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23. april 2024
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Datum predloZitvene odlocbe:

18. april 2024
Pritoznik:
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Nasprotna stranka:

Konkurrensverket

[...] (ni prevedeno)
1ZPODBIJANA,ODEOCBA

Sodba Kammarrdtten iy, Stockholm (visje upravno sodisce, Stockholm) z dne
13. aprila 2023 v zadeyi $t."7456-22

PREDMET

Globaynaypodrocju javnega narocanja; predlog za sprejetje predhodne odlocbe,
vlezen pti Sedis¢u Evropske unije

[...] (niyprevedeno)

Hogsta forvaltningsdomstolen (vrhovno upravno sodisée, Svedska) izdaja
naslednji

SKLEP

Na podlagi ¢lena 267 PDEU se pri Sodis¢u Evropske unije vlozi predlog za
sprejetje predhodne odlocbe v skladu s prilozenim predlogom za sprejetje take
odlocbe [...] (ni prevedeno).
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[...] (ni prevedeno)

Predlog za sprejetje predhodne odlo¢be na podlagi ¢lena 267 PDEU v zvezi z
razlago ¢lena 72(2) Direktive 2014/24/EU o javnem narocanju in razveljavitvi
Direktive 2004/18/ES (Direktiva o javnem narocanju)

Uvod

S predlogom za sprejetje predhodne odloc¢be vrhovno upravno sodis€e prosi za
razlago podrobnih pogojev, pri katerih lahko v zvezi s spremembo,predhodno
sklenjenega okvirnega sporazuma, ki bi glede na svojo vrednost lahko ‘spadal na
podrocje uporabe ¢lena 72(2) Direktive o javnem naroCanju, ‘kKljub temu nastane
obveznost izvedbe novega postopka javnega narocanjaliz razloga, ‘da seyje
spremenila sploSna narava okvirnega sporazuma. VpraSanje izhaja izizadeve, ki se
nanasa na globo, izre¢eno na podrocju javnega narocanja.

UpoStevne dolocbe prava Unije

Clen 72(1) Direktive o javnem naroanjiydolocajda séyv razliénih okolig¢inah
pogodbe in okvirni sporazumi lahke"spremenijo brez, izvedbe novega postopka
javnega narocanja. Med njimi je tudi prime, ko,Spremembe, ne glede na njihovo
vrednost, niso bistvene v smislutodstavka 4 navedenega ¢lena. Navedeni odstavek
doloca, da se sprememba pogodbeWali, okvitnega sporazuma med njegovo
veljavnostjo Steje za bistVeno, cehse zatadi™t€ spremembe pogodba ali okvirni
sporazum znatno razlikuje od prvotno oddanega javnega narocila ali prvotno
sklenjenega sporazumanOdstavek 4(a) nadalje doloca, da se sprememba v vsakem
primeru $teje za bistveno, eyuvaja pogoje, ki bi, e bi bili del prvotnega postopka
javnega narocanja, omogo€ili udelezbo drugih kandidatov kot tistih, ki so bili
prvotno izbrantali sprejem druge ponudbe kot tiste, ki je bila prvotno izbrana, ali
pa bi k sodelovanju'y postopku javnega narocanja pritegnili Se druge udelezence.

Cleft 72(2)\pa nadalje dolo¢a, da se pogodbe prav tako lahko spremenijo, ne da bi
bilo treba preverjati, ‘ali so izpolnjeni pogoji iz tock (a) do (d) odstavka 4 in ne da
bi bil petreben nov postopek javnega naroCanja, ¢e je vrednost spremembe nizja
od mejnihyyrednosti, dolo¢enih v ¢lenu 4, in niZja od 10 % prvotne vrednosti
javhaega maro€ila za storitve in blago. Vendar sprememba ne sme spremeniti
splosne narave pogodbe o izvedbi javnega narocila ali okvirnega sporazuma.

Clen 72(5) dolo¢a, da je za spremembe dolocb pogodbe o izvedbi javnega naroéila
ali okvirnega sporazuma med njegovo veljavnostjo, ki niso navedene v odstavkih
1 in 2, potreben nov postopek javnega narocanja v skladu z navedeno direktivo.

V uvodni izjavi 107 direktive je navedeno, da se nov postopek javnega narocanja
zahteva v primeru bistvenih sprememb prvotnega javnega narocila, zlasti glede
obsega in vsebine vzajemnih pravic ter obveznosti pogodbenih strank. Navedeno
je, da take spremembe kazejo, da se nameravajo pogodbene stranke ponovno
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pogajati o klju¢nih dolocilih ali pogojih javnega narocila in da to velja zlasti, ¢e bi
spremenjeni pogoji vplivali na rezultat postopka, ¢e bi veljali ze za prvotni
postopek.

V uvodni izjavi 107 je nadalje navedeno, da bi morale biti spremembe pogodbe o
izvedbi javnega narocila, zaradi katerih se le malo spremeni njegova vrednost, do
dolocene vrednosti vedno mozne, ne da bi bilo zaradi tega treba izvesti nov
postopek javnega narocanja.

Uvodna izjava 109 se nanasa na oprostitev obveznosti izvedbe noveéga postopka
javnega narocCanja, ki se uporablja, e mora javni naro¢nik spremieniti, obstojece
javno narocilo zaradi nepredvidenih okolis¢in. Navedeno je, da se taka oprostitev
ne more uporabljati, ¢e sprememba vpliva na naravo celotnega javnega narocila,
ko se na primer naro¢ene gradnje, blago ali storitve nadomestijo z,dragimi alitse
bistveno spremeni vrsta javnega narocila, saj se v tem primetu Jlahkoypredpostavi
hipoteti¢en vpliv na rezultat.

Nacionalne dolocbe, ki se uporabljajo v obraynavani zadevi

Clen 8 v poglavju 17 Lagen (2016:1145%0om offentlig wpphandling (zakon &t.
1145 iz leta 2016 o javnem narocanju; v nadaljevanju:‘zakon o javnem naroc¢anju)
doloca, da se pogodba ali okvirni sporazum-lahko spremeni brez izvedbe novega
postopka javnega narocanja, ¢ sprememba temelji na eni od dolocb iz ¢lenov
od 9 do 14.

Prvi odstavek ¢lena 9 doloca, da se pogodba ali okvirni sporazum lahko spremeni
brez izvedbe novega  pestopka javnegainarocanja, ¢e se pri tem ne spremeni
sploSna narava_pogodbe, ali, okvitnega sporazuma, povecanje ali zmanjSanje
vrednosti pogodbe,ali ‘okvirnega sporazuma pa ne presega praga 10 % vrednosti
javnega narocCila‘ali okyirnega sporazuma, ¢e gre za narocilo storitev ali blaga.

Prvi _odstavekyClenal4 doloca, da se pogodba ali okvirni sporazum lahko
sprémeni brez izvedbe movega postopka javnega naroCanja tudi ¢e sprememba ni
opredeljena wclenth'od 9 do 13, ¢e ne gre za bistveno spremembo. Tocka 1
drugega odstavkadoloca, da se sprememba Steje za bistveno, ¢e med drugim uvaja
neve pogoje, ki bi, ¢e bi bili vkljueni v prvotni postopek javnega narocanja,
omogocali, da‘ponudbo oddajo tudi drugi ponudniki, da se v vrednotenje vkljucijo
tudi deuge ponudbe ali da v postopku javnega naroCanja sodelujejo dodatni
ponudniki.

Dejansko stanje

Dejansko stanje

Leta 2020 je Polismyndigheten (Svedska policija) izvedel postopek javnega
narocanja na podlagi zakona o javnem naro€anju za storitve vlecne sluzbe. Skupna
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pogodbena vrednost je bila ocenjena na 15 milijonov SEK (Svedske krone),
ponudbe pa so bile vrednotene na podlagi merila najniZje ponujene cene.
Ponudniki so morali navesti fiksno ceno za narocila, pri katerih je prevzemno
mesto vozila v polmeru 10 kilometrov od kraja, kamor naj se vozilo odpelje. V
primeru prevoza zunaj navedenega obsega so morali ponudniki navesti posebno
dodatno ceno na kilometer dodatne razdalje. 1z razpisne dokumentacije izhaja, da
cene ostanejo nespremenjene ves ¢as trajanja pogodbe.

Postopek javnega narocanja je izvedla Svedska policija, ki je v zacetku leta 2021
sklenila dva okvirna sporazuma, enega z druzbo Lidkdpings Biltjanst Hyr AB in
drugega z drugim ponudnikom.

Sredi leta2021 se je Svedska policija z obema ponudnikomaydogovorila za
spremembo doloc¢b o placilu iz okvirnih sporazumov. Iz sperazumoy ossptemembi
izhaja, da se polmer, v katerem se ne obra¢unava cena poyposameznem kilometru,
spremeni z 10 na 50 km. Hkrati se je za druzbo_LidkOpings BiltjanstyHyr AB
fiksna cena na narocilo spremenila z 0 SEK na 4:500 SEK \cena n@ kilometer
zunaj navedenega obsega pa se je za doloCene prevozeysprementila s 185 SEK na
28 SEK in za druge z 275 SEK na 55 SEK.

Svedska policija je navedla, da so bilesspremembe posledica potrebe, da se znotraj
organa izenaci porazdelitev stroskov med“policijskimi obmoc;ji, ki se razlikujejo
glede na geografski obseg in stepnjojurbanizacije. Izhodis¢na tocka je bila, da
spremembe nikakor ne bi smele vplivati na skupno vrednost okvirnih sporazumov.
Svedska policija je nato na podlagi racunoveugetovila, da se je zaradi spremembe
sporazuma rahlo zmanj8alo ‘skupno“placile druzbi Lidkopings Biltjanst Hyr AB
glede na to, kar bi druzba ptejela na podlagi prvotnih dolocb.

Vloga za izrek globe na,podrociu javnega narocanja

Konkurrensverket (§vedskiorgan za varstvo konkurence) je pri Forvaltningsrétten
1 Stockholm (upravnoysodiS€e v Stockholmu) vlozil zahtevo za izdajo odlocbe, na
podlagi katere hi. morala svedska policija placati globo na podro¢ju javnega
naro¢anja, ker pred Spremembo sporazumov ni izvedla novega postopka javnega
narocanja.

Svedskaypolicija je temu nasprotovala. Trdila je, da ni bila zavezana izvesti
novega postopka javnega naroCanja, saj spremembe niso bile bistvene v smislu
Clena 14% poglavju 17 zakona o javnem narocanju. Poleg tega je Svedska policija
VvV zvezi s spremembami sporazuma z druzbo Lidkdpings Biltjanst Hyr AB trdila,
da so te dovoljene na podlagi ¢lena 9 iz poglavja 17 zakona o javnem narocanju,
saj gre za spremembe manjSe vrednosti.

Upravno sodisce je odobrilo zahtevo Svedskega organa za varstvo konkurence in
Svedski policiji nalozilo placilo globe v visini 1.200.000 SEK. Upravno sodisce je
ugotovilo, da sprememb, ki so pomenile, da bodo morali ponudniki poiskati
drugacno ravnotezje med fiksnimi in variabilnimi cenami, ni bilo mogoce
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predvideti na podlagi informacij iz prvotne razpisne dokumentacije, kar pomeni,
da drugi ponudniki niso imeli enakih priloZznosti kot uspeSna ponudnika za
pravilen izracun dobi¢konosnosti potencialnih narocil na podlagi novih pogojev.
Upravno sodisce je ugotovilo, da je verjetno, da ¢e bi bile spremembe pogojev
vkljucene v prvotni postopek, bi lahko v njem sodelovali tudi drugi ponudniki
oziroma bi bil rezultat vrednotenja lahko drugacen. Na podlagi tega je ugotovilo,
da je spremembe treba Steti za bistvene, zato niso dovoljene na podlagi ¢lena 14 iz
poglavja 17 zakona o0 javnem narocanju. Iz istega razloga je upravno sodisce
ugotovilo, da se je s spremembami sporazuma z druzbo LidkOpings Biltjanst Hyr
AB spremenila sploSna narava okvirnega sporazuma, zato take sprémembe niso
dovoljene na podlagi dolocb o spremembah manjSe vrednosti iz “€lena9 Vv
poglavju 17 zakona o javnem narocanju.

Svedska policija je zoper sodbo upravnega sodi§¢a vloZila pritozbo“pri, visjem
upravnem sodis¢u. Svedska policija je v zvezi s sprémembami Sporazuma z
druzbo Lidkdpings Biltjanst Hyr AB trdila, da je,spremembaimanjsetwrednost
dovoljena, tudi ¢e se sama po sebi Steje za bistveno. Nadaljeiseyje svedska policija
sklicevala na uvodno izjavo 109 Direktive o javnemynarecanju,in‘trdila, da bi bile
potrebne vecje spremembe kot zgolj prilagoditewpogojev placilay da bi se Stelo, da
se je spremenila splosna narava javnega narocila.

Visje upravno sodisce je pritozbo zavrniley, Vasjesupravno sodisce je prav tako
ugotovilo, da so bile spremembesbistvene, zatoynise dovoljene na podlagi ¢lena 14
v poglavju 17 zakona o javnih narecCilih. Nadalje, visje upravno sodisce je
ugotovilo, da koncepta ,,sploSna naravaspotazima‘“ in primerov iz preambule k
Direktivi o javnem naro€anju ni mogoce razlagati tako, da sprememb pogojev
placila ne bi bilo mogece Steti za spremembe splosne narave. Po mnenju visjega
upravnega sodisca je trebayy ‘wsakem primeru posebej presoditi, ali sprememba
pogojev placila‘pemeni preyvelikoispremembo obveznosti pogodbenih strank in ali
ima pomemben, vpliv “na rezultat predhodno izvedenega postopka javnega
naroCanja. V. obravmavani zadevi visje upravno sodisce ugotavlja, da je mogoce
trditi, da,bi bilyrezultat prvotno izvedenega postopka javnega narocanja drugacen,
¢e b1 bili novi poegoji placila upostevani ze takrat. Zato je sodisce ugotovilo, da
spremembe “sporazima z druzbo Lidkopings Biltjanst Hyr AB pomenijo
spremembo splesne narave okvirnega sporazuma, kot izhaja iz Clena9 Vv
poglavju 1% zakena o javnem naro¢anju.

Svedska policija je zoper sodbo vi§jega upravnega sodis¢a vlozila pritozbo, v
kateri vrthovnemu upravnemu sodiS¢u predlaga, naj zavrne zahtevo Svedskega
organa za varstvo konkurence za izrek globe oziroma naj v vsakem primeru doloci
nizji znesek globe. Svedski organ za varstvo konkurence zahteva, naj se pritoZzba
zavrne.

Svedska policija pred vrhovnim upravnim sodis¢éem nadalje trdi, da so bili
sporazumi o spremembah dovoljeni na podlagi clena 14 v poglavju 17 zakona o
javnem naroCanju. Svedska policija prav tako trdi, da so bile spremembe
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sporazuma z druzbo Lidkdpings Biltjanst Hyr AB v vsakem primeru dovoljene na
podlagi ¢lena 9 v poglavju 17 zakona o javnem naro¢anju.

Predlog za sprejetje predhodne odlo¢be se nanaSa na zadnjenavedeno doloc¢bo in
na ustrezno dolo¢bo v Direktivi o javnem narocanju, ¢len 72(2), ter natancneje na
to, kaj pomeni sprememba sploS$ne narave sporazuma.

StaliS¢a strank

Svedska policija

Svedska policija trdi naslednje. Spremembe niso bile tolikine, dawi se,zaradi njih
spremenila splo§na narava okvirnega sporazuma. Clen 72(2) Direktive 0, javiem
narocanju doloca, da se pogodba, ki izpolnjuje zahteve izmavedene delocbe,lahko
spremeni brez preverjanja, ali so izpolnjeni pogoji iz tock ‘edy(a)do (d) odstavka 4.
To pomeni, da na podlagi dejstva, da bi javne nareciloylahko“bilo»dodeljeno
drugemu ponudniku, ¢e bi se novi pogoji uporabljali*zevedizadetka, ni mogoce
utemeljiti stali$¢a, da je bila spremenjena splosna narava pegodbe. [z sodne prakse
Sodis¢a Evropske unije (Finn Frogne, @-549/14,EU:C:2016:634) izhaja, da so
dovoljene tudi bistvene spremembe pegedbe;, e je bila vnaprej navedena moznost
takih sprememb. Spremembe dolocb zdaj ureja, élen 72(1)(a) Direktive o javnem
narocanju, vendar se ta nanaSaJeyna tiste spremembe, ki ne vplivajo na sploSno
naravo, kar pomeni, da tega koncepta ni) mogoCe enaciti z bistvenimi
spremembami, ampak se mora nanasati ha ve¢je spremembe. V uvodni izjavi 109
Direktive o javnem naré¢anju je kotyprimer spremembe sploSne narave naveden
primer nadomestitve predmeta javnega narocila z drugim ali bistvena sprememba
vrste javnega narocila.

Svedski organ zawarstvokonkurence

Svedskiy, organ, za varstve® konkurence trdi naslednje. Mogoe so manjse
spremembe, ze sklenjene pogodbe, saj se na splosno Steje, da te ne izkrivljajo
konkurence oziroma®ne krsijo nacel enake obravnave in preglednosti, vsaj ne v
pomembni meriy Vendar pa bi Skodovalo ureditvi javnega narocanja, ¢e bi bile
dovoljene spremembe, ki same po sebi pomenijo le manjSo spremembo vrednosti
v absoluthem smislu, vendar so v nasprotju z naceli iz drugih razlogov, ne iz
razloga spremembe vrednosti. Zato bi morala presoja, ali taka sprememba vpliva
na splosno naravo okvirnega sporazuma, temeljiti na vprasanju, ali bi rezultat
prvotnega postopka javnega naroCanja lahko bil drugacen, ne glede na vpliv
manjSe spremembe vrednosti. V takem primeru vrednost ni upoStevna pri
vprasanju, ali so spremembe v nasprotju z naceli. Spremembe se nanaSajo na
osnovne ekonomske pogoje prvotne ponudbe in vplivajo na privla¢nost postopka
javnega naroCanja z vidika tveganj, ki jih ni bilo mogoce predvideti, ko so bile
ponudbe predlozene. Domnevati je mogoce, da bi bil rezultat postopka javnega
naroCanja drugacen, ¢e bi bile spremembe znane ze od zacetka, saj bi pod
druga¢nimi pogoji drug ponudnik lahko predlozil ekonomsko najugodnejSo
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ponudbo. Iz navedenih razlogov je spremenjeni sporazum v nasprotju z naceli
enake obravnave in preglednosti ter pomeni, da se je spremenila sploSna narava
okvirnega sporazuma. Po naravi stvari je tako, da je presoja, ali se je spremenila
splo$na narava okvirnega sporazuma, podobna presoji, ki jo je treba opraviti na
podlagi sodne prakse SodiS¢a Evropske unije, in sicer ali gre za bistveno
spremembo, saj oba navedena koncepta izhajata iz zgoraj navedenih nacel.

Potreba po sprejetju predhodne odlocbe

Iz izra¢unov Svedske policije izhaja, da vrednost sprememb okvirnégassporazuma
Z druzbo Lidkopings Biltjdnst Hyr AB ne presega mejnih vrednosti iz tecke 9 v
poglavju 17 zakona o javnem narocanju in ¢lenu 72(2)  Direktive, o javnem
naro¢anju. Vrhovno upravno sodi$¢e mora pri ugotavljanju, ali, jésna, podlagi
navedenega Svedska policija smela skleniti sporazum o §premembah;presoditi, ali
se Steje, da se je s spremembo modela placil spremenila spleSna narava‘ekvirnega
sporazuma.

Sodis¢e Evropske unije je v svoji prej$nji sodni praksi <ypred sprejetjem sedanje
direktive o javnem narocanju — ugotovilo, da haceli‘enakega obravnavanja in
preglednosti onemogocata spremembo._dolecb obstgjece \pogodbe brez izvedbe
novega postopka javnega narocanja, ce se. nove,dolo€be bistveno drugacne od
dolo¢b  prvotnega narocila __(pressetexty Nachrichtenagentur, C-454/06,
EU:C:2008:351, tocka 34). Spremembay, se med drugim Steje za bistveno, ce
uveljavlja pogoje, ki bi, ¢e bi biliprisotni wpostopku prvotne oddaje, omogocali
izbiro druge ponudbe kot tiste, kitje bila prvotno sprejeta (tocka 35 navedene
sodbe). Naceloma veglja, ‘da javnega ‘maro€ila po oddaji ni dovoljeno bistveno
spremeniti, razen €e bitakSno ‘spremembo omogocale Ze dolocbe prvotnega
naroCila (Finn Erogne, tocki'80,in"36). Tudi ¢e gre za spremembe na podlagi
dolocil obstejece pogodbe,je Vizjemnih primerih treba izvesti nov postopek
javnega narocanjapce s bili ob upostevanju znacilnosti zadevne storitve pogoji,
ki se spreminjajo, odlecilni za sklenitev pogodbe (Wall, C-91/08, EU:C:2010:182,
tocka 39):

NamenyCléna 72 Direktive o javnem narocanju je tudi kodifikacija navedene sodne
prakse, Clen 72(4) vsebuje nacelo, da je nov postopek javnega narodanja potreben
Ievpri bistvenil spremembah. Clen 72(1) in (2) doloda veé primerov, v katerih so
spremembe mogoce, ne glede na to, ali so bistvene ali ne, Ce se s tem ne spremeni
sploSnaynarava pogodbe ali okvirnega sporazuma. Poleg izjeme glede sprememb
manjSe vrednosti se ta zahteva uporablja tudi za spremembe na podlagi jasnih,
natanénih in nedvoumnih dolo¢b o reviziji ter za spremembe, ki izhajajo iz
nepredvidenih okolis¢in.

Izjema glede sprememb manjSe vrednosti, kot jo vsebuje ¢len 72(2), nima
neposrednega temelja v sodni praksi Sodis¢a Evropske unije. V zadevi
Komisija/Nemcija (C-160/08, EU:C:2010:230, tocke od 99 do 101) je Sodisce
ugotovilo, da se sprememba Steje za bistveno, ¢e njena vrednost presega mejne
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vrednosti iz ustreznih direktiv, ki se uporabljajo, v zadevi Pressetext
Nachrichtenagentur (tocke od 61 do 63) pa je ugotovilo, da pri manj$i spremembi
cen na Skodo ponudnika ne gre za bistveno spremembo dolocb pogodbe. Ne glede
na navedeno pa se zdi, da gre pri tem, da je lahko dovoljena tudi sprememba, ki se
sama po sebi Steje za bistveno, vendar je manjSe vrednosti, za novo dejstvo v
okviru sedanje direktive o javnem narocanju.

Sodis¢e Se ni presojalo o pogojih, na podlagi katerih se zaradi spremembe
okvirnega sporazuma lahko zahteva nov postopek javnega narocanja iz razloga,
ker se spreminja sploSna narava okvirnega sporazuma, bodisi v zvezi s
spremembami manj$e vrednosti (¢len 72(2)) bodisi v zvezi s spremembami na
podlagi dolo¢b o reviziji ali opciji ali kot posledica nepredvidenih okolis¢in
(¢len 72(1)). Sodis¢e prav tako Se ni presojalo supeSteynih delocb
Direktive 2014/23/EU 0 podeljevanju koncesijskih pogadb ali
Direktive 2014/25/EU o javnem narocanju naroc¢nikov, ki opravljajo ‘dejavnosti v
vodnem, energetskem in prometnem sektorju ter gsektorju ‘postanih storitev ter o
razveljavitvi Direktive 2004/17/ES.

V preambuli k Direktivi o javnem narocanju (tyodnasizjava 109, ki se nanasa na
spremembe zaradi nepredvidenih okolis€in) so navedeni ptimeri sprememb, ki
lahko vplivajo na splosno naravo pegedbesali okvirnega sporazuma. Navedeni
primeri se nanaSajo na spremembe predmeta pogoedbe m vrste javnega narocila.
Na splosno pa preambula ne_wsebuje, nobenih jasnih smernic glede tega, kaj
pomeni sprememba splo$ne naraye.

Na podlagi navedenega wrthovno uprayno sedisce ugotavlja, da je treba pri Sodiscu
Evropske unije vlozitipredleg za sprejetje’predhodne odlocbe.

Vprasanje

Ali lahko sprememba nacina dolocanja cene v okvirnem sporazumu, ki je bil
prvotno sklenjen na podlagi merila najnizje ponujene cene, S katero se spremeni
razmerje med fiksnimi in variabilnimi cenami, ravni cen pa se spremenijo na
nacin,ndasse skupna pogodbena vrednost spremeni le malenkostno, pomeni, da se
je spremenila spleS§na narava okvirnega sporazuma v smislu ¢lena 72(2) Direktive
ojjavnem narocanju?



