wszystkim ze wzgledu na inne Zrédlo obowigzku starannosci®.
W delikcie negligence standardem odpowiedzialno$ci jest istnienie rozsgdnego
obowigzku staranno$ci w danym stanie faktycznym, dookreslane przez sady na
podstawie dodatkowych okolicznosci. W delikcie breach of statutory duty nato-
miast standard odpowiedzialnoéci okreslony jest wprost w ustawie™. Konse-

4 Philips v. Britannia Hygienic Laundry Co Ltd (1923) 2 KB 832, Richardson v. Pitt-Stanley
(1995) ICR 303.

4 Scally v. Southern Health and Social Services Board (1991) 4 All ER 573.

4 Monk v. Warbey (1935) 1 KB 75.

8 E. Peel, J. Goudkamp, Winfield..., s. 213; A. Mullis, K. Oliphant, Torts..., s. 225.

#(1979) 1 WLR 637.

0 O’Rourke v. Camden Borough Council (1997) 3 WLR 86.

S A. Mullis, K. Oliphant, Torts..., s. 226.

2]. Cooke, Law..., s. 295.

53 W wigkszo$ci stanow USA delikt ten jest jedng z odmian negligence, z okreslonym w usta-
wie standardem duty of care; w Kanadzie podobnie przyjmuje sig, ze ustawa okresla standard duty
of care, natomiast standard ten nie jest wigzacy dla sadu.
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kwencja traktowania rozlacznie tych dwoch podstaw jest mozliwo$¢ przypisania
odpowiedzialnosci za niedopeknienie ustawowego obowiagzku, przy jednocze-
snym braku odpowiedzialno$ci za niedbalstwo, o ile ustawa zaktada wyzszy
standard odpowiedzialno$ci niz reasonable care.

W doktrynie prawa angielskiego istnieje nieche¢ do uznawania w orzecznic-
twie breach of statutory duty jako podstawy odpowiedzialnosci wladzy publicz-
nej. Wynika to z utrwalonego w prawie angielskim pogladu stanowigcego, ze
stwierdzenie dziatania organu poza jego kompetencjami (ul/tra vires) nie daje
samo z siebie mozliwosci wystgpowania ze skarga cywilng o naprawienie wyrzg-
dzonej szkody. W takich wypadkach wskazuje si¢ wigc przede wszystkim na
publicznoprawng procedure judicial review jako podstawowy $rodek kontroli
dziatan wtadzy publicznej, a nie na droge cywilnoprawna®*.

W zakresie odpowiedzialnosci Korony Crown Proceedings Act 1947 przyj-
muje w sekcji 2 (2) odpowiedzialno$¢ za naruszenie obowiazkow ustawowych,
o ile obowigzki te wigza takze inne osoby. Dla przypisania odpowiedzialno$ci
Koronie niezbedne jest takze wyrazone w ustawie wyrazne lub dorozumiane
postanowienie w tym zakresie®. W praktyce mozna wigc moéwi¢ o ograniczo-
nej odpowiedzialnosci wtadzy publicznej w oparciu o delikt breach of statutory
duty. Wskazuje si¢, ze obecnie zakres jego zastosowania pokrywa si¢ z deliktem
negligence™.

3.3. MISFEASANCE IN PUBLIC OFFICE

Pod tym wzglgdem zupetnie odmienna podstawa odpowiedzialnosci wtadzy
publicznej w prawie angielskim jest naduzycie wtadzy — misfeasance in public
office, bedace w ostatnim czasie coraz czestszg podstawa skarg przeciwko wta-
dzom publicznym®’. Mimo ze co do zasady samo stwierdzenie w drodze procedury
Judicial review przekroczenia kompetencji organu (ultra vires) nie daje prawa do
uzyskania odszkodowania, odszkodowanie moze zosta¢ przyznane, jezeli urzed-
nik swiadomie dziata na szkod¢ powoda*®. Delikt misfeasance in public office
polega wigc na intencjonalnym wyrzadzeniu szkody poprzez wykorzystanie
w tym celu publicznego stanowiska. U jego podstaw lezy etyczne zalozenie, ze
sprawowanie wladzy publicznej ma stuzy¢ dziataniu na rzecz dobra wspolnego
i nie moze by¢ wykorzystywane dla niestusznych celow®. Klasyfikowany jako
tzw. public law tort, stanowi istotny wylom w zasadzie unormowania odpowie-

3% Cocks v. Thanet District Council (1983) 2 AC 286, O ’Rourke v. Camden London Borough
City Council (1997) 2 WLR 86.

53 Z. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé..., s. 450.

6 S. Deakin, A. Johnston, B. Markesinis, Markesinis..., s. 337.

7 D. Fairgrave, State Liability in Tort: A Comparative Law Study, Nowy Jork 2003, s. 87.

8 S. Deakin, A. Johnston, B. Markesinis, Markesinis..., s. 338.

% C. Witting, Street on Torts, Oxford 2015, s. 616.
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dzialnosci wtadzy publicznej w oparciu o stosunki prywatnoprawne®. W takiej
postaci delikt ten ma ugruntowang pozycj¢ w orzecznictwie sagdow angielskich,
a jego historia siega co najmniej XVII w.°,

Dla uzyskania odszkodowania na podstawie misfeasance in public office nie-
zbedne jest migdzy innymi wykazanie, ze sprawca szkody piastuje publiczne sta-
nowisko oraz ze szkoda zostala poniesiona w zwiazku ze sprawowaniem przez
niego wladzy publicznej. Zaré6wno pojecie publicznego stanowiska, jak i zwigza-
nej z nim wiadzy publicznej jest jednak w tym przypadku interpretowane dosy¢
szeroko. Za podmiot publiczny uznaje si¢ nie tylko organy, ktorych rozstrzygnie-
cia podlegajg procedurze judical review, ale takze wykonujace zadania publiczne
bez wykorzystywania specjalnych ustawowych prerogatyw w tym zakresie.
Nie ma takze znaczenia, czy zadania publiczne wykonywane sa odplatnie czy
nie, ponadto zastosowanie znajdujg zasady odpowiedzialno$ci za osoby trzecie
(vicarious liability). Podobnie szeroko interpretowane jest pojecie wykonywania
wiadzy publicznej. Dla przyjecia odpowiedzialnoéci w tym zakresie nie ma zna-
czenia, ze szkoda powstata wskutek dziatania w obszarze stosunkdéw prywatno-
prawnych®.

Najistotniejsza, kluczowa przestanka jest zta wiara sprawcy szkody. W orze-
czeniu Three Rivers District Council v. Bank of England® 1zba Lordéw wska-
zata, ze zta wiara moze przybra¢ zasadniczo dwie postaci, stad mozna tez
mowi¢ o dwoch zasadniczych odmianach deliktu misfeasance in public office®.
W pierwszym wariancie zta wiara polega na intencjonalnym naduzyciu wladzy
bezposrednio w celu wyrzadzenia szkody (malice). Takie przypadki nie zdarzaja
si¢ jednak czesto. W orzeczeniu Three Rivers District Council przyjeto nato-
miast odpowiedzialnos¢ Bank of England, podmiotu publicznego, wobec depo-
zytariuszy upadtego banku komercyjnego w sytuacji braku podjgcia przez Bank
of England wymaganych dziatan nadzorczych wobec tego podmiotu. Wykazano
takze, ze Bank of England miat §wiadomo$¢ zardwno naruszania procedur przez
nadzorowany bank, jak i skutkéw tych naruszen. W drugim wigc wariancie zta
wiara to swiadomos$¢ organu wtadzy publicznej, ze jego dzialanie jest bezprawne
oraz ze moze ono spowodowac szkode (illegality). Jednak niezaleznie od wariantu
deliktu kluczowe dla przypisania odpowiedzialnos$ci jest subiektywne nastawie-
nie sprawcy szkody do wlasnego dziatania.

% Do niedawna misfeasance in public office uwazany byt za jedyny public law tort. Sytuacja
ta ulegta zmianie wraz z wejsciem w zycie Human Rights Act 1998. D. Nolan, Government Liabil-
ity, (w:) A. Grubb (red.), The Law of Torts, Londyn 2007, s. 885.

' Turner v. Sterling (1671) 2 Vent. 25.

82 Jones v. Swansea City Council (1990) 1 WLR 54, 1453.

8 Three Rivers District Council v. Bank of England, nr 3, (2000) 2 WLR 1220.

4 D. Fairgrave, State..., s. 89. Te dwie postaci ztej wiary w delikcie misfeasance in public
office przypominaja nieco prawnokarne formy zamiaru bezposredniego (,,chcac”) oraz zamiaru
ewentualnego (gdy sprawca szkody przewiduje konsekwencje i ,,godzi si¢”).
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Wyrdznienie drugiego wariantu, opartego jedynie na bezprawnym zachowa-
niu wraz ze $wiadomoscig konsekwencji takiego zachowania, ma istotny wplyw
na podwyzszenie standardu odpowiedzialnosci wtadzy publicznej. Dodatkowo
angielskie sady przy rozpatrywaniu spraw w oparciu o misfeasance in public
office, w przeciwienstwie do deliktu negligence, nie skupiaja si¢ na doktadnej
analizie wymogu wykazania odpowiedniego zwiazku przyczynowego (proxi-
mity). Inaczej niz w sprawach na podstawie deliktu niedbalstwa, sady rozpa-
truja decyzje uznaniowe, a takze dopuszczaja kompensacje tzw. czystych szkod
ekonomicznych (pure economic losses). Na podstawie misfeasance in public
office w niektorych przypadkach mozliwe jest ponadto uzyskanie odszkodowa-
nia przewyzszajacego wysokos¢ szkody majacego na celu wyrazenie dezapro-
baty dla dziatania sprawcy (exemplary lub punitive damages)®. Z powyzszych
powodow delikt ten stanowi w ostatnich latach atrakcyjng podstawe roszczen
odszkodowawczych przeciwko wtadzom publicznym, istotne trudnosci dowo-
dowe powoduje jednak wymoég wykazania ztej wiary urzednika®®.

4. WNIOSKI

W prawie angielskim trudno jest méwi¢ o wyrazonej wprost konstytucyj-
nej zasadzie odpowiedzialno$ci panstwa za bezprawne dziatanie wtadzy. Ustawa
Crown Proceedings Act 1947, bedaca jedna z podstawowych ustaw ustrojowych
Zjednoczonego Krolestwa, wprawdzie wprowadzita odpowiedzialno$¢ Korony
za dziatania jej urzednikow, jednak poza przewidzianym w ustawie katalogiem
podstaw odpowiedzialnosci Korona zachowata swoj immunitet. Cho¢ ustawa
przyznaje prawo do pozywania (right to sue the Crown), podkreslajac gwarancje
proceduralne, to trudno stwierdzi¢, ze w angielskim systemie prawnym na pozio-
mie konstytucyjnym istnieje prawo podmiotowe do odszkodowania za wykony-
wanie wladzy publiczne;.

Crown Proceedings Act 1947 nie sprecyzowat takze podstaw odpowiedzial-
nosci Korony, pozostawiajac je do okreslenia parlamentowi oraz judykaturze
w ramach prawa deliktow. Nie istnieje jednak jedna zasada odpowiedzialno$ci
wladzy publicznej na wzor niektoérych kontynentalnych systemow prawnych,
gdyz poszczegodlne delikty oparte sg na r6znych podstawach odpowiedzialno$ci.
Przyktadowo delikt negligence, wymagajac wykazania niedbalstwa pozwanego,
opiera si¢ na zasadzie winy, delikt misfeasance in public office wymaga nato-
miast wykazania umys$lnego dzialania sprawcy szkody, czyli winy kwalifikowa-

% D. Nolan, Government Liability, (w:) A. Grubb (red.), The Law..., s. 936. Dziatanie organu
wiladzy publicznej musi by¢ ,,uciskajace, arbitralne lub niekonstytucyjne”.
% D. Fairgrieve, State..., s. 87; E. Peel, J. Goudkamp, Winfield..., s. 229.
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nej. Inne (np. nuisance, tresspass to land) delikty moga si¢ opiera¢ na zasadzie
odpowiedzialnosci obostrzonej (strict liability), wymagajac jedynie wykazania
naruszenia okreslonych praw, niezaleznie od tego, czy naruszenie to jest zawi-
nione, oraz niezaleznie od powstania szkody. Jeszcze inne (Rylands v. Fletcher)
opieraja si¢ na zasadzie ryzyka, wymagajac kompensacji szkody niezaleznie
od mozliwosci przypisania winy®’. Rozdrobnienie podstaw odpowiedzialnosci
w obszarze prawa deliktow ma swoje odzwierciedlenie w wystepowaniu row-
nolegle r6znych zasad odpowiedzialno$ci przy szkodach wyrzadzonych przez
dziatanie wladzy publicznej. W tym sensie w prawie angielskim, w przeciwien-
stwie cho¢by do prawa polskiego, nie istnieje ani generalna konstytucyjna zasada
prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatania wladzy publicznej,
ani generalna zasada odpowiedzialno$ci na poziomie ustawowym. Brak takiej
zasady okreslany jest niekiedy jako wada angielskiego systemu®®.

Skoro ustawodawca angielski nie jest zwigzany norma dotyczaca odpowie-
dzialno$ci wtadzy publicznej na poziomie konstytucyjnym, zasady dotyczace tej
odpowiedzialnosci w prawie angielskim mogg podlega¢ zmianie wraz z mody-
fikacja lub ewolucjg poszczegdlnych typow deliktow. Crown Proceedings Act
1947 nie okresla samodzielnie przestanek tej odpowiedzialnosci i odsyla w tym
zakresie do prawa deliktow, co wplywa na dynamike systemu odpowiedzialno-
sci odszkodowawczej za dzialania wladzy publicznej. System ten staje si¢ wigc
pochodng aktualnych tendencji rozwojowych i orzeczniczych w obszarze angiel-
skiego prawa deliktow.

Z cata pewno$cig mozna natomiast méwi¢ o ugruntowanej konstytucyjnej
zasadzie odpowiedzialnosci osobistej funkcjonariuszy za wykonywanie przez
nich wladzy publicznej®. Odpowiedzialno$¢ ta w zalozeniu nadal opiera si¢ na
zasadach regulujacych stosunki prywatnoprawne. Przyjecie zasady, ze urzednicy
Korony poddani sa temu samemu prawu co wszyscy obywatele, skutkuje jednak
brakiem charakterystycznego dla panstw prawa stanowionego wyraznego wyod-
rebnienia dziatan wtadczych administracji od dziatan niewtadczych.

Historycznie w krajach prawa stanowionego utrzymywanie rozréznienia mie-
dzy sfera imperium a dominium shuzyto uwolnieniu wiadzy publicznej od odpo-

7 D. Leczykiewicz, Czyny niedozwolone..., s. 95.

8 Autorzy raportu Komisji Prawa stwierdzaja: ,,In both public and private law, it provision-
ally appears to us, there is a lack of any underlying principle or foundational structure that could
lead to a simpler and more predictable system”. The Law Commission, Consultation Paper No
187. Administrative Redress: Public Bodies And The Citizen. A Consultation Paper, Londyn 2008,
s. 75, http://www.lawcom.gov.uk/app/uploads/2015/03/cp187 Administrative Redress Consulta-
tion.pdf (dostep: 2.12.2017 r.).

% D. Fairgrieve, State..., s. 14. Zasada odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za zaniechania
legislacyjne wynika natomiast z prawa europejskiego wiazacego jeszcze Zjednoczone Krolestwo.
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wiedzialno$ci za dziatania dokonane w sferze imperium™. W prawie angielskim
natomiast poddanie tym samym zasadom prawa zaréwno obywateli, jak i 0sob
sprawujacych wiadze publiczng tradycyjnie uznawane byto za osiggnigcie dok-
tryny rzadéw prawa i przeciwstawiane bylo kontynentalnemu modelowi sadow-
nictwa administracyjnego’’. Obecnie jednak coraz czesciej zard6wno w doktrynie,
jak i w orzecznictwie zauwaza sie szczegdlny charakter odpowiedzialnosci wta-
dzy publicznej, wskazujac na potrzeb¢ odmiennego traktowania podmiotow
wykonujgcych te wladze¢’?. Brak rozroznienia tych dwoch sfer dziatania wladzy
publicznej, z ktorych kazda moze rodzi¢ rozmaite skutki cywilnoprawne, powo-
duje utrudnienie uzyskania odszkodowania w przypadku wykonywania przez
administracje funkcji wladczych. W angielskim systemie prawnym wtasciwym
srodkiem kontroli takich dziatan pozostaje procedura judicial review, a nie pry-
watnoprawne roszczenie odszkodowawcze.

Przyjecie regulacji, ze ustalenie odpowiedzialnosci osobistej funkcjonariusza
lub przedstawiciela Korony jest niezbednym warunkiem powstania odpowiedzial-
nosci wladzy publicznej, umieszcza Wielkg Brytanie w kregu panstw normuja-
cych instytucje odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa za wykonywanie
wiadzy publicznej na zasadzie odpowiedzialnosci za czyn cudzy (funkcjonariu-
sza), a nie na zasadzie odpowiedzialnosci za czyn wiasny. Odpowiedzialnosc¢
Korony jest wigec uzalezniona od odpowiedzialnosci osobistej funkcjonariuszy,
ktorzy podlegaja ogdlnym zasadom prawa deliktow, odpowiadajac za wiasne
bezprawne zachowanie. Zatem wykazanie niecodpowiedzialno$ci funkcjonariu-
sza Korony powoduje unikni¢cie obowigzku odszkodowawczego i w efekcie pro-
wadzi do ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci Korony.

Prawo angielskie, podobnie jak i prawo polskie, rozroznia bezprawnosc¢
dziatania lub zaniechania wtadzy publicznej od winy funkcjonariusza, nie utoz-
samiajac ze sobg tych poje¢. W przewazajacej wigkszosci przypadkow odpowie-
dzialno$¢ wiladzy publicznej uzalezniona jest od przestanki winy (rozumianej
takze jako niedopetnienie duty of care), a samo wykazanie bezprawnosci dziata-
nia nie zawsze jest wystarczajacym jej dowodem’. Skoro jednak w prawie angiel-
skim dla powstania odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej co
do zasady wymagane jest takze wykazanie bezprawnosci zachowania, wtadze nie

0 E. Baginska, J. Parchomiuk, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System
Prawa Administracyjnego. Tom 12. Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza w administracji, Warsza-
wa 2016, s. 276.

" A. V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, Palgrave Macmillan
1985, s. 114; Entick v. Carrington (1765) EWHC KB J98.

2.S. Deakin, A. Johnston, B. Markesinis, Markesinis..., s. 313; Anns v. Merton London Bor-
ough Council (1978) AC 728; Home Olffice v. Dorset Yacht Co Ltd (1970) AC 1004. Zob. jednak
sprzeciw wobec odmiennego traktowania podmiotéw publicznych S. H. Bailey, M. J. Bowman,
Public Authority Negligence Revisited, ,,Cambridge Law Journal” 2000, t. 59, nr 1, s. 85-132.

3 P. Craig, Administrative..., s. 906.
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sa odpowiedzialne za dziatania wykonywane zgodnie z prawem’™. W doktrynie
przebijaja si¢ jednak niekiedy wypowiedzi sugerujace poszerzenie generalnych
zasad odpowiedzialnosci rowniez na szkody spowodowane legalnym dziataniem
wiladzy, opierajac je na zasadzie ryzyka lub stusznosci®.

Legalne dziatania wladzy mogg jednak w niektorych przypadkach wigzacé si¢
z uzyskaniem rekompensaty. Charakterystyczny dla prawa angielskiego partyku-
laryzm podstaw odpowiedzialnosci wtadzy publicznej skutkuje takze rozdrob-
nieniem alternatywnych mechanizmoéw kompensacji legalnie poniesionej szkody.
»Stusznosciowy” aspekt naprawienia szkody moze by¢ z kolei osiagnigty za
pomocg przyznania w pewnych wypadkach odszkodowania przewyzszajacego
jej wartos$¢ (punitive damages).

W prawie angielskim istnieje generalna nieche¢ do uznawania odpowie-
dzialno$ci deliktowej za zaniechania, a mozliwo$¢ ewentualnego jej powstania
dotyczy przypadkow konkretnych deliktow™. W zakresie deliktu negligence
wskazuje si¢, ze nie istnieje generalny obowigzek troski polegajacy na zapobie-
ganiu szkodzie drugiego, chyba Zze migdzy podmiotami istnieje dodatkowa wigz
prawna (najcze$ciej wynikajaca z kontraktu)”’. Delikt misfeasance in public
office z kolei opiera si¢ na niewtasciwym dziataniu, rozumianym jako podjgcie
pewnej czynno$ci, réznym od braku dzialania (nonfeasance). Rozroéznienie mig-
dzy szkodzacym dziataniem a brakiem dziatania, powodujacym w konsekwencji
szkode, jest jednak mato intuicyjne i w praktyce trudne do dokonania. Z kolei
w zakresie deliktu breach of statutory duty przypisanie odpowiedzialno$ci za
zaniechanie bedzie uzaleznione od brzmienia konkretnego przepisu ustawy.

Zalozenie oparcia systemu odpowiedzialnosci witadzy publicznej w jak
najwigkszym stopniu na zasadach prawa prywatnego powoduje, ze w prawie
angielskim nie wystepuje konstrukcja odpowiedzialnosci cywilnej za szkode
wyrzadzong aktem ustawodawczym. Osoba poszkodowana aktem ustawodaw-
czym, ktory sam z siebie nie przewiduje odszkodowania, pozostaje praktycznie

™ D. Fairgrieve, State..., s. 162. W zakresie deliktu neglicence wskazuje si¢ jednak niekie-
dy, ze odpowiedzialno$¢ moze powsta¢, mimo ze podmiot wykonujacy wiadze publiczng dziatat
w granicach uznania administracyjnego. Zob. Barret v. Enfield LBC (2001) 2 AC 550; Phelps
v. Hillingdon LBC (2001) 2 AC 619.

* D. Fairgrieve, State..., s. 163; H. Street, Governmental Liability: A Comparative Study,
Cambridge 1953, s. 78; P. Craig, Administrative..., s. 959.

6 T. Cornford, Administrative Liability, ,,Jus Publicum” 2012, nr 3, s. 9.

7S, Deakin, A. Johnston, B. Markesinis, Markesinis...., s. 178. W orzeczeniu Stovin v. Wise
Lord Hoffman wskazal, Zze zaniechanie wladz publicznych w wykonywaniu swoich ustawowych
kompetencji, z ktorych powod mogltby odnies¢ korzys$é, nie powoduje powstania po jego stronie
roszczenia odszkodowawczego, chyba Ze ustawa jasno wskazuje prawo do rekompensaty finanso-
wej za niewykonanie kompetencji. Z faktu, ze wladza publiczna miata obowiazek utrzymywania
autostrady w dobrym stanie, nie wynika obowiazek troski (duty of care) wobec jej uzytkownikow,
Stovin v. Wise (1996) AC 923.
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bez skutecznego $rodka prawnego wzgledem wiadzy publicznej”. Wskazuje sig,
ze uchwalanie ustaw jest dziataniem parlamentu wykraczajacym poza sfere sto-
sunkow prywatnoprawnych, nie sposob wigc w tym przypadku zbudowac analogii
migdzy dziataniami panstwa a dziataniami jednostki”. Stanowienie prawa przez
parlament nie jest takze przejawem obowigzku wynikajacego z ustawy, wobec
czego niemozliwe jest przypisanie odpowiedzialnosci wladzy publicznej za naru-
szenie ustawowego obowigzku w zakresie dziatalnosci ustawodawczej®’. Wydaje
si¢ jednak, ze brak generalnej reguty odpowiedzialno$ci za szkode wyrzadzong
aktem ustawodawczym wynika przede wszystkim z doktryny suwerennos$ci
parlamentu, bedacej jedng z fundamentalnych zasad konstytucjonalizmu angiel-
skiego. Parlament brytyjski uwazany jest za nadrzednego prawodawce o nieogra-
niczonych kompetencjach do stanowienia prawa, nie istnieje tez zaden podmiot
mogacy uniewazni¢ decyzje¢ ustawodawcza parlamentu®'. Skoro sady angielskie
co do zasady nie mogg orzeka¢ o zgodnosci z porzadkiem prawnym uchwalanych
przez parlament ustaw, to tym bardziej nie mozna mowi¢ o odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wladzy publicznej za szkode wyrzadzong aktem uchwalonym
przez parlament. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza w tym zakresie stanowi-
laby ograniczenie zasady suwerenno$ci parlamentu i tym samym naruszataby
fundamenty angielskiego konstytucjonalizmu®.

Odpowiadajac posrednio na pytanie postawione w tytule, mozna stwierdzic,
ze studzy Korony ,,moga czyni¢ zle”, a Koronie moze by¢ przypisana odpowie-
dzialno$¢ cywilna za ich dzialania. Prawo angielskie jest jednak nadal stosun-
kowo niech¢tne do przypisywania odpowiedzialnosci za wykonywanie wiadzy
publicznej. Zasadniczym zrodlem tej niecheci wydaje si¢ by¢ zatozenie, ze odpo-
wiedzialno$¢ ta powinna by¢ oparta w jak najwigkszym stopniu na zasadach wia-
sciwych dla regulacji stosunkow w obszarze prawa prywatnego. Jednak sytuacja,
w ktorej obywatel poszukuje kompensacji szkody poniesionej wskutek dziatania
wladzy publicznej r6zni si¢ od typowego stosunku cywilnoprawnego. Przewaz-
nie charakteryzuje si¢ faktycznym zaburzeniem zasady réwnosci stron, a w spra-
wach takich panstwo wystepuje de facto w roli sgdziego we wlasnej sprawie. Nie
ulega takze watpliwosci, ze szkodzace dzialania wtadzy publicznej mogg mie¢ ze
swojej natury inng forme niz dziatania obywateli. Poszukiwanie podstaw odpo-
wiedzialno$ci w konkretnych typach deliktéw wypracowanych zasadniczo na

8 H. Street, Governmental..., s. 46. Do ustaw zawierajgcych przepisy dotyczace odszkodowa-
nia mozna zaliczy¢ ustawy wywlaszczeniowe.

" E. Baginska, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za wykonywanie wladzy publicznej,
Warszawa 2006, s. 83.

80 7. Banaszczyk, Odpowiedzialnosé..., s. 451.

8L A. V. Dicey, Introduction..., s. 39. Pewne wyjatki w zakresie kontroli ustawodawczej
moga jednak zachodzi¢ w odniesieniu do prawa Unii Europejskiej oraz Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

82 Tak tez B. P. Wroblewski, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza paristwa za dzialania usta-
wodawcy, Warszawa 2011, s. 224.
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gruncie stosunkoéw prywatnoprawnych moze wigc pozostawic cze$¢ dziatan wia-
dzy publicznej poza zakresem odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Wydaje sie
zatem ze, cho¢ oparcie odpowiedzialnosci podmiotéw publicznych na zasadach
wiasciwych dla stosunkow prywatnoprawnych w zatozeniu stuzylo poszerzeniu
granic ochrony obywateli przed arbitralnym dziataniem wladzy, paradoksalnie
obecnie prowadzi do ograniczenia zakresu tej odpowiedzialnosci.
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CAN THE KING ,, DO WRONG”? CIVIL LIABILITY OF PUBLIC
AUTHORITIES IN ENGLISH LAW

Summary

The principle of state liability has been widely recognised in 20" century and
codified in certain jurisdictions. English law, however, has been traditionally reluctant
to recognise the liability of Crown distinct from the of its servants. According to the
long-standing principle of rule of law, servants of the Crown should be liable for torts
committed in their official capacity just as individuals. The principle has been allegedly
designed to protect the individuals from arbitrary decisions of public authorities, which
fall in their actions under jurisdiction of common courts. It was not until the advance of
Crown Proceedings Act 1974 when the Crown took material liability for torts committed
by its servants. The nature of tortious liability of the public bodies, however, remained
peculiar. The aim of this article is to indicate that the underlying concept of individual
liability of servants, once designed to protect the individuals, now restricts the scope
of civil liability of public bodies in English law.
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