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A NEW SUPREME COURT VIEW OF GOVERNMENTAL I M M U N I T Y 

A n n * M . Del l inger 

ON JUNE 6 , t h e U n i t e d S t a t e s S u p r e m e C o u r t h a n d e d d o w n a d e c i s i o n w i t h 
i m p o r t a n t i m p l i c a t i o n s for a l l l oca l g o v e r n m e n t s . In Monel l v . New Y o r k 
Ci ty D e p a r t m e n t of Soc ia l S e r v i c e s (46 U . S . L . W . 4569) , t h e C o u r t h e l d 
t h a t a p e r s o n w h o s e f e d e r a l c iv i l r i g h t s a r e v i o l a t e d b y t h e official po l i cy 
o r c u s t o m of a l oca l g o v e r n m e n t m a y s u e t h e g o v e r n m e n t d i r e c t l y a n d m a y 
r e c o v e r m o n e y d a m a g e s from t h e u n i t ' s p u b l i c f u n d s . 

T h e fac ts b e f o r e t h e C o u r t w e r e t h e s e : T h e New Y o r k Ci ty s o c i a l 
s e r v i c e s d e p a r t m e n t a n d t h e c i t y ' s b o a r d of e d u c a t i o n h a d w r i t t e n p o l i c i e s 
f o r c i n g e m p l o y e e s to t a k e u n p a i d l e a v e at an a r b i t r a r y p o i n t d u r i n g p r e g n a n c y . 
In 1971 c e r t a i n af fec ted e m p l o y e e s f i led t h i s § 1983 c la im* a s a c l a s s a c t i o n , 
a s k i n g for a n i n j u n c t i o n a g a i n s t f u r t h e r e n f o r c e m e n t of t h e p o l i c i e s a n d 
b a c k p a y for t h e t ime i n v o l u n t a r i l y l o s t f rom w o r k . S i g n i f i c a n t l y , t h e y 
s u e d t h e g o v e r n m e n t a l a g e n c i e s d i r e c t l y a n d t h e a g e n c y h e a d s i n t h e i r 
official c a p a c i t i e s r a t h e r t h a n s u i n g t h e m a s p r i v a t e i n d i v i d u a l s . (The 
s i x d e f e n d a n t s w e r e t h e d e p a r t m e n t of s o c i a l s e r v i c e s a n d i t s c o m m i s s i o n e r , 
t h e b o a r d of e d u c a t i o n a n d i t s c h a n c e l l o r , t h e C i ty of New Y o r k a n d i t s 
m a y o r . ) O n c e ac t ion w a s f i l ed , t h e d e p a r t m e n t s d r o p p e d t h e i r l e a v e r e q u i r e m e n t s , 
b u t t h e e m p l o y e e - p l a i n t i f f s c o n t i n u e d to p r e s s t h e b a c k - p a y p o r t i o n of 
t h e i r c l a i m . In 1974 t h e U n i t e d S t a t e s S u p r e m e C o u r t h e l d s u c h f o r c e d -
l e a v e p o l i c i e s u n c o n s t i t u t i o n a l ( C l e v e l a n d B o a r d of E d u c a t i o n v . La F l e u r , 
414 U . S . 6 3 2 ) . 

In Mone l l , t h e d i s t r i c t c o u r t a n d t h e S e c o n d C i r c u i t C o u r t of A p p e a l s , 
w h i c h a f f i r m e d , r e c o g n i z e d o n t h e b a s i s of La F l e u r t h a t t h e d e f e n d a n t s 

"1983" r e f e r s to 42 U . S . C . § 1983, a p o r t i o n of t h e f e d e r a l C iv i l 
R i g h t s Act of 1871, w h i c h p r o v i d e s : " E v e r y p e r s o n w h o , u n d e r c o l o r 
of a n y s t a t u t e , o r d i n a n c e , r e g u l a t i o n , c u s t o m , o r u s a g e , of a n y Sta te o r 
T e r r i t o r y , s u b j e c t s o r c a u s e s to b e s u b j e c t e d , a n y c i t i z en of t h e U n i t e d 
S t a t e s o r o t h e r p e r s o n w i t h i n t h e j u r i s d i c t i o n t h e r e o f to t h e d e p r i v a t i o n 
of a n y r i g h t s , p r i v i l e g e s , o r i m m u n i t i e s s e c u r e d b y t h e C o n s t i t u t i o n a n d 
l a w s , s h a l l b e l i a b l e to t h e p a r t y i n j u r e d i n an ac t ion a t l a w , s u i t i n e q u i t y , 
o r o t h e r p r o p e r p r o c e e d i n g fo r r e d r e s s . " 
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h a d v i o l a t e d t h e e m p l o y e e s ' c o n s t i t u t i o n a l r i g h t s ; f o l l owing t h e p r e c e d e n t 
of M o n r o e v . P a p e (365 U . S . 167 [ 1 9 6 1 ] ) , h o w e v e r , t h e s e c o u r t s h e l d 
t h a t no m o n e t a r y r e c o v e r y w a s p o s s i b l e u n d e r § 1983 a g a i n s t a n y l o c a l 
g o v e r n m e n t a g e n c y o r i t s o f f ice rs i n t h e i r off ic ia l c a p a c i t i e s . Sec t ion 
1983 s t a t e s t h a t " a n y p e r s o n " w h o d e p r i v e s a n o t h e r of h i s f e d e r a l c o n s t i t u t i o n a l 
r i g h t s s h a l l b e l i a b l e to t h e a g g r i e v e d p a r t y . M o n r o e h e l d t h a t a m u n i c i p a l i t y 
w a s n o t a " p e r s o n " w i t h i n t h e m e a n i n g of § 1983 a n d t h a t C o n g r e s s h a d 
n e v e r i n t e n d e d b y t h a t l e g i s l a t i o n to o b l i g a t e p u b l i c t r e a s u r i e s to r e i m b u r s e 
i n d i v i d u a l s w h o s e r i g h t s w e r e v i o l a t e d b y p u b l i c a g e n c i e s . 

T h e S u p r e m e C o u r t h e r e o v e r r u l e d t h e M o n r o e h o l d i n g , t h e r e b y 
o p e n i n g t h e w a y for t h e Monel l p la in t i f f s to r e c o v e r from t h e g o v e r n m e n t a l 
d e f e n d a n t s a n d i n d i c a t i n g t h a t i n t h e f u t u r e g o v e r n m e n t i t s e l f , i n c e r t a i n 
c i r c u m s t a n c e s , m u s t r e i m b u r s e p e r s o n s w i t h c o g n i z a b l e § 1983 c l a i m s 
a g a i n s t t h e g o v e r n m e n t a l u n i t . T h e Monel l m a j o r i t y o p i n i o n (by J u s t i c e 
B r e n n a n j o i n e d b y J u s t i c e s S t e w a r t , Whi te , M a r s h a l l , B l a c k m u n , P o w e l l , 
a n d , in p a r t , S t e v e n s ) f i r s t r e v i e w s t h e l e g i s l a t i v e h i s t o r y of § 1983 a n d 
r e a c h e s a d i f fe ren t c o n c l u s i o n from t h e M o n r o e C o u r t ' s h o l d i n g — t h a t i s , 
" t h a t C o n g r e s s d id i n t e n d m u n i c i p a l i t i e s a n d o t h e r l o c a l g o v e r n m e n t u n i t s 
to b e i n c l u d e d a m o n g t h o s e p e r s o n s to whom § 1983 a p p l i e s . " F r o m t h a t 
p r e m i s e t he C o u r t r e a s o n s t h a t p la in t i f f s may g a i n f i n a n c i a l , d e c l a r a t o r y , 
o r i n j u n c t i v e re l i e f from loca l g o v e r n m e n t s w h e n t h e p l a i n t i f f ' s c o n s t i t u t i o n a l 
r i g h t s h a v e b e e n a b r o g a t e d b y p e r s o n s w h o a r e c a r r y i n g o u t an official 
p o l i c y o r cus tom of t he g o v e r n m e n t a l b o d y . T h e o p i n i o n j u s t i f i e s o v e r r u l i n g 
Monroe o n four g r o u n d s . F i r s t , r e - e x a m i n a t i o n of c o n g r e s s i o n a l d e b a t e 
on § 1983 p r o v e s b e y o n d a d o u b t t h a t t h e M o n r o e C o u r t m i s u n d e r s t o o d 
the m e a n i n g of t h e a c t . S e c o n d , M o n r o e h a s n e v e r b e e n c l e a r p r e c e d e n t 
b e c a u s e o t h e r o p i n i o n s of t h e C o u r t , o n e s i n w h i c h j u r i s d i c t i o n w a s n o t 
c h a l l e n g e d , h a v e h e l d s o m e loca l g o v e r n m e n t s ( s p e c i f i c a l l y , s c h o o l b o a r d s ) 
l i a b l e u n d e r § 1983. T h i r d , C o n g r e s s h a s r e c e n t l y i n d i c a t e d ( t h r o u g h 
t h e C i v i l R i g h t s A t t o r n e y s ' F e e s Ac t ) a d e s i r e to h o l d a l l loca l g o v e r n m e n t s 
l i a b l e u n d e r § 1983. F i n a l l y , t h e u s u a l r e a s o n for k e e p i n g to p r e c e d e n t — 
tha t p a r t i e s h a v e r e l i e d on i t — s h o u l d no t a p p l y w h e n r e l i a n c e w o u l d m e a n 
a l l o w i n g p a r t i e s ( h e r e loca l g o v e r n m e n t s ) to c o n t i n u e to v i o l a t e c o n s t i t u t i o n a l 
r i g h t s w i t h o u t f e a r of t h e c o n s e q u e n c e s . J u s t i c e P o w e l l ' s c o n c u r r i n g o p i n i o n 
e l a b o r a t e s on t h e i l l effects of Monroe a n d t h e n e e d to o v e r r u l e i t , a s we l l 
as o n t h e a d v i s a b i l i t y of p l a c i n g r e s p o n s i b i l i t y o n l o c a l g o v e r n m e n t for 
i t s c o n s t i t u t i o n a l t o r t s . T h e d i s s e n t i n g o p i n i o n , b y J u s t i c e R e h n q u i s t 
j o i n e d b y t h e Chie f J u s t i c e , r e i t e r a t e s t h e b e n e f i t s of m a i n t a i n i n g l e g a l 
p r e c e d e n t s , d e n i e s t h a t t h e M o n r o e C o u r t ' s c o n s t r u c t i o n of § 1983 w a s 
c l e a r l y m i s t a k e n , a n d e x p r e s s e s c o n c e r n o v e r t h e p r a c t i c a l c o n s e q u e n c e s 
for loca l g o v e r n m e n t of r e m o v i n g i t s p r o t e c t i o n from l i a b i l i t y . 

T h o u g h Monel l a l so r e v e r s e s t h e h o l d i n g (Ci ty of K e n o s h a v . B r u n o , 
412 U . S . 507 [1973]) tha t l oca l g o v e r n m e n t s a r e i m m u n e from s u i t s for 
i n j u n c t i o n s , i t s g r e a t e r i m p a c t no d o u b t l i e s i n t h e h o l d i n g t h a t t h e s e u n i t s 
can b e l i a b l e for d a m a g e s i n § 1983 a c t i o n s . T h e o p i n i o n r a i s e s b u t d o e s 
no t a n s w e r c e r t a i n i m p o r t a n t q u e s t i o n s c o n c e r n i n g t h e s c o p e of t h a t d a m a g e 
l i a b i l i t y . F i r s t , t h e C o u r t left u n c l e a r w h i c h of f ic ia ls o r e m p l o y e e s a r e 
i n a p o s i t i o n to m a k e the "official p o l i c i e s " t h a t c r e a t e p o t e n t i a l l i a b i l i t y . 
It s t a t e d t h a t g o v e r n m e n t i s n o t l i a b l e for an i n d e p e n d e n t w r o n g f u l a c t i o n 
of an e m p l o y e e m e r e l y b e c a u s e of t h e e m p l o y e r - e m p l o y e e r e l a t i o n s h i p : 
" [ I ] n p a r t i c u l a r , w e c o n c l u d e t ha t a m u n i c i p a l i t y c a n n o t b e h e l d l i a b l e 
s o l e l y b e c a u s e i t e m p l o y s a t o r t - f e a s o r — o r i n o t h e r w o r d s , a m u n i c i p a l i t y 
c a n n o t b e h e l d l i a b l e u n d e r § 1983 on a r e s p o n d e a t s u p e r i o r t h e o r y . " 
T h e facts of Monel l m a d e i t e a s y for t h e C o u r t to c o n c l u d e t h a t in t h a t c a s e 
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t h e c h a l l e n g e d a c t i o n s w e r e t a k e n i n a c c o r d a n c e w i t h "off ic ia l p o l i c i e s . " 
T h e t w o New Y o r k C i ty d e p a r t m e n t s — e d u c a t i o n a n d s o c i a l s e r v i c e s — h a d 
w r i t t e n p e r s o n n e l p o l i c i e s o v e r a p e r i o d of y e a r s t h a t w e r e s h o w n to b e 
u n c o n s t i t u t i o n a l b y C l e v e l a n d v . L a F l e u r . S t i l l , t h e C o u r t c h o s e n o t 
to l imi t i t s e l f m e r e l y to r e c o g n i z i n g l i a b i l i t y for w r i t t e n p o l i c i e s o r e v e n 
l i a b i l i t y for p o l i c i e s a p p r o v e d b y t h e g o v e r n i n g b o a r d s of d e f e n d a n t a g e n c i e s . 
I n s t e a d , i t s p e c i f i c a l l y n o t e d , i n t h e fo l lowing l a n g u a g e , t h a t e m p l o y e e s 
b e n e a t h t h e l e v e l of b o a r d m e m b e r s m a y m a k e p o l i c i e s for w h i c h t h e u n i t 
i t s e l f w i l l b e l i ab l e : " [ I ] t i s w h e n e x e c u t i o n of a g o v e r n m e n t ' s p o l i c y o r 
c u s t o m , w h e t h e r m a d e b y i t s l a w m a k e r s o r b y t h o s e w h o s e e d i c t s o r a c t s 
m a y f a i r l y b e s a i d to r e p r e s e n t off icial p o l i c y , i n f l i c t s t h e i n j u r y t h a t t h e 
g o v e r n m e n t a s a n e n t i t y i s r e s p o n s i b l e u n d e r § 1983. " I i n f e r from t h i s 
t h a t m o s t a c t i o n s t a k e n b y s h e r i f f s o r c i t y a n d c o u n t y m a n a g e r s , for i n s t a n c e , 
a n d q u i t e p o s s i b l y m a n y a c t i o n s t a k e n b y l e s s e r o f f i ce r s l i k e ch ie f j a i l e r s 
o r d e p a r t m e n t h e a d s , a r e l i k e l y to b e v i e w e d b y t h e c o u r t s a s "of f ic ia l" 
a c t i o n s ( t h o u g h of c o u r s e , a n y off ic ia l c a n a l s o t a k e i n d e p e n d e n t w r o n g f u l 
a c t i o n s fo r w h i c h h e a l o n e w o u l d b e l i a b l e ) . It s e e m s c l e a r , o n t h e o t h e r 
h a n d , t h a t t h e u n i t n e e d n o t b e a r t h e r e s p o n s i b i l i t y for u n c o n s t i t u t i o n a l 
a c t i o n s t a k e n b y i n d i v i d u a l c i t y o r c o u n t y e m p l o y e e s w i t h o u t t h e a p p r o v a l 
of t h e g o v e r n i n g b o a r d o r a h i g h - r a n k i n g off ic ia l . 

A t t e n t i o n s h o u l d a l s o b e p a i d to t h e C o u r t ' s u s e of t h e w o r d " c u s t o m . " 
A g a i n , t h e m a j o r i t y c o u l d h a v e r e s t r i c t e d i t se l f o n t h e fac t s b e f o r e i t t o 
h o l d i n g t h a t g o v e r n m e n t s w i l l b e l i a b l e for t h e i r off icial p o l i c i e s , b u t i t 
c h o s e to p o i n t o u t t h a t § 1983 a p p l i e s to b o t h p o l i c i e s a n d c u s t o m s . " A l t h o u g h 
t h e t o u c h s t o n e of t h e § 1983 a c t i o n a g a i n s t a g o v e r n m e n t b o d y i s an a l l e g a t i o n 
t h a t official p o l i c y i s r e s p o n s i b l e for a d e p r i v a t i o n of r i g h t s p r o t e c t e d b y 
t h e C o n s t i t u t i o n , l oca l g o v e r n m e n t s , l i k e e v e r y o t h e r § 1983 ' p e r s o n , ' 
b y t h e v e r y t e r m s of t h e s t a t u t e , m a y b e s u e d for c o n s t i t u t i o n a l d e p r i v a t i o n s 
v i s i t e d p u r s u a n t to g o v e r n m e n t a l ' c u s t o m ' e v e n t h o u g h s u c h a cus tom h a s 
n o t r e c e i v e d fo rmal a p p r o v a l t h r o u g h t h e b o d y ' s off ic ia l d e c i s i o n - m a k i n g 
c h a n n e l s . " J u s t a s t h e C o u r t h a s w a r n e d t h a t p e r s o n s o t h e r t h a n b o a r d 
(or c o u n c i l ) m e m b e r s m a y i n c u r l i a b i l i t y for t h e u n i t , i t i s w a r n i n g h e r e 

t h a t r u l e s a n d r e g u l a t i o n s n e e d n o t h a v e b e e n a d o p t e d b y t h e u n i t ' s g o v e r n i n g i 
b o a r d i n o r d e r to h a v e off ic ia l s t a t u s for p u r p o s e s of i m p o s i n g l i a b i l i t y . 

T h e C o u r t w a s c a r e f u l to n o t e t h a t t h i s c a s e d i d n o t s e t t l e t h e i s s u e 
of w h e t h e r g o v e r n m e n t s r e t a i n s o m e k i n d of i m m u n i t y t h a t w i l l p a r t i a l l y 
p r o t e c t t h e m from § 1983 j u d g m e n t s e v e n t h o u g h t h e y a r e " p e r s o n s " w h o 
m a y b e s u e d . T h e m a j o r i t y s t a t e s , " [ W ] e h a v e n o o c c a s i o n to a d d r e s s , 
a n d do n o t a d d r e s s w h a t t h e ful l c o n t o u r s of m u n i c i p a l l i a b i l i t y u n d e r § 
1983 m a y b e " — a n d l a t e r , " [W]e e x p r e s s n o v i e w s o n t h e s c o p e of a n y m u n i c i p a l 
i m m u n i t y b e y o n d h o l d i n g t h a t m u n i c i p a l b o d i e s s u e d u n d e r § 1983 c a n n o t 
b e e n t i t l e d to a n a b s o l u t e i m m u n i t y , l e s t o u r d e c i s i o n t h a t s u c h b o d i e s 
a r e s u b j e c t to s u i t u n d e r § 1983 ' b e d r a i n e d of m e a n i n g . ' " 

T h u s a ful l u n d e r s t a n d i n g of M o n e l l ' s effect m u s t a w a i t f u r t h e r l i t i g a t i o n . 
L o w e r f e d e r a l c o u r t s m a y a p p l y t h e Wood v . S t r i c k l a n d (420 U . S . 308 
[1975]) s t a n d a r d of i m m u n i t y to g o v e r n m e n t a l b o d i e s , o r t h e y m a y d e v e l o p 
a d i f f e r e n t s t a n d a r d . (Wood i m p o s e s p e r s o n a l l i a b i l i t y on of f ic ia ls w h o 
v i o l a t e b a s i c c o n s t i t u t i o n a l r i g h t s of w h i c h t h e y k n e w o r s h o u l d h a v e 
k n o w n . ) All t h a t w e k n o w from Mone l l i s t h a t t h e S u p r e m e C o u r t w i l l 
n o t a l low a n i m m u n i t y s o b r o a d a s to e l i m i n a t e l i a b i l i t y e n t i r e l y . 
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