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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 marca 2019 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Tomasz Szancito (przewodniczacy)
SSN Joanna Misztal-Konecka (sprawozdawca)
SSN Kamil Zaradkiewicz

w sprawie z powodztwa A. sp. z0.0. wW.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Gtdwnemu Inspektorowi Farmaceutycznemu
0 zaptate,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej

w dniu 25 marca 2019r.,

skargi kasacyjnej strony powodowej

od wyroku Sgdu Apelacyjnego w (...)

z dnia 30 pazdziernika 2017 r., sygn. akt | ACa (...),

1. oddala skarge kasacyjna;

2. zasadza od A. sp. z 0.0. w W. na rzecz Skarbu Panstwa
reprezentowanego przez Prokuratorie Generalng
Rzeczypospolitej Polskiej kwote 12 500 zt (dwanascie tysiecy
pieéset ztotych) tytutem zwrotu kosztow postepowania

kasacyjnego.



UZASADNIENIE

Pozwem 1z dnia 20 stycznia 2014 r. A. spotka z ograniczong
odpowiedzialnoscig z siedzibg w W. wniosta o zasgdzenie na jej rzecz od Skarbu
Panstwa reprezentowanego przez Gtdéwnego Inspektora Farmaceutycznego kwoty
37 242 220 zt wraz z ustawowymi odsetkami od dnia 1 grudnia 2012 r. do dnia
zaptaty tytutem odszkodowania za szkode wyrzgdzong wydaniem niezgodne;j
z prawem ostatecznej decyzji administracyjnej oraz za szkode zwigzang
Z umieszczeniem oraz utrzymywaniem na stronie internetowej Gtéwnego
Inspektora Farmaceutycznego komunikatu o wycofaniu suplementu diety C. z rynku
od dnia 30 sierpnia 2013 r. Powddka sformutowata rowniez roszczenie ewentualne,
w ramach ktérego zazgdata zasgdzenia na jej rzecz od Skarbu Panstwa
reprezentowanego przez Giéwnego Inspektora Farmaceutycznego kwoty
37 242 220 zt wraz z ustawowymi odsetkami od dnia 1 grudnia 2012 r. do dnia
zapfaty tytutem odszkodowania za niezgodne 2z prawem dziatanie przy
wykonywaniu wifadzy publicznej poprzez nadanie niezgodnej z prawem decyzji

rygoru natychmiastowej wykonalnosci.

Wyrokiem z dnia 8 lutego 2016 r. Sgd Okregowy w W. oddalit powddztwo
oraz ustalit, ze A. spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig z siedzibg w W. ponosi
koszty procesu w catodci, pozostawiajgc ich szczegdtowe rozliczenie

referendarzowi sgdowemu.

Wyrokiem z dnia 30 pazdziernika 2017 r. wydanym w sprawie | ACa (...) Sad
Apelacyjny w (...) oddalit apelacje i zasadzit od A. spoétki z ograniczong
odpowiedzialnoscig w W. na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej kwote 10 800 zt tytutem zwrotu kosztéw zastepstwa

procesowego w postepowaniu apelacyjnym.

Sad Apelacyjny przyjgt za wiasne ustalenia faktyczne poczynione przez Sad
Okregowy tak co do przedmiotu dziatalnosci powodowej spétki w zakresie
sprzedazy hurtowej wyrobéw farmaceutycznych, medycznych i ortopedycznych, jak
i co do wydania przez Gtéwnego Inspektora Farmaceutycznego w dniu 10 wrzesnia

2010 r. decyzji o wycofaniu z obrotu na terenie catego kraju suplementu diety C.,



kapsutki, wszystkie serie oraz nadania jej rygoru natychmiastowej wykonalnosci.
Decyzja ta zostata wydana w zwigzku z informacjg udzielong przez Narodowy
Instytut Lekow, ze sktad jednej z serii produktu oferowanego przez powddke jest
niezgodny z deklarowanym sktadem - suplement diety zafatszowany analogami
strukturalnymi aktywnych substancji farmaceutycznych o potwierdzonej aktywnosci
farmakologicznej, jak tez ze ulotka produktu ma charakter ulotki jak dla produktow
leczniczych. Natomiast Panstwowy Powiatowy Inspektor Sanitarny w W. nakazat
wycofaé z obrotu na terytorium RP wprowadzony do obrotu produkt pod nazwg C.
oraz zaprzestac¢ dalszego wprowadzania do obrotu na terytorium RP produktu pod

nazwg C.

Sad Apelacyjny podzielit ustalenie co do tego, ze po ponownym rozpoznaniu
sprawy Gtowny Inspektor Farmaceutyczny utrzymat w mocy swojg decyzje.
Wdéwczas powodowa spoétka zdecydowata o komisyjnym zniszczeniu wszystkich
serii suplementu diety C., bedgcych w obrocie i magazynie powoda na dzien
wydania decyzji Giébwnego Inspektora Farmaceutycznego. Decyzja Gtéwnego
Inspektora Farmaceutycznego zostata uchylona przez Wojewddzki Sad
Administracyjny z powodu naruszenia art. 7 k.p.a. W toku postepowania
administracyjnego w przedmiocie wycofania z obrotu na terenie catego kraju
suplementu diety C., prowadzonego po uchyleniu pierwotnej decyzji, z uwagi na
zutylizowanie wszystkich serii produktu C. kapsutki, ktére znajdowaty sie w obrocie
w dniu wydania decyzji, decyzjg z dnia 6 listopada 2013 r. Giéwny Inspektor
Farmaceutyczny umorzyt postepowanie w sprawie wycofania z obrotu produktu C.,

wskazujgc, iz stato sie ono bezprzedmiotowe w rozumieniu art. 105 § 1 k.p.a.

Sad Apelacyjny uznat apelacje wniesiong od wyroku oddalajgcego
powddztwo za nieusprawiedliwiong. Podnidst przede wszystkim, Zze istnienie
prejudykatu w rozumieniu art. 417 § 2 k.c. w postaci wydanego pod rzgdami art.
287 P.p.s.a. (ktory zostat uchylony z dniem 14 lipca 2017 r.) orzeczenia sadu
administracyjnego nie przesgdza samo w sobie wystgpienia rzeczywistych podstaw
odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Te muszg by¢ samodzielnie ocenione przez
sad cywilny na podstawie art. 417 k.c. i art. 361 k.c., albowiem przepis art. 417 § 2
k.c. jest jedynie koniecznym warunkiem wstepnym (koniecznym w sSwietle tego

przepisu, prejudykatem). Innymi stowy, ten ostatni przepis nie statuuje



odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ale umozliwia, w warunkach tam wskazanych,
poszukiwanie ochrony odszkodowawczej, po przesgdzeniu we witasciwym
postepowaniu, ze doszto do naruszenia prawa. Jest to jedynie otwarcie drogi dla

badania zaistnienia przestanek odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

W ocenie Sadu Apelacyjnego w niniejszej sprawie prejudykat jedynie
stwierdzat, ze wtasciwy organ nie wyjasnit dostatecznie sprawy. Dalszy skutek,
konieczny w owym czasie - w postaci umorzenia postepowania - otwierat droge
sgdowi cywilnemu do badania, czy owa wadliwos¢, niemozliwa do ,naprawienia”
w postepowaniu administracyjnym, jest w istocie zdarzeniem szkodzgcym, zrédtem
szkody. | to badanie, to jest odkodowanie, jakie powinno by¢ prawidiowe
zachowanie organu administracyjnego, aby ostatecznie potwierdzi¢ lub wykluczyc,
ze miato miejsce bezprawne zdarzenie szkodzgce w rozumieniu art. 417 k.c., byto
rolg sadu cywilnego. Sad Apelacyjny podzielit stanowisko Sgdu Okregowego,
ze poprawne i niewadliwe (zgodne z odpowiednimi przepisami) postepowanie
administracyjne doprowadzitoby do tozsamego rezultatu, jak uchylona decyzja.

Z tego wzgledu uznat, ze powddztwo nie mogtoby zosta¢ uwzglednione.

Od wyroku Sadu Apelacyjnego skarge kasacyjng wywiodta powodowa
spoétka, zaskarzajgc go w catosci. Zarzucita naruszenie art. 361 § 1 k.c. w zw.
zart. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 417 § 2 k.c. oraz art. 287 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, jak tez
naruszenie art. 361 § 1 k.c. w zw. z art. 415 k.c. w zwigzku z art. 417 § 1 k.c. w zw.
z art. 4171 § 2 k.c. Domagata sie przekazania sprawy do ponownego rozpoznania
po uprzednim uchyleniu wyroku Sgdu Apelacyjnego, ewentualnie uchylenia wyroku
Sgdu Okregowego i wyroku Sadu Apelacyjnego, a nadto zasgdzenia zwrotu

kosztoéw postepowania kasacyjnego.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng pozwany domagat sie jej oddalenia
oraz zasgdzenia od powddki na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej
Rzeczypospolitej Polskiej zwrotu kosztéw zastepstwa procesowego wedtug norm
przepisanych.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Skarga kasacyjna nie zastuguje na uwzglednienie.



1. Nie zastuguje na podzielenie sformutowany przez skarzgcego zarzut
naruszenia art. 361 § 1 k.c. w zw. z art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 4171 § 2 k.c. oraz
art. 287 P.p.s.a. poprzez ich btedng wyktadnie sprowadzajgcg sie do przyjecia, ze
rolg sadu cywilnego rozpoznajgcego powodztwo o naprawienie szkody
wyrzadzonej przez wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej, ktorej
niezgodnos¢ z prawem stwierdzit prawomocnie sgd administracyjny, jest
odkodowanie, jakiej tresci decyzja administracyjna powinna zapas¢ w prawidtowo
przeprowadzonym postepowaniu administracyjnym, natomiast ustalenie, ze decyzja
ta bytaby tozsama z decyzjg, ktérej niezgodnos¢ z prawem stwierdzit prawomocnie
sad administracyjny, powoduje brak istnienia rzeczywistego zdarzenia szkodzgcego
oraz normalnego zwigzku przyczynowego pomiedzy szkodg a decyzjg, ktorej

niezgodnos¢ z prawem stwierdzit prawomocnie sgd administracyjny.

Zarzut ten w istocie sprowadza sie do zakwestionowania mozliwosci
uwzglednienia tzw. przyczyny rezerwowej, ktéra mogtaby prowadzi¢ do
wyeliminowania zwigzku przyczynowego miedzy zdarzeniem szkodzgcym a szkodg
lub tez prowadzitaby do zmniejszenia lub wyeliminowania zaistnienia szkody.
Aktualnie w orzecznictwie sgdowym uznaje sie, ze inne zdarzenia lub stan rzeczy
bierze sie pod uwage przy ocenie przestanki wystgpienia szkody, co umozliwia
w pewnych wypadkach uwzglednienie indywidualnych okolicznosci sprawy
i moze doprowadzi¢ do oddalenia powddztwa w czesci lub w catosci (wyroki Sgdu
Najwyzszego z dnia 22 stycznia 2013 r., | CSK 404/11, OSNC 2013/9/110;
z dnia 17 maja 2013 r., | CSK 535/12, niepubl.; z dnia 14 marca 2014 r., lll CSK
152/13, niepubl.).

Sad Najwyzszy podziela poglad, ze w wypadku, gdy zdarzeniem
wyrzgdzajgcym szkode jest wydanie wadliwej decyzji administracyjnej, stwierdzenie,
ze decyzja zostata wydana z naruszeniem prawa, przesgdza o jej bezprawnosci.
Orzeczenie nadzorcze wydane w tym przedmiocie wigze sad cywilny w zakresie
istnienia tej przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej, nie przesgdza jednak
ani o istnieniu zwigzku przyczynowego pomiedzy wadliwg decyzjg a szkodg, ktérej
naprawienia dochodzi sie w procesie, ani o powstaniu szkody i jej wysokosci

(wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia 6 lutego 2004 r., Il CK 433/02, niepubl., z dnia



14 marca 2014 r., Il CSK 152/13, niepubl.; z dnia 28 lutego 2017 r., | CSK 148/16,
niepubl.; z dnia 25 maja 2017 r., Il CSK 584/16, niepubl.).

W konsekwencji nie mozna wykluczy¢ zatozenia, iz w razie wydania decyzji
administracyjnej, ktéra okazata sie wadliwa z przyczyn natury formalnej, na
ewentualng odpowiedzialno$¢ za szkode za wydanie takiej decyzji wptyw moze
mie¢ okolicznos¢, iz spetnione byly przestanki jej wydania o charakterze
materialnoprawnym. Nalezy podzieli¢ stanowisko sgdow rozpoznajgcych sprawe,
ze W niniejszej sprawie zostato wykazane, ze w przypadku braku uchybien
przepisom prawa formalnego zostataby wydana inna decyzja na tej samej
podstawie prawnej, wtym samym terminie i tej samej tresci (tzw. legalne
alternatywne zachowanie sprawcy). Z tego powodu pozwany mogt skutecznie
powotac sie na to, ze mimo bezprawnosci jego dziatania szkoda nastgpitaby takze
w przypadku dziatania zgodnego z prawem (wyroki Sgdu Najwyzszego z dnia
4 marca 2010 r., | CSK 380/09, niepubl.; z dnia 22 stycznia 2013 r., | CSK 404/11,
OSNC 2013/9/110; z dnia 25 maja 2017 r., Il CSK 584/16, niepubl.). Naprawienie
szkody, zgodnie z art. 361 § 2 k.c., nastepuje przy zastosowaniu metody réznicowej
polegajgcej na poréwnaniu stanu majgtkowego poszkodowanego w chwili ustalania
szkody ze stanem hipotetycznym takim, jaki by istniat, gdyby nie zaszto zdarzenie
szkodzgce, co pozwala na uwzglednienie wszystkich takich okolicznosci majgcych
wptyw na powstanie szkody ijej wysokos¢. Powotanie sie przez skarzgcego
na przyczyne rezerwowg w postaci legalnego zachowania alternatywnego
moze mieC wplyw na ustalenie przestanki szkody, bo pozytywne rozstrzygniecie
0 jej zaistnieniu przesadza, ze w razie legalnego, zgodnego z przepisami prawa
dziatania sprawcy, uszczerbek majgtkowy w dobrach poszkodowanego powstatby

w takiej samej wysokoSci.

2. Znajdujacy zastosowanie w niniejszej sprawie art. 287 P.p.s.a.
otwiera mozliwo$s¢ dochodzenia odszkodowania w postepowaniu przed sgdem
powszechnym, jednakze przepis ten nie stanowi samodzielnej podstawy roszczenia
odszkodowawczego, ktorej poszukiwa¢ nalezy w przepisach Kodeksu cywilnego.
Zgodnie z art. 287 pkt 1 P.p.s.a. w przypadku, w ktérym sgd w orzeczeniu uchyli
zaskarzong decyzje, a organ, rozpatrujgc sprawe ponownie umorzy postepowanie,

stronie, ktéra poniosta szkode, stuzy odszkodowanie od organu, ktory wydat



decyzje. Orzeczenie sgdu administracyjnego, o ktérym mowa w art. 287 pkt 1
P.p.s.a. w sytuacji, gdy nastepnie doszto do umorzenia postepowania
administracyjnego, ma charakter prejudykatu i spetnia wylgcznie funkcje
wiasciwego postepowania w rozumieniu art. 4171 § 2 k.c. Jedynie marginalnie
zauwazyC nalezy, ze w realiach niniejszej sprawy rzeczywistg przyczyng umorzenia
postepowania po uchyleniu zaskarzonej decyzji i przekazaniu sprawy do
ponownego rozpoznania byto to, ze powddka dokonata utylizacji wszystkich serii
preparatu C. kapsutki, powodujgc brak przedmiotu postepowania administracyjnego

(postepowanie stato sie bezprzedmiotowe w rozumieniu art. 105 k.p.a.).

3. Dokonanie oceny, czy szkoda nastgpitaby takze wtedy, gdyby zapadta
decyzja zgodna z prawem, nie oznacza oczywiscie, ze sgd cywilny zastepuje organ
administracyjny w wydaniu decyzji ani tez, ze sad cywilny wydaje nowg decyzje;
zadania sadu cywilnego ograniczajg sie bowiem do weryfikacji przestanek
odpowiedzialnosci odszkodowawczej, a nie prowadzg do przejecia przez sad
cywilny kompetencji organu administracji. Stad tez sady rozpoznajgce sprawe
wiladne byly ustali¢, ze nie doszto do wykazania, by wydanie kwestionowanej
decyzji zmuszato powddke do zaprzestania prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;j
lub tez zutylizowania wszystkich serii produktu C. kapsutki. Wtadne byly tez ustalic,
ze twierdzona szkoda nastgpitaby réwniez wtedy, gdyby zapadta decyzja zgodna z
prawem, skoro jedyng przyczyng uznania kwestionowanej decyzji za podlegajgca
uchyleniu byto stwierdzenie przez sady administracyjne uchybien natury formalne;.
W szczegdlnosci w toku postepowania dowodowego ustalono, ze preparat C., ze
wzgledu na sposéb jego prezentacji oraz jego wiasciwosci (sktad chemiczny),
spetniat kryteria produktu leczniczego (a nie suplementu diety), a réwnoczesnie
istniaty podstawy do wydania decyzji tozsamej tresciowo z kwestionowang decyzjg
z dnia 10 wrzesnia 2010 r. Kwestionowana decyzja nie byta zatem merytorycznie
bezpodstawna, skoro w seriach preparatu C. stwierdzono wystgpienie substancji

leczniczych lub substanciji niezadeklarowanych.

4. W ocenie Sgdu Najwyzszego powyzsze stanowisko nie oznacza
naruszenia ochronnego charakteru norm statuujgcych odpowiedzialnosc
za niezgodne z prawem decyzje administracyjne, skoro wynikiem oceny dokonane;j

przez sad cywilny orzekajgcy o odszkodowaniu jest ustalenie, ze zachodzity



merytoryczne przestanki do wydania decyzji administracyjnej tozsamej z decyzjg
kwestionowang, ktéra zostata podwazona wytgcznie z uwagi na uchybienia
formalne. W szczegdlnosci nie podwaza ono automatycznie obowigzku
odszkodowawczego po stronie podmiotdow prawa publicznego, a jedynie nakazuje
dokonanie weryfikacji spetnienia wszystkich przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej. Oczywiscie bowiem uchybienie przepisom procedury, nawet w
braku naruszen prawa materialnego, moze stanowi¢ ucigzliwos¢ dla jednostki i
moze prowadzi¢ do zaistnienia szkody. Zaistnienie szkody i jej rozmiary podlegajg
jednakze ustaleniu w konkretnych okolicznosciach z uwzglednieniem wskazanych
powyzej przestanek weryfikowanych wskazang w art. 361 § 1 k.c. adekwatnoscig

nastepstw.

5. Nie zastuguje na podzielenie rowniez zarzut naruszenia art. 361 § 1 k.c.
w zw. z art. 415 k.c. w zwigzku z art. 417 § 1 k.c. w zw. z art. 417 § 2 k.c. Nalezy
wskazac, ze stuszne jest stanowisko sgddéw pierwszej i drugiej instancji co do tego,
ze na powodzie dochodzgcym roszczen w niniejszej sprawie spoczywat ciezar
wykazania poniesionej szkody, w tym w szczegdlnosci tego, ze na skutek wydania
kwestionowanej decyzji powddka zmuszona zostata do zaprzestania prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Ustalenia faktyczne poczynione przez sady pierwszej
i drugiej instancji, ktérymi to ustaleniami Sad Najwyzszy jest zwigzany, na zajecie
takiego stanowiska nie pozwalajg, skoro kwestionowana decyzja nakazywata
wycofanie z obrotu znajdujgcych sie w nim serii preparatu C.; nie odnosita sie ona
w szczegolnosci do innych niz znajdujgce sie w obrocie serii produktu, nie
wykluczata podejmowania czynnosci zwigzanych z ich sprzedazg. Jesli zatem
powodka wywodzita swoje roszczenie z braku mozliwosci prowadzenia dziatalnosci

gospodarczej, na zasadach ogdlnych powinna te fakty udowodnic.

6. Stosownie do art. 98 § 1199 k.p.c. oraz § 2 pkt 9 w zw. z § 10 ust. 4 pkt 2
rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie
optat za czynnosci radcéw prawnych Sad Najwyzszy zasadzit od powoda na rzecz

pozwanego kwote 12 500 zt tytutem zwrotu kosztoéw postepowania kasacyjnego.

Majgc powyzsze na uwadze, Sad Najwyzszy na mocy art. 3984 k.p.c. oddalit

skarge kasacyjng.

w






