Preliminér utgava
DOMSTOLENS DOM (fjdrde avdelningen)

13 mars 2025 (*)

” Begéran om forhandsavgorande — Offentlig upphandling 1 Europeiska unionen — Direktiv 2014/24/EU — Artikel 25 — Ekonomiska aktorer frén tredjeland
som inte har ingatt ett avtal med unionen som sikerstiller dmsesidigt och lika tilltrdde till offentliga upphandlingar — Dessa ekonomiska aktorer saknar ratt
till en behandling ’som inte &r mindre gynnsam’ — Nationell lagstiftning som utesluter en sddan aktor fran att delta i en offentlig upphandling — Unionens
exklusiva befogenhet

I mél C-266/22,

angdende en begdran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Curtea de Apel Bucuresti (Appellationsdomstolen 1 Bukarest,
Ruminien) genom beslut av den 23 mars 2022, som inkom till domstolen den 20 april 2022, 1 mélet

CRRC Qingdao Sifang Co. Ltd,

Astra Vagoane Calatori SA

mot

Autoritatea pentru Reforma Feroviara,
Alstom Ferroviaria SpA,

meddelar

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av ordforanden pa tredje avdelningen C. Lycourgos (referent), tillika tillférordnad ordférande pa fjarde avdelningen, samt domarna S. Rodin
och O. Spineanu-Matei,

generaladvokat: A. Rantos,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,



med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— CRRC Qingdao Sifang Co. Ltd och Astra Vagoane Calatori SA, genom D. Cristea, avocat,

- Autoritatea pentru Reforma Feroviard, genom D. Feraru, S.A. Roseanu och 1.-D. Sohan, samtliga i egenskap av ombud,
- Alstom Ferroviaria SpA, genom C. Ciolan och O. Gavrila, avocates,

- Osterrikes regering, genom J. Schmoll, i egenskap av ombud,

- Europeiska kommissionen, genom A. Biolan, G. Gattinara, P. Ondriisek och G. Wils, samtliga i egenskap av ombud,
och efter att den 11 maj 2023 ha hort generaladvokatens forslag till avgdrande,

foljande
Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 2.1 led 13, artikel 18.1, artikel 25 och artikel 49 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphédvande av direktiv 2004/18/EG (EUT L 94, 2014, s. 65) samt av
rittssdkerhetsprincipen och principen om skydd for berittigade forvantningar.

Begiran har framstillts i ett mal mellan & ena sidan en sammanslutning bestdende av CRRC Qingdao Sifang Co. Ltd och Astra Vagoane Calatori SA
(nedan gemensamt kallade sammanslutningen) och & andra sidan Autoritatea pentru Reforma Feroviara (myndigheten for reform av jarnvégssektorn,
Ruminien) (nedan kallad ARF) och Alstom Ferroviaria SpA angdende ARF:s beslut att utesluta nimnda sammanslutning frén ett upphandlingsfoérfarande
avseende leverans av elektriska tigsétt och tillhandahéllande av underhélls- och reparationstjianster for dessa tdg, med motiveringen att CRRC Qingdao
Sifang, som ar det ledande bolaget 1 sammanslutningen, har sitt site 1 Kina.

Tillimpliga bestimmelser
Unionsriitt
Direktiv 2014/24

I skélen 1 och 17 i direktiv 2014/24 anges foljande:

”(1)  Offentlig upphandling av medlemsstaternas myndigheter eller for deras rdkning maste overensstimma med principerna i fordraget om Europeiska
unionens funktionssétt (EUF-fordraget), sarskilt om fri rorlighet for varor, etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla tjanster samt de principer som



(17)

foljer dérav, bland annat om likabehandling, icke-diskriminering, dmsesidigt erkdnnande, proportionalitet och 6ppenhet. For offentliga kontrakt 6ver
ett visst viarde bor dock bestimmelser faststdllas om samordning av nationella upphandlingsforfaranden for att se till att dessa principer omsitts 1
praktiken och for att sikerstélla att offentlig upphandling 6ppnas f6r konkurrens.

Genom radets beslut 94/800 [av den 22 december 1994 om ingdende, pa Europeiska gemenskapens véignar — vad betraffar fragor som omfattas av
dess behorighet — av de avtal som &ar resultatet av de multilaterala forhandlingarna i Uruguayrundan (1986—-1994) (EGT L 336, 1994, s. 1)]
godkdndes bland annat Virldshandelsorganisationens [avtal om offentlig upphandling (nedan kallat GPA-avtalet)]. Syftet med [GPA]-avtalet ar att
faststilla en multilateral ram med balanserade rittigheter och skyldigheter i samband med offentlig upphandling for att liberalisera och oka
vérldshandeln. For kontrakt som omfattas av bilagorna 1, 2, 4 och 5 samt de allmédnna anmérkningarna i Europeiska unionens tilldgg I till [GPA]-
avtalet, samt av andra relevanta internationella avtal som unionen dr bunden av, bor upphandlande myndigheter fullgéra skyldigheterna enligt dessa
avtal genom att tillaimpa detta direktiv pa ekonomiska aktorer i tredjelander som ar parter 1 avtalen.”

I artikel 2.1 i nimnda direktiv foreskrivs foljande:

[ detta direktiv giller foljande definitioner:

10.

13.

2

ekonomisk aktor: varje fysisk eller juridisk person, offentlig enhet eller grupp av sddana personer och/eller enheter, inbegripet tillfilliga
foretagssammanslutningar, som erbjuder sig att utfora byggentreprenader och/eller ett byggnadsverk, leverera varor eller tillhandahélla tjénster pa
marknaden.

upphandlingsdokument: alla dokument som utarbetas av den upphandlande myndigheten eller som den upphandlande myndigheten hénvisar till for
att beskriva eller faststélla innehallet i upphandlingen eller forfarandet, inbegripet meddelanden om upphandling, forhandsmeddelanden som
anvdnds som anbudsinfordran, tekniska specifikationer, det beskrivande dokumentet, forslag till kontraktsvillkor, format for de handlingar som ska
lamnas in av anbudssdkande och anbudsgivare, upplysningar om allmént tillampliga skyldigheter samt eventuella kompletterande dokument.

Artikel 7 1 direktivet, med rubriken ”Kontrakt som tilldelas inom vatten-, energi-, transport. och postsektorerna”, har foljande lydelse:

“Detta direktiv ska inte tillimpas pa offentliga kontrakt eller projekttiavlingar som inom ramen for [Europaparlamentets och rddets] direktiv 2014/25[/EU
av den 26 februari 2014 om upphandling av enheter som ar verksamma pd omradena vatten, energi, transporter och posttjanster och om upphidvande av
direktiv 2004/17/EG (EUT L 94, 2024, s. 243)] tilldelas eller anordnas av upphandlande myndigheter som utovar en eller flera av de verksamheter som
avses 1 artiklarna 8—14 1 det direktivet och som tilldelas for utférandet av dessa verksamheter.”
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I artikel 18 1 direktiv 2014/24, med rubriken “Principer for upphandling”, foreskrivs 1 punkt 1 forsta stycket att de upphandlande myndigheterna ska
behandla ekonomiska aktorer pa ett likvardigt och icke-diskriminerande sétt samt forfara pa ett dppet och proportionerligt sitt.

Artikel 25 i direktivet, med rubriken "’ Villkor som ror [GPA]-avtalet och andra internationella avtal”, har foljande lydelse:

”’I den man de omfattas av bilagorna 1, 2, 4 och 5 samt de allmdnna anmirkningarna 1 Europeiska unionens tilligg I till [GPA]-avtalet och andra
internationella avtal som unionen dr bunden av ska de upphandlande myndigheterna bevilja byggentreprenader, varor, tjanster och ekonomiska aktorer som
har undertecknat dessa avtal en behandling som inte d4r mindre gynnsam &n den som beviljas byggentreprenader, varor, tjanster och ekonomiska aktdrer i
unionen.”

Artikel 27 i samma direktiv har rubriken "Oppet forfarande”. I artikel 27.1 foreskrivs foljande:

”’Vid 6ppna forfaranden far alla intresserade ekonomiska aktorer Idmna anbud efter en anbudsinfordran.

bh)

Artikel 49 1 samma direktiv, med rubriken "Meddelanden om upphandling”, har foljande lydelse:

”Meddelanden om upphandling ska anvindas som anbudsinfordran for alla forfaranden, utan att det paverkar tillimpningen av artikel 26.5 andra stycket
och artikel 32. De ska innehalla de uppgifter som anges i del C i bilaga V och ska offentliggoras i enlighet med artikel 51.”

Direktiv 2014/25
Skélen 2 och 27 1 direktiv 2014/25 har foljande lydelse:

”(2) For att sdkerstilla att upphandling som genomfors av enheter som bedriver verksamhet pa omradena vatten, energi, transporter och posttjanster
Oppnas for konkurrens, bor bestimmelser faststillas om samordning av upphandlingsforfarandena for kontrakt over ett visst viarde. En sddan
samordning krdvs for att garantera att principerna i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (EUF-fordraget) far genomslag och sérskilt
principen om fri rorlighet for varor, etableringsfrihet och frihet att tillhandahdlla tjénster samt de principer som foljer dérav, bland annat om
likabehandling, icke-diskriminering, dmsesidigt erkdnnande, proportionalitet och 6ppenhet. ...

(27) Genom beslut [94/800] godkédndes bland annat [GPA-avtalet]. Syftet med [GPA]-avtalet dr att faststdlla en multilateral ram med balanserade
rittigheter och skyldigheter i samband med offentlig upphandling for att liberalisera och oka vérldshandeln. For kontrakt som omfattas av
bilagorna 3, 4 och 5 samt de allmidnna anmirkningarna 1 Europeiska unionens tillagg I till [GPA]-avtalet, samt av andra relevanta internationella
avtal som unionen dr bunden av, bor upphandlande enheter fullgéra skyldigheterna enligt dessa avtal genom att tillimpa detta direktiv pd
ekonomiska aktdrer i tredjelénder som ér parter i avtalen.”

I artikel 11 1 direktivet, med rubriken ”Transporttjdnster”, foreskrivs foljande:
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“Detta direktiv ska tillimpas pa verksamhet som avser tillhandahallande eller drift av nét i syfte att tillhandahélla tjanster for allménheten pd omradena
jarnvégstransporter, automatiserade system, sparvagnar, trddbussar, bussar eller linbana.

Ett nét for transporttjdnster ska anses foreligga om tjinsten tillhandahalls enligt driftsvillkor som faststélls av en behorig myndighet i en medlemsstat, t.ex.
1 frdga om linjedragning, kapacitet som ska finnas tillgénglig eller turtathet.”

Artikel 43 1 direktivet, med rubriken Villkor som ror [GPA]-avtalet och andra internationella avtal”, har féljande lydelse:

”’I den mé&n de omfattas av bilagorna 3, 4 och 5 samt de allmidnna anmérkningarna i Europeiska unionens tilligg I till [GPA]-avtalet och andra
internationella avtal som unionen dr bunden av, ska upphandlande enheter i den mening som avses i artikel 4.1 a bevilja byggentreprenader, varor, tjdnster
och ekonomiska aktorer som har undertecknat dessa avtal en behandling som inte &r mindre gynnsam @n den som beviljas byggentreprenader, varor,
tjanster och ekonomiska aktorer i unionen.”

Artikel 45 i samma direktiv har rubriken “Oppet forfarande”. I artikel 45.1 foreskrivs foljande:
”Vid Oppna forfaranden far alla intresserade ekonomiska aktorer lamna anbud efter en anbudsinfordran.
Rumdinsk ritt

I artikel 3.1 jj 1 Legea nr. 98/2016 privind achizienile publice (lag nr 98/2016 om offentlig upphandling) av den 19 maj 2016 (Monitorul Oficial al
Romdniei, del 1, nr 390 av den 23 maj 2016), i den lydelse som var i kraft den 3 april 2020 (nedan kallad lagen om offentlig upphandling), definierades
begreppet ekonomisk aktor som “varje fysisk eller juridisk person, offentligrittslig eller privatréttslig, eller grupp eller sammanslutning av saddana
personer, inbegripet tillfilliga sammanslutningar mellan tva eller flera sddana enheter, som lagligen erbjuder sig att utféra bygg- och/eller anldggsarbeten,
leverera varor eller tillhandahélla tjéanster pa marknaden.”
I artikel 236 1 lagen om offentlig upphandling foreskrivs foljande:

”1.  Denna lag ska tillimpas pa upphandlingsforfaranden som har inletts efter det att lagen trader i kraft.

2. Upphandlingsforfaranden som pagir den dag d& denna lag trader 1 kraft ska omfattas av den lag som géllde den dag d& upphandlingsforfarandet
inleddes.

3. Denna lag ska tillimpas pa offentliga kontrakt/ramavtal som ingés efter den dag da lagen trader 1 kraft.

4.  Offentliga kontrakt/ramavtal som har ingatts fore den dag da denna lag trdder i kraft ska omfattas av bestimmelserna i den lag som géllde den dag da
de ingicks vad géller ingdende, dndring, tolkning, verkningar, genomférande och upphérande av dessa.”

Ordonanta de urgentd a Guvernului nr. 25/2021 privind modificarea si completarea unor acte normative in domeniul achizitiilor publice (brddskande
regeringsdekret nr 25/2021 om &ndring och komplettering av vissa réttsakter pa omradet for offentlig upphandling), av den 3 mars 2021 (Monitorul Oficial
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al Romdniei, del 1, nr 346 av den 5 april 2021) (nedan kallat regeringsdekret nr 25/2021), vilket trddde 1 kraft den 5 april 2021, har 4dndrat flera
bestimmelser i lagen om offentlig upphandling.

Artikel V i regeringsdekret nr 25/2021 har f6ljande lydelse:

”Upphandlingsforfaranden i1 vilka ekonomiska aktorer har 1dmnat in anbud den dag da detta [regeringsdekret] trdder 1 kraft ska omfattas av den lagstiftning
som var i kraft den dag da forfarandena inleddes.”

I artikel 3.1 jj i lagen om offentlig upphandling, i dess lydelse enligt regeringsdekret nr 25/2021, definieras begreppet ekonomisk aktoér som “en fysisk
eller juridisk person, offentligrittslig eller privatrittslig, eller grupp eller sammanslutning av saddana personer, inbegripet tillfalliga sammanslutningar
mellan tva eller flera av dessa enheter, som lagligen erbjuder sig att utfora bygg- och anldggningsarbeten, leverera varor eller tillhandahélla tjanster pd
marknaden och som &r etablerade i
1)  en medlemsstat i [unionen],

i1)  en medlemsstat i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES),

iii))  tredjeldnder som har ratificerat [GPA-avtalet], i den man som det tilldelade offentliga kontraktet omfattas av tilldimpningsomradet for bilagorna 1, 2,
4,5, 6 och 71tillagg I till GPA-avtalet,

iv)  tredjeldnder som har ansokt om anslutning till [unionen], och

V) tredjeldnder som inte omfattas av led iii men som har undertecknat andra internationella avtal som aldgger [unionen] att bevilja fritt tilltrdde till
offentlig upphandling.”

I artikel 49 1 lagen om offentlig upphandling, 1 dess lydelse enligt regeringsdekret nr 25/2021, foreskrivs foljande:

’1 De upphandlande myndigheterna dr skyldiga att behandla ekonomiska aktorer pa ett likvardigt och icke-diskriminerande sétt samt att forfara pa ett
oppet och proportionerligt sitt.

2 I den man de omfattas av bilagorna 1, 2, 4, 5, 6 och 7 i tillagg I ... till GPA-avtalet och andra internationella avtal som [unionen] &r bunden av, ska de
upphandlande myndigheterna ge bygg- och anlaggningsarbeten, varuleveranser, tjdnstetillhandahallanden och ekonomiska aktorer fran de parter som
har undertecknat dessa avtal en behandling som inte d4r mindre gynnsam dn den som beviljas bygg- och anldggningsarbeten, varuleveranser,
tjanstetillhandahéllanden och ekonomiska aktorer i unionen.”

I artikel 53.1a 1 lagen om offentlig upphandling, i dess lydelse enligt regeringsdekret nr 25/2021, foreskrivs foljande:
”"Den upphandlande myndigheten ska frdn upphandlingsforfarandet utesluta varje fysisk eller juridisk person 1 egenskap av enskild

anbudsgivare/associerad anbudsgivare/anbudssokande/tredjepartsleverantdr/underleverantor fran upphandlingsforfarandet som inte motsvarar definitionen
i artikel 3.1j5...7
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Milet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Den 3 april 2020 inledde ARF ett forfarande for offentlig upphandling genom ett 6ppet anbudsforfarande avseende “leverans av 20 nya elektriska
interregionala tagsitt, kallade RE-IR, och tillhandahéllande av underhélls- och reparationstjinster som dr nddvindiga for driften av dessa tag”.

Den 19 april 2021 lamnade tva ekonomiska aktorer, ndmligen sammanslutningen och Alstom Ferroviaria, in anbud.

Den 2 november 2021 offentliggjorde ARF slutrapporten fran det beroérda forfarandet for offentlig upphandling, 1 vilken ARF uteslot sammanslutningen
och tilldelade Alstom Ferroviaria kontraktet. Skélet for uteslutning var att det ledande bolaget i sammanslutningen, CRRC Qingdao Sifang, inte omfattades
av begreppet ekonomisk aktor i den mening som avses i artikel 3.1 jj i lagen om offentlig upphandling, i dess lydelse enligt regeringsdekret nr 25/2021,
med hénsyn till att bolaget har sitt séte 1 Kina.

Den 11 november 2021 &verklagade sammanslutningen beslutet om uteslutning till Consiliul National de Solutionare a Contestatiilor (Nationella
overklagandendmnden, Ruménien) (nedan kallad CNSC). I sitt dverklagande hivdade sammanslutningen att uteslutandet, som grundade sig pa en
retroaktiv tillimpning av regeringsdekret nr 25/2021, stred mot den ruménska konstitutionen och mot unionsrétten.

CNSC avslog overklagandet genom beslut av den 31 januari 2022 av foljande skal.

CNSC erinrade om att Folkrepubliken Kina inte uppfyllde nagot av de villkor som foreskrivs i artikel 3.1 jj i—v i lagen om offentlig upphandling, i dess
lydelse enligt regeringsdekret nr 25/2021.

Vidare konstaterade CNSC att sammanslutningen hade ldmnat in sitt anbud den 19 april 2021, det vill sdga efter att regeringsdekret nr 25/2021 hade trétt i
kraft den 5 april 2021.

Dessutom framhdavde CNSC att enligt artikel V i regeringsdekret nr 25/2021 ska endast de forfaranden for offentlig upphandling i vilka de ekonomiska
aktorerna har lamnat anbud fore den dag da regeringens dekret tradde i kraft omfattas av den lagstiftning som var i kraft vid den tidpunkt da dessa
forfaranden inleddes. Upphandlingsforfaranden i vilka anbud inte har ingetts fore den 5 april 2021, det vill siga den dag dd regeringsdekret nr 25/2021
tradde 1 kraft, omfattas ddremot av ndimnda regeringsdekret.

Den 14 februari 2022 6verklagade sammanslutningen CNSC:s beslut till Curtea de Apel Bucuresti (Appellationsdomstolen 1 Bukarest, Ruménien), som ar
den hinskjutande domstolen.

I sitt overklagande har sammanslutningen gjort gillande att en dndring av reglerna for en offentlig upphandling under forfarandets gang utgor ett
asidosdttande av flera unionsrittsliga principer, bland annat principen om skydd for beridttigade forvéntningar, réttssdkerhetsprincipen, principen om
forbud mot retroaktiv verkan, 6ppenhetsprincipen och likabehandlingsprincipen.

Den hinskjutande domstolen anser att regeringsdekret nr 25/2021 har medfort en éndring av den rittsliga ramen for offentlig upphandling och en
omdefiniering av vissa allménna bestimmelser for deltagande i upphandlingsforfaranden i 6verensstimmelse med artikel 25 i1 direktiv 2014/24, dér det
foreskrivs att medlemsstaterna ar skyldiga att sdkerstilla likabehandling med ekonomiska aktorer i medlemsstaterna endast nédr det géller ekonomiska
aktorer frin tredjelander som har undertecknat sddana avtal som avses i den bestimmelsen.
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I ingressen till regeringsdekret nr 25/2021 har den ruménska regeringen erinrat om en tendens under senare ér, med ett 0kat antal anbudsgivare frn
tredjeldnder som deltar i upphandlingsforfaranden och som ldmnar mindre omfattande garantier avseende vissa krav sdsom certifierade kvalitetsstandarder,
miljostandarder och standarder for hallbar utveckling, krav 1 fradga om arbetsvillkor och socialt skydd samt konkurrenspolitiska krav.

Den hinskjutande domstolen konstaterade att det 1 artikel 25 1 direktiv 2014/24 inte gors ndgon étskillnad 1 behandlingen av de ekonomiska aktorer som
avses 1 den bestimmelsen beroende pa nir dessa aktdrer har lamnat in sina anbud i1 de upphandlingsforfaranden som de deltar 1.

Den hénskjutande domstolen hyser tvivel om huruvida efterlevnad av principerna om réttssékerhet och skydd for berittigade forvéintningar, vilka slas fast
1 unionsritten, samt principerna om likabehandling, 6ppenhet och proportionalitet, som foreskrivs i artikel 18.1 i direktiv 2014/24, jdmforda med
artikel 2.1 led 13 och artikel 49 1 samma direktiv, sdkerstélls nir en anbudsgivare utesluts pd grundval av en rittsakt som har trétt i kraft och som &ndrar
definitionen av begreppet ekonomisk aktor 1 nationell ritt efter offentliggdrandet av meddelandet om upphandling.

Mot denna bakgrund har Curtea de Apel Bucuresti (Appellationsdomstolen i Bukarest) beslutat att vilandeforklara malet och stélla foljande fragor till EU-
domstolen:

’1) Utgor principerna om rittssdkerhet och skydd for berittigade forvintningar hinder for en nationell lagstiftning genom vilken artikel 25 i
direktiv 2014/24 har inforlivats fran och med den 5 april 2021 och dér det faststills att ekonomiska aktorer som inte omfattas av de unionsrittsliga
bestimmelserna endast far fortsitta att delta i offentliga upphandlingsforfaranden om de har lamnat in anbud fore den dag da lagindringen trddde i
kraft?

2)  Utgor principerna om likabehandling, 6ppenhet och proportionalitet enligt artikel 18.1 i direktiv 2014/24, jdmford med artiklarna 2.1 led 13 och 49 i
samma direktiv, hinder for att en anbudsgivare utesluts pd grundval av en réttsakt som har trétt i kraft vilken har antagits av medlemsstatens regering
och dér det faststdlls en ny bestimmelse som medfor en éndring av definitionen av begreppet ekonomisk aktor, efter offentliggérandet av
meddelandet om upphandling avseende det upphandlingsforfarande som den aktoren deltar 1?”

Forfarandet vid domstolen

Genom beslut av ordforanden pa fjarde avdelningen av den 28 september 2023 vilandeforklarades forfarandet 1 forevarande mal, 1 enlighet med artikel 55
1 domstolens rittegangsregler, till dess att dom meddelats 1 mal C-652/22, Kolin Ingaat Turizm Sanayi ve Ticaret.

Den 23 oktober 2024 aterupptogs forfarandet till f6ljd av domen av den 22 oktober 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret (C-652/22,
EU:C:2024:910).

Domstolens behorighet

ARF och Alstom Ferroviaria har hdvdat att domstolen inte dr behorig att prova de fragor som stéllts, eftersom dessa 1 sjdlva verket inte avser tolkningen av
unionsrétten, utan tolkningen av nationella bestimmelser och bedomningen av de faktiska omstdndigheterna, vilket omfattas av den nationella domstolens
exklusiva behorighet.
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Enligt artikel 19.3 b FEU och artikel 267 forsta stycket FEUF 4r domstolen behorig att meddela forhandsavgorande om bland annat tolkningen av
unionsrétten.

I forevarande fall kan det inte bestridas att de fradgor som stéllts avser tolkningen av unionsréttsliga bestimmelser och principer.

Domstolen ér siledes behorig att besvara dessa fragor.

Huruvida tolkningsfrigorna kan tas upp till provning

ARF och Alstom Ferroviaria har hdvdat att tolkningsfrigorna inte kan tas upp till sakprovning, eftersom de saknar relevans for avgorandet av det
nationella malet. ARF har i detta avseende papekat att CRRC Qingdao Sifang, som uteslots fran det upphandlingsforfarande som ar aktuellt 1 det nationella
maélet, ar etablerat 1 Folkrepubliken Kina, som inte har ingétt nigot internationellt avtal med unionen som sdkerstéller lika och dmsesidigt tilltrdde till
offentliga upphandlingar. Av detta foljer att detta bolag inte omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2014/24.

Det framgér av fast rittspraxis att det i ett forfarande enligt artikel 267 FEUF uteslutande ankommer pa den nationella domstolen, vid vilken tvisten
anhédngiggjorts och som har ansvaret for det réttsliga avgorandet, att mot bakgrund av de sirskilda omstdndigheterna i mélet bedoma savial om ett
forhandsavgorande ar nddvindigt for att doma 1 saken som relevansen av de fradgor som stills till EU-domstolen. EU-domstolen dr foljaktligen 1 princip
skyldig att meddela ett forhandsavgorande for det fall de fragor som stélls avser tolkningen av unionsritten. Av detta foljer att fragor om tolkningen av
unionsritten presumeras vara relevanta. En begéran fran en nationell domstol kan bara avvisas dd det dr uppenbart att den begirda tolkningen av
unionsritten inte har nagot samband med de verkliga omstdndigheterna eller saken 1 det nationella malet, da fragestéllningen ar hypotetisk eller EU-
domstolen inte har tillgéng till sddana uppgifter om de faktiska eller rattsliga omstdndigheterna som ér nddvindiga for att kunna ge ett anvéndbart svar pa
de frdgor som stillts till den (dom av den 16 januari 2025, Banco de Santander (Foretridande av enskilda konsumenter), C-346/23, EU:C:2025:13,
punkt 34 och dér angiven réttspraxis).

I forevarande fall ar de villkor som kan medfora att domstolen inte prévar de fragor som stillts inte uppfyllda.

Den hénskjutande domstolen Onskar nédmligen f4 klarhet i huruvida unionsritten utgdér hinder for att utesluta sammanslutningen fran det
upphandlingsforfarande som &r aktuellt 1 det nationella malet, med tillimpning av en nationell lagstiftning genom vilken begreppet ekonomisk aktor
dndrades 1 syfte att inforliva artikel 25 1 direktiv 2014/24. Under dessa forhallanden ar det ar saledes inte uppenbart att den tolkning av unionsrétten som
begirts saknar samband med de verkliga omsténdigheterna eller saken i det nationella malet eller avser en hypotetisk fraga.

Det framgar visserligen av punkterna 45, 51 och 67 i domen av den 22 oktober 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret (C-652/22, EU:C:2024:910),
att i en situation som kdnnetecknas av att en ekonomisk aktor frén ett tredjeland, som inte har ingatt ndgot internationellt avtal med unionen som garanterar
lika och dmsesidigt tilltrdde till offentliga kontrakt, deltar i ett forfarande for offentlig upphandling i unionen, kan denna ekonomiska aktor inte dberopa
bestimmelserna om offentlig upphandling i unionslagstiftningen, sdsom artikel 18 i1 direktiv 2014/24. Eftersom bestimmelserna om offentlig upphandling
1 dessa direktiv inte kan tillimpas pa ett anbud som lamnats av en ekonomisk aktor fran ett sddant tredjeland, kan tolkningen av dessa bestimmelser inte
vara relevant for att avgora en tvist som véckts av denna ekonomiska aktor i syfte att bestrida det sétt pa vilket dessa bestimmelser har tillimpats 1 det
konkreta upphandlingsforfarandet. I ett sdidant mal kan en begéran om forhandsavgérande, genom vilken den héinskjutande domstolen begér en sadan
tolkning, foljaktligen inte tas upp till sakprovning.
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Nir tvisten, sdsom i forevarande fall, avser fradgan huruvida en ekonomisk aktor fran ett tredjeland som inte har ingatt ett internationellt avtal med unionen
som garanterar lika och dmsesidigt tilltrdde till offentliga kontrakt kan uteslutas fran ett forfarande for offentlig upphandling i unionen, kan emellertid en
begéran om forhandsavgorande avseende tolkningen av unionsréttsliga bestimmelser eller principer som enligt den hdnskjutande domstolen skulle kunna
reglera denna fraga vara relevant for att avgora det mél som anhéngiggjorts vid den.

Harav foljer att de fragor som stéllts 1 forevarande mal kan tas upp till sakprovning.

Provning av tolkningsfrigorna

Den hénskjutande domstolen har stillt sina fragor, som ska provas gemensamt, for att fa klarhet i huruvida principerna om skydd for berittigade
forvintningar och réttssdkerhet samt artikel 18.1, jamford med artikel 2.1 led 13 och artikel 49 i direktiv 2014/24, ska tolkas si, att de utgdr hinder for att
en ekonomisk aktor fran ett tredjeland som inte har ingétt ett saidant internationellt avtal som avses 1 artikel 25 i direktivet med unionen kan uteslutas fran
ett forfarande for offentlig upphandling som anordnas i en medlemsstat, p4 grundval av en nationell lagstiftning som trétt i kraft efter offentliggérandet av
meddelandet om upphandling men innan den ekonomiska aktéren har ldmnat in sitt anbud.

Inledande synpunkter

Domstolen erinrar inledningsvis om att med hénsyn till féremélet for det offentliga upphandlingsforfarande som ar aktuellt i det nationella mélet, det vill
sdga kop av tagsitt for jarnvégstransport samt underhélls- och reparationstjanster, kan detta forfarande inte omfattas av tillimpningsomradet for
direktiv 2014/24, till vilket det hdnvisas 1 begéran om férhandsavgdrande, utan av tillimpningsomradet for direktiv 2014/25.

Domstolen understryker i detta avseende att tillimpningsomradet for direktiv 2014/24 1 enlighet med artikel 7 1 detta direktiv ndmligen inte omfattar
offentliga kontrakt pd omradet for transporttjinster, sdsom dessa definieras i artikel 11 1 direktiv 2014/25 (dom av den 1 augusti 2022, Roma Multiservizi
och Rekeep, C-332/20, EU:C:2022:610, punkt 64).

I artikel 11 forsta stycket 1 direktiv 2014/25, med rubriken “Transporttjénster”, preciseras att det direktivet ska tillimpas pd verksamhet som avser
tillhandahéllande eller drift av nét 1 syfte att tillhandahalla tjénster for allménheten, bland annat pa omradet for jirnvégstransporter. I andra stycket i den
artikeln anges att ett nit for transporttjdnster ska anses foreligga om tjansten tillhandahélls enligt driftsvillkor som faststills av en behorig myndighet i en
medlemsstat, till exempel 1 frdga om linjedragning, kapacitet som ska finnas tillgdnglig eller turtithet.

I forevarande fall ankommer det pa den hinskjutande domstolen att avgdra huruvida det forfarande for offentlig upphandling som é&r aktuellt 1 det
nationella mélet omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2014/25 enligt artikel 11 i det direktivet. Om sd dr fallet omfattas inte forfarandet av
tillimpningsomridet for direktiv 2014/24, 1 enlighet med artikel 7 i sistnimnda direktiv.

Artikel 25 1 direktiv 2014/24 har emellertid motsvarande lydelse som artikel 43 1 direktiv 2014/25.

Den omsténdigheten att detta forfarande inte kan omfattas av direktiv 2014/24, utan av direktiv 2014/25, har darfor ingen betydelse for provningen av de
frdgor som stillts. Denna provning, som ska goras mot bakgrund av artikel 25 1 direktiv 2014/24, ska nidmligen d@ven anses ha gjorts mot bakgrund av
artikel 43 i direktiv 2014/25, for det fall den hinskjutande domstolen beslutar att det forfarande for offentlig upphandling som &r aktuellt i det nationella
malet omfattas av sistndmnda direktiv.
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Provning i sak

Det ska i detta hidnseende erinras om att unionen i forhallande till vissa tredjeldnder dr bunden av internationella avtal, bland annat GPA-avtalet, som pa
ett dmsesidigt och likvardigt sétt garanterar tilltrade till offentliga upphandlingar i1 dessa tredjeldnder for ekonomiska aktorer i unionen och for ekonomiska
aktorer 1 nimnda tredjeldnder att delta 1 offentliga upphandlingar inom unionen. Artikel 25 1 direktiv 2014/24 aterspeglar dessa internationella dtaganden
som unionen gjort genom att den foreskriver att i den man de omfattas av GPA-avtalet och andra internationella avtal som unionen dr bunden av ska
medlemsstaternas upphandlande enheter bevilja ekonomiska aktorer frén tredjelénder som &r parter i ett sddant avtal en behandling som inte dr mindre
gynnsam @n den som beviljas ekonomiska aktorer i unionen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 oktober 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve
Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, punkterna 41 och 42).

Andra tredjeldander har hittills inte ingétt ndgot sddant internationellt avtal med unionen. Bland dessa dterfinns Folkrepubliken Kina.

Den ritt som “alla intresserade ekonomiska aktorer” har enligt artikel 27.1 i direktiv 2014/24 att, i 6ppna upphandlingsforfaranden i unionen, 1imna ett
anbud efter en anbudsinfordran omfattar séledes inte ekonomiska aktorer fran tredjeldnder som inte har ingétt nagot sadant internationellt avtal med
unionen. En annan tolkning av denna bestdmmelse, vilket skulle innebéra att den personkrets som ingar i direktivets tillimpningsomréde gavs obegriansad
omfattning skulle, sdsom generaladvokaten har pipekat 1 punkterna 65—73 1 sitt forslag till avgérande, innebdra att ekonomiska aktorer i dessa tredjeldnder
garanterades lika tilltréde till forfaranden for oftentlig upphandling inom unionen. Detta skulle fa till f61jd att sidana aktorer gavs en ritt till en inte mindre
gynnsam behandling i strid med artikel 25 1 direktivet, enligt vilken denna ritt r begrinsad till ekonomiska aktorer fran tredjeldnder som har ingatt ett
sadant internationellt avtal med unionen som avses i den artikeln (se, for ett likande resonemang, dom av den 22 oktober 2024, Kolin Ingaat Turizm Sanayi
ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, punkterna 46 och 47).

Av detta foljer att direktiv 2014/24 ska forstds sa, att ekonomiska aktorer fran de tredjelénder som avses i punkt 57 ovan inte dr garanterade tilltrade till
upphandlingsforfaranden i unionen. Detta innebir att dessa aktdrer antingen kan uteslutas frdn dessa forfaranden eller tillatas att delta 1 dem, samtidigt som
de inte kan &beropa detta direktiv och kréva att deras anbud behandlas lika i forhallande till de anbud som ldmnas av anbudsgivare i medlemsstaterna och
anbudsgivare fran sddana tredjeldnder som avses i artikel 25 1 direktivet (se, for ett likande resonemang, dom av den 22 oktober 2024, Kolin Ingaat Turizm
Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, punkterna 45 och 47).

Samtliga akter med allmén giltighet som har till specifikt syfte att faststélla villkoren for uteslutning eller tilltrdde for ekonomiska aktdrer i ett tredjeland
omfattas av unionens exklusiva befogenhet enligt artikel 3.1 ¢ FEUF pa omradet for den gemensamma handelspolitiken. Detta ar fallet med rattsakter i
vilka det, nér det inte finns nagot avtal mellan unionen och ett tredjeland, ensidigt faststédlls om, och i sddant fall, pa vilka villkor som ekonomiska aktorer
fran detta tredjeland far delta i upphandlingsforfaranden i unionen. I likhet med sadana avtal paverkar nimligen dessa ensidiga rattsakter direkt och
omedelbart handeln med varor och tjdnster mellan detta tredjeland och unionen (se, for ett likande resonemang, dom av den 22 oktober 2024, Kolin Insaat
Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, punkt 57).

Av detta foljer att det endast dr unionen som har behdrighet att anta en réttsakt med allméin giltighet som reglerar tilltrddet till upphandlingsférfaranden
inom unionen for ekonomiska aktorer fran tredjelinder som inte har ingétt nigot internationellt avtal med unionen som garanterar lika och dmsesidigt
tilltrade till offentlig upphandling, genom att infora antingen ett system for garanterat tilltrdde till dessa upphandlingsforfaranden for dessa ekonomiska
aktorer, eller ett system som utesluter dem fran upphandlingsforfaranden eller som foreskriver att resultatet av jaimforelsen mellan deras anbud och andra
ekonomiska aktorers anbud ska justeras (dom av den 22 oktober 2024, Kolin Incellaat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, punkt 61).
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Det framgér av artikel 2.1 FEUF att nir unionen har exklusiv befogenhet pa ett visst omréde, dr det endast unionen som far lagstifta och anta rattsligt
bindande akter och medlemsstaterna fir gora detta sjdlva endast efter bemyndigande frdn unionen eller for att genomfora unionens akter. Unionen har
emellertid inte bemyndigat medlemsstaterna att lagstifta eller anta rittsligt bindande akter avseende tilltradet till upphandlingsforfaranden for ekonomiska
aktorer frén ett tredjeland som inte har ingatt ndgot internationellt avtal med unionen. Unionen har hittills inte heller antagit ndgra sadana rittsakter som
medlemsstaterna skulle kunna genomfora (dom av den 22 oktober 2024, Kolin Inology aat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910,
punkt 62).

Det ankommer pa den upphandlande enheten, dé det inte finns nagra réttsakter som antagits av unionen, att bedoma huruvida ekonomiska aktorer fran ett
tredjeland som inte har ingétt ndgot internationellt avtal med unionen om lika och 6msesidigt tilltrdde till upphandlingsforfaranden ska tilldtas att delta 1 ett
upphandlingsforfarande och, om enheten tillater att sddana aktorer deltar, huruvida resultatet av jamforelsen mellan deras anbud och de anbud som ldmnas
av andra ekonomiska aktdrer ska justeras (dom av den 22 oktober 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, punkt 63).

I forevarande fall fanns det inte ndgon unionsrattslig bestimmelse som foreskrev att ekonomiska aktorer fran ett tredjeland som inte hade ingatt nagot
internationellt avtal med unionen som garanterade lika och Omsesidigt tilltrade till offentliga upphandlingar skulle tillitas delta i offentliga
upphandlingsforfaranden eller uteslutas fran dessa forfaranden. Mot bakgrund av de regler som det erinrats om i punkterna 60—62 ovan, enligt vilka det &r
forbjudet for medlemsstaterna att lagstifta pd omradet for den gemensamma handelspolitiken om unionen inte har gett sitt bemyndigande eller antagit
nagon rattsakt som ska genomfGras, var det inte mojligt att tillimpa de bestimmelser 1 den nationella lagstiftning som &r aktuell 1 det nationella malet,
enligt vilka den upphandlande enheten &r skyldig att utesluta dessa ekonomiska aktorer. Det ankom pa den upphandlande enheten att, pa de villkor som
anges 1 foregdende punkt, avgéra om sammanslutningen skulle ges tilltride eller uteslutas.

Under dessa omsténdigheter saknar det betydelse att den nationella lagstiftningen triddde 1 kraft efter offentliggérandet av meddelandet om upphandling,
men innan den kinesiska ekonomiska aktéren lamnade sitt anbud.

Eftersom ekonomiska aktorer fran tredjeldnder som inte har ingétt nagot internationellt avtal med unionen som garanterar lika och dmsesidigt tilltrade till
offentliga upphandlingar inte har ndgon ritt till en inte mindre gynnsam behandling enligt artikel 25 1 direktiv 2014/24, far den upphandlande enheten
déarfor 1 upphandlingsdokumenten ange sitt att behandla anbudsgivare som avspeglar den objektiva skillnaden mellan, & ena sidan, dessa ekonomiska
aktorers rattsliga stillning och, & andra sidan, den rittsliga stillningen for ekonomiska aktorer 1 unionen och frén tredjeldnder som ingatt ett sddant avtal
med unionen, i den mening som avses i artikel 25. Aven om det ir téinkbart att siitten for att behandla sidana aktdrer maste dverensstimma med vissa
principer och uppfylla vissa krav, sdsom réttssékerhetsprincipen och principen om skydd for berdttigade forvéntningar, kan en talan som vicks av en av
dem om att den upphandlande enheten har asidosatt dessa principer endast provas mot bakgrund av nationell réitt och inte mot bakgrund av unionsratten
(se, for ett likande resonemang, dom av den 22 oktober 2024, Kolin Insaat Turizm Sanayi ve Ticaret, C-652/22, EU:C:2024:910, punkterna 64 och 66).

Mot denna bakgrund ska tolkningsfragorna besvaras enligt foljande. Artikel 3.1 e FEUF, som ger unionen exklusiv befogenhet pa omradet for den
gemensamma handelspolitiken, jimford med artikel 2.1 FEUF, ska tolkas sd, att den utgor hinder for att en upphandlande myndighet i en medlemsstat, 1
avsaknad av en unionsrittsakt som tillater eller forbjuder tilltrade till offentliga upphandlingar f6r ekonomiska aktorer frin ett tredjeland som inte har
ingétt ett sddant internationellt avtal med unionen som avses 1 artikel 25 i direktiv 2014/24, utesluter en ekonomisk aktor frin ett sddant tredjeland pa
grundval av en lagstiftningsakt som denna medlemsstat har antagit utan att ha getts befogenhet till detta av unionen, varvid den omstdndigheten att denna
lagstiftning tridde 1 kraft efter offentliggorandet av meddelandet om upphandling saknar betydelse i detta avseende.
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Rittegingskostnader

Eftersom forfarandet i forhdllande till parterna i det nationella mélet utgér ett led 1 beredningen av samma mal, ankommer det pd den hinskjutande
domstolen att besluta om rittegingskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjirde avdelningen) foljande:
Artikel 3.1 e FEUF, som ger unionen exklusiv behdrighet pa omradet for den gemensamma handelspolitiken, jimford med artikel 2.1 FEUF,

ska tolkas si,

att den utgor hinder for att en upphandlande myndighet i en medlemsstat, i avsaknad av en unionsrittsakt som tilliter eller forbjuder tilltride
till offentliga upphandlingsforfaranden for ekonomiska aktorer fran ett tredjeland som inte har ingatt ett sidant internationellt avtal med
unionen som avses i artikel 25 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om
upphivande av direktiv 2004/18/EG, utesluter en ekonomisk aktor frin ett sidant tredjeland pa grundval av en lagstiftningsakt som denna
medlemsstat har antagit utan att ha getts befogenhet till detta av unionen, varvid den omstindigheten att denna lagstiftning tridde i kraft efter
offentliggorandet av meddelandet om upphandling saknar betydelse i detta avseende.

Underskrifter

*  Rittegangssprak: ruménska.



