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SAGENS GENSTAND

Upphandlingsskadeavgift (bede palagt en offentlig myndighed eller virksomhed,
som har, tildelt en offentlig kontrakt i strid med bestemmelserne om udbud,
herefter »udbudsbgden«), spgrgsmal om praejudiciel foreleggelse for EU-
Domstalen

[Udelades]

Hogsta forvaltningsdomstolen (gverste forvaltningsdomstol, Sverige) har truffet
falgende:

AFGOJRELSE
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EU-Domstolen forelegges et prejudicielt spgrgsmal i henhold til artikel 267
TEUF i overensstemmelse med vedlagte anmodning om prajudiciel afgarelse
[udelades].

[Udelades]

Anmodning om prajudiciel afggrelse i henhold til artikel 267 TEUF
vedrgrende fortolkningen af artikel 72, stk.2, i direktiv 2014/24/EU om
offentlige udbud og om ophaevelse af direktiv 2004/18/EF (udbudsdirektivet)

Indledning

Hogsta forvaltningsdomstolen (Sveriges everste domstel”i forvaltningsretlige
sager, Sverige) gnsker med sit prejudicielle spargsmal oplyst, panhvilke
betingelser en &ndring af en tidligere tildelt rammeaftale, der <betragtet ud fra sin
veerdi — kunne veere omfattet af udbudsdirektivetssartikel'/2;, stky, 2, alligevel kan
anses for at medfere en forpligtelse til at gefnemigre etynyt, udbud med den
begrundelse, at rammeaftalens overordnedeykarakter er. @ndret. "Spgrgsmalet er
opstaet i en sag om en udbudsbgade.

Relevante EU-retlige forskrifter

Udbudsdirektivets artikel 72§ stk.“%;, giver mulighed for at @ndre kontrakter og
rammeaftaler uden en nysudbudsprocedure_isen raekke situationer. En af disse
situationer er, hvor andringernejuanset deres verdi ikke er vaesentlige som
defineret i artiklensfstknd. ‘Detafremgar af dette stykke, at en @ndring af en
kontrakt eller engrammeaftale i dens lgbetid anses for at veere vesentlig, hvis
@ndringen bevirker, atykontraktens eller rammeaftalens karakter er veesentligt
forskellig fra.den oprindelige kontrakt. Endvidere fremgar det af artikel 72, stk. 4,
litra a), atren &ndring under alle omstendigheder anses for at veere veaesentlig, hvis
den indfarer betingelser, sam ville have givet mulighed for at give andre ansggere
end’de“eprindeligt, udvalgte adgang eller for at acceptere et andet tilbud end det
oprindeligt aceepterede, eller som ville have tiltrukket yderligere deltagere i
udbudsproceduren

Desuden*fremgar det af artikel 72, stk. 2, at en kontrakt kan @ndres uden at det er
ngdvendigt at kontrollere, om betingelserne i stk. 4, litra a)-d), er opfyldt, uden en
ny udbudsprocedure, nar verdien af @ndringen bade er lavere end tarsklerne i
artikel 4 og — for tjenesteydelses- og vareindkgbskontrakter — lavere end 10% af
veerdien af den oprindelige kontrakt. ZAndringen ma dog ikke bergre den
overordnede kontrakts eller rammeaftales karakter.

Artikel 72, stk. 5, foreskriver, at en ny udbudsprocedure i overensstemmelse med
direktivet er ngdvendig for andre @ndringer af bestemmelserne i en offentlig
kontrakt eller en rammeaftale i lgbet af dennes lgbetid end dem, der er anfort i
stk. 1 og 2.
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Af 107. betragtning i direktivet fremgar, at en ny udbudsprocedure kun er
pakraevet ved vasentlige endringer af den oprindelige kontrakt, navnlig omfanget
og indholdet af parternes gensidige rettigheder og forpligtelser. Det anfares, at
endringer af denne art viser parternes hensigt om at genforhandle vigtige
betingelser eller vilkar i den pagaeldende kontrakt, og at dette iseer er tilfaeldet, nar
de @ndrede vilkar ville have haft indvirkning pa resultatet af proceduren, hvis de
havde veeret del af den oprindelige procedure.

Desuden fremgar det af 107. betragtning, at &endringer af kontrakten, der medfarer
en mindre &ndring af kontraktens verdi op til et vist niveau, altid ber vere
mulige, uden at det er ngdvendigt at gennemfgare en ny udbudsproeedure:

109. betragtning omhandler undtagelsen fra forpligtelsen tik at‘gennemfare ‘en ny
udbudsprocedure, som gaelder, nar en ordregivende myndighed er ngdtitilat &ndre
en eksisterende kontrakt pa grund af uforudsigelige omSteendighederaDet anfares,
at denne undtagelse ikke kan anvendes i tilfeelde, hvor en“&ndring resulterer i en
e@ndring af indkgbets karakter som helhed, f.eks.'wed at ‘erstatie «de indkabte
bygge- og anlegsarbejder, varer eller tjenesteydelsersmed noget, helt andet eller
ved grundleeggende at @ndre indkebstypenhidet der fhen“sédan situation kan
antages en hypotetisk pavirkning af resultatet.

Relevante nationale forskrifter

I henhold til kapitel 17, 8 8 ¥,lagen®(2016:1145) om offentlig upphandling (lov
(2016:1145) om offentlige indkeb, herefter»L.OU«) kan en kontrakt eller en
rammeaftale andres_uden“en_ny udbudsprocedure, hvis @ndringen foretages pa
grundlag af en af beéstemmelserne 1§8'9414.

Det fremgar af § 9, stk. 1y,at en'koAtrakt eller en rammeaftale kan &ndres uden en
ny udbudsproeedure, hwis kentraktens eller rammeaftalens overordnede karakter
ikke @ndrespog stigningen,eller faldet i kontraktens eller rammeaftalens veerdi er
mindre ‘end | den“fastsatte terskelveerdi eller 10% af kontraktens eller
rammeaftalens veerdi, hvis der er tale om indkeb af varer eller tjenesteydelser.

Det, fremgartaf 814, forste afsnit, at en kontrakt eller rammeaftale kan &ndres
uden “en “ny udbudsprocedure, selv om endringen ikke er omfattet af
bestemmelserne i 88 9-13, hvis &ndringen ikke er vasentlig. | andet afsnit hedder
det, at'en @&ndring anses for at veere vaesentlig, hvis den bl.a. indfgrer betingelser,
som, hvis de havde veeret medtaget i det oprindelige udbud, ville have tiltrukket
yderligere deltagere i udbudsproceduren, at andre tilbud var blevet medtaget i
evalueringen, eller at flere leverandgrer havde deltaget i udbuddet.
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Sagens faktiske omstaendigheder

De faktiske omstaendigheder

I 2020 gennemfarte Polismyndigheten (den svenske politimyndighed) et indkeb af
bjeergningstjenester i henhold til udbudsloven. Den samlede kontraktveerdi blev
anslaet til 15 mio. svenske kroner (SEK), og tilbudsevalueringen blev gennemfart
pa grundlag af tildelingskriteriet om den laveste tilbudte pris. Tilbudsgiverne
skulle tilbyde en fast pris for opgaver, hvor opsamlingsstedet for detkaretgj, der
skulle bjerges, 13 inden for en radius pa 10 kilometer fra det sted,vor karetgjet
skulle afleveres. For transport uden for en radius pa 10 km skulle tilbudsgiverne
angive en sarlig tilleegspris pr. kilometer for den resterende el afistraekningen.
Ifelge udbudsmaterialet skulle priserne forblive uandrede 1 hele, kentraktens
lobetid.

Den offentlige kontrakt blev indgaet ved, atgpolitimyndigheden ‘indgik to
rammeaftaler i begyndelsen af 2021, en aftale med-Lidkopings, Biltjanst Hyr AB
og en aftale med en anden leverandar.

I midten af 2021 blev politimyndighedentenigamed hegge, leverandgrer om at
&ndre vederlagsbetingelserne i rammeaftalerne. £ndringsaftalen medfarte, at den
radius, inden for hvilken der ikke skulle tilfgjesten kilometerpris, blev udvidet fra
10 til 50km. Samtidig blev den_faste pris pr.opgave, for sa vidt angik Lidkopings
Biltjanst Hyr AB, andret fra®0 SEKti1"4500 SEK,"mens kilometerprisen uden for
radiussen for visse transportopgaver blev-endret fra 185 til 28 SEK og for andre
fra 275 til 55 SEK.

Politimyndigheden har oplyst, at baggrunden for endringerne var behovet for at
udligne fordelingenyaf“emkostninger internt i myndigheden mellem forskellige
politiomradetr  af varierende| geografisk stagrrelse og befolkningstaethed.
Udgangspunktet, var, at, &ndringerne ikke ville fgre til nogen endring i
rammeaftalernes “samlede. kontraktveerdi. Myndigheden har efterfalgende pa
grundlag, af «fakturesingen konkluderet, at @ndringsaftalen med Lidk6pings
Biltjanst Hyr "AB har fert til en marginal reduktion af det samlede vederlag i
forhold'til det, denskulle have vaeret udbetalt i henhold til de oprindelige vilkar.

Ansggningwenm udbudsbader

Konkurrensverket ~ (den  svenske  konkurrencemyndighed)  anmodede
Forvaltningsréatten i Stockholm (forvaltningsdomstolen i Stockholm) om, at
politimyndigheden skulle betale en udbudsbgde med den begrundelse, at der
skulle have veeret gennemfert en ny udbudsprocedure inden @ndringsaftalernes
indgaelse.

Politimyndigheden gjorde indsigelse imod, at denne anmodning skulle
imgdekommes. Den gjorde geldende, at den ikke havde veeret forpligtet til at
gennemfgre en ny udbudsprocedure, fordi @ndringerne ikke var vasentlige som
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omhandlet LOU’s kapitel 17, 8 14. Med hensyn til &ndringerne i aftalen med
Lidkopings Biltjanst Hyr AB argumenterede politimyndigheden desuden for, at
@ndringerne i henhold til LOU’s kapitel 17, 8 9, var lovlige, eftersom der var tale
om andringer af mindre veerdi.

Forvaltningsdomstolen imgdekom konkurrencemyndighedens anmodning og
besluttede, at politimyndigheden skulle betale en udbudsbgde pa 1 200 000 SEK.
Forvaltningsdomstolen fandt, at endringerne, som ville have Kkraevet, at
tilbudsgiverne foretog en anden afvejning mellem priserne med hensyn til fast og
variabelt vederlag, ikke ville have veeret mulige at forudse pafgrundlag af
oplysningerne i de oprindelige udbudsdokumenter, med det resultat, at,de andre
tilbudsgivere ikke fik samme mulighed som de udvalgte leverandarer,for at
foretage korrekte beregninger af rentabiliteten af potentielle, ordrer, under deynye
betingelser. Ifglge forvaltningsdomstolen var det sandsynligt, atyendringerne i
betingelserne, hvis de havde veeret medtaget i det oprindelige udbudjkunne have
fart til, at flere leverandarer havde deltaget i udbuddet ellentil et andet resultat af
evalueringen. P& den baggrund fandt forvaltningsdomstolen, at.aendringerne matte
anses for vaesentlige og dermed ulovlige i henhold,til ' ROW s kapitel 17, § 14. Af
de samme grunde fandt forvaltningsdomstelen;,at endringerne af kontrakten med
Lidkopings Biltjanst Hyr AB medfgrte en @ndring af rammeaftalens overordnede
karakter og derfor ikke var lovligegi, henhold tilybestemmelserne om mindre
@ndringer i LOU’s kapitel 17, 8 9.

Politimyndigheden iveerksatté appel, til, pravelse af forvaltningsdomstolens dom
ved Kammarrétten i Steckholm (appeldemstolen i forvaltningsretlige sager i
Stockholm). Med hensyn‘til &ndringerne af kontrakten med Lidkopings Biltjanst
Hyr AB anfgrte politimyndigheden, ‘at en endring af mindre verdi kan tillades,
selv. om endringen i, sig selv ville blive betragtet som vasentlig. Endvidere
henviste politimyndigheden til,109¢ betragtning til udbudsdirektivet og haevdede,
at for at kontraktens overordnede karakter kan anses for at vare &ndret, skal der
vaere talemom “eendringer, afi mere kvalificeret karakter end en justering af
vederlagsbetingelserne.

Appeldomstolen frifandt konkurrencemyndigheden. Appeldomstolen fastslog
0gsa, atie@ndringerne var at betragte som veasentlige og dermed ulovlige i henhold
til, COU sy kapitel 17, 8 14. Appeldomstolen fastslog endvidere, at begrebet
»kontraktens®, overordnede karakter« og de eksempler, der er anfart i
betragtningefrne til udbudsdirektivet, ikke kan forstas saledes, at endringer af
vederlagsbetingelserne ikke kan betragtes som &ndringer af den overordnede
karakter. | stedet skal det ifglge appeldomstolen vurderes fra sag til sag, om en
@ndring af vederlagsbetingelserne er en for dramatisk endring af parternes
forpligtelser og indeberer, at det kan antages, at resultatet af det tidligere udbud
ville vaere blevet pavirket pa en afggrende made. | den foreliggende sag kunne det
efter appeldomstolens opfattelse antages, at resultatet af det oprindelige udbud
ville vaere blevet pavirket, hvis de @ndrede vederlagsbetingelser var blevet
medtaget fra begyndelsen. ZAndringerne af aftalen med Lidkopings Biltjanst Hyr
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AB blev derfor anset for at udgere en sadan aendring af rammeaftalens
overordnede karakter, som der henvises til i LOU’s kapitel 17, § 9.

Politimyndigheden har appelleret appeldomstolens dom og gjort geldende, at
Hogsta forvaltningsdomstolen (Sveriges gverste domstol i forvaltningsretlige
sager) skal afvise konkurrencemyndighedens ansggning om udbudshgde eller
under alle omstendigheder fastseette bgden til et lavere belgb.
Konkurrencemyndigheden har nedlagt pastand om frifindelse.

Politimyndigheden har ogsa for den gverste domstol gjort geeldende, at
endringsaftalerne var lovlige 1 henhold til LOU’s kapitel %17, §14.
Politimyndigheden har desuden heavdet, at @ndringerne af kontrakten med
Lidkdpings Biltjanst Hyr AB under alle omstendigheder var lavlige ishenhold til
LOU’s kapitel 17, § 9.

Denne anmodning om praejudiciel afgarelse vedrarer sidstheevnte bestemmelse og
den tilsvarende bestemmelse i udbudsdirektivets wartikel 72, “stk.2, narmere
bestemt, hvad der forstdas ved en andring afyensrammeaftalesoverordnede
karakter.

Parternes standpunkter

Politimyndigheden

Politimyndigheden har anfert fglgende. “Endringerne er ikke af en sadan karakter,
at de har endretggrammeaftalens overordnede karakter. 1 henhold til
udbudsdirektivets artikel 72, stk. 23kan‘en kontrakt, der opfylder kravene i denne
bestemmelse, &ndres, uden atidet skal kontrolleres, om betingelserne i stk. 4, litra
a)-d), er opfyldt. Detybetyder, at det faktum, at en anden leverander kunne have
faet tildelt kentrakten\hvis<de nye betingelser havde vearet geldende fra
begyndelsenyikke kan bruges som et indicium for, at kontraktens overordnede
karakter erblevet eendrete, Desuden falger det af EU-Domstolens retspraksis (Finn
Frogne, C-549/14,"EU:C:2016:634), at selv vasentlige @ndringer af kontrakten
kan tillades, hvis. muligheden for, at de foretages, er blevet angivet pa forhand.
Derudover,reguleres revisionsklausuler af udbudsdirektivets artikel 72, stk. 1, litra
a), ag enforbeholdt &ndringer, der ikke pavirker den overordnede karakter, hvilket
betyder, at dette begreb ikke kan vaere synonymt med vesentlige a&ndringer, men
ma henvise til @ndringer af en mere kvalificeret art. 1 109. betragtning til
udbudsdirektivet neevnes som eksempel pa en a&ndring af kontraktens overordnede
karakter, at genstanden for kontrakten erstattes med noget andet, eller at
indkgbstypen andres pa grundleeggende vis.

Konkurrencemyndigheden

Konkurrencemyndigheden har anfert felgende. Andringer af mindre veerdi i en
allerede tildelt kontrakt kan foretages, fordi sadanne @&ndringer generelt ikke kan
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forventes at forvride konkurrencen eller kreenke principperne om ligebehandling
og gennemsigtighed i navneveerdig grad. Systematikken i udbudsreglerne ville
imidlertid blive tilsidesat, hvis &ndringer, der i sig selv kun indebarer en marginal
veerdiendring i absolutte tal, men som er i strid med principperne af andre grunde
end, at der sker en veerdizndring, skulle vere tilladt. Vurderingen af, om en sadan
@ndring medfarer en @ndring af rammeaftalens overordnede karakter, skal saledes
dreje sig om, hvorvidt resultatet af det oprindelige udbud hypotetisk set kunne
have veret anderledes, idet der ses bort fra virkningen af den marginale
veerdiendring. | dette tilfeelde er vardien irrelevant for spargsmalet om, hvorvidt
andringerne er i strid med disse principper. Z&ndringerne har’ pavirket de
grundlzeggende gkonomiske forudsatninger for det oprindeligeyudbud, og haft
indvirkning pa udbuddets attraktivitet ud fra et risikoperspektiv, som ikke var
muligt at forudse, da tilbuddene blev afgivet. Det kan antages, ‘at, resultatet af
udbuddet ville veere blevet pavirket, hvis endringerne ‘havde veeretekendt fra
begyndelsen, idet en anden leverandgr under andre omstgendigheder*kunne have
afgivet det gkonomisk mest fordelagtige tilbud. WAf disse grunde er
e@ndringsaftalen i strid med principperne om ligebehandling 0g geanemsigtighed
og endrer rammeaftalens overordnede Kkarakter. “Atwwurderingen af, om
rammeaftalens overordnede karakter er blevet andret,sligger tet op ad den
vurdering, der ifglge EU-Domstolens praksis skahforetages af, om en &ndring er
vaesentlig, ligger i sagens natur, dambegge, begreber, er udlgbere af de navnte
principper.

Behovet for en praejudiciehafggrelse

Politimyndigheden hartheregnetyveerdien af endringerne af den rammeaftale, der
blev tildelt Lidkdpings Biltjanst HynAB; til et lavere belgb end de taerskler, der er
fastsat i LOU’s kapiteh, 17, 89, .09 udbudsdirektivets artikel 72, stk. 2. For at
afgere, om¢ politimyndigheden pa dette grundlag lovligt kunne indga
@ndringsaftalen;, skal den overste domstol tage stilling til, om den foretagne
endring ., af “wederlagsmodellen kan siges at have @ndret rammeaftalens
overordnede karakter:

hsin tidligere retspraksis — som ligger forud for indfgrelsen af det nuveerende
udbudsdirektives, har EU-Domstolen udtalt, at principperne om ligebehandling og
gennemsigtighed er til hinder for, at bestemmelserne i en eksisterende kontrakt
@ndres uden en ny udbudsprocedure, saledes at de afviger veesentligt fra
bestemmelserne i den oprindelige kontrakt (pressetext Nachrichtenagentur, C-
454/06, EU:C:2008:351, preemis 34). En endring kan bl.a. betragtes som
veesentlig, safremt den indfarer betingelser, der, hvis de havde fremgaet af den
oprindelige procedure for indgaelse af en aftale, ville have gjort det muligt at
acceptere et andet bud end det, som oprindeligt blev antaget (samme doms praemis
35). Principielt kan en vesentlig @ndring ikke foretages efter tildelingen,
medmindre muligheden for at foretage @ndringen er fastsat i vilkarene i den
oprindeligt tildelte kontrakt (Finn Frogne, preemis 30 og 36). Selv &ndringer, der
foretages pa grundlag af eksisterende kontraktbestemmelser, kan i
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undtagelsestilfeelde kraeve en ny udbudsprocedure, hvis de &ndrede betingelser pa
grund af den pagealdende tjenesteydelses sarlige karakter var en afgarende faktor
for indgaelsen af kontrakten (Wall, C-91/08, EU:C:2010:182, preemis 39).

Bestemmelserne i udbudsdirektivets artikel 72 har til dels til formal at kodificere
denne praksis. Artikel 72, stk. 4, giver udtryk for princippet om, at kun vasentlige
e@ndringer kraever en ny udbudsprocedure. Artikel 72, stk. 1 og artikel 72, stk. 2,
regulerer for deres vedkommende en raekke situationer, hvor der kan foretages
e@ndringer, uanset om de er vaesentlige eller ej — i flere tilfeelde under forudsatning
af, at de ikke @ndrer kontraktens eller rammeaftalens overordnedefkarakter. Ud
over undtagelsen for mindre &ndringer gaelder dette krav ogsa forandringer, som
har hjemmel i klare, preaecise og utvetydige revisionsbestemmelser, g for
endringer som fglge af uforudsigelige omstendigheder.

Undtagelsen for @&ndringer af mindre veerdi, som udtrykt 1artikel 72, stk.2, har
ikke noget direkte grundlag i EU-Domstolens_praksiSy, | “dommeny i sagen
Kommissionen mod Tyskland (C-160/08, EU:C:2020:230,, preemis 99-101) blev
en &ndring anset for at vaere vaesentlig, fordi denswaerdi overstegitaerskelveaerdien i
de geeldende direktiver, og i dommen i, sagen pressetexttNachrichtenagentur
(preemis 61-63) blev det fastslaet, at en ubetydelig justering‘af prisen til ugunst for
leverandgren ikke udgjorde en vasentlig ‘eendring af\ kontraktvilkarene. Det
forhold, at en &ndring, der i sig selv anses for veesentlig, alligevel kan tillades pa
grund af dens lave veerdi, synes imidlertid at,vare et'nyt element i forhold til det
nuveerende udbudsdirektiv.

EU-Domstolen har ikke taget stilling til,;under-hvilke betingelser en &ndring af en
rammeaftale kraeverenmny tdbudsprecedure med den begrundelse, at endringen
andrer rammeaftalens overerdnede karakter, hverken nar der er tale om a&ndringer
af mindre veerdi (artikeh72, stk. 2).eller nar der er tale om andringer i henhold til
revisionshestemmelsen, eler joptioner eller som fglge af uforudsigelige
omstendigheder, (artikel723¢stk. 1). Domstolen har ikke taget stilling til de
tilsvarende “bestemmelser, i direktiv  2014/23/EU om tildeling af
koncéssionskontrakter. eller direktiv 2014/25/EU om fremgangsmaderne ved
indgéelse) af “kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt
posttjenesterog om ophavelse af direktiv 2004/17/EF.

I praeamblen, til udbudsdirektivet (109. betragtning hertil, som omhandler
endringer som fglge af uforudsigelige omstendigheder) gives eksempler pa
endringer, der kan @ndre en kontrakt- eller rammeaftales overordnede karakter.
Disse eksempler henviser til a&ndringer i selve kontraktens genstand og typen af
indkeb. Ellers er der ingen klar vejledning i preeamblen, hvad angar spgrgsmalet
om, hvad der menes med en &ndring af den overordnede karakter.

Pa denne baggrund finder Hogsta forvaltningsdomstolen (Sveriges gverste
domstol i forvaltningsretlige sager) det ngdvendigt at anmode EU-Domstolen om
en praejudiciel afgarelse.
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Spgrgsmal

Kan en @&ndring af vederlagsmodellen i en rammeaftale, der oprindeligt blev
udbudt pa baggrund af tildelingskriteriet laveste tilbudte pris, hvor balancen
mellem faste og variable priser a&ndres, samtidig med at prisniveauerne justeres i
et sadant omfang, at den samlede kontraktverdi ikke @ndres mere end pa
marginal vis, medfere, at rammeaftalens overordnede karakter skal anses for at
veere blevet @&ndret 1 den betydning, hvori dette udtryk anvendes i
udbudsdirektivets artikel 72, stk. 2?



