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Lihikokkuvote

Kéesoleva to6 eesmérgiks on uurida, kuidas Euroopa Liidu toetuste menetlemisel avalduv
huvide konflikt kahjustab Euroopa Liidu huvisid ning kes saavad olla huvide konflikti
pohjustajateks. Huvide konflikti olemust uuritakse Galtungi® konfliktiteooria ja agent-
printsipaali suhte teooria ning Euroopa Liidu Giguse baasil, et mdista, milliste Euroopa
Liidu jaoks oluliste vééartuste ja huvide Kkaitset huvide konflikti véltimine peab tagama.
Sellealased 0&iguslikud puudujdédgid ilmnenud eelkdige Euroopa Maaelu Arengu
Pdllumajandusfondi (EAFRD) toetuste valguses, millest tehtavatele investeeringute
hangetele riigihankereeglid ei laiene, mis automaatselt satestaksid kohustuse muu hulgas
valtida ka huvide Kkonflikte. Eestis vdib perioodil 2014-2020 selliste EAFRD
investeeringute erahangete mahuks, kus riigihankereeglid ei kohaldu hinnata ligikaudu
400 miljonit eurot. Euroopa teisesest diguses selles osas selged regulatsioone ei leia.

Uurimistod tulemusena joudis autor jareldusele, et huvide konflikti véltimine kaitseb
ennekdike avalike vahendite labipaistvat, eesmérgiparast ning maistlikku kasutamist, mis
omakorda on oluline Euroopa Liidu majandusiihendusena toimimise aluspdhimotete
kaitseks, milleks on kaupade ja teenuste vaba liikumine, isikute vordne kohtlemine,
avalike vahendite kasutamise ldbipaistvus, proportsionaalsus ja vastastikune
tunnustamine. Isikute ringi, kes vdivad sattuda huvide konflikti, on senises praktikas
télgendatud Usna kitsalt, st nahes tiksnes huvide konflikti ametiisiku ametikohustuste ja
erahuvide vastuoluna, kus erahuvid vdivad mdjutada ametikohustuste taitmist. EL
eelarveliste vahendite mdistliku, sihipérase ja labipaistva kasutamisega on seotud véga
paljud teised isikud, kes ei ole ametiisikud (eraisikud, ettevotted kui taotlejad, nende
lepingupartnerid, tarnijad, allhankijad, konsultantidest jne). Euroopa Liidu Kohtu
praktika on paljudes lahendites siiski kinnitanud, et EL esmasest Gigusest tulenevad
pbhimdtted, mis peavad tagama isikute vordse kohtlemise, l&bipaistvuse ja I6ppastmes ka
kaupade, teenuste vaba liikumise, tuleb igal juhul tagada ka alla riigihanke piirmé&ara
hangetes, mille pdhjal on Euroopa Komisjon valja andnud vastava tlgendava teatise.
Lisaks nimetatud kohtupraktikale, oli vaatluse all ka huvide konfliktiga seotud Euroopa
Liidu Kohtu lahendid, millel oli puutumus EL-i toetustega ja mis selgelt vélistasid

igasuguse huvide konflikti avalike vahendite kasutamisel.

1 Johan Galtung (stindinud 24.10.1930, Oslos) Norra sotsiaalteadlane-matemaatik.



Ké&esoleva teema valikul sai otsustavaks autori osalemine OLAF-i poolt EL Maaelu ja
Pdllumajandusfondide jaoks véljatootatud HK valtimise juhise valjatéétamise
ekspertgrupi t606s, kus jai vahe aega uurida teaduslikult juhise aluseks oleva probleemi
olemust ja teoreetilist tausta. Kéesoleva t06 Idpptulemusena julgeb autor kinnitada, et
nimetatud OLAF juhis oli oma jareldustes digel teel, kuid vdinuks soovitustes olla isegi
konkreetsem, kui kogu kéesoleva todga kaetud teoreetiline taust olnuks teada juba juhise

valjatéotamise ajal.

Marksonad: huvide konflikti véltimine, alla riigihanke piirméaéra jadvad avalikud hanked,

labipaistvus, vordne kohtlemine
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1. SISSEJUHATUS

Kéesoleva magistritéd esmaseks ajendiks sai eelkdige Eestis Euroopa Liidu (edaspidi EL)
maaeluinvesteeringutoetuste menetlemisel ilmnenud ebaselgus olukordades, kui ilmnes,
et toetuse saaja ise vOi tema valitseva moju all olev ettevdte on osutunud faktiliseks
teenuste pakkujaks voi kaupade miujaks olgugi, et toetuse saaja poolt lI&bi viidud kolme
pakkumisega erahanke vditjaks on osutunud toetuse saajaga mitteseotud isik. Eestis
maaeluinvesteeringute osas kehtiva diguse kohaselt on reeglina kehtestatud piirang, et
kolme hinnapakkumisega hanke kohustuse korral ei tohi toetuse saaja olla seotud
hinnapakkujatega ning hinnapakkujad ei tohi olla omavahel seotud. Sellise regulatsiooni
selgituseks on tavaparaselt toodud asjaolu, et 3 pakkumisega hankemenetluse séltumatuse
peamine eesmérk on tagada EL toetustega finantseeritavate kulude mdistlikkus ja
turutingimustele vastavus. Kui maistlik hind on vélja selgitatud, siis ongi hanke eesméark
taidetud sdltumata sellest, kes t66d I6puks teostab. Kui mitteseotud ja hanke vditnud
hinnapakkuja sdlmib tdies mahus allhanke lepingu toetuse saajaga vOi tema valitseva
mdju all oleva isikuga, siis selle kohta Eestis diguslik regulatsioon puudub. Samas on aga
sageli just selliste juhtumite puhul ilmnenud EL finantshuve kahjustavad kuritarvitused,
milleks eelkBige on pdhjendamatult korge investeeringu maksumus. Samas,
aktsepteerides investeeringu faktilise teostajana toetuse saajat ennast voi valitseva mdju
all olevat ettevotet, muutub pakkujate seotuse Giguslik keeld selliste negatiivsete ndidete
puhul sisutiihjaks.

Teiseks ajendiks on praktikas levinud juhtumid, kus toetuse saajaid ndustavad isikud-
konsultandid v6i monikord ka kaupade ja teenuste pakkujad, kes osutavad toetuse
saajatele nn ,,votmed katte” teenust, korraldades toetuse saaja nimel (ja teadmisel)
investeeringu elluviimise EL toetuste kaasfinantseerimisel. Muu hulgas ,,aidatakse*
toetuse saajal korraldada investeeringu maksumusest omaosaluse osaline voi taielik néilik
tasumine. Sageli on toetuse saaja juba enne investeeringu tegemist ja selle kohta
toetustaotluse tegemist teadlik sellest, kelle abiga ta selle investeeringu ellu viib.
Kolmandaks ajendiks on praktikas levinud juhtumid, kus toetuse saaja soovib
hankelepingu s6lmida just konkreetse tarnijaga, mis ei pruugi sugugi olla temaga seotud
vOi tema valitseva mdju all. PGhjuseks voib olla varasem positiivne ja usalduslik koostdo,

soov tagada hange oma piirkonna ettevdtjale, tuttavale vmt pdhjus.



Nimetatud kolme ajendiks olnud juhtumi puhul pole kull tegemist ammendava loeteluga,
kuid kdigi ndidete ihine joon on uihel voi teisel moel isikliku kasu v&i muu eelise saamine
vOi muu kdrvaleesmérgi saavutamine lisaks EL vahendite sihtotstarbelisele kasutamisele.
Praktikas on ilmnenud, et voimalikku huvide kattuvust ja isikute seotust Uritatakse varjata
isegi kui Giguslikult pole seda piiratud. Seega vdivad EL toetuste ahelas erinevad isikud
omada erinevaid huve, mis ei pruugi kattuda toetuste algse eesmérgiga. Sellist olukorda
saabki kokkuvdtvalt nimetada huvide konfliktiks, mis sunnib kiisima, kuidas sellised
kdrvaleesmargid EL huve kahjustavad ning kuidas selliseid olukordi oleks mdistlik
valtida?

Praktikas tGusetunud probleemide tottu tekkis t06 autoril kahtlus, kas 3 pakkumisega
hankemenetluse ainukeseks eesmérgiks on ikka (ksnes mdistlikku hinna
valjaselgitamine, v6i on avatud hankemenetlusel EL toetuse kontekstis veel teisigi
eesmarke lisaks kulude mdistlikkusele. Kuivord autoril 6nnestus osaleda ka Euroopa
Pettustevastase Ameti (OLAF) to6grupis, mis tootas valja huvide konflikti valtimise
juhist? tihtse pdllumajanduse ja maaeluarengutoetuste kontekstis, siis vaatamata juhise
valmimisele, ei jéutud autori arvetes juhise valjatotamisel siiveneda piisavalt pdhjalikult
huvide konflikti olemuse, p&hjuste ning m&judeni. Nimetatud soovitusliku iseloomuga
juhise jareldusi ja soovitusi vdib pdhimdtteliselt pidada digeteks ja aktsepteeritavateks,
kuid jarelduste pdhjendused jaid autori hinnangul kohati pinnapealseks ning kaootiliseks.
Nimetatud juhise loomise ajal tunnetatud teooria ning baasteadmiste puudujaaki ptuabki
autor kdesoleva tooga korvata.

Tulenevalt eeltoodust voib ké&esoleva t66 sisulised eesmargid jagada kolmeks.
Esimeseks eesmérgiks on tuginedes huvide konflikti teoreetilisele kasitlusele ning
praktikas® tekkinud kitsaskohtadele vélja selgitada, kuidas ja milliseid EL huvisid huvide
konfliktid vOivad kahjustada ja milline on subjektide ring, kes EL huve kahjustavalt
saavad kéituda. Fookuses on eelkdige maaelu arengutoetused, mida makstakse Euroopa
Maaelu Arengufondist (EAFRD — European Agricultural Fund for Rural Development).
Nimetatud toetused on kédesoleva t66 fookuses eelkdige seetdttu, et erinevalt teistest EL

toetusfondidest tle 95% EAFRD investeeringutest ei allu riigihankeseadusele ega EL

2 |dentifying conflicts of interests in the Agricultural Sector. A practical guide for funds managers (OLAF huvide
konflikti valtimise juhis AGRI, 2015)

3 Peamiselt EL maaelu- ja pdllumajanduse investeeringute toetuste naitel, kus on see probleem on eriti tekkinud
kuivord Ule ca 95% nendest investeeringutoetustest ei allu riigihankereeglitele.



riigihankedirektiividele hankesummade véiksuse tottu vOi seepdrast, et hankija (toetuse
taotleja, saaja) ei ole riigihankekohustuslane. Eestis on EAFRD toetuste mahuks perioodil
2014-2020 kavandatud 725,9 miljonit eurot*, millest hinnanguliselt 400 miljoni euro osas
tuleb l&bi viia nn 3 vdistleva pakkumisega ehk erahankemenetluses, millele
riigihankereeglid ei kohaldu. Selgituseks veel niipalju, et EAFRD fond on (ks osa
Euroopa Struktuuri ja Investeerimisfondidest (ESI fondid), mille alla kuuluvad veel
Euroopa Regionaalarengu fond (ERF), Euroopa Sotsiaalfond (ESF), Uhtekuuluvusfond
(UF) ning Euroopa Merendus ja Kalandusfond (EMKF). Kavandatud toetuste kogumaht
Eestile perioodil 2014-2020 on 4,39 miljardit eurot®.

Eelneva pdhjal on uurimistdo teiseks eesmargiks uurida, kuidas on huvide konflikti
valtimine, eelkbige EAFRD vaates, diguslikult reguleeritud riigihankekohustusega
mitteh6lmatud hangete puhul ning milline on sellega seonduv Euroopa Liidu Kohtu
praktika. Seega on kédesoleva t66 uurimisobjektiks eelkdige avalikest EL-i vahenditest
finantseeritavad eradiguslikud hanked, mitte riigihanked, kuigi mdlemal juhul on
tegemist avalike vahendite ehk nn ,,maksumaksja“ raha arvel teostatavate kulutustega.
Kéesoleva to0 I6ppeesmaérgiks on ettepanekute tegemine, kas ja kuidas on véimalik
saavutada olukord, et huvide konflikti valtimise kohustus kohalduks automaatselt ka
sellele osa avalike Euroopa Liidu vahendite kasutamisel, millele riigihankereeglid ei
kohaldu.

Kokkuvotvalt on kéesoleva uurimistdo eesmargiks:

1) Uurida huvide konflikti teoreetilist olemust majandusteooriatest tuleneva
agenditeooria baasil.

2) Uurida teooriatest ning EL aluspdhimdtetest tulenevalt, millised on kaitsmist
vajavad EL huvid, mida véljapoole riigihanget jéd&vad huvide konfliktid vdivad
kahjustada.

3) Madista, milline diguslik raamistik nii seadusandluse kui kohtupraktika ndol

eksisteerib seoses huvide konflikti valtimise kohustusega riigihangetest valjapoole

4 Rahandusministeerium, Partnerluslepe Euroopa struktuuri -ja investeerimisfondide kasutamiseks 2014 — 2020,
http://ngo.ee/sites/default/files/files/Partnerluslepe_FINAL.pdf (kasutatud 29.02.2016), 1k 92

SERF 1874261393, ESF 586 977 010, UF 1 073 321 882, EAFRD 725 886 558, EMKF 129 600 000,
Kokku 4 390 046 843 eur.



http://ngo.ee/sites/default/files/files/Partnerluslepe_FINAL.pdf

jadvate EL toetusvahendite rakendamisel ning huvide konflikti juhtumite osas, mis on
seotud EL toetustega.
4) Osundada vdimalikele lahendustele huvide konflikti olemuse selgemaks

maaratlemiseks ja reguleerimiseks.

Eesmarkide saavutamiseks on t006 jagatud kolmeks sisuliseks peatiikiks:

1) huvide konflikti teooria;

2) huvide konflikti véltimine EL avalikes hangetes;

3) ettepanekud.
,Huvide konflikti teooria® peatiikis uurime huvide konflikti teoreetilist kiilge, piitides aru
saada huvide konflikti olemusest ning leidmaks selgitust sellele, miks on teooriast
tulenevalt oluline huvide konflikti véltimine.
Peatiiki ,,Huvide konflikti véltimine EL avalikes hangetes” eesmérgiks on kaardistada
EL diguslik baas, mis reguleerib huvide konflikti olemust ja véltimist. Putiame aru saada,
kuidas on praktiliselt pdhjendatud huvide konflikti valtimise vajadust ehk kuidas huvide
konflikti esinemine kahjustaks Euroopa Liidu (alus) pdhimdtteid. Selle peatiiki raames
on oluline uurida, milliseid juhiseid ja kohtupraktikat seoses huvide konflikti valtimisega
vOib leida ning mil méé&ral on need seostatavad voi Ule kantavad riigihankealast valja
jadvatele hangetele nagu seda on naiteks ka EAFRD raames makstavate toetuste raames
labiviidavad erahanked. Samuti on eesmargiks analtlsida EL toetuste kontekstis huvide
konflikti sisustavat Euroopa Liidu Kohtu praktikat. Loomulikult on fookuses eelkdige
need avalikud hanked, mis jad&vad alla EL riigihanke piirm&ara ja millele EL
riigihankedirektiivid ei kohaldu.
»Ettepanekute* peatiiki eesmargiks on kokku votta nii teoreetilised baasteadmised huvide
konfliktist kui ka EL praktilised huvide konflikti véltimise valjendused ning nende pdhjal
jouda jareldustele, kas ja mil mééral esineb selles valdkonnas ebaselgust ning leida
vOimalusi, kuidas vOimalikke puudujéddke véhendada. Autori jaoks on huvitavaks
valjakutseks jouda vdimalike reaalsete ettepanekuteni, mis tooksid digusselgust huvide
konflikti kasitlusse EAFRD fondist makstavate toetuste menetlemisel, kus seni on huvide
konflikti néhtud tksnes ametnikkonna tasandi probleemina, kuigi enamus EL huve
kahjustavast tegevusest toimub eradiguslike isikute tasandil, kes on toetuse saaja, sellest

kasusaaja vOi nende lepingupartnerite rollis.



Uurimistods on kasutatud kvalitatiivse sisuanalliisi uurimismeetodit, mis seisneb
uurimiseseme kohta leitud teoreetiliste ja 6iguslike allikate, juhendmaterjalide, uurimuste
ning seotud Biguspraktika omavahelises vordlemises, analtlisimises ning nende baasil
jarelduste ja ettepanekute tegemises. Empiirilises osas on kasutatud peamiselt Euroopa
Komisjoni juhiseid ja selgitavaid teatisi koos teemakohaste EL digusaktide ja Euroopa
Kohtu praktikat ning nende analtiiisimisel tulemusel koostatud teaduslike uurimistdid ja
artikleid. Kvalitatiivse sisuanaltlsi uurimismeetodi eesmargiks uurimiseset pdhjalikult
mdista ehk sellest aru saada, avastada uusi aspekte ja pustitada uusi hlpoteese, teha
maailm néhtavaks, tuua tosiasjad avalikkuse ette, Kirjeldada tegelikkust, seletada,
tdlgendada. (Ounapuu, 2014, Ik 57). Just soov kdnealuse teema olemust siigavamalt

mdista, ajendaski autorit kdesoleva t66d kirjutama.



2. HUVIDE KONFLIKTI TEOORIA

2.3 Konflikti olemus teoorias

Konflikti olemust on ajaloos isna palju uuritud. Konfliktiga on inimkond seisnud silmitsi
alates oma tekkest. Konflikti on puttud nii véltida kui 6hutada, kuid konfliktil on lastud
ka lihtsalt olla. Konflikti on pultud ohjata nii usu-, moraali-, kui Gigusnormidega.
Konfliktiga on tegelenud ka budistid pltdes leida vastust sellele, et kuidas teha nii, et ei
oleks konflikti, pinget, ebamugavust - et oleks neutraalsus. Konfliktid esinevad
absoluutselt kbikjal meie tmber ja erinevate objektide ja subjektide suhetes.

Konfliktiteooria rajajaks peetakse Karl Marxi, kes viéitis, et klassiuhiskond on pidevas
konfliktis, mille pohjuseks on majanduslik, sotsiaalne ja poliitiline ebavdrdsus ja voitlus
piiratud ressursside parast. Konfliktiteooria algidee kohaselt tekivad (hiskonnas pinged
ja konfliktid siis kui ressursid, staatus ja vdim on Uhiskonna erinevate gruppide vahel
jaotunud ebadhtlaselt, mille tulemusena tekkiv pinge kulmineerub Uhiskondlike
umberkorraldustena. Voimu esemeks vdivad olla nii materiaalsed ressursid, joukus, kui
ka kontroll Ghiskonda mdjutavate poliitiliste joudude ja institutsioonide tle (klassi,

sooliste, usuliste, kultuuriliste vms tunnuste alusel) ©.

Autorile aga imponeeris eriti Uhe kaasaja kuulsama konflikti olemuse uurija Johan
Galtung konflikti teoreetiline ké&situs rahu puidleva ja vagivallatu konflikti valtimise
kontseptsiooniga’. Kuivdrd kaesoleva t66 eesmargiks ei ole niivord konfliktiteooria
erinevate koolkondade uurimine, vaid toetustega kaasnevate huvide konflikti uurimine
agenditeooria baasil, siis ei vdimalda kdesoleva t66 maht pikemat konfliktiteooriate
analliusi. Galtungi kasuks kallutas autorit aga 16plikult asjaolu, et Galtungi teooria pliuab
konflikti olemust analtitisida mitte tksnes Ghiskondlike gruppide vahelise konfliktina,
vaid seda saab edukalt teha ka Uksikisikute huvide kontekstis. (Galtung, 1973, Ik 44)

6 http://sociology.about.com/od/Sociological-Theory/a/Conflict-Theory.htm (09.05.2016)

" Rahu uuringute professor, stindinud 1930 Oslos (Norra). Matemaatika doktor (1956), sotsiaalteaduste doktor (1957).
Ajakirja ,Journal of Peace Research (1964), Rahvusvahelise Rahu Uuringute Instituudi (International Research
Institute, Oslo 1959), Transcend: Rahu, Arengu ja Keskkonna vorgustiku (A Network for Peace, Development and
Environment )rajaja. TRANSCEND vorgustiku missiooniks on kasutades empaatiat ja loovust, luua rahumeelne
maailm I&bi aktiivsete tegevuste, hariduse, teaduse, uuringute, mis aitavad konflikte végivallatult transformeerida
plsivaks positiivseks ja aktsepteeritavaks seisundiks. https://www.transcend.org/#about (09.05.2016)
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Johan Galtung on konflikti olemust selgitanud (ihe Hiina Hani dunastia relvakaupmehe
mudgikuulutustega, kes reklaamis, et mudb maailma parimaid sdjakirveid (hellebarde),
mis on nii teravad, et labistavad iga kilbi. Samas reklaamis ka, et miub kdige tugevamaid
kilpe, mida Ukski sdjakirves (hellebard) ei suuda labistada. (Galtung, 1973, Ik 9)
Nimetatud néide viib enamuse lugejaist mottele, et tegemist on taiesti Gletamatu vastuolu
ehk konfliktiga.

Tekib kusimus, kas see konflikt on Gldse Gletatav ilma, et me muudaksime konflikti
osapoolte kilbi ja sBjakirve olemust vdi tahendust. Tegelikult sulivides detailidesse,
ilmneb, et see on vdimalik. Selline vastuoluline vaide on liiga uldine ja teoreetiline.
Sutvides konflikti taga olevatesse detailidesse, saame aru, et see vaide jarelikult ka
konflikt ei saa olla olemuselt absoluutne. Asjaolusid, mis praktikas sellise konflikti ehk
vastuolulised vaited tsna téendoliselt Gmber likata vdivad, on tisna palju. Olgugi, et nii
sOjakirves kui kilp voivad olla tehtud samast materjalist, sdltub nende tugevus voi
vastupidavus védga palju muudest asjaoludest, sh metalli koostis, materjali paksus,
temperatuur, karastus, esemete kuju jpm. Muutused nimetatud tingimuses muudavad ka
uhe relva tugevust vdi vastupidavust teise suhtes ning see v@ib praktikas viia tagajarjeni,
kus sdjakirves voib reaalselt siiski Kilbi labistada. See nédide demonstreerib konflikti

olemuslikku suhtelisust.

Kdnelause kilbi ja sBjakirve nditel, algse kahe vastuolulise vaite analliisimisel, saab
jareldada, et vastuolu ehk konflikti eksisteerimiseks on vajalik véhemalt kahte erinevat
osapoolt (vaidet, motet vms). Iga vaide Uksi eksisteerides ei ole kunagi vastuoluline
iseendaga. Selle motte selgitamiseks votab Galtung kasutusele reaalsuse erinevad
tasemed:

1) empiiriline reaalsus (E) ehk mis on vGimalik ja on,

2) potentsiaalne reaalsus (P) ehk mis on vGimalik, kuid (veel) ei ole,

3) irreaalsus (I) ehk mis ei ole vdimalik ja mis ei ole.

Galtungi véitel saab vastuolu erinevate vaidete, teeside vms vahel eksisteerida tiksnes
potentsiaalse reaalsuse (P) tasandil. Potentsiaalse reaalsuse (P) tasandil v@ivad koik
vaited olla Giged - vo6i valed, kuniks nad leiavad kinnitust v6i saavad Umberlikatud

empiirilises reaalsuses (E). Ké&esoleva t06 autori arvates pole selline mottekaik iseenesest
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midagi uut, kui meenutada vanasona, et tbe kriteerium on praktika. Siitkaudu jouab
Galtung moisteni ,,vastuolu iiletamine* (ingl.k ,,transcend contradiction®), mis tdhendab,
et vastuolulisus muutub olematuks ehk olukorda, kus eraldiseisvad vastuolulised véited
saavad praktikas jargi proovitud ning saab 16puks selgeks kas, kuidas ja miks asjad on voi
ei ole. Kokkuvdtteks leiab Galtung, et konflikt esineb tiksnes selliste véidete vahel, mida
pole praktiliselt labi proovitud. (Galtung, 1973, Ik 11-13)

Galtung on konflikti defineerinud ka kui erinevate eesmarkidega erinevate osapoolte
sotsiaalset susteemi. (Galtung, 1973, lk 35). Konflikti osapoolte vahel saab konflikt
jaguneda uksnes isikute, gruppide voi tihiskondade vaheliseks. (Galtung, 1973, Ik 44)

Galtungi teoorias eristatakse ka vertikaalset ning horisontaalset konflikti. Vertikaalse
konflikti puhul tekivad konflikti osalised reeglina organisatsioonide kaudu ning osaliste
huvid muutuvad konflikti eesmérkideks teadlikult. VVGib Gelda, et osapooled tegutsevad
enda, mitte organisatsioonide huvides. Seega vdib jareldada, et konfliktis on esindatud
esmalt konflikti osaliste huvid, mitte organisatsiooni eesmérgid. Horisontaalse konflikti
puhul on osapooled vdrdses seisus, mistdttu ei saa huvide konfliktist raakida kuna seda
lihtsalt ei eksisteeri. Horisontaalse konflikti puhul on tegemist vaartuste vastasseisuga.
(Galtung, 1973, Ik 49)

Kokkuvotteks vBib Oelda, et konflikt on oma olemuselt suhteline ning detailidesse
stiiivides on alati olemas lahendus konflikti 16ppemiseks. VVotkem néiteks Mdébiuse riba
javdide, et tegemist on pinnaga, millel on vaid tks kulg ja ks serv. Pelgalt pealiskaudse
vaatlemisega, ilma téiendava siivenenud vaatluseta st empiirilise kogemuseta on selle

vaitega tdepoolest esmakordselt raske ndustuda.
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Joonis 1 Mobiuse riba

Konflikti 16ppemine tdhendab antud juhul vastuolu Uletamist ehk selguse saabumist,
kuidas asjad on v@i mitte ehk potentsiaalse reaalsuse (P) muutumist empiiriliseks
reaalsuseks (E). Kdesoleva t60 eesmarke silmas pidades on kahtlemata oluline, et ka
teooria véitel on kbik konfliktid pohimdtteliselt lahendatavad, kuigi see ei anna vastust
kiisimusele, kas lahendus on vaataja seisukohalt soovitavas vdi ebasoovitavas suunas.

Kéesoleva t66 fookust arvesse vottes, saab jareldada, et huvide konflikt EL vahendite
kasutamisel saab tekkida eelkdige vertikaalsest konfliktist, mitte horisontaalsest
konfliktist, kus on vastamisi erinevad vaartused ja pohimotted. Konflikti 16ppemise
aluseks on selgus ehk praktiline reaalsus. Konflikt tdhendab vastuolu potentsiaalses

reaalsuses ning vastuolu puudumine tdhendab empiirilist selgust ehk konflikti puudumist.

2.4 Huvide konflikti olemus ja tekkimise eeldused (agenditeooria)

Galtungi konfliktiteooria pdhjal saime jareldada, et konflikt ehk vastuolu eeldab alati
vahemalt kahe osapoole olemasolu ning nende vahelist vastuolu potentsiaalses reaalsuses
(ehk olukorda, mis saab olla, kuid (veel) ei ole). Seega sobib agent-printsipaali (agendi)
teooria huvide konflikti olemuse selgitamiseks juba seetttu, et tegemist on vahemalt

kahe isiku suhtega ning isikute huvid on vastuolus Uksteise huvide ja ootustega.
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Enne agenditeooriasse sulivimist, on otstarbekas defineerida agenditeooria olemus ning
selles kasutatavad peamised mdisted, millele kdesolevas t60s Usna palju tuleb viidata.
Esiteks kasutatakse nimetatud teooria tahistamiseks nii nimetust printsipaal-agendi mudel
v0i teooria, kuid siinonudmina ka lihemalt agenditeooria nimetust. (Yukins, 2010, Ik 63).
Agenditeooria tdhendab uldise madratluse jargi kahe osapoole vahelist suhet, millest tiks
on printsipaal (esindatav) ja teine osapool on agent (esindaja). Agent esindab printsipaali
suhetes kolmandate osapooltega. Agendisuhe tekib siis kui printsipaal véarbab agendi
tegutsema enda nimel. Agendisuhte tulemusena delegeerib printsipaal agendile tavaliselt
ka esindusega seotud otsustamisdiguse, seega saab agent Giguse otsustada printsipaali
nimel. (Yukins, 2010, Ik 64)

Eesti keeles on vdimalik agenditeooria osapooli nimetada nii védrsdnade kui nende
eestikeelsete vastete kaudu. Nii on vdimalik printsipaali vastena vdimalik kasutada sona
»esindatav* ja agendi vastena sona ,,esindaja‘, mis kdik leiavad k&esolevas t00s vastavalt

vajadusele ka kasutamist.

Huvide konflikt on sotsiaalses ja tihiskondlikus elukorralduses véga levinud ndhtus ning
lai mdiste, kus (ksikisiku, organisatsiooni vOi institutsiooni huvid v0ivad sattuda
vastuollu teiste isikute huvidega, kuigi neil lasub seadusest, tavadest vdi alluvussuhtest
tulenev moraalne kohustus teise isiku huve kaitsta. Lisaks vdib praktikas sageli juhtuda,
et huvide konflikti pBhjustab agendisuhtes printsipaalide, ehk esindatavate paljusus

(nditeks kui advokaat satub esindama kahte vastandlikku vaidluspoolt).

Huvide konflikti laia tdhendust ilmestab ka see, et eristatakse potentsiaalset ning faktilist
huvide konflikti (kus esindaja positsiooni kuritarvitamine on juba realiseerunud) ning ka
nailikku huvide konflikti, mis tekib siis kui esindaja (agent) tunnetab konflikti olemasolu,
mida tegelikult ei ole, ega saagi eksisteerida. Nii on vdimalus, et huvide konflikti
olukorda voib sattuda nii tO6taja eraettevottes, kes ei soovita klientidele ettevdtte uusi
tehnoloogilisi lahendusi, kuna ta ise seda veel ei oska; distsiplinaarkomisjoni liige, kes
peab otsustama talle meeldiva voi ebameeldiva isiku kaitumise Ule; poliitik voi avalik
teenistuja kes vérbab todle oma parteikaaslast; endine minister kes on voetud to6le

ettevottesse, millise valdkonna eest ta varem vastutav oli jne.
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Kdigis nimetud olukordades on olemas potentsiaalne huvide konflikt, millega to6tajad,
juhid, professionaalid, s6ltumata sellest kas ollakse avalikus voi eraettevdtluses, peavad
igapéevaselt oma otsuste tegemisel arvestama. Samas on oluline ka mérkida, et mitte kdik
nimetatud situatsioonid pole kohe ebaeetilised vdi amoraalsed, kuid tegemist on
olukordadega, millest ebaeetilised tegevused vdivad vélja areneda. (Argandona, 2004, Ik
2-4).

Uldiselt arvatakse, et kompetentsed, sGltumatud, hésti haritud professionaalid suudavad
langetada Gigeid otsuseid, sh véltida ka huvide konflikte ja et tegelikult on probleemiks
see, kuidas &ra hoida teadlikku ja tahtlikku huvide konflikti kuritarvitamist. Siiski esineb
tegelikult palju alateadlikke ning tahtmatuid ndansse, mis muudavad esindajatel
objektiivse otsustamise keeruliseks. Nii néiteks on leitud, et esindajad kalduvad ennast
pidama kompetentseteks ja eetilisteks isikuteks, kes vadrivad tunnustust. Nad peavad
ennast teistest rohkem ausateks, usaldusvaarsemateks, diglasemateks ja objektiivseteks.
Nende arusaam digusest kipub olema kasuistlik, st eelistatakse endale kasulikumaid
lahendusi ja seisukohti. Agendid kipuvad olema ka kasuistlikud tdendite hindamisel ja
jarelduste tegemisel. Taoliste eelduste pohjal agendid usuvadki, et nad on suutelised vastu
seisma ahvatlustele, mis tulenevad nende isiklikest huvidest (v0i kolmandate isikute
huvides, mida nad on lubanud toetada), mis kahjuks paris tdele ei vasta. Seega kipuvad

agendid ennast pidama taiuslikemaks kui nad tegelikult on. (Argandona, 2004, Ik 6-7)

Kuivdrd huvide konflikt on olemuselt nii laiaulatuslik ja mitmekihiline nahtus, siis selle
nahtuse kontrollimiseks ei piisa Uksnes diguslikest regulatsioonidest, vaid oluline on
elukutsete ning organisatsioonide eetika ja moraalinormide mdtestamine ja arendamine.
(Argandona, 2004). Huvide konflikti olemust on selgitatud ka labi Gigusliku ning

majandusliku vaatenurga.

Huvide konflikti on Giguslikus aspektis iseloomustatud ka situatsioonina, kus (agendi
vaates) erinevate huvide edasine kaitsmine vO0i jargimine nduab erinevat kaitumist ehk
kus edasine kditumine eeldab Uhe voi teise huvi eelistamist. Oiguslikus méttes tekib
huvide konflikt siis, kui esindaja teatud olukorras on kohustatud otsustama (iksnes teise

isiku huvidega, samas selle otsusega jattes tahaplaanile enda huvid v6i kolmandate isikute
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huvid, mida samuti peab kaitsma. Selleks v6ib olla poliitika, 6iguse kujundamine tldiselt,
isikute vahelised lepingulised suhted jms. Seega vOib jareldada, et kogu digus kuid ka
majandus tervikuna baseerub olemuslikult huvide konfliktil. Huvide konflikti ei esine
Uksnes seepérast, et isiklikud huvid on vastuolus esindaja ehk agendi seaduslike
kohustustega kaitsta printsipaali vdi kolmandate isikute huve. Huvide konflikti 6iguslikus
plaanis ei Gigusta isegi see kui esindajal on seadusest tulenev kohustus eelistada isiklikku
huvi. Huvide konflikti iseloomustab eelkdige kohustus olla lojaalne. (Kruithof, 2005, Ik
2-3)

Lojaalsuskohustuse esimene element on Oiguslikult kehtestatud kohustuslik
kaitumisnorm- olla lojaalne, kuid see ei sisalda konkreetseid k&itumisjuhiseid.
Uheltpoolt on isikul, kes peab olema lojaalne alati olemas teatav kaalutlusruum, kus ta
saab hinnata, milline edasine kaitumine on &iguslikult kdige kohasem. Lojaalsuse
kohustuse sisuks ongi kéitumine piisava hoolsusega, mis isikult eeldab mdistlikku
pingutust leidmaks optimaalsed tegevused, et kdige esindatava huvid oleksid parimal
vBimalikul moel kaitstud. Teiseltpoolt vaib lojaalsuse kohustus olla tisna spetsiifiline ja
kdikehdlmav, milleks ei piisa Gldise piisava hoolsusega kaitumisest. Lojaalsust on
kirjeldatud ka kui isiku siirast, praktilist ja tdielikku pihendumist eesmargi/pohjuse
suhtes (Royse, 1908, Ik 16). Mdnikord on sellist lojaalsust nimetatud ka kutsumuseks.
Lojaalsuse/ustavuse ndue on oluliseks piiranguks isikule jargida oma isiklikke huve.
Sisuliselt tdhendab see jadgitud plhendumist ja juhindumist Uksnes teise isiku
(esindatava) huvidest ja seda isegi isiklike huvide kahjustamise hinnaga. (Kruithof, 2005,
Ik 4). Sellise pihendumise ndideteks vdib tuua naiteks laevakapteni elukutse, kes
onnetuse puhul on puhendunud Uksnes laeva, reisijate, meeskonna péastmisele,
motlemata isiklikele huvidele, olles valmis laevaga vajadusel ka pdhja minema. Sellise
lojaalsuse aluseks ei ole seadus, vaid isiku enda soov ja otsus allutada ennast jadgitult
teise isiku huvidele/kohustuste taitmisele (kutsumus). (Royse, 1908, Ik 16)

Teine lojaalsuskohustuse element on isiku kaitumise eesmark, mida on keeruline
tuvastada. Seda hinnatakse subjektiivse standardi jargi, kus l&htutakse tegevuse
eesmarkidest, mitte sellest, mis oli tegevuste tegelik tulemus. Tegevuste tulemus ja mdju
on kull objektiivselt kontrollitavad, kuid need ei ndita isiku kavatsusi, sest tegevuste
tulemust mojutavad lisaks valistele teguritele ka isiku kaalutlusruum, mille raames

otsustatakse sel hetkel tunduva optimaalse kaitumisviisi tle. (Kruithof, 2005, Ik 5)
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Agenditeooria kohaselt tekib huvide konflikt kolme eelduse téitumisel:

1) Saadava kasu voi hiive erinevused, st kui esindatava (printsipaali) huvid on
laialivalguvad /kauged ja seetdttu agendile védhemolulised, samal ajal kui
esindaja (agendi) huvid on kontsentreeritud/lahedased ja hetkel
vaéartuslikumad;

2) Kui esindaja tegevuse kohta informatsiooni hankimise ning tegevuse
jalgimine on esindatavale liiga koormav vdi kallis.

3) Kui esindaja (agendi) kohale puudub piisav konkurents voi kui konkreetse
esindussuhte saamiseks liiga kdrged ndudmised. (Argandona, 2004, Ik 4)

Majandusliku agenditeooria kdnepruugis on ,,agendiks* isik, kes mdjutab teise isiku voi
isikute huvisid ning isik, kelle huve mojutatakse nimetatakse “printsipaaliks®. Enamikel
juhtudel on agendil lisaks printsipaali huvidele ka isiklikud huvid, mis samuti vdivad teisi
isikuid mdjutada, kuid mis ei pruugi kattuda printsipaali (esindatava) huvidega.
Utilitaristide seisukohtade jargi on sotsiaalselt parim huvide esindamine selline, mis
suurendab dldist kasu ehk kaitseb nii agendi kui printsipaali huvisid. Jattes kdrvale
oiguslikud kohustused, lahtub majanduslik agenditeooria eeldusest, et agent l&htub
eelkdige isiklike huvide kaitsmisest, jattes esindatava huvid tahaplaanile, mistottu ei jaéb

saavutamata sotsiaalselt optimaalne esindussuhte eesmaérk.

Teaduskirjanduses on kokkuvétvalt jareldatud, et huvide konflikti moraalsete aspektide
osas ollakse uldiselt Gihel meelel, et eetiliselt vale on see kui esindaja (agent) kaitub
esindatava huvide vastaselt, sest esindaja moraalne kohusustus on kéituda esindatava
(printsipaali) huvides. Samuti on ebaeetiline votta vastu ebakohaseid hiuvesid, esindaja
rolli taitmise eest, kusjuures ebakohasust tuleb alati eraldi hinnata. Esindajal on kohustus
heastada esindamisest tekkinud kahju esindatavale. Isegi kui esindaja ei taju huvide
konflikti, ei vélista see siiski moraalseid tagajargi kui huvide konflikt tegelikkuses
eksisteerib. Kui esindaja tunnetab huvide konflikti, pole see moraalselt taunitav kui isik
kaitub heas usus. Ebadige on ka see kui esindaja teadlikult asetab ennast huvide konflikti
olukorda - isegi siis kui soov on ausalt lahendada mingit konflikti. Esindaja Giksnes ei pea

valtima huvide konflikti, vaid ka muljet huvide konfliktist, mis tagab avalikkuse usalduse
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esindatava isiku, organisatsiooni, elukutse vms suhtes. Ebadige on ka survestada isikuid
aktsepteerima — taluma huvide konflikti. Huvide konflikt vdib kahjustada ka kolmandate
osapoolte huvisid. Esindatav peab alati tajuma isiklikku vastutust oma esindatava rolli
taitmise eest ning sellest ei ole vdimalik vabaneda &igustades oma kaitumist
organisatsiooni, ameti vms tldiste reeglitega. Sama p6himdte kehtib ka organisatsioonide
ja institutsioonide vaheliste huvide konflikti osas. (Argandona, 2004, Ik 4-5)

2.5 Agenditeooria Euroopa Liidu huvide kontekstis

Alustuseks soovin selgitada, miks olen valinud just agenditeooria kaesoleva t66
teoreetiliseks baasiks.

Agenditeooria pakub mitmesuguseid uusi vaatenurki, kuidas mdista ja lahendada seni
lahendamatuks jaanud probleeme hankediguses ja poliitikates, monikord isegi
tavaparaseid piire ja arusaamasid murdes. Kui sageli eristatakse huvide konflikti isiku
tasandil, organisatsiooni tasandil ning nn avalikust huvist (sh riigi institutsioonidelt)
périnevate /saadud Ulesannete tasandil, siis agenditeooria kohaselt peitub kdigi huvide
konflikti valjenduste taga Uiks ja sama kisimus: kuidas tagada, et agenti/esindajat saaks
usaldada printsipaali/esindatava eesmarkide taitmisel ja huvide esindamisel sdltumata
sellest, kes on agent ja kui kaugele esinduste ahelas asub viimane agent printsipaalist.
Naiteks avalikku huvi esindav valitsus ei saa usaldada piisavalt neid asutusi,
institutsioone, mis peavad avalikke (ilesandeid ja eesmarke edasi tditma, kuid ei suuda
tagada piisavat jarelevalvet avalike tlesannete vdi eesmarkide taitmise Gle.

Kokkuvottes vbimaldab agenditeooria poliitikakujundajatel mdista, et kdik huvide
konflikti vormid, sh avaliku huvist tulenev huvide konflikt, asuvad kdik Uhise teoreetilise
katuse all, mistdttu pole nende erinevate huvide konflikti valjundite valtimiseks vaja luua
erinevaid Giguslikke doktriine, kuhu vahele tekivad paratamatult uued 6iguslikud lingad.
(Yukins, 2010, Ik 83-84).

Ké&esoleva t00 lheks eesméargiks on uurida huvide konflikti olemust eelkdige avalike
vahendite kasutamisel ning on selge, et selline tegevus (avalike rahaliste vahendite
kasutamine voi selle korraldamine) eeldab kokkuvéttes paljude osapoolte osalemist,
kellel kGigil on lisaks oma rollile ka isiklikud huvid, mis annab ainest voimalikeks huvide
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konfliktideks. Seega vOibki koiki nimetatud osapooli kes puutuvad kokku avalike
vahendite kasutamisega pidada teatud mottes finantsvahendajateks sarnaselt
finantsvahendusele panganduses, kus pank esindab hoiustajate kui investorite huvisid.
Finantsvahenduse rolli, olla vaheliliks raha pakkujate ja kasutajate vahel (Jeffrey
Carmichael; Michael Pomereleano, 2002, 1k 3) on seega véga lihtne vaadelda tulpilise
esindaja-esindatava ehk agent-printsipaali suhtena. Finantsvahendaja agendi/esindaja
rollile on loomulik, et tegeletakse esindatava nimel ja esindatavale kuuluvate vahendite
arvel, oma vahenditega riskimata. Huvide konflikti olukord tekib tavaliselt siis kui
esindaja/agent pakub teatud lisateenuseid, nagu nditeks ndustamise, juhtimise vms
teenused Klientidele, kes tegelikult Esindatava ehk printsipaali vahendeid tarbivad voi
kasutavad ja mille eest kliendid maksvad mitte printsipaalile, vaid agendile. (Palazzo &
Rethel, 2008, Ik 5).

Kui tavapéarases finantsvahenduses pankade ndol, mis kaituvad hoiustajate suhtes
agendina, on sellised vahendaja ehk agendi pakutavad teenused klientidele suhteliselt
selgepiirilised, siis avalike vahendite kasutamisel on olukord laialivalguvam ja
abstraktsem, mis muudab ka huvide konfliktide méistmise keerukamaks. Kui tavaparases
finantssuhtes on esindatavateks (printsipaalideks) hoiustajad, kes usaldavad oma
vahendid pangale kui agendile, siis nditeks Euroopa Liidu eelarveliste avalike vahendite

kasutamisel on esindatava rolli nii selgelt piiritleda méarksa keerulisem.

Kes on siis nditeks Euroopa Liidu eelarvest rahastatavate toetuste puhul printsipaaliks
(esindatavaks) voi agendiks (esindajaks)?
Lahemal uurimisel saame vdita, et nende rollide kandjad on kohati véga abstraktsed ja

samuti on need rollid olla ka omavahel véga l&bip&imunud.
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Printsipaal Agent

Euroopa Liit, El kodanik, avalik huvi

Euroopa liidu institutsioonid

Euroopa Liidu institutsioonid

Liikmesriigid
Liikmesriigid

Ametkonnad, ametnikud Ametkond,ametnikud

Toetuse saajad, lepingupartnerid,

: Toetuse saajad, lepingupartnerid,
kasusaajad

kasusaajad

Joonis 2 - agendi printspaali rollide jaotus

Printsipaalina vdime Euroopa Liidu toetuste kontekstis valja tuua vaga konkreetseid EL
vOi litkmesriikide poliitilisi institutsioone, mis madratlevad ja sdnastavad konkreetsed
reeglid vahendite kasutamiseks. Abstraktsemal tasemel vdime printsipaalina naha
Euroopa Liitu kui tervikut vdi selle kodanikke, mille huvides on kasutada oma vahendeid
Euroopa Liidu toimimise eelduseks olevate vaartuste ja pdhimotete tagamiseks ning
néiteks Euroopa kodanike heaolu tostmiseks. Printsipaalid saavad oma lepingupartnerite
jaoks olla ka toetuse saajad jne.

Ka agendi rolli on EL toetuste vaates vGimalik maératleda vaga laiaulatuslikult. Agendina
vOime ndha Euroopa Liitu koigil tasanditel esindavaid reaalseid institutsioone, mis
sOnastavad ja kehtestavad toetuste saamise eesmérgid ja tingimused. Agendi positsioonis
on lihtne naha kdiki institutsioone, asutusi, ametnikke, mis on seotud vahendite jagamise
ja menetlemise tehnilise korraldamisega, kuid agendina v6ime néha ka toetuse saajaid ja
nende partnereid, kelle toetamise kaudu tegelikult soovitakse saavutada laiemat
iihiskondlikku mdju. 8

8 Autori markus: Agendiks tldise huvi kontekstis on isegi parlamendisaadikutest poliitikud.
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Kuid lisaks esindatavale ja esindajale suhtes veel ka kolmas pool - see kellele voi millele
vahendeid (toetuseid) vahendatakse. Euroopa Liidu toetuste néitel vdime siingi taheldada
erinevaid konkreetsuse astmeid. Uheltpoolt v@ime toetuse saajana naha konkreetset
toetuse saanud isikut, voi isikute sihtriihma, kes peavad kasutama neile antud rahalisi
vahendeid teatud teenuste vOi kaupade ostmiseks. Kuid avalike vahendite kasutamise
uhiskondlik eesmérk ei ole kaupade vGi teenuste ostmine, vaid sellega seoses laiemalt
suuremate Uhiskondlike  hivede vOi eesmérkide saavutamine néiteks vaesuse
vahendamise, konkurentsivdime suurendamise, turvalisuse, elukvaliteedi tdstmise vms
ndol. Seega agenditeooria kontekstis muutuvad ka toetusest kasusaajad hoopis agendiks
EL avaliku huvi silmis, sest nende toetamine on tiksnes vahend EL tldiste eesméarkide

saavutamiseks (maapiirkondade jatkusuutlik areng jms), mitte eesmark omaette.

Seega, mida uldisem ja whiskondlikum on huvi, seda abstraktsem, kaugem ning
vahemolulisem konkreetsel ajahetkel tundub see reaalsete isikutele (agentidele), kes
tegelevad nende uldiste huvide esindamisega antud ajahetkel. Kuivdrd Euroopa Liidu
toetuste ahelas vdib nii printsipaali kui ka I6ppkasusaaja rolli vahendaja ehk agendi vaates
tunnetada vaga abstraktsena ja lisaks eksisteerivad selles ahelas omakorda vaiksemad
agendi-printsipaali suhted, kus nditeks EL toetuste juurpdhjused/huvid ja eesmérgid ning
véértused veelgi kaugemaks muudavad. Seettu on ka ilmne, miks huvide konfliktide
tekkimine on Usna tGen&oline. Huvide konflikti tekkimise eeldusteks olid méletatavasti
esindussuhtest saadav osaliste erinev kasu, st mida kaugem ja abstraktsem on esindatava
huvi, seda lahedasem ja olulisem tundub agendile tema isiklik huvi. Mida hajusam,
killustunum ja abstraktsem on printsipaali roll, seda védhem omab ta kontrolli
esindaja/agendi tegevuse ule. Mida rohkem on Euroopa Liidu toetuste ahela sees
vaiksemaid agendisuhted, seda l&bipdimunum ning seega ebaselgem on agendi-
printsipaali rollijaotus erinevates ahela etappides ning seda keerulisem on tagada agentide
vahelist konkurentsi selle pdhjal, kes suurimal méaral tagab algse printsipaali huvide
kaitse.

Esindatavate paljusus vdib tekitada tldse segaduse, milliseid voi kelle huve tuleks kaitsta.
Taandades selle olukorra naiteks maaelu investeerinute toetuse saaja tasemele, vib siin

naha tdesti probleemi kui toetuse saajal vdi tema partneril tema tekib konflikt tulenevalt
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sellest, et EL eesmargid ning litkmesriigi kehtestatud tingimused toetuste jagamisel on
vastuolus.

Votame nditeks Uhe maaelu 2007-2013 perioodi mitmekesistamise toetusmeetme ja
vaatame erinevate osapoolte huvisid Uhe kaasuse néitel ning sedagi kuidas need vdivad
omavahel kohati vastanduda. Naiteks v&ib votta eelmisel perioodil ° selles toetusskeemis
aarmiselt laialt levinud praktika, kus maapiirkonda sooviti ehitada puhkemajasid. Juhul
kui taotlejaks oli maapiirkonnas asuv ning sihtgruppi kuuluv mikroettevdtja, vais ta saada
investeeringu tegemiseks toetust 50% investeeringu maksumusest, kuid mitte ronkem kui
100 000 eurot. Usna sagedased olid juhtumid kui peale investeeringu teostamist ning
objekti kasutusse votmist selgus, et objekti hakati turismiettevotluse asemel isikliku
elamuna.

a) Euroopa ja liikmesriigi huvi

Toetuse eesmargiks on Eesti maaelu arengukava 2007-2013 alusel toetada Maaelu
Arengu Euroopa P6llumajandusfondist (EAFRD) pdllumajandusettevdtjate tootmise
mitmekesistamist muu maaettevGtlusega valjaspool pdllumajandust ja samuti kohalikul
ressursil pdhineva, maapiirkonna  elukvaliteedi parandamisega  seotud
mittepdllumajandusliku mikroettevatluse arendamist. Toetus on suunatud ka ettevotluse
uuenduslikkuse suurendamisele I4bi uudsete, sh mobiilsete lahenduste leidmisele
kaupade ja teenuste pakkumise. 1°

b) Liikmesriigi lisanduvad spetsiifilisemad huvid.

Lisaks EL dldisele huvile on liikmesriigil huvi tagada kogu ulatuses selle toetusskeemi
vahendite laiali jagamine sihtgrupi kuuluvate toetusesaajate vahel. PGhjuseks on riigi huvi
vOimalikult suures ulatuses absorbeerida vélisvahendeid riigi majanduselu elavdamisse
ning valisvahendite kasutamisest tekkivat maksutulu tbusu. Naiteks moodustab
maksukulu (riigile tulu) ehitusliku investeeringu maksumusest ca 10-12% . Siinkohal
vOibki riigi huvi toetusfondi vahendite vOimalikus suurel mé&aral kasutamises

prevaleerida sihiparase kasutamise ees. Selline motteviis on sageli levinud ka

9 Maaelu arengukava 2007-2013, http://www.agri.ee/et/eesmargid-tegevused/eesti-maaelu-arengukava-mak-2007-
2013 (09.05.2016)

10 Maapiirkonnas majandustegevuse mitmekesistamise investeeringutoetus (MAK meede 3.1) VAIKEPROJEKTID
2012 PRIA veebilehe tutvustav info (16.04.2016):
http://www.pria.ee/et/toetused/meede/maapiirkonnas_majandustegevuse mitmekesistamise_investeeringutoetus _mee
de_3_1 vaikeprojektid 2012/
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litkmesriikide elanike seas, kelle hinnangul on riik ka toetuste mittesihipdrase euroraha
kasutamise puhul siiski kasu saanud kuivdrd toetusraha on jd&nud litkmeriigi majandusse.
c) Taotleja huvi

Lisaks EL uldisele huvile ja eesmérgile toetada maapiirkonnas ettevotluse
mitmekesistamist ja elujoulisust on ka taotleja tasandil taheldatavad spetsiifilised huvid,
mis vOivad hakata prevaleeruma nimetatud tldise eesmargi suhtes. Esiteks voib taotleja
soovida saada toetust suuremas ulatuses kui 50% . Selleks ndidatakse praktikas sageli
tegelikult 100 000 eurot maksva ehituse hinnaks 200 000 eurot. Loomulikult eeldab
selline hinnapaisutus hankega manipuleerimist ja ehitajaga kokkuleppimist, kuid sellised
juhtumid on praktikas Usna sagedased lle Euroopa, millele kdeolva t66 alguses sai ka
viidatud. Teiseks vdib taotleja kill taotluses véljendada soovi alustada maapiirkonnas
turismiettevotlusega kuid teostab investeeringu viisil, mis vdimaldab seda ka isiklikuks
tarbeks elamuna kasutama hakata ja seda I6puks ka teeb. Sellisel juhul on tegemist
olukorraga, kus EL huvi ettevitluse elavdamiseks ei ole realiseerunud, vaid tegemist on
olnud taotlejale avalike vahendite arvel elamu ehitamisega, mdnikord ka
turismiettevGtlust teeseldes™. Isegi kui sellisel juhul ndutakse toetusraha tagastatakse, on
tegemist EL avalike vahendite mittesihipdrase kasutamisega s6ltumata sellest, et riigi
majandus sai selle investeeringu tdttu joukamaks sellest laekunud 10-12% ulatuses
maksutulude vdrra. On ilmne, et taotleja — olles EL huvide agendiks- peaks Ules naitama
taielikku kooskdla EL huvidega, mida antud néite puhul kuidagi jareldada ei saa.
Esiteks on taotleja selle naite puhul kasutanud toetusvahendeid ebamdistlikult, st
naidates investeeringu maksumust ning sellest tulenevalt toetussummat suuremana
tegelikust maksumusest — et paaseda 50% -st omaosaluse maksmisest.

Teiseks on taotleja kasutanud avalikke toetusvahendeid mittesihipéraselt. Monikord on
praktikas ette tulnud olukordi, kus objekti kasutatakse edukalt ja taiesti sihiparaselt, kuid
investeeringu elluviimisel on kunstlikult suurendatud investeeringu maksumust,
eeltoodud pohjustel, et saada toetuse arvel kaetud vdimalikult suur osa investeeringust.
Sellistel juhtumitel on taotleja Gigusvastast kaitumist v6i vastuolu riigi voi EL huvidega

oluliselt keerulisem selgitada kuna moraalselt on taotlejale siis keerulisem valet

11 Naiteks on olnud PRIA praktikas juhtumeid, kus ettevdtluse ,,demonstreerimiseks* niidatakse aastas 1-2 korda
ruumide vOi puhkemaja rentimist tuttavatele vai sugulastele, kuivdrd toetusreeglite kohaselt peab isik tdendama
objekti sihipérast kasutamist peale selle kasutuselevdttu 5 aasta jooksul.
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kaitumist ette heita. Ometi on taotleja sellisel juhul EL huve esindava agendina kaitunud
EL-i ja ka liitkmesriigi huvide vastaselt, kasutades avalikke vahendeid oma investeeringu
jaoks suuremal méaaral kui lubatud, mistdttu on vaisid teised taotlejad toetusest ilma jaéda

vahendite I6ppemise tottu.

d) Ehitaja huvi

Ehitaja huvi antud juhul on kBige kaugem EL kui algse printsipaali(esindatava) huvidest
ja tema esmane huvi on osutada taotlejale puhkemaja ehitamise teenust. On selge, et
ehitaja— tellija(toetuse saaja) suhtest tulenev agendi-printsipaali suhe varjutab kindlasti
EL ja ehitaja vahel oleva agendisuhte. Siiski on ka ehitaja vaadeldav agendina EL
vahendite kasutamisel, kuna saab tasu teenuse eest EL vahendite arvel. Tavalise
konkurentsi tingimustes, kus puhkemaja ehituse finantseerimiseks kasutatakse 100%
oma — vOi laenuvahendeid on tellija sooviks reeglina saada nduetele vastava kvaliteediga
ehitus katte voimalikult soodsalt. Tellija selgitab sellisel juhul vélja nn vdhempakkumise
konkursi tulemusel. Antud naitel 50% tagastamatu toetuse korral, kui taotlejal on soov
kajastada ehituse maksumust tegelikkusest kdrgemana, on vajalik koostdo ehitajaga, kes
teeks talle sobiva hinnaga paisutatud hindadega pakkumuse. Seega osaleb vOidukaks
osutunud ehitaja otseselt EL toetusvahendite ebamdistliku kasutamise ja vdib-olla ka
mittesihipdrase kasutamise korraldamisel, kuigi peaks EL vahendite kasutamisel
agendina kaituma madistlikult ja heas usus just EL eesmarke ja huvisid silmas pidades.
Samas on ilmne et ehitaja tasandil tegevuse ja huvide seostamine EL huvidega on Usna
kaudne ja seetdttu praktikas ka véhe motestamist leidnud. Samas oleks véga keeruline

vdita, et ehitaja puhul puudub igasugune agendi-printsipaali suhe EL huvide kontekstis.

Alljargneval joonisel on kujutatud esindatava (printsipaali), 1 esindaja (agendi) ja 2
esindaja (agendi) eesmérkide kokkulangevust ehk olukorda kui huvide konflikti ei esine
ning juhul kui huvid kattuvad vaid osaliselt st kui huvide konflikt esineb. Esindatavana
vOime ette kujutada EL toetusfonde voi neid rakendavat litkmesriiki, esindajana toetuse

saajat ja 2. esindajana néiteks ehitajat.
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Esindatav

Esindatav

Joonis 3 Printsipaali-Agendi huvide kokkulangevus ja lahknevus

Kokkuvotvalt saame véita, et huvide konflikt majanduslikus (sh EL avaliku
hankemenetluse) vaates on loomulik printsipaal-agendi suhte tulemus. Agendil (antud
juhul avalike vahendite kasutaja) on reeglina parem informeeritus kui printsipaalil, et
saada kasu, mis vOib olla vastuolus printsipaali eesmérkidega. Selleks, et agenti
kohustada jargima ennekdike siiski printsipaali huvisid, soovitavad majandusteadlased
seada sisse agendi tegevuse jalgimise p6himdtted (mis suurendavad agendi tegevuste
labipaistvus) ja sanktsioonide ststeemid (distsipliini).

Siinjuures on selge, et valitsus (avalikes huvides tegutsejana-ostjana) erineb tavalisest era
ostjatest. Valitsus pole tksikisik (juriidiline vdi fidsiline isik), vaid hierarhiline isikute
kollektiiv. Valitsused koosnevad nii valitud kui mittevalitud tksikisikutest. Mittevalitud
inimesed teostavad nn biirokraatiat ehk valitsusaparaadi ehk ametkonna. Valitsusaparaat
vastutab valitsuse efektiivse toimimise eest. Samas poliitilised valitsuse liikmed jalgivad,
et poliitilised valikud ja otsused saaksid valitsusaparaadi poolt ellu viidud. Avalike
hangetega seotud otsused tehakse enamasti alati burokraatide tasemel ja reeglina selleks
varvatud isikute (esindajate-agentide) poolt. (Trepte, 2005, Ik 5)
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Avalike hangete kontekstis eristatakse agenditeoorias kahte tasandit, poliitilist ning
birokraatlikku (ametkondlikku) tasandit. Poliitilist tasandit peetakse seejuures
agenditeooria alusel printsipaaliks (esindatavaks) ning birokraatide tasandit (agendiks-

esindajaks).

Agendisuhe muutub aktuaalseks antud EL avalike hangete kontekstis kahel juhul.

Esiteks ei pruugi printsipaali ja agendi huvid olemuslikult omavahel kattuda ja kindlasti
l6dvad aja jooksul valja ka vastuolud. Teiseks baseeruvad mdlemad tasandit taiesti
erinevatel alustel valise maailma suhtes (valitud vs varvatud/ametisse palgatud). Hangete
kontekstis tahendab see, et agent on palju l&hemal reaalsele hankeprotsessile ning omab
tdendoliselt oluliselt rohkem infot turuolukorra ja pakkujate kohta kui printsipaal?.
Sellest tekibki informatsiooni ebakdla esindaja ja esindatava vahel. Kuid info ebakéla ei
valitse (iksnes printsipaali (poliitikud®®) ja agendi (biirokraadid/ametnikud) vahel vaid ka
sealt edasi, agendi ja omakorda tema lepingupartnerite suhtes (millest kasvab vélja eraldi
nn alam-agendisuhe) (Trepte, 2005, Ik 6). Sisuliselt tekib seelébi olukord, kus nn alam-
agendisuhtest moodustub taas omakorda teatav printsipaali-agendi suhe, kus algne agent

muutub alam-agendi jaoks printsipaaliks.

Miks siiski tekib agendil huvi kéituda agendisuhtes omakasuputdlikult?

Seda on selgitatud asjaoluga, et agent omab alati informatsiooni, mida printsipaal ehk
esindatav ei oma. Majanduses kasutatakse selleks terminit ,,asummeetriline
informatsioon®. See tdhendab, et agent valdab taielikku infot kogu esindamiseks vajaliku
avaliku hanke protsessi, pakkujate, teenuste, toodete jms kohta. Sellest tulenebki agendi
informatsiooniline eelisseisund esindatava (printsipaali) suhtes, mida agent voib &ra
kasutada muu hulgas ka isikliku kasu saamiseks. Kuid sellega erisused veel ei piirdu.
Agendil on omakorda informatsiooniline mahajadmus vorreldes pakkujatega ja I6puks ka
isikutega, kes saavad hanke tulemusel lepingu konkreetsete toodete v@i teenuste osas, kiill
mitte alati aga tervikliku turusituatsiooni osas. (Trepte, 2005, 1k 8). Printsipaali jaoks

vOib see informatsiooni defitsiit kaasa tuua kolme tlupi agendi ebasoovitavat kaitumist:

2 Autori markus: Printsipaal ongi teadlikult andnud selles osas oma huvide esindamise agendile.
13 Autori markus: Uldise huvi aspektist vaadatuna on ka poliitikud agendi staatuses.
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varjatud tegevused, varjatud teadmised/oskused, informatsiooni varjamine (Palazzo, et
al., 2008, Ik 6).

Teoorias on raagitud veel tihest agendisuhte elemendist seoses avalike hangetega, millega
tuleb arvestada ja selleks on avalik huvi. Max Weber on oletanud, et iga avalikku huvi
esindav agent on oma kohustuste taitmisel seotud demokraatlikult valitud printsipaali
huvide esindamisega, kuid agenditeooria naitel vdime 6elda, et alati ei pruugi agent oma
eeldatavaid kohustusi printsipaali huvides téita. Sellest méttekonstruktsioonist lahtub ka
uldisem eeldus, et millised ka poleks agendi (tavaliselt peetakse silmas ka valitsusi)
konkreetsed eelistused vdi eesmargid, peaks sellise agendi vdi valitsuse (mis ise on samuti
agendi staatuses rahva, riigi tldise huvide esindamisel) huvi siiski olema sotsiaalse heaolu
suurendamine. Loomulikult eeldatakse avalike huvide esindamisel printsipaali kui agendi

puhul korruptsiooni ja ebakompetentsuse puudumist. (Trepte, 2005, Ik 9)

2.6 Teooria kokkuvote

Agenditeooria kasutamine hankemenetluse iseloomustamiseks ja analtiisimiseks on (isna
levinud ning sotsiaalteaduste alases kirjanduses on seda ka sageli tehtud. Agenditeooria
kohaselt on avaliku hanke labiviijat peetud pigem agendiks, kes esindab tihte vdi mitut
esindatavat (printsipaali). Esindatav erineb soltuvalt poliitilistest kultuuridest. Ameerika
Uhendriikide niitel vdidaks printsipaaliks pidada nii ,maksumaksjat®, valitsust vGi
kongressi, monarhiates on printsipaaliks loomulikult kuningas. Mida keerulisem
(abstraktsem, kaugem) on agendi/ametniku suhe (kuningas, parlament), seda suurema
tdendosusega tekib informatsiooni asimmeetrilisus (agent teab oluliselt rohkem) ning

seda olulisemaks muutuba vajadus agente kontrollida. (Yukins, 2010, Ik 66-67)

Avalike hangete puhul on printsipaal-agendi suhe laiem, h6lmates lisaks tavapérasele
suhtele (printsipaal-poliitik > agent-ametnik) ka toovotjad (alam-agendi rollis), kes
samuti peaksid tegustema algse printsipaali huvides, kelle vahendite arvel nad tegutsevad,
et tdita printsipaali seatud Gldisi eesmarke. Kui riik on printsipaal ja tema esindaja on
lepinguline ametnik ehk agent, siis tema t60votja (lepingupartner) on omaette agent ehk
alam-agent. Agendi kdrvalekaldumine printsipaali eesmarkidest, mdjutab automaatselt ka
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lepingupartnerite - t0ovotjate kaitumist, kes ise muutuvad agendiks pdhiagendi silmis.

Selline olukord vdib kaasa tuua omakorda huvide konfliktid nii agendi kui tema t66votja

tasemel. Uha asimmeetrilisem (erinevam) informatsioon printsipaali (esindatav), agendi

(ametnik) ja alamagendi (t66votja) vahel suurendab omakorda riski, et just t66votja

tasemel toimub selle informatsiooni kuritarvitamine ehk realiseerub huvide konflikt,

mistottu jaddvad mérkamata ja saavad kahjustatud algse/peamise printsipaali huvid.
(Yukins, 2010, Ik 67 - 68)

Teooria kokkuvodtteks voib vélja tuua jargmised edasise t66 jaoks olulisemad

tdhelepanekud.

Konflikt eeldab alati véhemalt kahte osapoolt.

Huvide konflikti tekkimise 3 eeldust on printsipaali ja agendi erinevad
huvid/isiklikud kasud,; printsipaali  poolt agendi tegevuse madal
kontrollivimekus; agentide vahel piisava konkurentsi puudumine.

Huvide konflikti juures on oluline lojaalsus, mis vdib olla minimaalne ndutav
seaduse alusel, vdi isiku enda tahtest ja moraalist tulenev absoluutne lojaalsus.
Huvide konflikti avalikes hangetes iseloomustavad sageli agentide ja alam-
agentide paljusus, algse printsipaali (riik, rahvas jne) abstraktsus, ,kaugus®
agentidest, printsipaalide paljusus, avalik huvi. Avalike hangete juures on
agentide mdiste palju laiem, ulatudes ka t66votjate ning tehingupartneriteni.
Avalike hangete puhul on sagedane nn agendi rolli edasikandumine.

Avalike hangete puhul on informatsioon algse printsipaali, kuni kdige viimse lili

agendini vaga asummeetriline ebavdrdne agentide kasuks.

28



3. HUVIDE KONFLIKTI VALTIMINE EL AVALIKES HANGETES

Senise t60 kaigus on otsitud vastust konflikti olemusele ja agenditeooria baasil vastuseid
kisimusele, miks huvide konfliktid tekivad. Kokkvdtvalt on huvide konflikti eelduseks
esindatava (printsipaali) ja esindaja (agendi) vaheline huvide lahknevus. Peamiseks
pdhjusteks, mis suurendavad  huvide konflikti tGendosust, on agendi suurem
informeeritus vorreldes printsipaaliga (informatsiooni astiimmeetria), printsipaalide
paljusus, abstraktsus, tldisus, mis muudab printsipaali huvid agendi jaoks kaugemaks ja
ebaselgemaks vorreldes agendi isiklike huvidega. Eriti oluline on see avalike hangete
kontekstis, kus algne printsipaal on thiskond, maksumaksjad (abstraktne avalik huvi)
ning kus avalike vahendite abil on eesmérgiks Ghiskondliku heaolu suurendamine, mitte
otseselt kellelgi rahaliste vahendite jagamine. Toetused on selles kontekstis Uksnes
vahendiks, mitte eesmargiks. See omakorda muudab ka kéik avalike vahendite jagamise
institutsioonid (sh poliitilised), rakendamise ja kasutamisega seotud ametkonnad ja isikud
ning toetuste saajad ja sellest kasusaajad sisuliselt agentideks, thiskonna (avaliku huvi

kandja) kui algse printsipaali vaates.

Nagu Oeldud, mida kaugem ja abstraktsem on agendi-printsipaali vaheline side v0i
rohkem on printsipaale (Killustatus), seda vahemolulisem tundub printsipaali huvi
agentide jaoks. Seetbttu on k&esoleva uurimistod kontekstis oluline valja selgitada,
millised on need minimaalsed avalikud huvid, mille peab EL avalike vahendite
kasutamise puhul arvestama sdltumata sellest, kas tegemist on riigihankereeglitele

alluvate voi sellest véljajdévate hangetega.

Ké&esoleva t66 empiirilise osa voib tinglikult jagada kolmeks uurimissuunaks.

Esimese suund uurib praktiliste néidete ja kehtiva EL diguse pinnal seda, kuidas huvide
konflikt avalike hangete puhul Uldiselt kahjustab EL-i huvisid ja kui kitsalt voi laialt on
seni agendirolli seoses huvide konflikti valtimisega osatud sisustada.

Teine uurimissuund uurib, milles seisneb huvide konflikti problemaatika just

mitteriigihankeliste avalike hangete osas ja sh eelkdige hangete osas, mis jaavad alla
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rilgihangete piirmaéra. Selleks analulsitakse nii praktilisi nditeid kui ka EL huvide
konflikti valtimise juhiseid 14, mille véljattamisel 6nnetus autoril ka osaleda.

Kolmas uurimissuund (mahukaim) votab vaatluse alla EL-i diguspraktika analliisimise
vaadatuna kahest aspektist. Esiteks anallilsitakse EL-i diguspraktikat ning Euroopa
Komisjoni tblgendusi seoses vaidlustega, kus on arutluse all EL alusp6himdtete
otsekohaldatavus avalikele hangetele, mis jadvad véljapoole EL riigihankedirektiivide
toimeala ja teiseks anallisitakse EL kohtupraktikat seoses EL toetustega, kus on
ilmnenud huvide konfliktid. Empiirilises toodud naidete puhul on juhtumeid analtusitud

ka agenditeooria kontekstis.

3.3 Huvide konflikti valtimise olulisus EL-i vaates.

Uldiselt saab vaita, et huvide konflikti esinemine EL avalike vahendite kasutamisel,
sOltumata kellest konflikt lahtub, kahjustab EL avalikku ehk Gldist huvi ning EL

finantshuve ja EL toimimise aluspdhim®otteid. Jargnevalt uurime, miks see nii on.

Analidsimiseks uurime, kuidas on huvide konflikti véltimise vajadust pdhjendatud
eelkdige seoses korruptsiooniga ja riigihangetele kehtestatud Uldiste pdhimotete

tagamisega néiteks labipaistvuse, vordse kohtlemise, ausa konkurentsi jne kaudu.

Uks enamlevinumaid viise, kuidas huvide konflikti pahelisust selgitada, on labi
korruptsiooni prisma. Avalikud hanked on seotud mitme erineva osapoolega ja
votmerollis on voimalik altkdéemaksu voi muu mittelubatava hiive saaja ja pakkuja.
Pakkujaks on enamasti huvipool, kes hankel osalemise tulemusena soovib saada
tegelikult lepingu téitjaks (seejuures vdib see olla nii pakkuja ise, allhankijad vdi nendele
kaupade voi teenuste tarnijad). Altkdéemaksusaajaks on tavaparaselt hanget labiviiv asutus
vOi selle vastutav ametnik, kelle vGimuses on langetada otsus ja sélmida leping. Sageli ei
lilgu altkdemaks aga otse hankija ja pakkuja vahel, vaid selle asemel kasutatakse
esindajaid, konsultante v8i muid vahelilisid altkdemaksu varjamiseks. Korruptsioon
uldistatult tdhendabki — l&bipistva ning parimat hinda ja kvaliteeti tagava hankeprotsessi

pbdhimotete eiramist. Riigihanke reformide raames tegeletakse eraldi konkurentsi

14 (OLAF huvide konflikti valtimise juhis AGRI, 2015)
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tagamise ja l&bipaistvuse teemadega, samal ajal kui avalike vahendite kasutamise
usaldusvaarsuse (integrit - ausameelsus) on jéetud eraldi korruptsioonivastaste meetmete
korraldada. (Gabriella M. Racca , Christopher R. Yukins, 2014, 1k 3).

Nahtuvalt korruptsiooni definitsioonist on selles oluline koht l&bipaistvusel. 1lmneb, et
labipaistvus on huvide konflikti tiks suuremaid ,,vaenlasi*, mistdttu on nii teoorias kui ka
diguses suur réhk huvide konflikti véltimisel pddratud avalike vahendite kasutamise
labipaistvuse suurendamisele. VVaatamegi jargnevalt, kuidas véljendub labipaistvuse

olulisus huvide konflikti valtimisel.

Vaatamata EL riigihankereeglite keerulisusele, sai juba nende loomise algusest peale
selgeks riigihangete labipaistvuse olulisus, mil selline nGue ka kehtestati. Naiteks
pohjendati riigihankedirektiivide vajalikkust sellega, et vordsete konkurentsitingimuste
tagamiseks kdigis litkmesriikides, oli kdikjal vajalik tagada thetaoliselt l&bipaistev
rilgihangete labiviimine selliselt, et selle ndude taitmist oleks v@imalik ka teistel
kontrollida. Oige pea vajas see ka Euroopa Liidu Kohtu seisukohta-selgitust, mille jargi
eeldab labipaistvuse kohustus, et hanke labiviijal lasub hoolsuskohustus veenduda, et
hankel oleks v6imalik osaleda kdigil sobilikel pakkujatel ning kohustus tagada hanke
piisav avalikustamine tagamaks maksimaalselt vaba konkurentsi eeliste drakasutamine ja
teenuste ja kaupade vaba liikumise p6himdtte jargimine. Oluline on ka hankeprotseduuri

s6ltumatu ja erapooletu labiviimine (Trepte, 2005, Ik 15-16).

Néiteks hankele kvalifitseerumistingimuste labipaistvuse tagamiseks pole oluline liksnes
hankekutsete-teadete avalik avaldamine, vaid ka kdigile pakkujatele thesuguse Kirjaliku
tagasiside andmine, nagu ka tagasiside andmine neile, kelle pakkumised on tagasi

lukatud, s6ltumata tagasillikkamise pdhjusest.

Uldiselt selgitatakse hanke vditja vilja kahe vdimaliku meetodi alusel, milleks on kas 1)
madalaima hinna meetod vOi 2) soodsaim hind koomdjus eelnevalt maaratletud ja
pakkumisdokumentides kirjeldatud kriteeriumitega. Viimati nimetatud vdimalust on
raske konkreetselt defineerida, sest (htne standard ja terminoloogia selle meetodi osas

puudub. Rahvusvaheliste laenuagentuuride poolt on kasutatud ka méaaratlust ,, madalaim,
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kaalutud nduetele vastav pakkumine* 1°, EL-i siisteemis on kasutatud ka magratlust kui
,;majanduslikult soodsaim pakkumine* 1°. (Trepte, 2005, Ik 19). Kahtlemata on viimati
nimetatud valikumeetod keerulisem ja v6ib tunduda ka labipaistmatum, kuid samas ei
pruugi ka lihtsam ja selgem ,,madalaima hinna meetod“ alati tagada parimal moel
printsipaali ehk EL-i huvide kaitset ning vdib eelisseisundisse seada hoopis need
pakkujad, kelle madalam hind on tingitud ebaausatest voOtetest, néditeks maksudega

mittearvestamine vmes.

Siinjuures on huvitav jalgida praktikas tdheldatud fenomeni kus tavaliste riigihangete
puhul, kuhu pole finantseerimiseks kaasatud EL toetusvahendeid, kipuvad probleemiks
olema pigem ebaloomulikud alapakkumised. Nende puhul on hanke korraldajaks reeglina
avalik@iguslikud asutused ning pakkujateks eraettevotted ning viimased pluavad
monikord kasutada ka ebaausaid votteid, millest teadlik alapakkumine on tiks levinumaid,
et iga hinna eest hanked vdita.

Seevastu EL vahenditest kaasrahastatud hangete puhul, kipuvad hinnad olema pigem
ulepaisutatud. Huvide konflikti vaatenurgast on selline erinevus pohjendatav sellega, et
EL toetusvahendite kaasrahastuse korral investeeringuteks, on toetuse saajaks ja seega ka
hanke korraldajaks reeglina eradiguslik isik’ ning reeglina kaasfinantseeritakse EL-i
vahenditest abikdlbulikku investeeringut vaid osaliselt, nditeks suurusjargus 40%-60%.
See tingib sageli olukorra, kus toetuse saajal, olles ise ka hanke labiviija, on kasulik
naidata objekti hinda tegelikust kallimana, et saada suurem osa finantseeritud toetuse EL
toetuse arvel, mille tulemusena ja&b faktiline omafinantseeringu osa vaiksemaks voi

puudub sootuks. Seda olukorda on hea kirjeldada ka jargmise néite abil.

Naide 1

Eraisikust taotleja soovib saada toetust maapiirkonda uue tootmishoone rajamiseks maksumusega
80 000 eurot. Toetuse osakaal abikdlbulikust investeeringust tohib olla maksimaalselt 50% ehk
antud juhul 40 000 eurot. See tdhendab, et taotleja kanda ja&b omaosalus 40 000 eurot.
Omaosaluse tasumiseks voib toetuse saaja laenu- v8i omavahendite arvel. Kuid sageli ei soovi

toetuse saajad nimetatud osas kulutusi kanda, mistéttu on vajalik tagada vfidukas pakkumine,

15 inglise keeles: lowest evaluated substantially responsive bid

16 inglise keeles: most economically advantageous tender

17 Eelk@ige on silmas peetud EL maaeluarengu fondist makstavaid investeeringutoetusi, kus sellised toetused
moodustavad ule 95%.
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mis oleks tegelikust maksumusest nii palju suurem, et 50% (toetuse maksimummaér) kataks
100% ehituse maksumusest. Seetdttu peab parim pakkumine olema vahemalt summas 160 000
eurot, millest toetuse osa moodustabki 80 000 eurot.® Loomulikult on olemas viisid, kuidas
tekitada (ksnes mulje 160 000 euro ja sh ka omaosaluse 40 000 euro ulatuses, kuid
I6ppetulemusena tekib ikkagi olukord, kus toetusvahenditega makstakse kinni 100% tegelikust

tootmishoone maksumusest.

Selle ndite puhul on tegemist ilmselge huvide konfliktiga.

EL-i huvides on toetada teatud maapiirkondades ettevotlust, mille I6pptulemusena peaks
elujarg maapiirkondades paranema, seoses lisanduvate tookohtade, suureneva kaupade,
teenuse lisandvaartuse, ekspordivbimekuse jms toel. Selleks toetataksegi maapiirkonda
tootmisettevotete rajamist. Sama soov on ka ndites toodud ettevdtjal, kes soovib rajada
maapiirkonda uue tootmishoone ja mis I6pptulemusena nii juhtubki. Nii vdib tunduda, et
huvide konflikt puudub, sest eesmérk rajada maapiirkonda tootmisettevGte, mille
tulemusel lisanduksid uued tdokohad, suureneks ekspordivBimekus, lisandvéartus ja
piirkonna Gldine elujarg on justkui taidetud.

Ké&esoleva néite puhul on probleemiks aga hoopis EL-i kui printsipaali finantshuvid, mida
on agendi kui eraettevottest toetuse saaja poolt kuritarvitatud selliselt, et pettusega on EL
vahenditest finantseeritud terves ulatuses tootmishoone ehitust Gigusparase 50% asemel.
Samuti on selline olukord tekitanud ebavdrdse kohtlemise nende sarnastes tingimuses
olevate toetuse saajate suhtes, kes oma investeeringuks on toetust saanud lubatud 50%
ulatuses ja kes pidid omaosaluse tarbeks tegema kulutusi laenuressursi kasutamise néol
vOi omavahendite arvel. Samuti on Usna tdendoline, et mdni toetuse taotleja on jd&nud
tanu néites toodud taotleja kasuistlikule k&itumisele toetusest ilma seoses toetusvahendite
I6ppemisega. Ausa kaitumise puhul, pidanuks sama tulemuse saavutamiseks avalikku

raha kulutama tiksnes 40 000 euro ulatuses.

Vottes ndite tulemuse kokku riigihankep6himotete valguses, saame jareldada, et
1) taotleja ei ole kasutanud rahalisi vahendeid s&é&stlikult ja otstarbekalt ning

saavutanud hanke eesmarki mdistliku hinnaga, tagades konkurentsi korral

18 Tahelepanu tasub péorata ka asjaolule, et kui vBidukas pakkumine peab olema 2 x turuhinnast kallim, siis
iilejddnud ,,konkureerivad pakkumised peavad olema veelgi kallimad. Sellise olukorra tekkimine tdeliselt avatud
konkurentsitingimustes aga ei ole vdimalik.
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erinevate pakkumuste vordlemise teel parima vdimaliku hinna ja kvaliteedi
suhtes;

2) taotleja ei ole taganud hanke labipaistvust ja kontrollitavust;

3) taotleja ei ole kohelnud kaiki isikuid vdrdselt ja mittediskrimineerivalt ning pole
jalginud, et koik isikutele seatavad piirangud ja kriteeriumid oleksid riigihanke
eesmargi suhtes proportsionaalsed, asjakohased ja p6hjendatud,;

4) tagatu ei ole olemasoleva konkurentsi efektiivne drakasutamine hankel

5) taotleja ei ole véltinud konkurentsi kahjustavat huvide konflikti;

Selle naite puhul on huvitav tahele panna ka seda kuidas avaldub huvide konflikti ks 3-
st eeldusest agentide vahelise piisava konkurentsi puudumine. Toetuse saaja, olles
uheltpoolt toetuse saajana agendi positsioonis, on hankijana samal ajal printsipaali rollis.
Selleks, et toetuse saajana (agendina) toetuse arvel saada maksimaalset isiklikku kasu'®
tuleb tal sisuliselt likvideerida agentide paljusus. Selleks, et tagada toetuse arvel
maksimaalselt suurem kasu saamise v@imalus, tuleb luua kunstlik agentide paljusus, st
tegelikkuses korraldada asjaolud nii, et parim pakkumine oleks 2 x turuhinnast kérgem,
mis ilmselgelt ei saaks juhtuda avatud konkurentsi tingimustes.

Toodud ndide ilmestab selgelt, et huvide konflikt EL —i kui avalike vahendite kasutamisel
on ilmne ja eelkdige on tingitud see printsipaali kui abstraktse isiku eesmarkidest, mis on
samuti toetuse saaja jaoks abstraktsed. Toetuse saajale vOib jadda mulje, et tema
toetamine ongi kogu tegevus I6ppeesmark, mdistmata, et tema roll on olla agent ehk EL
huvide vadrikas esindaja suuremate eesmarkide saavutamiseks. Nii nagu eeltoodud néites
toetuse saaja roll, nii ei ole ka labipaistvuse tagamine avalike hangete puhul eesmark

iseeneses, vaid vahend, mis aitab kaasa uUldisemate EL eesmérkide saavutamisele.

Milliseid EL toimimise lepingus satestatud aluspdhimaétteid tuleb riigihangete sdlmimisel
jargida on selgelt kirjas uues EL Riigihangete direktiivi?® preambula punktis 1, mille
kohaselt: ,,Riigihankelepingute sdlmimine liikmesriikide ametiasutuste poolt vdi nende

nimel peab toimuma Euroopa Liidu toimimise lepingus (ELi toimimise leping) satestatud

19 Autori markus: Investeeringu eest tasumine 100% ulatuses toetusvahendite arvel
20 Eyroopa Parlamendi ja NGukogu direktiiv 2014/24/EL, 26.02.2014, riigihangete kohta ja direktiivi 2004/18/EU
kehtetuks tunnistamise kohta.
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pohimdtete alusel ning jargides eelkdige kaupade vaba liikumise, asutamisvabaduse ja
teenuste osutamise vabaduse pdhimdtteid ning nendest tulenevaid pohimétteid, nagu
vordne kohtlemine, mittediskrimineerimine, vastastikune tunnustamine,
proportsionaalsus ja labipaistvus. Teatavat maksumust Uletavate riigihankelepingute
puhul oleks siiski vaja riiklikke hankemenetlusi kooskdlastavaid satteid, mis aitaksid
tagada, et kdonealuseid pdhimdtteid praktikas jargitakse ning et riigihanked oleksid

konkurentsile avatud.*

Kuid siin on tks probleem. Nimel sétestab kdnealuse EL riigihankedirektiivi preambula
punkt 4, et

1) Riigihankeid kasitlevate liidu eeskirjade eesmark ei ole hélmata kdiki avaliku
sektori vahenditest tehtavaid valjamakseid, vaid ainult neid, mille eesmérk on hankida
tasu eest ehitustoid, asju ja teenuseid riigihankelepingu alusel. Tuleks selgitada, et selline
ehitustoode, asjade ja teenuste hankimine peaks olema kaesoleva direktiiviga hdlmatud
sOltumata sellest, kas seda tehakse ostmise, liisimise v6i muus lepingulises vormis.

2) Hankimist tuleks siinkohal mdista laiemas tahenduses ehitustdtdest, asjadest ja
teenustest tulenevate hiivede saamisena, millega ei kaasne tingimata omandidiguse
uleminekut avaliku sektori hankijale.

3) Lisaks ei kuulu tavaliselt riigihangete eeskirjade kohaldamisalasse ka mdne
tegevuse pelk rahastamine, eelkdige toetuste kaudu, mis on tihti seotud kohustusega
hlvitada saadud summad, kui neid ei kasutata eesmargipéraselt.

4) Sarnaselt sellele ei tuleks ké&sitada hankena, vaid lihtsalt loa andmise slisteemina
(nt loa andmine ravimite voi raviteenuste puhul), olukordi, mille puhul k&ikidel teatavaid
tingimusi taitvatel ettevGtjatel on Gigus téita teatavat Glesannet, ilma et oleks toimunud
mingit valikumenetlust, nditeks tarbijate véimalus valida v6i teenuskupongide stisteemid.
Viidatud kehtivast EL hankedirektiivist voib jareldada, et kuigi riigihangetele kui
avalikele hangetele kehtivad EL toimimise lepingu pShimdtted (preambula p1) ei kohaldu
need tavalise rahastamise korral, eelkdige toetuste kaudu, mis on tihti seotud kohustusega

hivitada saadud summad, kui neid ei kasutata eesmérgipéaraselt (preambula p4).

Raakides huvide konflikti valtimise vajadusest Uldiselt, peame kisima, et milliseid

eesmarke see aitab saavutada. Huvide konflikti ei saa olemuslikult eksisteerida, kui
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puuduks vastuolu Euroopa Liidu kui printsipaali huvide, véartuse, eesmérkide ja huvide
ning agendi (EL vahendite suunaja, kasutaja, kasusaaja ) huvide vahel.
Sellest tulenevalt ongi oluline vaadelda olemasolevat EL Gigust ning kohtupraktikat

juhtumite osas, kus riigihankedigus ei kohaldu.

Huvide konfliktiga seoses on ainukene EL toetusfondide Ulene otsekohalduv Euroopa
Parlamendi ja NGukogu méaarus 1303/20132! (edaspidi Uhissétete maarus), mis satestab
huvide konflikti valtimise jargmistel juhtudel:

1) Euroopa Komisjonile antava Oigusega kehtestada liikmesriikidele peamised
eesmérgid ja head tavad juhtudel, kui korraldusasutus kaasab asjaomaseid partnereid
projektikonkursside ettevalmistamisse, ning eeskétt head tavad voimalike huvikonfliktide
valtimiseks juhtudel, kui on v@imalus, et asjaomased partnerid on ka v@imalikud
toetusesaajad.

2) Erinevate toetusskeemide (kohalike algatusrihmade poolt rahastamisel ja
rahastamisvahendite puhul) kohustusega tagada mittediskrimineeriv ja labipaistev
valikumenetlus, tegevuste objektiivsete valikukriteeriumide koostamine,
finantsvahendajate valimine selliselt, et valditakse huvide konflikte .

Uldist ja kéesoleva teooria baasil kaugeleulatuvat huvide konflikti véltimise kohustust
viidatud fondide Glesest Uhissatetest ei leia.

Viidatud Uhissatete maarusest jargmine EL tasemel horisontaalselt (le kdigi
toetusfondide kohalduv 6igusakt, millest on vdimalik tuletada mh avalike vahendite
kasutamisel huvide konflikti valtimise kohustus, on EL finantsmé&arus, milles on Usna
palju thelepanu poodratud ka huvide konflikti mdiste avamisele ja huvide konflikti
valtimisele. Samas on avalike hangete juures votmetdhtsusega jatkuvalt see, kuidas
lahendatakse majanduses tuntud agent-printsipaali ehk esindaja-esindatava huvide
konflikti probleemi, avaliku hanke menetluses osalevad ja kasusaajad osapooled, kes kdik
on ,,maksumaksja‘“ (printsipaal) vahendite korraldamise ja kasutamise osas agendi rollis.

Avalike hangete puhul kasutavad valitsused tavaliselt esindajaid /agente, ametkondi ja

21 Euroopa Parlamendi ja ndukogu maarus (EL) nr 1303/2013, 17. detsember 2013 , millega kehtestatakse Gihissatted
Euroopa Regionaalarengu Fondi, Euroopa Sotsiaalfondi, Uhtekuuluvusfondi, Euroopa Maaelu Arengu Euroopa
P&llumajandusfondi ning Euroopa Merendus- ja Kalandusfondi kohta, n&hakse ette tldséatted Euroopa
Regionaalarengu Fondi, Euroopa Sotsiaalfondi, Uhtekuuluvusfondi ja Euroopa Merendus- ja Kalandusfondi kohta
ning tunnistatakse kehtetuks ndukogu maarus (EU) nr 1083/2006.
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ametnikke, kui vahendajaid. Peamiselt tehakse seda seet0ttu, et ei olda kindlad, kes
kannab hankemenetluses printsipaali ehk esindatava rolli, kas see on digusaktide kogum,
rahvas vOi ametiasutus. Seega kindla tUlesande saanud ametniku ndol tekib konkreetne
isik, kes kannab printsipaali kollektiivset rolli. Seega volitatud ametnik, olles ise
avalikkuse esindaja (agent), peab taitma printsipaali ehk tema esindatava rolli avalike
vahendite kasutamise korraldamisel. (Gabriella M. Racca , Christopher R. Yukins, 2014,
Ik 4-5)

Avalike vahendite ausa ja usaldus&arse kasutamise pdhimoéte on avatud Euroopa
Parlamendi uurimuses Euroopa Liidus avaldunud erinevate korruptsiooniilmingute kohta
sh toetuste jagamisel (M. Beke; F. Cardona; R. Blomeyer, 2013, Ik 19). Selles uuringus
kasutatud OECD madratluse jargi on ausa ning usaldusvaidrse avalike vahendite
kasutamise n&ol tegemist avalike vahendite, ressursside ja voimu kasutamisega ksnes
selleks ettendhtud otstarbel ning (ksnes avalikes huvides. See tdhendab, et
hankeprotseduurid on l&bipaistvad, toetades kdigi pakkujate ja tarnijate ausat ja vordset
kohtlemist, hankemenetluse labiviijad juhinduvad oma organisatsiooni eesmarkidest ning
on olemas vajalikud otsuste vaidlustamise ning usaldusvéérsuse kontrollimise sh

tsiviilkontrolli siisteemid.

EP korruptsiooniuuringu kohaselt néhakse tdsiseid minetusi avalike hangete reeglite
jargimisel korruptsiooni osana, mis vdib avalduda erinevates vormides. Uuringus on
hankereeglite korruptsiooniilmingute liigitamisel lahtutud URO korruptsioonivastasest
konventsioonist (UNCAC?2), mille jargi avaldub avalike hangetega seotud korruptsioon
. Tavalise korruptsioonina — mis sisaldab tdhendab ametniku otsuse mdjutamist
tasu eest ja selle vastuvbtmist lepingupartnerite valikul voi lepingu tditmise osas.
Sisuliselt tdhendab see ametniku poolt talle usaldatud avaliku vdimu/volituste
kuritarvitamist isiklikel eesmarkidel.

. Pettuse vormis —mis t&hendab reeglina olulise info varjamist voi voltsimist
saamaks eeliseid valikuprotsessis vOi lepingu taitmisel.

. Varjatud kokkulepete vormis — mis tdhendab tavapéraselt kahe vdi enama pakkuja

vOi muu osapoole vahelisi varjatud kokkuleppeid, hinna, turujagamise vms osas. Sellised

22 (JRO resolutsioon nr 55/61 (04.12.2000); https://www.unodc.org/unodc/en/treaties/ CAC/
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juhtumid voivad esineda nii hanke l&biviija teadmata kui ka (vaikival) teadmisel ja
heakskiidul.

. Ebaseadusliku sunni v6i &hvardamise vormis, mis tdhendab dhvardust isikute voi
nende varaliste huvide kahjustamisega dhvardamist, kui nad ei kaitu soovitud viisil ehk
sisuliselt on tegemist véljapressimisega. (M. Beke; F. Cardona; R. Blomeyer, 2013, Ik 28)
Kuigi eelnev on kirja pandud avalike hangete aspektist, siis on ilmne, et olemuslikult

mahuvad selle alla ka see osa avalikest hangetest, millele riigihankereeglid ei kohaldu.

Nii Euroopa Liidu diguses kui ka Eesti diguses on otsesonu satestatud kohustus valtida
huvide konflikti eelkdige riigihangete raames. Euroopa Liidu teises diguses sisaldub
huvide konflikti véltimise viiteid Euroopa Liidu eelarve eeskirjades kuid ka Euroopa

Liidu riigihankedirektiivides.

Euroopa Parlamendi ja Ndukogu 26.02.2014 vastu vdetud direktiivi nr 2014/24/EL?
(Riigihangete direktiiv, 2014) preambula p 16 satestab otsesdnu, et avaliku sektori
hankijad peaksid kasutama kdiki siseriiklike digusnormide kohaselt nende kasutuses
olevaid vdimalikke vahendeid, et hoida hankemenetlustes dra huvide konfliktidest
tulenevad moonutused. See voiks hdlmata menetlusi huvide konfliktide tuvastamiseks,
valtimiseks ja heastamiseks.

Euroopa Liidu tldeelarve eeskirju kehtestava madruse 966/2012%* (EL finantsmaérus,
2012) muutmise maarusega 2015/1929 % (EL finantsmairus 2015) eristatakse ,,huvide
konflikti* ja ,,ametialaste kditumisreeglite olulist rikkumist® ning ,,ametialast konfliktset
huvi. Siiski on autori hinnangul kdik nimetatud olukorrad seotud ebadiglase eelise
saamisega VvOi sellise vbimaluse loomisega EL vahendite kasutamisel ehk kokkuvotvalt

EL huvide kahjustamisega ja seda alljargnevatel kaalutlustel.

23 Euroopa Parlamendi ja NGukogu direktiiv 2014/24/EL, 26. veebruar 2014, riigihangete kohta ja direktiivi
2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta (vaadatud 29.02.2014) http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L.0024&rid=1, ELT 28.03.2014 L 94/65

24 Euroopa Parlamendi ja Noukogu maarus (EL, EURATOM) nr 966/2012, 25. oktoober 2012,

mis késitleb Euroopa Liidu Uldeelarve suhtes kohaldatavaid finantseeskirju ning millega muudetakse ndukogu
maéarust (EU, Euratom) nr 1605/2002, ELT 26.10.2012 L 298/1 (edaspidi Finantsméérus)

25 Euroopa Parlamendi ja NGukogu maarus (EL, EURATOM) 2015/1929, 28. oktoober 2015, millega muudetakse
madrust (EL, Euratom) nr 966/2012, mis késitleb Euroopa Liidu tldeelarve suhtes kohaldatavaid finantseeskirju,
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015R1929&from=ET (kasutatud 19.02.2016)
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EL Finantsmadruse 2015 preambula punkti 24 kohaselt, on asjakohane tuvastada
juhtumeid, millele tavapiraselt osutatakse kui ,,huvide konflikti” olukordadele, ning neid
eristatult késitleda. Moistet ,,huvide konflikt” tuleks kasutada ainult juhtudel, Kkui
niisugusesse olukorda on sattunud liidu institutsiooni ametnik vdi teenistuja. Kui ettevotja
puuab menetlust alusetult méjutada voi omandada konfidentsiaalset teavet, tuleks seda
késitada ,,ametialaste kditumisreeglite raske rikkumisena”. Lisaks voivad ettevotjad
sattuda olukorda, kus neid ei tohiks valida lepingut taitma ametialase konfliktse huvi
tottu. Naiteks ei tohiks &ritihing hinnata projekti, milles ta ise on osalenud, ega audiitoril
ei tohiks olla véimalust auditeerida tema poolt eelnevalt kinnitatud raamatupidamise
aastaaruandeid.

Arvestades kdaesoleva t060 teoreetilist tausta ning uurimistod fookuses olevat
probleemistikku olen kriitiline viidatud preambula p 24 esitatud tdlgenduse suhtes, mille
jargi seotakse huvide konflikti mdiste ksnes liidu institutsiooni ametniku voi teenistuja
staatusega ning teiste isikute poolne kasuistlik st EL-i huvide vastast kditumist loetakse
Uksnes ametialaste kaitumisreeglite rikkumiseks vdi ametialaseks konfliktseks huviks.
Viimati nimetatu ei erinegi olemuselt huvide konflikti Gldmdistest ja seda ebaselgem on
vajadus seda eristada ametnikuga seotud huvide konfliktist vOi kuidagi teisiti defineerida,
kui sellel puudub teoreetiline alus ja praktiline tarvidus. Sellise eristamise probleem
seisneb autori hinnangul selles, et agendi mdistet EL ldiste huvide kontekstis nahakse
lilalt kitsalt. Olemuslikult ei ole ju vahet, milline luli vertikaalse agendisuhte jadast ja
millisel isiklikul motiivil kaldub kdrvale EL kui algse printsipaali tegelikest huvidest ja
véértustest. Olemuslikult ei ole vahet, kas selleks on ametnik (agent), kes omakasu ajendil
voi muul motiivil loob eelistingimused konkreetse pakkuja huve silmas pidades voi
hoopiski vBidukaks osutunud pakkuja (alamagent), kes on teadvalt eksitanud ametnikke
valeandmete esitamisega, saades alusetu eelise teiste pakkujate ees olles seetdttu saanud
ebadiglaselt vdimaluse tegutseda avalike vahendite arvel. Kriitika aluseks oleva huvide
konflikti suhtes erineva terminoloogia kasutamise ndrkuseks saab pidada ka seda, et selles
kontseptsioonis ei vOeta arvesse seda, et avalike vahendite printsipaal (EL ja selle
kodanikkond ehk avalik huvi) on (htlasi ka 10plik sisuline kasusaaja. Naiteks EL-i
toetuste puhul ei ole sooviks osta teenuseid vdi kaupu toetuste taotlejatele voi tekitada

kéivet kaupade teenuste mitjatele, kellel on véimalus teenida EL vahendite arvel, vaid
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eesmargiks on ldise vGi konkreetses osas uhiskondlikku elujérje paranemine. Seega olen
seisukohal, et huvide konflikti kohta erineva terminoloogia kasutamine, nagu seda on
tehtud EL finantsmaédruse 2015 preambulas, ei ole teoreetiliselt ega ka praktiliselt

pdhjendamist leidnud.

Kokkuvdtvalt on agendi rolli kitsas tdlgendamine viinud selleni, et EL-i diguses puudub
selge viide kohustusele jargida avalike hangete l&bipaistvust ning sellest tulenevaid teisi
pdhimotteid ja véltida huvide konflikte muu hulgas ka hangete puhul, mis jaavad

allapoole EL-i voi siseriiklikult kehtestatud riigihankepiirméérasid.

Abstraktsel printsipaalil ehk Euroopa Liidul voi selle kodanikul vdib seepeale tekkida
Oigustatud kusimus, et miks ei ole alla riigihangete piirméaéra eelarveliste vahendite
(Euroopa maksumaksja raha) kasutamise puhul pole nende vahendite labipistev, mdistlik

ja eesmargi parane kasutamine ndutav?

Viidatud p6llumajandusfondidele koostatud huvide konflikti valtimise juhise (OLAF
huvide konflikti véltimise juhis AGRI, 2015) p6hjal vdib jareldada, huvide konflikt ei
seondu tiksnes EL vdi nende nimel institutsioonide ja ametnike tegevusega. Agentideks
avalike EL vahendite jagamisel, rakendamisel ja kasusaamisel vdivad olla nii toetuste
jagajad, taotlejad ja nende tehingupartnerid kuid 18ppkliendid, kes teenuseid vo6i kaupu
tarbivad. Ometi on kdik nimetatud rollid olemuselt tksnes agendid EL huvide ja

eesmarkide suhtes.

Né&htuvalt seni véljatoodust on pilt riigihanke reeglite ja p6himotete reguleerimisalast
vdlja jadévate EL toetuste menetlemisel huvide konflikti reguleerituse osas ebalihtlane ja
heitlik. Sellega on selgitatav k&esoleva t60 aktuaalsus, kuivord ka Euroopa Komisjoni
tasemel on tunnistatud riigihankevaldkonnast valjapoole jdévate hankemenetluste puhul
puudujadke huvide konflikti valtimise reguleerimisel eelkdige pdllumajanduse- ja maaelu

investeeringumeetmete raames.

EL tasandil on riigihankepdhimotete laienemine EL toetustele, taotlejatele, kellele

riigihankereeglid ei kohaldu levinud osaliselt 1abi Euroopa Liidu Kohtu praktika, mida
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pdgusalt on oma mittesiduvas télgendavas teatises (EK Tdlgendav teatis, 2006), millest
hiljem tuleb juttu ka Euroopa Komisjon.

Finantsméaaruses on EL finantshuvide kaitsele pdoratud suurt tahelepanu ning olemuselt
on see méaarus ka horisontaalset laadi, st selle pdhimdtted kohalduvad lle kdigi EL
toetusvahendite fondide. Samas suurem tdhelepanu on pooratud taas eelkdige
riigihankereeglite lihtlustamisele ning 2015 parandustega on piiiitud eristada ,,huvide
konflikti* (eelkdige liidu institutsiooni ametniku voi teenistuja osalusel) ,,ametialaste
kaitumisreeglite raskest rikkumisest ehk olukorrast, mil ettevotja piiliab menetlust
alusetult mojutada vdi omandada konfidentsiaalset teavet. Ka selline eristus ei anna
paraku selgust, et milline ring isikuid on kummagi nimetatud situatsiooniga hdlmatud
ning kas nimetatud taunitavate olukordade tuvastamisel toetuste vahendamine, nendest
ilmajatmine vOi ka halduskaristuse kohaldamine eeldab Uksnes objektiivse olukorra
fikseerimist labipaistvuse ndude vdi on vajalik ka subjektiivse kilje, ehk reaalselt EL

(finants)huvide kahjustamise fakti ning isiku subjektiivse kiilje (tahtluse) tuvastamine.

Ké&esoleva to0 kontekstis vdib siinkohal kokkuvdtvalt jareldada, et EL digusraamistikku
seonduvalt huvide konflikti valtimise temaatikaga, vOib Uldistades jagada kaheks.
1) Regulatsioonid, mis kohustavad jargima EL toimimise lepingus satestatud
pdhimotteid avalike hangete labiviimisel,
2) Regulatsioonid, mis kohustavad véltima huvide konflikte mh ka avalike vahendite
kasutamisel sh avalike hangete puhul.
Kdike eelnevat arvesse vottes saab ka jareldada, et kuna huvide konflikt loob eelduse
Euroopa Liidu toimimislepingus satestatud aluspdhimdtete eiramiseks, siis sellega on

digustatav ka huvide konflikti valtimine kohustus avalike hangete puhul.

3.4 Huvide konflikti olemus EL mitteriigihankeliste avalike hangete raames.
EL toimimise lepingust tulenevate Uldpdhimotete tagamiseks riigihankediguses on

kehtestatud juba eelpool nimetatud hankedirektiivid, mis tagavad siseriikliku Giguse

vastavuse EL Oigusega. Vastavate uldpdhimotete jargimisel riigihangetel tagatakse

41



avatud konkurents ning nende pdhimdtete jargimine peab olema eesmargiks ka siis, kui
direktiivid ei kohaldu. (Sannik, 2013)

Kokkuvotvalt saab jareldada, et Euroopa Liidu avalike vahendite kasutamisel tuleb
tagada Euroopa Liidu aluspdhimdtete ning eesmaérkide jargimine. Riigihankebiguse
eesmérk on tagada maksumaksja rahaliste vahendite labipaistev, otstarbekas ja saastlik
kasutamine, isikute vordne kohtlemine ning olemasolevate konkurentsitingimuste
efektiivne drakasutamine (E.Kergandberg, P.Blankin, M.Lemetti, 2007, Ik 100).

Avaliku sektori korraldatavate hangete juures on hanke labipaistvuse ja usaldusvaarsuse
tagamist peetud eriti oluliseks. (EBRD Procurement Policies, 2014, 1k 6). Kaesoleva t66
autori arvates peavad samad pGhimdtted kohalduma ka neile avalike vahendite
kasutamisele, mis riigihangetele ei allu ja kus pole kokku lepitud lihtsustatud
kulumeetodite kasutamises. POhjuse selleks annab eeldus, et Euroopa Liidu avalike
vahendite kasutamise eesmargid ja pdhimotted ei muutu johtuvalt sellest, kas vahendite

kasutaja peab jargima Liidu riigihankedirektiive vdi mitte.

2013 valmis Euroopa Pettustevastase Ameti (OLAF 25) pettuste ennetamise iiksuse D2
koordineerimisel liikmesriikide ekspertide poolt praktiline juhend ,,Huvide konflikti
kindlakstegemine struktuurimeetmetega seotud riigihankemenetluses* 2’ (OLAF huvide
konflikti véltimise juhis SF, 2013) ning 2015 detsembris analoogne juhend ,,Huvide
konflikti kindlakstegemine iihise pdllumajanduspoliitika sektoris* 2® (OLAF huvide
konflikti valtimise juhis AGRI, 2015). Kui struktuurifondide tarbeks loodud juhis kasitles
eelkbige  riigihankemenetluse  raames  huvide  konflikti ~ valtimist,  siis
p6llumajandusfondide tarbeks 2015 valminud juhis vaatles huvide konflikti laiemalt ka

nendes olukordades, kus hankija (toetuse saaja) ei ole kohustatud hanget labi viima

%6 OLAF on Euroopa Komisjoni juurde kuuluv s6ltumatu uurimisdigusega asutus, eesmargiga kaitsta EL finantshuve.
OLAF kuuluv Euroopa komisjoni Eelarve ja Inimressursside direktoraadi asepresidendi alluvusse (2016 Kristalina
Georgieva). http://ec.europa.eu/anti-fraud/about-us/mission_en (30.04.2016)

27 European Commission Anti-Faud Office (OLAF), Identifying conflicts of interests in public procurement
procedures for structural actions. A practical guide for funds managers 2013 http://www.esfondi.lv/upload/02-
kohezijas_fonds/Lielie_projekti/EK_vadl_par_interesu_konflikta identif publ_iepirk EN.pdf (19.02.2016)

28 European Commission Anti-Faud Office (OLAF), Identifying conflicts of interests in the

Agricultural Sector. A practical guide for funds managers 18.12.2015 https://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-
files/IdentifyingConflictsInterestsAgriculturalSector.pdf (16.03.2016)
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riigihanke reeglite alusel. T60 autoril oli vGimalus olla Uks ekspertidest, kes osales
pollumajandussektori tarbeks vélja tootatud huvid konflikti véltimise juhendi

valjatootamisel?.

Dokumendi valjatootamise ekspertgrupis selgus, et EL institutsioonides sh Euroopa
Komisjonis pole véljapoole riigihankeregulatsioone jadvate avalike hangete osas huvide
konflikti reguleerimatust EL diguses probleemina osatud nédha. Samas on just Euroopa
Komisjoni  Pdllumajandusdirektoraadi ~ makseasutuste  akrediteerimistingimuste
soovitustes véidetud, et kahetsusvéarselt toimuvad p6llumajanduse- ja maaelu arengu
investeeringutoetuste osas suurimad kuritarvitused seotud eelkdige nn ,,3 pakkumisega“
hankemenetluse manipuleerimisega (Peter Baader, 2014). Nimetatud hankeviisi
kuritarvituste ulatus viitab aga otseselt suurele huvide konflikti olemasolule. Nagu juba
kaesolevas t00s viidatud, ei ole Gle 95% EL maaelu investeeringutest kohustatud jargima
EL riigihankedirektiive ja neis satestatud riigihankemenetluse tldisi pdhimdtteid.

Tasi on ka see, et EL maaelu investeeringute mitteallutamine EL riigihankedirektiividele
on pohjendatud sellega, et enamik nimetatud investeeringud on (sna madala
maksumusega, neid on véga palju ja need on reeglina lokaalse iseloomuga. Samuti on
enamik hanke labiviijatest eraettevOtted ja eraisikud, kes pole hangete labiviimisel
kohustatud riigihankereegleid jargima. llmselgelt oleks sellise hulga véikemahuliste
hankemenetluste allutamine rangele riigihankereeglistikule liigselt koormav nii toetuse
saajatele kui ka menetlusele. Seetbttu on lihtne kolme vdistleva pakkumisega
hankemenetlus lihtsaim ja kiireim hankeviis parima pakkumise véljaselgitamiseks.

Ka Euroopa Rekonstruktsiooni ja Arengupank on nende poolt finantseeritavate
investeeringute hankepoliitikas eristanud avalikku hanget (public procurement), millele
l&bipaistvus peab olema oluliselt suurem ning nn erahanget (private procurement).
Vaatamata sellele peavad ka erahanked tagama avalike hangete aluspGhimdtete jargimise,
milleks on koOigi potentsiaalsete osalejate vordne kohtlemine, ausus ja menetluse

labipaistvus. Selleks kehtivad ka erahangetele teatud tingimused.

29 Autori rolliks ekspertgrupis oli praktiliste juhtumite/naidete toomine, kus huvide konflikt on asetleidnud mh ka
eraisikutest taotlejate ja sh nende partnerite tasemel.
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1) Erahanked peavad olema tdielikult avatud muu hulgas ka rahvusvahelistele
pakkumistele.

2) Tagatud peab olema taielikult olemasoleva konkurentsi &rakasutamine, st
pakkumiste sdltumatus.

3) Tagatud peab olema huvide konflikte hangete labiviimisel.

4) Loomulikult peab hange tagama avalike vahendite efektiivse ja turuhinnale
vastava kasutamise. (EBRD Procurement Policies, 2014, 1k 18)

Vaéljapoole riigihankereegleid jadvate hangete puhul on enim kasutatav valikumenetlus
tavaline vdistlevate pakkumiste menetlus (competitive procurement), mida peetakse
uldiselt majanduslikult kdige efektiivsemaks hankemeetodiks. (Antonio Vives; Juan
Benavides, 2009, Ik 7). Eeltoodud pohjusel on ka EL maaelu arenguprogrammides
toetuste kulude mdistlikusse tagamiseks lubatud kasutada lisaks erinevatele
hindamissiisteemidele (niiteks vordlushinnad®®), hindamiskomiteele, ka eri pakkumiste

vordlemists?,

Pdllumajandusfondide toetuste osas huvide konfliktiga seotud juhtumeid ja tegelikku
olukorda kaardistades jouti OLAF-i ekspertgrupis *? jareldusele, et isikute ringi, kes peaks
hoiduma huvide konfliktist EL finantshuvide vGimaliku riive suhtes tuleks, télgendada
laiemalt, sest Liidu eelarvevahendite suunamisel, rakendamisel ja kasutamisel osalevad
ka isikud (taotlejad, hankijad, allhankijad, ndustajad jne) kellele riigihangete reeglitest
tulenevad huvide konflikti valtimise reeglid ei laiene. P6hjuseks just asjaolu, et isikute
ring (agendid ja alam-agendid), kes oma tegevusega voivad kahjustada Euroopa Liidu kui
algse printsipaali huve, toimise aluseid ja eesmarke, on oluliselt laiem kui seni arvatud

ametkondlik ja ametnike tasand.

Jargnevalt vaatlemegi, kuidas maaeluarengutoetuste jaoks koostatud huvide konflikti
véltimise juhises on pohjendatud isikute ringi laienemine ka valjapoole EL

30 Sisuliselt on tegemist samuti vdistlevate pakkumiste menetlusega

31 Euroopa Komisjoni rakendusmaarus (EL) nr 809/2014 15.04.2014 millega kehtestatakse Euroopa Parlamendi ja
ndukogu médruse (EL) nr 1306/2013 rakenduseeskirjad seoses uhtse haldus- ja kontrollisiisteemi, maaelu arengu
meetmete ja nGuetele vastavusega, ELT L 227/69 (31.07.2014) artikkel 48

32 (OLAF huvide konflikti valtimise juhis AGRI, 2015) ettevalmistav ekspertide grupp, kuhu kuulus ka kéesoleva t66
autor
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institutsioonide ja ametnike tasandit mh ka tavaliste taotlejate ning nende partnerite
tasemele.

OLAF-i * poolt koostatud P&llumajandusfondides huvide konflikti valtimise juhise
eesmargiks oli muu hulgas

1) defineerida huvide konflikti mdiste EL maaeluarengu fondide kontekstis,

2) laiendada huvide konflikti mdistet selliselt, et see hdlmaks ka ,,erahankeid** * ehk
lintsustatud 3 pakkumise menetlust ning taotluste heakskiitmise ja
valikmenetluste protseduure

3) madratleda kdige suuremad riskikohad, kus huvide konflikt vdib avalduda EL
maaeluarengu fondi investeeringute tegemisel, millele EL riigihankedirektiivid ei
laiene.

4) Leida vBimalusi toetuste labipaistvuse ning s6ltumatuse suurendamiseks. (OLAF
huvide konflikti véltimise juhis AGRI, 2015, Ik 2-3)

Kéesoleva uurimistoos kajastud agenditeooria kontekstis on huvitav jalgida, kuidas on
viidatud OLAF-i juhises joutud isikute ringi laiendamiseni, kelle suhtes tuleks huvide
konflikti valtimist eeldada ja nduda. Peab markima, et kdnealuse juhise valjatootamisel
ilmnes, et mitteriigihankega hdlmatud EL vahendite kasutamise valdkond vahemalt
Maaeluarengutoetuste kontekstis EL poolt sisuliselt reguleerimata.

Seega oli digusliku alusena voimalik juhise koostamisel lahtuda EL finantsmaaruse nr
966/2012 (EL finantsmaarus, 2012) artiklist 57, millega defineeritakse huvide konflikti
moiste EL eelarveliste vahendite kasutamise kontekstis.

Artikkel 57 p 1 kohaselt ei tohi finantsjuhtimises osalejad ja teised isikud, kes on seotud
eelarve téitmise ja haldamisega, sh seda ettevalmistavate aktide ja toimingutega, ning
eelarve auditeerimise voi kontrolliga, astuda samme, mille tagajarjel vdivad nende oma
huvid sattuda vastuollu liidu huvidega (inglise keeles: Financial actors and other persons
involved in budget implementation and management, including acts preparatory thereto,
audit or control shall not take any action which may bring their own interests into conflict

with those of the Union ).

33 OLAF- Euroopa Pettustevastane Amet, http://ec.europa.eu/anti_fraud/index_et.htm (20.03.2016)
34 Hanked, millele EL riigihankedirektiivid ei kohaldu ehk nn 3 vdistleva pakkumise menetlus.
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Tasi on see, et nimetatud regulatsioon ei voimalda esmapilgul véga selgelt aru saada, keda
on silmas peetud rollides ,,finantsjuhtimises osalejad ja teised isikud* (ingl.keeles finacial

actors).

Koosmdjus EL finantsmadrusele lisaks antud Euroopa Komisjoni delegeeritud maarusega
nr 1268/2012 (EL finantsmé&aruse delegeeritud maarus, 2012), mille artiklis 32 on
tapsustatud, mida peetakse realiseerunud® ja potentsiaalseks huvide konfliktiks®® ning
kuidas on kohane neile olukordadele reageerida®’ - madratletud OLAF-i huvide konflikti
valtimise juhises huvide konfliktile viitavad elemendid, milleks on
1) Isikute vaheline seos, mis vdib seisneda perekondlikes seostes, muul moel
tekkinud emotsionaalsetes seostest, poliitilistest vOi rahvuslikest seostest,
majanduslikust huvist v6i muudest isikute vahelisest thistest huvidest.
2) Isiklike huvide vastuolu EL huvidega voi eelistamine EL huvidele
3) Isiku digust tegevusteks, mis seisneb EL vahendite suunamise, kasutamise voi
kasusaamise diguse olemasolus, mis vdib tekitada aluse erapooletuks
kaitumiseks/suhtumiseks EL huvide kontekstis (OLAF huvide konflikti véltimise
juhis AGRI, 2015, 1k 10-11)

Lisaks nimetatud finantsmaarusele on OLAF-i juhises lahtutud huvide konflikti
sisustamisel EL riigihanke direktiivi artiklis 24 (Riigihangete direktiiv, 2014) sisustatud
huvide konflikti mdistest. Artikkel 24 madratleb liikmesriikide kohustuse, et avaliku
sektori hankijad votavad asjakohaseid meetmeid, et tShusalt dra hoida, tuvastada ja
korvaldada huvide konflikte, mis tekivad hankemenetluste labiviimisel, et véltida
igasugust konkurentsi moonutamist ja tagada koigi ettevGtjate (economic operators)
vOrdne kohtlemine. Moiste ,,huvide konflikt” hdlmab artikkel 24 kontekstis vdhemalt
olukordi, kus avaliku sektori hankija v0i avaliku sektori hankija nimel tegutseva

35 Potentsiaalne huvide konfliktiks on a) endale véi teistele pdhjendamatute otseste vdi kaudsete eeliste andmine; b)
toetusesaajale ette nahtud diguste vdi eeliste andmisest keeldumine; c) pdhjendamatu véi 6igusvastane tegu v3i
kohustusliku toimingu tegemata jatmine.

3 Tegudeks, mis on tdensoliselt tehtud (potentsiaalse) huvide konflikti tttu, loetakse ka teod, mis vdivad kahjustada
isiku Ulesannete erapooletut ja objektiivset taitmist, muu hulgas néiteks hankemenetluse vdi toetuste andmise
menetluse raames hindamiskomisjonis osalemist, kui see isik v8ib nende menetluste tulemusest otseselt vdi kaudselt
kasu saada.

87 Kui taotleja voi pakkuja on Uhtlasi toGtaja, kelle suhtes kohaldatakse personalieeskirju, esineb eeldatavalt huvide
konflikt, vélja arvatud juhul, kui tema tlemus on eelnevalt andnud talle loa menetluses osalemiseks. Huvide konflikti
korral v6tab volitatud eelarvevahendite kasutaja asjakohased meetmed, et véltida mis tahes pdhjendamatut méju,
mida asjaomane isik vdib konealusele protsessile vdi menetlusele avaldada.
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hanketeenuse osutaja tootajal, kes on kaasatud hankemenetluse labiviimisse v6i voib
mojutada selle menetluse tulemust, on otseselt vdi kaudselt finantsalaseid, majanduslikke
vOi muid isiklikke huvisid, mida v8ib hankemenetluse kontekstis ké&sitada tema

erapooletust ja sdltumatust kahjustavatena.

Nii EL finantsmé&é&ruse kui EL riigihankedirektiivi viidatud sétete baasil on jareldatud, et
finantsmééruses nimetatud (financial actors and ohter persons) ja riigihankedirektiivis
nimetatud (contracting authorities, economic operators) vaadeldakse antud juhise
kontekstis stunoniidmidena, kuivord kdigil nimetatu isikutel on vdime osaleda EL
eelarveliste vahendite kasutamise korraldamisel ja rakendamisel, olles toetuse saaja, tema
lepingupartneri, allhankija rollis. Jarelikult eksisteerib neil kdigil potentsiaalne huvide
konflikt EL finantshuvide huvide suhtes. Juhises on vélja toodud ka mitmeid praktikas
aset leidnud juhtumeid, kus isiklikud ning EL finantshuvid on sattunud reaalsesse
konflikti olugi, et agent (ehk EL huve esindatav isik) pole olnud Liidu vdi litkmesriigi
ametnik v8i mdne ametkonna esindaja, vaid hoopis eradiguslik juriidiline isik toetuse
saajana. Jargnevalt vaatame Uhte OLAF-i juhises esitletud ndidet koos analtitisiga, kuidas

avaldub selles isiku konflikt EL finantshuvidega.

Uldinfo:

Ettevotted L, K ja M esitasid igalks eraldi taotluse 100 000 euro suuruse maaelu
investeeringutoetuse saamiseks. Iga ettevGte nditas oma investeeringu suuruseks 200 000
eurot. EttevOte L taotles toetust ké&sitdokoja ehitamiseks, K taotles toetust koogi
ehitamiseks ja taotleja M kauplus-kohviku ehitamiseks. K&ik investeeringud planeeriti
rajada taotleja B omandis olevale kinnistule. Toetuse reeglite kohaselt vdib toetust saada

maksimaalselt kuni 50% kogu abikdlbulikust investeeringust.

Probleemi kirjeldus:

Tegelikkuses sooviti 3 erineva taotleja (L,K,M) poolt ehitada valmis taotlejale K kuuluval
kinnistul Uks multifunktsionaalne hoone (ké&sitéokoda, kdok, kohvik). Koik taotlejad
viisid labi 3 vdistleva pakkumise menetluse ehk nn erahanke 38, mille tulemusel selgus,

et kdigi objektide puhul oli vditjaks Uks ja sama erahankijatega (L,K,M) juriidiliselt

3 Riigihankereeglid ei kohaldu
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mitteseotud ettevote D. Ettevote D peatddvotjana (millel puudus ehitustoddeks vajalik
ressurss ja kompetents) lasi objektidel kdik t06 teostada allhankijal K, kes oli ise ks
kolmest toetuse taotlejast ja erahanke labiviijast. Koiki toetuse taotlejaid ning allhankijat
ehk ettevotteid (L,K,M) esindas Uks ja sama fllsiline isik (X). Toetuse véljamaksmise
eelduseks, pidid taotlejad (L,K,M) tbendama makseasutusele, et on kogu
investeeringusumma eelnevalt tasunud. Tasumise ndilikuks tdendamiseks néitasid kdik
taotlejad 200 000 euro tasumist kordamdoda vaiksemates 20 000 euro suurustes osades
selliselt, et makstud rahasumma liikus nailike tehingute tulemusel samal paeva tagasi
taotlejale, kes sai sama summa arvel uuesti ndidata 200 000 euro osalist tasumist. Lisaks
nailikule tasumisele varjati selliselt toimides objekti tegelikku maksumust, milleks oli
deklareeritust kordades vaiksem. Selliselt toimides jaeti mulje, et iga objekti hind oli

200 000 eurot, ning et taotleja on tasunud projekti omaosaluse 100 000 eurot.

On ilmne, et kdik antud juhtumis osalenud eraettevGtted ning nende taga tegutsenud
fldsiline isik X tegutses Euroopa finantshuve kahjustavalt lahtuvalt mitmest aspektist.

1) Kolme erineva taotleja kaudu varjati tegelikku eesmarki saada hoone ehitamiseks
rohkem toetust kui see toetusreeglite jargi oleks véimalik olnud ja rohkem kui
tegelikuks ehitamiseks tarvis oli.

2) Hanke protseduur ei olnud l&bipaistev ega avalik, mistottu ei saanud sellel osaleda
teised potentsiaalsed ning turuhindadele vastavaid pakkumisi tegevad
ehitusettevotted (mis ilmselt oligi eesmark).

3) Lubatust digusvastaselt suurema toetuse tottu, jaid toetusest ilma mitmed teised

taotlejad.
Ausa kéaitumise korral olnuks taotlejatel soov avaliku erahanketulemusel soov vélja
selgitada voimalikult soodsam hoone ehitusmaksumus (vajadusel ka (ihise erahanke
kaudu), mille tulemusel olnuks taotletav summa senisest vdiksem ning vaiksem ka

taotleja omasosaluse tasumise kohustus.

Kirjeldatud juhtum tépsustatud andmetega on kujutatud jargneval joonisel.
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Eligible cost 222 931 EUR

(" v

Beneficiary L de
»workshop« W — Beneficiary L
Eligible cost 232 558 EUR »workshop«
EU finzncing 100 000 EUR B
Tenderer Eligible cost 232 558 EUR
Board member F _won \ EU financing 100 000 EUR

Board member
X

Main contractor
(fictious)

Beneficiary K
wkitchena Tenderer F Beneficiary K
(land owner) wkitchen«

Subcontractor 100%

~
—

EU financing %9 128 EUR B
— " Tenderer Family friend of X # is real constructor
oar rxnem er F -won . for all 3 projects
Having no staff,
equipment, Board member
experience X
Beneficiary M de
nshop-cafe« W m— Beneficiary M
Eligible cost 250 076 EUR B nshop-cafe«
EU finaneing §9 589 EUR Tenderer
EHiaan J Eligible cost 250 076 EUR
Board member EU financing 9§ §89 EUR
X Board member

Cost of the whole building
705 565 EUR (inflated)
EAFRD financing applied
299 127 EUR

Joonis 4 3°

3.5 Huvide konfliktiga seonduv EL &iguspraktika seoses mitteriigihankeliste

avalike hangetega.

Jargnevalt votamegi vaatluse alla, kuidas on arenenud Euroopa Liidu aluspdhimotete
integreerimine ja huvide konfliktide valtimine avalike vahendite kasutamisel tildiselt ning
nende hangete puhul, kus Euroopa Liidu riigihankedirektiivid ei kohaldu ning eelkdige
on fookuses avalikud hanked, mis j&&vad alla EL riigihangete piirmddra. Olgu
tdpsustuseks margitud, et lisaks allapoole riigihanke piirméaarasid hangetele, ei kohaldu
EL riigihankedirektiiv ka kontsessioonilepingutele (lepingud, millega antakse avaliku
teenuse osutamine lepinguga eraettevotetele) ning Riigihanke direktiivis nimetatud B-
teenustega seotud lepingute s6lmine (vaheolulised vai siis olemuslikult sellised lepingud,
mille suhtes hanke korraldamine ei ole voimalik). See markus on oluline seetdttu, et

mitteriigihankeliste hangete Ule peetud vaidlustes on oluliseks muutunud pdhjused, miks

3% (OLAF huvide konflikti valtimise juhis AGRI, 2015, Ik 26) juhtumi nr 4 kirjeldus, mille aluseks on kaesoleva t66
autori tdOpraktikas ettetulnud juhtum Eestist ja OLAF- juhise mustandmaterjalile autori poolt lisatud, nimetatud
juhtumit selgitav, ingliskeelne joonis.
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uks voi teine liik hankeid on hankedirektiivide kohaldamise alast vélja jaetud ning et need

pbhjused ei pruugi alati olla sugugi kdik ihesugused “°.

Olemasolevat kohtupraktikat analliisides, vBib kdesoleva t66 huvide konflikti teemaga
seonduvalt eristada kahte tttpi kohtupraktikat.

1) Uheltpoolt on tegemist kohtupraktikaga, kus alla riiginangete piirmaira jaavate
hangete puhul on hinnatud seda, kas ja mil maaral EL toimimise lepingus
satestatud pohimdtted neile siiski kohalduvad. Siinjuures oluline tahelepanu
pOorata sellele, et jutt on eristada pdhimotete laiendamisest, mitte
riigihankereeglite laiendamisest.

2) Teiseltpoolt on tegemist kohtupraktikaga (mida leidub védhem), kus vaatluse all
on huvide konflikti juhtumid ja nende md&ju EL-i huvidele. (OLAF huvide
konflikti valtimise juhis AGRI, 2015, 1k 17 - 19)

3.5.1 Kohtupraktika seoses EL aluspdhimdtete laiendamisega alla EL

riigihangete piirmaaraga hangetele

Euroopa komisjon 2006 aastal andnud valja t6lgendava teatise (EK Tdlgendav teatis,
2006), milles kasitletakse henduse digust lepingute séImimisel, mis ei ole vdi on ainult
osaliselt reguleeritud riigihankedirektiividega. Selle kohaselt on Euroopa Liidu Kohus
oma praktikaga loonud riigihangete lepingute s6lmimiseks p&hinduete kogumi, mis
tuleneb otseselt Euroopa Uhenduse asutamislepingus sétestatud eeskirjadest ja
pohimotetest.  Vordse  kohtlemise  pdhimdte  ja  kodakondsuse  alusel
mittediskrimineerimise p6himdte eeldavad l&bipaistvuse kohustust, mille sisuks vastavalt
Euroopa Liidu Kohtu kohtupraktikale on tagada vastav avalikustamise tase kdigile
potentsiaalsetele pakkujatele, mis vdimaldab teenuste avatud konkurentsi ning samuti

hankemenetluse erapooletuse kontrolli.

40 Naiteks leidis Saksamaa vaidluses Euroopa komisjoniga (Euroopa Kohus T-258/06, 2010) et teenuste
kontsessioonid erinevad piirmdarast allapoole jadvatest riigihankelepingutest majandusliku huvi poolest, mis uldiselt
tiletab Euroopa piirméaérad ning mille tdttu on need sarnasemad riigihankedirektiividega hdlmatud lepingutega.
Seega, kuigi teenuste kontsessiooni puhul v3ib labipaistvuse kohustus olla kohane, ei ole see kindlasti nii teatisega
hdlmatud lepingute puhul. (otsuse p 37)
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Samas Euroopa riigihanke reformi ettevalmistamisel (moderniseerimisel) aastal 2011 1&bi
viidud uuringutest selgus, et puudub digusselgus alla riigihangete piirmé&éra jadvate
hangete osas. Paljud protsessi kaasatud arvasid, et viidatud Komisjoni tGlgendav teatis on
piisav loomaks digusselgust, millised pShimdtted on alla piirmaara jaavate avalike
hangete juures olulised jargida. Samas enamus jai siiski seisukohale, et nimetatud
Komisjoni teatist tuleks taiustada, eesmérgiga aidata hangete korraldajatel selgemini
mdista, millal on tegemist huvide konfliktiga ja millal mitte, eelkBige teatud piiritlese

vBimaliku huvi tottu. (EC working paper modernisation of EU PP, 2011, Ik 12)

Seda osa kohtulahenditest on rohkem uuritud, mida kinnitavad ka antud teema kohta
leitud uurimustédd ja kokkuvdtted, millele kéesolevaski tods viitan - naiteks
(A.Venckute, 2010), (A.Sundstrand, 2009), (B.Heuninckx, 2010) ja (EC working paper
modernisation of EU PP, 2011).

Euroopa Liidu Kohus on asunud seisukohale (vaidluses Saksamaa Liitvabariik vs
Euroopa Komisjon) %!, et riigihankelepingute s6lmimise menetlus igas etapis, eelkdige
kandidaatide valimisel piiratud menetluse raames, peab kinni pidama nii potentsiaalsete
pakkujate vordse kohtlemise pohimdttest kui ka labipaistvuse kohustusest selleks, et
koigile oleks osalemise taotluste vOi pakkumuste koostamisel tagatud vordsed
vOBimalused. Lepingute s6lmimisel, mis ei ole v6i on ainult osaliselt reguleeritud
riigihankedirektiividega, peavad vahendid vordse konkurentsi tingimuste saavutamiseks

tagama nii nende pdhimdotete kui ka teenuste osutamise vabaduse jargimise.

Sama Euroopa Liidu Kohtu seisukohta on kinnitanud ka Eesti kohus Riigikohtu
halduskolleegiumi kaudu, et isegi kui riigihange ei kuulu riigihankeid kasitlevate Euroopa
Liidu direktiivide kohaldamisalasse, peab hankija jargima Euroopa Uhenduse
asutamislepingu aluspbhimotteid (eeskétt art-d 43 ja 49) (Euroopa Liidu toimimise
lepingu art-d 49 ja 56), eelkdige asutamisvabaduse, teenuste osutamise vabaduse,
mittediskrimineerimise ja labipaistvuse pdhimotteid (Euroopa Liidu Kohtu 7. detsembri
2000. a otsus kohtuasjas C-324/98: Telaustria ja Telefonadress, EKL 2000, Ik 1-10745,
p-d 60 ja 61; 13. oktoobri 2005. a otsus kohtuasjas C-458/03: Parking Brixen, EKL 2005,

41 (Euroopa Kohus T-258/06, 2010)
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Ik 1-08585, p-d 46-48; 9. septembri 2010. a otsus kohtuasjas C-64/08: kriminaalasi Ernst
Engelmanni vastu, kohtulahendite kogumikus veel avaldamata, p 49) (RKHK 3-3-1-66-
10, 2010).

Eelpool viidatud Euroopa komisjoni tGlgendava teatise osas on Euroopa Uldkohus teinud
olulise otsuse, millega tunnistab selles toodud pdhimdtete paikapidavust alla riigihanke
piirmadrasid jaavate hangete puhul. Uldkohtu arvates tahendab vdrdse kohtlemise ja
mittediskrimineerimise ndue on tingitud labipaistvuse tagamise kohustusest.
Labipaistvuse tagamine omakorda tdhendab kdigi potentsiaalsete pakkujate osalemise
huviga, tagada neil reaalse osalemise vOimalus labi piisava ulatusega avaliku
kuulutamise, et antud avalik hange oleks v@imalikult suures ulatuses avatud tavaparasele
turukonkurentsile.

Euroopa Liitu hangetel esinevad asutused, institutsioonid, ettevdtted on kohustatud
lepingute s6lmimisel jargima Euroopa Liidu  Toimimise Lepingust (ELTL
konsolideeritud, 2012) #? tulenevaid aluspdhimdtteid, milleks on kaupade vaba liikumine
(art.34, ELTL); Vaba kaupade ja teenuste liikumine (art 36 ja 56, ELTL), ettevotete
asutamisvabadus (art.49 ELTL) ja uldiseid mittediskrimineerimise, vordse kohtlemise,
labipaistvuse, proportsionaalsuse ja vastastikkuse lugupidamise pdhimotteid. ELTL
artikkel 34 selgitab, et igasugused kaupade sisseveo piirangud vdi sellele sarnanevad
piirangud on keelatud. Impordipiirangutega sarnasteks piiranguteks loetakse koiKi
liikmesriigi kehtestatud piiranguid ja reeglid, mis kahjustavad vdi ka v@ivad kahjustada
EL-i sisest kauplemist. Raskuskese peitub selles, et kauplemist puudutavad reeglid vdivad
mojutada kaupade vaba liikumist nii otseselt vOi kaudselt. Samas pole artiklis 34
nimetatud keeld absoluutne. ELTL artiklis 36 sisalduvad mitmed alused, mil teatud
piirangute lubamine litkmesriigi poolt on &igustatud. Lisaks nimetatule on ka
kohtupraktika tuletanud erandeid, millal kérvalekalle EL Ghisturu piirangu keelust v6ib
olla lubatud.

Uheks naiteks on Cassis de Dijon kaasus (Euroopa Kohus 120/78, 1979). Selles lahendis

leidis kohus, et kdrvalekaldumine Ghisturu piiramise keelust voib olla Gigustatud kaaluka

42 http://eur-lex.europa.eu/collection/eu-law/treaties-force.html?locale=et
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avaliku huvi korral, mis siiski ei digusta vordse kohtlemise, mittediskrimineerimise ja
labipaistvuse, ausa ja vaba turukonkurentsi pdhimadtete jargimata jatmist.

Siiski tuleb eelnimetatud EL Gldised pdhimdtted saavutada EL-i Ulese avaliku hangetest
teavitamisega; keeluga seada hangetele tehnilisi kriteeriumeid, mis on diskrimineerivad
valismaistele  pakkujatele; l&bipaistva, objektiivse ning  mittediskimineeriva
valikumenetluse rakendamisega; lepingute sdlmimisega ldhtudes madalaimast hinnast
vOi majanduslikult soodsaimast pakkumisest ja 16puks ka efektiivse Gigusliku kaitse
tagamisega, kui EL pdhimdtteid ei jargita. (A.Venckute, 2010, Ik 2-3)

Alati aga tekib selliste tldiste pdhimdtete jargimisega kohustusega kiisimus, kuidas see
praktikas on ellu viidud. Alla riigihanke piirmaara jaavate hangete puhul on see kiisimus
veelgi teravam, kuivdrd EL riigihanke direktiividega kehtestatud kohustust nimetatud EL
uldisi pdhimatteid jargida, ei kohaldata alla piirmaéra jaévate hangete puhul.

Euroopa Liidu Kohtu praktikas on selles osas ndha huvitavat trendi, kus esimeste
kohtulahendite jarel - mis avasid tee EL aluspdhimdtete kohaldamiseks ka hangetele, mis
EL riigihanke direktiividele ei allu — vottis Euroopa Komisjon vastu eelpoolnimetatud
tdlgendava teatise (EK Tolgendav teatis, 2006), milles késitletakse Uhenduse digust
lepingute  sBlmimisel, mis ei ole v8i on ainult osaliselt reguleeritud
riigihankedirektiividega. Teatises tuletas Euroopa komisjon meelde Euroopa Liidu Kohtu
praktikat, millest ndhtub, et siseturueeskirju peab kohaldama ka riigihankedirektiivide
ulatusest véljaspool olevate lepingute suhtes. Samuti selgitas Komisjon teatises oma
arusaama Euroopa Liidu Kohtu praktikast ja soovitas parimaid tavasid, et aidata
litkmesriikidel siseturust téielikku kasu saada. Samuti tapsustati, et teatisega ei kehtestata

uusi digusnorme.

Siiski tekkisid seejarel kohtuvaidlused, kus liitkmesriigid soovisid nimetatud teatise
tihistamist, millest Gheks huvitavamaks lahendiks peab autor kaasust Saksamaa vs
Euroopa Komisjon (Euroopa Kohus T-258/06, 2010). Selle vaidluse muudab autori jaoks
huvitavaks see, et Saksamaa eestvedamisel, millega liitusid ka teised liikmesriigid 43
sooviti nimetatud Euroopa Komisjoni teatise tlhistamist, kuna leiti, et teatise néol on

tegemist siiski varjatult uue digusnormiga, mis véljendub selles, et

43 Poola vabariik, Austria vabariik, Madalmaade kuningriik.
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1) teatisega kehtestatakse ka alla riigihangete piirmadra hangetele eelneva
avalikustamise kohustused, mis ei tulene kohtupraktikast ega EU asutamislepingu
aluspdhimaotetest.

2) Teatises on alla piirmaéra jadvate hangete tulemusel lepingu sélmimise suhtes
kohalduvate EU aluspShimdtete rakendamisel, mindud kaugemale, kui senine
kohtupraktika on vajalikuks pidanud.

3) Teatises on alusetult Ule vdetud riigihankedirektiivide reegleid konkursita
lepingute suhtes ka alla riigihanke piirmaéara jaavatele hangetele.

4) Kuivord teatises viidatakse vdimalikule rikkumismenetlusele liitkmesriigi suhtes
juhtumil kui alla piirmaaraga hangete puhul ei jargita EU aluspdhimdtteid, siis on

see ilmne viide teatise kohustuslikule iseloomule.

Enne teatise sisu analliisimist, tuli lahendada kisimus, kas Euroopa Teatajas avaldatud
teatise siduvus ning mh ka see, kas selle tiihistamise ndue on Uldse lubatav. Selgituseks
olgu 6eldud, et véljakujunenud kohtupraktika kohaselt v6ivad tiihistamishagi esemeks
olla kdik institutsioonide vBetud meetmed, mille eesmark on tekitada diguslikke tagajargi,
ning seda nende laadist ja vormist olenemata (vt Euroopa Liidu Kohtu 20. mértsi 1997.
aasta otsus kohtuasjas C-57/95: Prantsusmaa vs. komisjon, EKL 1997, Ik 1-1627, punkt 7
ja seal viidatud kohtupraktika).

Asja sisulises osa hindas kohus seda:

1) kas teatis piirdub nende satete selgitamisega, mis puudutavad EU
aluspdhimaotetest tulenevat kaupade vaba liikumist, asutamisdigust, teenuste
osutamise vabadust ning diskrimineerimiskeeldu, vOrdse kohtlemise ja
proportsionaalsuse pdhimotet ning labipaistvuse ja vastastikuse tunnustamise
eeskirju, mida kohaldatakse lepingutele, mis on osaliselt voi ei ole uldse
reguleeritud riigihankedirektiividega,

2) vOi kehtestab teatis konkreetsed vOi uued kohustused vorreldes nende sétete,
pdhimotete ja eeskirjadega (vt selle kohta Euroopa Liidu Kohtu 16. juuni 1993.
aasta otsus kohtuasjas C-325/91:Prantsusmaa vs. komisjon, EKL 1993, Ik 1-3283,
punkt 14, ja eespool punktis 25 viidatud 20. mértsi 1997. aasta kohtuotsus
Prantsusmaa vs. komisjon, punkt 13).
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Vastates kaebuse neljale véitele ja selle raames Teatise sisu analtisides, joudis kohus

huvitavatele jareldusetele.

Esiteks ei ndustunud kohus véitega, nagu kehtestaks Teatis uut Gigust, mis el tulene
kohtupraktikast ega aluslepingutest. Kaebajad pidasid uueks kohustuseks hanke eelnevat
avalikustamise kohustust (mis on riigihankedirektiivides olemas). Sellega markis kohus,
et riigihankemenetlusi kooskdlastavates (henduse direktiivides ette néhtud rangeid
erimeetmeid kohaldatakse tksnes lepingutele, mille maksumus tletab igas nimetatud
direktiivis sdnaselgelt véljendatud piirméara ning nende direktiivide eeskirju ei kohaldata
lepingutele, mille maksumus ei lleta seal kindlaksmaaratud piirmaara. Siiski ei tdhenda
see, et viimati nimetatud lepingud oleksid Gihenduse diguse kohaldamisalast valja jaetud.
Vastavalt Euroopa Liidu Kohtu véljakujunenud praktikale seoses hankemenetlustega, mis
oma maksumuse osas ei allu Ghenduse eeskirjades satestatud menetlusele, peavad
hankijad siiski kinni pidama EU asutamislepingu alusnormidest**. Kohtu hinnangul
toetab seda vaidet ka direktiivi 2004/17 *° pdhjendus 9, mille kohaselt ,,riigihangete
puhul, mille maksumus on liiga vaike selleks, et rakendada neile {henduse
kooskd@lastamissatteid, on soovitav pidada silmas Euroopa Uhenduste Kohtu
pretsedendidigust, mille jargi rakendatakse asutamislepingute Glalmainitud reegleid ja
pdhimotteid [st vordse kohtlemise pdhimate, mille Uheks konkreetseks valjenduseks on
diskrimineerimiskeelu p6himdte, vastastikuse tunnustamise, proportsionaalsuse ja
labipaistvuse pdhimdte], ning direktiivi 2004/18 “° p6hjendused 1 ja 2, mis viitavad nende
samade pdhimotete kohaldamisele kdikide lepingute — sbltumata sellest, kas need jaévad
piirméaarast allapoole v&i iletavad selle — sBImimisele liikmesriikides #’. Kokkuvdttes
leidis kohus tuginedes varasemale kohtupraktikale, et labipaistvuse kohustus piisava

avalikustamise mottes eeldab sellisel viisil avalikustamist, mis toimub enne asjaomase

44 (Euroopa Kohus T-258/06, 2010) punkt 74 ning selles tehtud viide Vestergaardi kohtuasjale (Euroopa Kohus C-
59/00, 2001) punkt 19

45 EUROOPA PARLAMENDI JA NOUKOGU DIREKTIIV 2004/17/EU, 31. mérts 2004, millega kooskdlastatakse
vee-, energeetika-, transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate ostjate hankemenetlused. ELT L 134/1
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:32004L.0017&qid=1462992238727&from=EN

46 EUROOPA PARLAMENDI JA NOUKOGU DIREKTIIV 2004/18/EU, 31. mérts 2004, ehitustédde
riigihankelepingute, asjade riigihankelepingute ja teenuste riigihankelepingute sélmimise korra kooskdlastamise
kohta. ELT L 134/114

http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CEL EX:32004L.0018&qid=1462992544144&from=EN

47 (Euroopa Kohus T-258/06, 2010) punkt 75
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riigihankelepingu s6lmimist ehk teisisdnu eelnevat avalikustamist ning seetfttu pole
Teatises liikmesriikidele uut Gigust kehtestatud, vaid piirdutud on iksnes olemasoleva

kohustuse meenutamisega, mis tuleneb iihenduse digusest*®.

Teiseks ei ndustunud kohus kaebajate véitega, nagu léheks Teatis avalikustamise
kohustuse tapsustamisega kaugemale kui kohtupraktika voi esmane digus eeldaks.
Néiteks arvasid kaebajad, et Teatises on ldhtuvalt eeldusest, et lepingute s6lmimine peab
olema kooské&las EU asutamislepingus satestatud aluspdhimdtetega, et tagada vordsed
konkurentsitingimused kdoikidele huvitatud pakkujatele- tuletanud sellest (Gldisest
kohustusest teatud arvu konkreetseid kohustusi®®, mis puudutavad lepingu sdImimise
kavatsuse avalikustamist. Kohus leidis tuginedes Telaustria lahendile®, et labipaistvuse
kohustus seisneb vastava avalikustamise taseme tagamises kdigile potentsiaalsetele
pakkujatele, mis vdimaldab avatud konkurentsi ning hankemenetluste erapooletuse
kontrolli. Kohustusega kindlustada labipaistev avalikustamine kaasneb tingimata diglase
ja erapooletu menetluse tagamine. Jarelikult, d&iglaste konkurentsitingimuste
pakkumiseks kdigile lepingust huvitatud ettevGtjatele peab leping olema kooskdlas
Euroopa Uhenduse asutamislepingus sétestatud eeskirjade ja pdhimdtetega. See on kdige
paremini saavutatav jargmiste vahenditega:

e Lepingu objekti mittediskrimineeriv Kirjeldus.

e Vordne juurdepaas kdigi lilkmesriikide ettevotjatele.

e Diplomite, tunnistuste ja muude kvalifikatsioonitdendite vastastikune

tunnustamine.
e Asjakohased tahtajad.

o Lébipaistev ja objektiivne lahenemine.

8 (Euroopa Kohus T-258/06, 2010) punkt 79

49 Saksamaa Liitvabariik toob eelkdige esile, et teatise punkti 2.2. kohaselt peavad liikmesriigid kirjeldama lepingu
objekti nii, et kdik potentsiaalsed pakkujad saaksid sellest Gihtemoodi aru, tagades vOrdse juurdepédasu koigi
liikmesriikide ettevGtjatele. Kui nad nduavad pakkujatelt kirjalike dokumentide esitamist, siis peavad ametivdimud
vOtma vastu ka teistes liikmesriikides koostatud dokumente. Kehtestatud téhtajad peaksid olema piisavalt pikad, et
teiste liikmesriikide pakkujad saaksid nendest t&htaegadest kinni pidada. LOpuks peab menetlus olema kdikidele
osalistele labipaistev. Seda eeskirjade kogumit tdiendavad menetlusnormid, mis on kehtestatud liikmesriikidele, kes
soovivad koostada pakkumist esitama kutsutud taotlejate 18pliku nimekirja. (teatise punkt 2.2.2.), ning lepingu
sBlmimise otsustamist puudutavad normid (teatise punkt 2.2.3.).

50 (Euroopa Kohus C-324/98, 2000)
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Seega leidis kohus ka selle argumendi puhul, et teatise eesmadrk on esiteks tagada
avalikustamise kohustuse taitmine ning teiseks lepingute sélmimine EU asutamislepingu
eeskirjadest ja pohimdtetest kinni pidades. Selleks toetub teatis Euroopa Liidu Kohtu
praktikale, mille kohaselt peab riigihankelepingute sdlmimise menetlus igas etapis,
eelkdige kandidaatide valimisel piiratud menetluse raames, Kkinni pidama nii
potentsiaalsete pakkujate vordse kohtlemise pohimdttest kui ka labipaistvuse kohustusest
selleks, et kdigile oleks osalemise taotluste vGi pakkumuste koostamisel tagatud vordsed
vBimalused (vt selle kohta seoses pakkumuste vBrdlemise etapiga Euroopa Liidu Kohtu
25. aprilli 1996. aasta otsus kohtuasjas C-87/94: komisjon vs. Belgia, EKL 1996, Ik I-
2043, punkt 54, ja 12. detsembri 2002. aasta otsus kohtuasjas C-470/99: Universale-Bau
jt, EKL 2002, Ik 1-11617, punkt 93).>!

Kolmanda viite sisuks, millega kohus ei ndustunud, oli kaebajate véide, et teatisega oli
komisjon alusetult laiendanud riigihankedirektiiviga lubatud konkursita hangete
tingimusi ka allapoole riigihankepiirmaéra hangetele, olgugi, et direktiivi regulatsioon
kehtis Uksnes ule piirmadra hangete suhtes. Sama etteheide tehti direktiivis satestatud
riigihankelepingu avalikustamise pdhimdtte laiendamise suhtes.

Kohus leidis, et vastupidi kaebaja (Saksamaa Liitvabariigi) vaidetule, ei vélista teatise
hanke avalikustamisega seotud punktid vdimalust, et on olemas muud erandid eelneva
avalikustamise kohustusest. Nagu teatises on meelde tuletatud, peavad liikmesriigid ja
hankijad taitma EU asutamislepingus sétestatud eeskirju ja pShimdtteid. Seega osas,
milles need eeskirjad ja pOhimotted sisaldavad erandeid eelneva avalikustamise
kohustusest, vdivad liikmesriigid ja hankijad neile automaatselt tugineda teatisega
hdélmatud (st alla riigihanke piirmé&é&raga) riigihankelepingu sdlmimisel. Samuti leidis
kohus, et konkursita hangete regulatsioon saab tuleneda muudest alustest kui teatis.
Nendeks on 1) EU asutamislepingu satted, mis voimaldavad teha teatud erandeid esmase
Oiguse kohaldamises (nt tagamaks avalikku korda, tervist) ja 2) kohtupraktika (nt
kaalukas avalik huvi tingimused on taidetud (vt tlekaaluka tldise huvi kohta C-158/03:
komisjon vs Prantsusmaa). Seega on teatises toodud konkursita hangete avalikustamise

erisused vdimalikud ja 6igustatud tulenevalt nii esmasest digusest kui kohtupraktikast. >2

51 (Euroopa Kohus T-258/06, 2010) punkt 111
52 (Euroopa Kohus T-258/06, 2010) punkt 139-140
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Neljanda véite kohaselt leidis kaebaja, et teatise Gigustloov ehk liikmesriike kohustav
iseloom on pdhjendatud selle punktis 1.3 tehtud viitega, mille kohaselt ettenahtud
menetluse mittejargimisel alustatakse komisjoni poolt rikkumismenetlust. Tegemist on
selge sanktsiooni ja kditumiseeskirjaga, mis on omane digusaktile.

Kohus likkas ka selle véite imber. Teatise punkti 1.3. viimane 18ik s&testab: ,,Kui
komisjon saab teada vdimalikust pohinduete rikkumisest riigihankedirektiividega
reguleerimata riigihangete lepingute s6lmimisel, hindab ta kdnealuse lepingu olulisust
siseturu jaoks, lahtudes iga juhtumi (ksikasjadest. [EU] artikli 226 kohased
rikkumismenetlused algatatakse vaid juhtudel, kui seda on vaja lepingu rikkumise
tdsiduse ja selle mdju tdttu siseturule.” Kohus leidis, et komisjonil on viidatud EU artikli
226 alusel rikkumismenetluse algatamine liikmesriigi vastu taiesti vdimalik ka EU
asutamislepingus sétestatud eeskirjade ning pohimdotete alusel, kui litkmesriik ei téida
riigihankelepingute®® slmimisel hankijale pandud kohustusi, mistottu ei tekita teatis> ise
selles osas uut digust ja selle tagajarjena rikkumismenetlust. Lisaks leidis kohus, et EU
artikli 226 alusel kohustuste rikkumismenetluse alustamine ise ei ole toiming, millel on

siduv vOi kohustuslik tagajarg.

Huvide konflikti teooria aspektist oli siin huvitav jélgida litkmesriigi ja komisjoni vahelist
vaidlust kui printsipaali (Komisjon EL-i esindaja) ja agendi (liikmesriik) vahel ning
olukorras, kus agent kaitseb vaidluses eelkdige isiklikku suveraansust. Autori arvates ei
vaidlustanud Saksamaa antud juhul mitte niivord pdhimotteid kuivord kaitses oma
suveraansust ja iseotsustamise digust (subsidiaarsuse pdhimote), mille jargi otsused

tehakse vOimalikult 1ahedal kodanikule.

Jargnevalt vaatleme lahemalt alla piirmééra hangetele kohalduvaid miinimumnduded ja
sedagi, mida tahendab Euroopa dimensioon.

Oluline on ELi p6him6tteid laiendava kohtupraktika jalgimisel aru saada sellest, millises
ulatuses ELi pdhimdtete tle votmist nditeks alla riigihanke piirmédra hangete osas

kohtupraktikas silmas peetakse. On raske ette kujutada tdlgendust, et nditeks alla EL

53 Ei sBltu hanke suurusest ega piirmaaradest
54 (Euroopa Kohus T-258/06, 2010) punkt 150
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rilgihanke piirméaéra hangete osas El riigihankedirektiivid kull ei kohaldu, kuid selle eest
kohalduvad direktiividest kdrgemalseisvates digusaktides sh EL-i Toimimise Lepingus
sisalduvad pdhimdtted sellises ulatuses, mis ei eeldagi téiendavat vajadust eraldi
riigihankedirektiivide sarnaste regulatsioonide jargi, mis satestaks konkreetsed nduded ja
tingimused menetlustele, et tagada nimetaud pdShimdtete jargimine. Nii voiksime
lihtsustatult jouda olukorrani, kus alla riigihanke mé&éra hangete suhtes kehtivad ilma
digusliku regulatsiooniga sama ,,koormavad“ tavad kui direktiividega kehtestatud reeglid
riigihangtele endile. See aga ei saa olla, ega olegi olnud seadusandja tahe. Riigihanke
piirmaéradest allapoole jadvate hangete lihtsustatumad menetlusreeglid ehk véiksem
formaliseeritus on loogiliselt pdhjendatav, nende hangete vaiksema finantsilise
kaalukusega ning eesmargiga vahendada hangete labiviimiseest tekkivat burokraatiat ja

halduskoormust maistlikes piirides seal, kus riskid madalamad.

Siinkohal tuleb on sobilik kasutada mdistet EL pohimdtete miinimum nduded
(A.Venckute, 2010, Ik 1), mida tuleb avalike hangete puhul igal juhul tagada sh ka juhul
kui need jaavad alla riigihanke piirmadara. Eelnevalt on erinevaid EL-i pdhimétteid, mis
sellisteke hangetele kohalduvad kill juba mainitud, kuid nutd putame analiiiisida seda,
millises mahus need pdhimotted rakenduvad ja mille poolest erineb see olukord
riigihankedirektiividega reguleeritud hangetest.

Euroopa Liidu alusp6himdtete miinimumstandarditest raékides, peab silmas pidama seda,
et kehtestades need horisontaalselt, tuleb ka liikmesriikidelt eeldada nende nduete
harmoniseerimist oma 6iguskorras Uksnes selles minimaalses ulatuses. Kui sellised
miinimumstandardid hakkavad kehtestama otseseid reegleid, protseduure, ajaraame,
mida jargida, et kindlustada nimetatud miinimumnduete (vordne kohtlemine,
labipaistvus) — vOib see tekitada pingeid mh ka esmase 6iguse pinnal, sest sellisel juhul
ei erine need enam téieliku Uhtlustamise nduetest, nagu on seda tehtud néiteks
riigihankedirektiividega (A.Venckute, 2010, Ik 4).

Olgugi, et ka riigihankedirektiivide algseks taotluseks oli tihtlustada tiksnes minimaalne
osa hankereeglitest, ei valista see siiski seda, et teatud valdkonnad on ikkagi taielikult
Uhtlustatud. ~ Eriti  Uksikasjalikult ~ puudutab  Ohtlustamine  teavitamis-  ja

avaldamiskohustust erinevate hangete puhul. Seega on esmases diguses sétestatud vordse
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kohtlemise ja piisava labipaistvuse pohimote EL riigihankedirektiivis teavitamis-ja
avalikustamiskohustustena darmiselt detailselt Uhtlustatud.

Seega tuleb teiseses diguses (sellesama riigihankedirektiiviga) kehtestatud thtlustavaid
satteid teatud juhtudel votta kasitada téieliku ja kohustusliku Uhtlustamisena.
(Kohtujuristi arvamus C-160/08, 2010) *°.

Alla riigihanke piirmaara hangete puhul on see nii ei ole, sest puudub sellekohane teisene
digus ja juhinduda saab Uksnes esmase diguse Uldistest pdhimotetest. Kui teisese diguse
normidega sOnastatakse ja kujundatakse pohidigusi puudutavad sétted konkreetseteks
Oigusteks ja kohustusteks siis esmase Giguse normid on seevastu palju tldisemad ja neid
vBib pohimotteliselt jargida mitmel eri viisil *°. Nimetatu tekitabki pingeid ning

diguslikke vaidlusi Euroopa Komisjoni ja liikmesriikide vahel.

Kohtuasjas C-160/08 asus kohus aga seisukohale, et vo0rdse kohtlemise ja
mittediskrimineerimise péhimdtete tagamine eeldab labipaistvuse kohustust, mille sisuks
on tagada, et kdigile potentsiaalsetele pakkujatele tuleb tagada piisava reklaami
kattesaadavus, et vdimaldada avatud konkurentsi ning l&bipaistva ja erapooletu
menetluse tingimustes osalemine hankemenetluses avaliku lepingu saamiseks.
(A.Venckute, 2010, Ik 4-5)

Konflikt esmase digusega vOib tekkida ka sellest, et rikutud saab nditeks EL-i
subsidiaarsuse pdhimdte, mille jargi kdik poliitilised ja diguslikud otsused, tuleb votta
vastu voimalikult madalaimal tasemel, ehk vdimalikult lahemal kodanikele. Alla
piirmadra riigihangetele reeglite kehtestamine ei saa seega olemuslikult olla EL-i tasemel
otsustamise kisimuseks ning see kas liikmesriigid peavad vajalikuks siin rangemaid

kordasid-protseduure kehtestada on nende endi otsustada.

Ré&akides miinimumnduetest pohimdtete tasandil vdib nditeks tuua EL toimimise lepingu
artikli 18, mis kehtestab tldise rahvuse pdhise mittediskrimineerimise keelu. On Usna

ilmne, et sellisel Uldistuse tasemel ei saa radkida selgest, arusaadavast, labipaistvast ning

55 (Kohtujuristi arvamus C-160/08, 2010) punkt 101-102
% (Kohtujuristi arvamus C-160/08, 2010) punkt 108
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otsekohalduvast diguslikust regulatsioonist. Sama tldine ja kdikeh6lmav ning erinevates
olukordades erinevalt tdlgendatav on p6himdte avatud turu tagamisest. Liikmesriikidel
on védga keeruline selle pdhjal Uhetaoliselt harmoneerida oma digusslsteeme, et
nimetatud p6himdte oleks hetaoliselt kogu ELis mdistetud ja jargitud. (A.Venckute,
2010, Ik 5)

Konkreetsed hankelepingud saavad olla dldiste EL pdhimdtete ning EL digusega
kehtestatud baasnduete subjektiks tiksnes siis kui sellel on olemas puutumus EL-ga ehk
nn Euroopa dimensioon. Euroopa dimensioon tekib lepingule siis kui sellest on huvitatud
vOi vOib olla huvitatud isikud teistest liikmesriikidest. Lepingu vaartus ehk hanke
maksumus méaératleb sageli dra, kas selline piiritilene huvi vdib eksisteerida voi mitte.
Hankelepingu maksumus v@ib jaada alla ELi kehtestatud riigihanke piirméérade, kuid nn
Euroopa dimensiooni see dra ei kaota, kuivord jatkuvalt voivad lepingu saamisest olla
huvitatud ka teiste liilkmesriikide isikud. (A.Venckute, 2010, Ik 5)

Avalikustamise ja labipaistvuse pdhimote eesméargiks huvide konflikti véltimisel ning
ldhtudes agenditeooriast on tagada agentide paljusus ja konkurentsi tekkimine nende
vahel, mis méletatavasti on oluline vahendamaks lepingu saanud agentide ahvatlusi
eelistada isiklike huve printsipaali huvidele. Vdimalikult avatud juurdep&asu tagamine
kdigile potentsiaalsetele agentidele, loob hea eelduse nn Uhiskondlikuks kontrolliks

agendi tegevuse suhtes.

Euroopa Liidu riigihankedirektiivide alusel on Euroopa Liidus kill avalike hangetega
seotud reeglistik harmoniseeritud, kuid siiski ei kata need kogu avalike hangete spektrit.
Liikmesriigid on endale jatnud téieliku otsustusdiguse reguleerida Euroopa
riigihankedirektiivist valjapoole jd&vaid hankeid. Seetdttu ongi levinud selles osas véga
erinevad praktikad. Moned liikmesriigid on alla piirmééarasid jaavad riigihankeid
reguleerinud siseriikliku riigihangete digusega, kehtestades neile ka kohustuse jargida
uldisi riigihangete pdhimdtteid, nagu menetluse avatus, ausus ja konkurentsi efektiivne

arakasutamine.
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On ka reegleid, kus siseriiklik digus ja protseduurid n&evad ette vdimalused hangete
labiviimiseks sOltumata piirmadrast ka muude meetodite alusel (kvalitatiivsed
valikumeetodid, hindamiskomisjonid, vaga véikese summalised kulutused, tehnilised
tingimused, elektrooniline avatud hankekeskkond). Maoned liikmesriigid on aga
otsustanud kehtestada alla Euroopa riigihangete piirméarade hangete suhtes lihtsustatud
hankereegleid, sdtestades need sageli vaid soovituslike administratiivsete juhistega.
Lihtsustatud reeglid tdhendavad reeglina luhemaid tahtaegasid nii hangetele kui
pakkumiste esitamiseks ja lihtsamaid avalikustamisega seotud ndudeid. (Euroopa
Komisjoni tdopaber, 2011, 1k 8)

Siiski on Euroopa Liidu Kohtu praktika asunud pigem seisukohale, et
riigihankedirektiivide md&jualast valjajadvate avalike hangete puhul tuleb lahtuda Euroopa
Liidu esmasest 6igusest, muu hulgas ka aluslepingus satestatud labipaistvuse pdhimdottest
(L. Bolzonello, 2012, 1k 1).

Kas vdi kuidas labipaistvuse p6himdtet muu hulgas ka alla piirmaara hangete puhul on
rakendatud, saab hinnata siis kui oleme vilja selgitanud ,,1abipaistvuse* moiste tihenduse.
Labipaistvuse mdiste ilmus Euroopa Liidu esmasesse Oigusesse alates Amsterdami
lepingust 2007. aastal, kuid juba Maastricht lepingust alates (1992) olid liikmesriigid
labipaistvuse pohimdtet tunnistanud (O.Heitling, 2012, Ik 5).Vaikese maksumusega
avalikud hanked moodustavad monedes riikides lausa tle 90%, mis eraldivBetuna
koosneb vaikestest summadest, kuid kogusumma ulatub miljarditesse eurodesse aastas.
(A.Venckute, 2010, Ik 1) .

Euroopa dimensiooniga avalike hangete puhul on labipaistvust selgitatud eelkdige labi
avalike hangete vBimalikult laialdase avalikustamise kohustuse. Eesméargiks on tagada
vOimalikult erapooletu, Gihiskonnale labipaistev hankemenetlus, kus saavad osaleda soovi

ja kvalifitseerumistingimuste taitmise korral kbik soovijad tle kogu Euroopa siseturu.
Kdigile avatud ja ndhtav ehk labipaistev menetlus annab tunnistust reaalsest erapooletust

ning ausast avaliku hanke lepingu soovist kui on tagatud ka mittediskimineerivad, koiki

vordselt kohtlevad ning mdistlike ajaraamidega hanketingimused. (A.Venckute, 2010, Ik
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7). Seega de facto hanketeadete avaldamise kohustusele, tuleb avalike hangete puhul
jargida vordse kohtlemise, mittediskrimineerimise ja l&bipaistvuse pdhimotetest, muu
hulgas ka tehnilisemate hanke- ja valikukriteeriumite ja protseduuride ja tdhtaegade
kehtestamisel. (L. Bolzonello, 2012, 1k 7)

Uldistatult vib viita, et labipaistvus EL-i hangete kontekstis tahendabki eelkdige hanke
taielikku avalikustamist. Seda ldist ja tllast p6himdtet pole praktikas aga alati sugugi nii
lihtne ja loogiline jérgida. Seetdttu on EL riigihankedirektiivideski ette néhtud selged
erandid ja nendega seotud ranged protseduurid, mil hankelepinguni vdib jouda labi
avalikult kuulutamiseta hankevormide. Alla piirmé&é&ra hangete puhul sellist teisest digust
aga ei eksisteeri ning on liikmesriigi v0i hankija enda otsustada kuidas l&bipaistvus

tagatakse, arvestades seejuures, et see allub kohtulikule kontrollile.

Euroopa Liidu Kohtu praktikas sai Gheks olulisemaks lahendiks seoses labipaistvuse
tagamisega hankemenetluses Telaustria kaasus (Euroopa Kohus C-324/98, 2000). Selle
lahendi punktis 62 on kohus sisustanud l&bipaistvuse pdhimdtte hankijal lasuva
kohustusena tagada kdigi potentsiaalsete pakkujate piisav informeeritus (reklaam) ning
juurdepdads hankele, eesmérgiga tagada konkurentsile avatud teenuste turgu ning samuti
erapooletu hankemenetluse labiviimine.

Labipaistvuse kohustus nduab, et teises liikmesriigis asuv ettevOtja saab konealust
lepingut puudutava asjakohase teabe enne lepingu s6lmimist, et saaks soovi korral teatada
oma huvist seda lepingut saada. Komisjoni arvates on tava votta Gihendust teatava arvu
potentsiaalsete pakkujatega ebapiisav isegi siis, kui tellija kaasab ettevotjaid teistest
liikmesriikidest vOi pulab votta Uhendust kdigi potentsiaalsete pakkujatega. Selline
selektiivne l&henemine ei vélista, et diskrimineeritakse teiste liikmesriikide
potentsiaalseid pakkujaid, eriti uustulnukaid turul. Sama kehtib ka iga liiki “passiivse”
teavitamise suhtes, kui tellija hoidub aktiivsest avalikustamisest ja vastab vaid taotlejate
teabenduetele, kes on ise saanud teada kavatsetavast lepingu s6lmimisest. Sarnaselt ei
loeta piisavaks avaldamiseks tksnes viitamist meediakajastustele, parlamendi- VvOi

poliitilistele debattidele vi sellistele sindmustele nagu infokongressid °’.

57 (EK Tédlgendav teatis, 2006) punkt 2.1.1 ,,Piisava teavitamise kohustus*
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Siiski jattis Telaustria lahend dhku kiisimuse, mida pidada ,,piisavaks® avalikustamiseks,
eriti kui votta arvesse elulisis olukordasid, mil hangete téielik avaldamine oleks
ebamdistlik hankesumma vaiksuse, Euroopa dimensiooni ehk huvi tdendolise puudumise
vms asjaolu tottu. Telaustria kohtuasjas arvamuse andnud kohtujurist Fennely leidis
naiteks, et ,,piisava avalikustamise maaratlemiseks on vaja esmalt kiisida, kas antud asjas
avalikustamine (ldse on vajalik ja vOimalik. Fennely leidis, et nii nagu
riigihankedirektiivides (teiseses) diguses on lubatud teatud erandid, mil avalikustamine
pole ndutav- peaks sellised erandid olema lubatud ka esmase diguse kohaldamisel. Oleks
taiesti ebaloogiline eeldada ning diguslikult &raspidine olukord kui direktiividest
véljajadvate hangete puhul ei oleks avalikustamine lubatud voi oleks lubatud tksnes

teisese diguse (direktiivide ) alusel, mida ei eksisteeri. (A.Venckute, 2010, 1k 13).

Kuid hankes osalema oodatud isikute ringi saab piirata ka labipaistval ning
mittediskrimineerival viisil ja seda ka esmase Oiguse pohimdtete alusel. Seda saab teha
naiteks objektiivsete kriteeriumite kehtestamise labi, milleks véivad olla néiteks néuded
kogemuse, tehnilise vdi professionaalse voimekuse kohta, mis on ilmsed hanke iseloomu
silmas pidades. (A.Venckute, 2010, Ik 7).

Samas on ka Euroopa Liidu Kohus liikmesriikidele selles kisimuses jaetud
otsustamisvabadust tunnistanud ja aktsepteerinud. Naiteks kohtuasjas C-147/06, on
kohus jéudnud jareldusele, et liikmeriikidel, institutsioonidel ja ka hankijatel on digus
kehtestada direktiividega mittehGlmatud alas oma Oigusreegleid ja juhiseid, mis muu
hulgas vOivad vabastada automaatse hanke korraldamise kohustusest, néiteks véga
vaiksesummalised hanked, kehtestades neile omad piirméérad. Samas tuleb nii hankijatel
kui ka litkmeriikidel, kes selliseid sisemisi reegleid kehtestavad arvestada sellega, et need
piirangud/reeglid alluvad kohtulikule kontrollile®®. Nii leidis Euroopa Liidu Kohus
viidatud kaasuse (Euroopa Kohus C-147/06, 2008) punktis 33, et kuigi siseriikliku voi

kohaliku omavalitsuse digusnormiga voi isegi hankija enda aktiga vOib maarata maistliku

%8 (Euroopa Kohus C-147/06, 2008) punktid 30-33
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piirmadra pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuste automaatseks
véljaarvamiseks ei tohi need tingimused olla ebamdistlikud™®.

Seega kohalduvad ELi aluspéhimdtted mitteriigihankelistele avalikele hangetele
teatavate piirangutega. Alla riigihangete piirmadra jd&vate hangete osas nimetatakse
piiranguid ,,vertikaalseteks* st riigihangetega kehtestatud detailsed reeglid neile ei
kohaldu. Nii on ka labipaistvuse pdhimdttega, mille jargimine arvukate kohtulahendite
ning uurimustodde pdhjal pole tédies ulatuses alati eeldatav. Labipaistvuse pohimdtte
piiramist digustavateks objektiivseteks asjaoludeks Euroopa dimensiooniga hangetel on
naiteks piiritilese huvi puudumine, geograafiline kaugus vélistava faktorina voi lahedus
piirile piiritlest huvi soodustava asjaoluna. Samas on selge, et siin universaalset
diguslikku lahendust ja diguskindlust ei ole ning otsustamisel tuleb lahtuda tuleb juhtumi
pohiselt (L. Bolzonello, 2012, Ik 8-11).

Nagu juba eelpool viidatud kohtuasjas C-160/08 kohtujuristi V. Trestenjaki poolt vélja
toodud, on EL.i teisene digus riigihankedirektiividega suunatud eeskatt teavitamis - ja
avalikustamise kohustuste vaga detailsele Uhtlustamisele, et tagada nende p&himdtete
Uhetaoline jargimine kdigis litkmesriikides ja seeldbi Uhtse turu toimimine avalike
hangete o0sas.®® Alla piirmaira jaavate avalike hangete puhul, Kkus teisest digust
direktiivide ndol ei eksisteeri, on olemasolev Euroopa Kohtupraktika sisuliselt vétnud
samuti eelkBige fookusesse avalikustamise, labipaistvuse ning vordse kohtlemise

tagamise ilma, et eeldataks riigihanke korraldamist.

Nii vBimegi jareldada, et osas, kus teisest digust avalike hagete jaoks ei eksisteeri on selle
koha pdhimdtete laiendamisega tile votnud Euroopa Liidu Kohus ning Euroopa Komisjon
mittesiduva tblgendava teatisega ilma, et see tdhendaks rangete protseduuriliste
hankereeglite kehtestamist htlustamise eesmérgil. Esmase 0Oiguse normidest
juhindumine annab liikmesriikidele kahtlemata suurema otsustusvabaduse kui

rilgihankeid reguleerivad direktiivid ning erinevus ei seisne uksnes reguleerimise

59 Siseriikliku digusega oli ettendhtud piirmaar pdhjendamatult madalate maksumuste kdrvaldamiseks menetlusest,
kuid see ei kehtinud juhul kui nBuetele vastavaid pakkumusi oli véhem kui 5. Seda tingimust ei pidanud kohus
maistlikuks.

60 (Kohtujuristi arvamus C-160/08, 2010) punkt 55
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detailsuses ja intensiivsuses, vaid esmased dGigusnormid ongi olemuselt Gldisemad ja
vahem ranged ja véhem (ksikasjalikud. Sellega on ka pohjendatud ka vaidlused Euroopa
komisjoni ja liikmesriikide vahel juhtudel kui komisjon on tuvastanud ELi toimimise

pdhimatete eiramise liikmesriikide poolt juhtumitel, mil riigihankedirektiivid ei kohaldu.

Kokkuvdtvalt saab vélja tuua tdlgendavas teatises nimetatud miinimumnduded, mida alla

riigihanke piirméaara hangete puhul peab tulenevalt esmasest digusest jargima.

e Piisava teavitamise kohustus, millest oli eelnevalt juba juttu.

e FErapooletu ja 0Oiglane  hankemenetlus, mis tahendab lepinguobjekti
mittediskrimineerivat Kirjeldust, vordse juurdepdasu tagamist kdigi liikmesriikide
ettevotjatele, diplomite jm kvalifikatsioonitdendite vastastikkust tunnustamist,
mdistlikke téhtaegasid, labipaistvat ja objektiivset ldhenemist sh kdigi osalejate
vordset kohtlemist.

e Tohusa kohtuliku kontrolli ja kaitse tagamine ka hangetele, mis direktiividele ei allu.

Autor mdonab, et senise analulsi réhuasetus oli kaldu avaliku hanke labipaistvuse
elemendile, mis peab kohtupraktika alusel olema tagatud ka alla riigihanke piirméara
hangete puhul sbltumata sellekohase teisese EL Oiguse olemasolust. Magistrit06o
mahu piirangu tottu, ja&b pdhjalikumalt analtiisimata alla piirméé&ra avalike hangete
vaidlustamise instituut kui labipaistvuse oluline diguslik tagatis. Anallisimist vaariks
tulevikus aspekt, et kuidas on tagatud isikutel EL teisese digusega reguleerimata
avalike hangete vaidlustamine, kui nad tunnevad, et nende 6igusi on EL esmase

Oiguse mittejargmisega riivatud.

3.5.2 Kohtupraktika seoses huvide konfliktidega EL toetuste raames

Huvide konfliktidega seotud EL 6Giguspraktika ei ole nii laiaulatuslik kui eeltoodud EL
esmase diguse pohimdotteid alla riigihanke piirmadra hangetele laiendav praktika, kuid
moned huvitavad kaasused olid siiski leitavad. Euroopa Liidu Kohus on kinnitanud
Euroopa Komisjoni seisukohtasid huvide konfliktiga seoses kohtuasjades C-387/03 ja T-
257/13. Samuti kaasused T-73/08 (seotud (he sotsiaalprojekti rahastamisega Daphné |1
programmi raames 2004-2006) ja T-160/03 (seotud hankemenetluse protseduuriga
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TACIS programmi raames, kus soetati pdllumajandusliku nduandeteenuse osutajat I6una-
Venemaal) on samuti vdga huvitavad - EL toetustega seotud huvide konflikti aspektist

vaadatuna.

1. Kohtuasi Kreeka vs Euroopa Komisjon (Euroopa Kohus C-387/03, 2005).
Selles kaasuses oli kiisimuseks veinituruga seotud kulude véljaarvamine EL toetustest,
sest vajalikud analtiisid olid teostatud laborite poolt, mis kuulusid samal ajal ka toetuse
saajatele. Komisjoni kontrollide kéigus tuli ilmsiks veini alkoholisisalduse
laboritulemuste kahtlustaratav sarnasus, mis viitas sellele, et veinikanguse taset, milleks
toetust saadi, ei oldud tegelikkuses saavutatud. Ka Kreeka valitsus ei olnud maandanud
huvide konflikti riski, mis tulenes veinikeldrite/tootjate ja laborite seotusest (laborid
kuulusid veinitootjatele). Kuivord labori veinikanguse mddtetulemused olid kahtlust
aratavalt sarnased, kuid siiski oluliselt erinevad teadus- ja kogemus ja praktikapohistest
eeldusest (arvestades ka tootjate ja labori vahelist seost ehk huvide konflikti) — eeldas
kohus, et veini alkoholisisaldus, mis saadi laborite andmetel ei vastanud tegelikkusele ehk
ei olnud usaldusvaarne. Seejuures ei arvestanud kohus ka vastuvaitega, et selline olukord
oli kestnud juba aastaid ning varasemates auditites polnud selline seotus probleeme
tekitanud®?.
Kohus leidis, et kuniks liikmesriigi kontrollsiisteemid ei taga laborite mddtetulemuste
taielikku erapooletust, s6ltumatust ja usaldusvaarsust- esineb oht toetusrikkumiste
toimepanemiseks ning seeldbi ka oht EL-i finantshuvidele, mida ei saa kuidagi
Bigustada.®?
Ka selles juhtumis on taheldatav agenditeooria baasil, see, et EL-i kui printsipaali huvide
kontekstis on nii litkmesriik oma kontrollisiisteemidega kuid ka veinitootjad ja laborid

agendi rollis, st et keegi neist ei tohiks eelistada isiklikke huve EL-i huvidele.

2. Kohtuasi Poola vs Euroopa Komisjon (Euroopa Kohus T-257/13, 2015)
Sellel juhtumil tekkis huvide konflikti kiisimus seoses talupidamise pensionieelse
uleandmisega nooremale talunikule, kes oli ka uleandja sugulane. Meetme

I6ppeesmérgiks on muuta talude juhtimise vanuselist struktuuri nooremaks, et tagada

61 (Euroopa Kohus C-387/03, 2005) p 34
62 (Euroopa Kohus C-387/03, 2005) p 35
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pollumajandusettevdtluse elujdulisus ja jarjepidevus. Toetuse saajaks oli tegevust I6petav
farmer eeldusel, et ta tegevuse pariselt 18petab, tGlevdtja jatkab talupidamist vdhemalt 5
aasta jooksul ning et uuel juhil oleksid piisavad teadmised ja kogemused talu tegevuse

jatkamiseks.

Antud kaasuses seisnes probleem sellest talu tlevdtja oskuste ja paddevuse hindamise
alusena aktsepteeriti Poola Vabariigi poolt talu Uleandja (toetuse saaja) kirjalikku
kinnitust, milles sisalduski ilmselge huvide konflikt. Kuigi Komisjon auditi kaigus ei
lukanud tleandja kirjalikku kinnitust tdendina tagasi, ei pidanud ta sellist tdendit siiski
piisavaks/usaldusvaarseks, et tdendada taluettevotlust lle votva isiku padevust ja oskusi
ning luges sellise kinnituse tdendina aktsepteerimise Poola riigi poolt kontrollististeemi
stisteemseks puuduseks, mille eest méaarati Poolale finantskorrektsioon ja mille tGttu
Poola Vabariik Euroopa Komisjoniga kohtus vaidleski. Kohus leidis, et asjas on voimalik
eeldada (tulenevalt huvide konfliktist), et taluettevdtte Uleandja motiiviks sellise
padevustdendi valjastamisel tlevatjale, oli isikliku kasu saamine (eelpensionile jaamisel
toetusena). Selline enne pensionile jadmist talu Gleandmise eest toetuse saamise skeem ja
selle tingimused, 18id olemuselt juba olukorra, mis ahvatles taotlejaid esitama

valeandmeid.

Kéesoleva uurimistod kontekstis vBiks sellest lahendist seoses huvide konfliktiga ehk
tdhele panna seda, et huvide konfliktis kéituvaks isikuks oli eraBiguslik isik, kellel oli
vOimalik kindlustada enesele toetuse saamine, andes kirjalik kinnitus isiku padevuse
kohta, kes tema talupidamise ule vdtab. Tegemist on véga selge nditega sellest, et huvide
konflikti ei saa vaadelda Kitsalt juhtumina, kui niisugusesse olukorda on sattunud liidu
institutsiooni ametnik voi teenistuja, nagu seda on pulutud sisustada 2015 finantsmaaruse

taienduste preambulas 2,

8 (EL finantsmaarus 2015) preambula punkt 24
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3. Kohtuasi Berliini Sotsiaaluuringute instituut vs Euroopa Komisjon
(Euroopa Kohus T-73/08, 2013).

See vaidlus puudutas Daphné Il programmi raames 2004-2006 finantseeritud projekti,
mis oli ellu kutsutud vditlemaks laste, noorte ja naiste vastu suunatud végivalla vastu.
Rahastamiskokkuleppes sisaldus tingimus, mille kohaselt lasus toetuse saajal
tingimusteta kohustus hoiduda igasugusest huvide konfliktist projekti elluviimisega
seoses, millega kaasnes kohustus rahastajat (Komisjon) teavitada igast juhtumist, mil
huvide konflikt vOib aset leida. Kohtu jaoks polnud seega keeruline leida diguslikku alust,
kui Komisjon sellise juhtumi huvide konflikt osas tuvastas.

Kohus tuvastas, et huvide konflikt leidis aset toetuse saaja tasandil, vGttes arvesse
menetluse kaigus tuvastatud organisatsioonilisi, geograafilisi, to6tajate vahelisi ning
majanduslikke seoseid toetuse saaja ja tema lepingupartneri vahel. Uks olulisemaid
tdendeid seisnes tuvastatud faktis, et isik, kes allkirjastas toetuse saajale esitatud ning
kaimasoleva vaidluse esemeks oleva kuluarve lepingupartneri poolt, oli samal ajal ka
toetuse saaja tOotaja, kes nimetatud arve tasus ning taotles nimetatud arve alusel ka

toetuse valjamaksmist ¢4,

Ké&esolev kohtuasi kinnitab lisaks huvide konflikti selgele taunimisele, kdesoleva t66
kontekstis sedagi, et huvide konflikt vdib leida aset eradigusliku isiku tasandil, kes
toetuste ahelas vdib olla hoopis toetuse saaja v6i muus rollis kuid EL-i (finants)huve
silmas pidades on siiski agendi rollis, kes peaks eelkdige tagama ELi huvide kohase

esindamise, oma esindusrolli ulatuses.

4. Kohtuasi AFCon Managment Consultants vs Euroopa Komisjon
(Euroopa Kohus T-160/03, 2005).

See vaidlus oli seotud nduandeteenuse hankemenetlusega TACIS programmi raames

projektile ,,Pollumajandusteenuste laiendamine Louna-Venemaal“. Kohus tuvastas, et

peale taotluste hindamiseks moodustatud hindamiskomisjoni liikme (Hr. A) ja Uhe

pakkuja (GFA) vahelise huvide konflikti olukorra tuvastamist hindamiskomisjoni poolt,

pidanuks komisjon rahastamise otsuse tegemisel arvestama ka neile teada olnud

64 (Euroopa Kohus T-73/08, 2013) vt otsuse punkt 129
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asjaoludega seotuse kohta. Seos valjendus selles, et tiks hindamiskomisjoni liikmetest oli
samal ajal ka esimeses voorus parima pakkumise teinud ettevotete konsortsiumi (GFA)
Uhe ettevotte tutarettevOtte tdotaja, millest hindamiskomisjoni esimees ka kaiki
asjaosalisi teavitas. Selle tulemusel I8petas komisjon koost6d nimetatud isikuga.
Komisjon otsustas tlhistada esimese hindamisvooru tulemused ning korraldada uue
hindamise uues komisjoni koosseisus. Ka teise hindamise tulemusel osutus parimaks
pakkumiseks GFA pakkumine ning teiseks tuli AFCon —i pakkumine, kes oli ka
kaesoleva vaidluse initsiaatoriks, soovides, et GFA oleks pidanud Uldse pakkumisest

eemaldatama peale hindamiskomisjoniga seose tuvastamist.

Komisjon leidis, et kasutas temal olevat kaalutlusbigust téiesti proportsionaalselt ning
GFA korvaldamine polnuks ka @&iguslikult pBhjendatud, sest pakkumismenetlustes
osalemine on vordsetel tingimustel avatud nii asutamislepingute kohaldamisalasse
kuuluvatele fltsilistele ja juriidilistele isikutele kui ka abi saava riigi fldsilistele ja
juriidilistele isikutele®®. Komisjon asus seisukohale, et huvide konfliktis oli siiiidi vaid
hindaja ning samuti puudus sellel isikul m&juvdim GFA otsuste lle, mistbttu ei saanud
GFA olla sttdi huvide konfliktis.

Kohus oli aga teisel arvamusel Vvéites, et vottes arvesse juhtumi asjaolusid, ndib selline
hinnang komisjoni ilmselgelt ekslik. Kuna komisjon ei uurinud GFA ja A vahelist
vOimalikku kooskdlastatud tegevust, ei olnud komisjonil mingisugust pdhjust vélistada
mdistliku kindlusega, et GFA ei puldnud hankemenetlust mgjutada. Vastupidi, mitmele
objektiivsele asjaolule ja kokkusattumusele oleks komisjon pidanud podrama
eritdhelepanu ning uurima GFA ja A vahelise salajase kokkuleppe voéimalikkust.
Nimetatud asjaolud lubavad pdhjendatult oletada, et huvide konflikt ei sindinud Uksnes

asjaolude kokkusattumisest, vaid petturlikest kavatsustest.®

Muud asjaolud, mis sellist pettusele viitavat kahtlust suvendasid olid seotud
komisjoniliikme, antud hindepunktide analilisimisega vorreldes teiste hindajatega, ning

vOitnud pakkuja oluliselt madalamat pakkumishinda vorreldes teiste pakkujatega.

8 (EL finantsmaarus, 2012) artikkel 114
% (Euroopa Kohus T-160/03, 2005) punkt 79
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Vaheoluliseks ei saanud pidada ka seda, et komisjoni liige ise ei teavitanud oma seostest
pakkujate gruppi GFA gruppi kuuluvaettevotte tootajana, tOotades juhtival kohal
pdllumajanduslike abiprojektide osas, kus puutus varasemalt osaliselt kokku ka kéesoleva
hankega. Hindamiskomisjoni liige ei jatnud lihtsalt oma seosest teavitamata, vaid oli
hindamiskomisjoni litkkmeks madramisel Kkinnitanud igasuguste seoste puudumist.
Hiljemalt parast GFA pakkumise l&bivaatamist pidanuks isik aru saama ja teavitama

erapooletusdeklaratsiooniga vastuollu sattumisest.

Just neid pdhjuseid kogumis hinnates pidas kohus voimalikuks eeldada salakokkuleppe
vOimalikkust seotud hindaja ning GFA vahel. Lisaks hindamiskomisjoni liikme
ebausaldusvéarsele kaitumisele, nédgi kohus asjaolude varjamist ka GFA poolt, sest
pakkumiste intervjuudel esindas GFA gruppi just selle ettevdtte juhtkonda kuuluv isik,
kuhu kuulus ka hindmaiskomisjoni liige ning komisjon vois maistlikult eeldada, et GFA
esindaja ning hindamiskomisjoni liige lksteist ka tundsid. Samuti analtiisiti seotud isiku
kaitumist ajavahemikul hindamiskomisjoni liikkmeks kinnitamise ning pakkumiste
esitamise tahtaja vahel, mil isikul oli olnud kontakte GFA-ga. Komisjon tunnistas ka
kohtus, et kui see info olnuks neil teada, pidanuks nad kaaluma GFA ko&rvaldamist
hankemenetlusest, olgugi et hindamiskomisjoni liige ei osalenud hanketingimuste

valjatootamisel.

Kokkuvotvalt eeltoodust jareldub, et kohtu hinnangul tegi komisjon ilmselge
hindamisvea, jattes uurimata seotuks osutunud hindamiskomisjoni ja GFA konsortsiumi
vahelisi suhteid. Rikkudes niiviisi hea halduse pdhimdtet, rikkus komisjon ka pakkujate
vordse kohtlemise p6himotet, mis kohustab teda analtiisima kdiki pakkumisi erapooletult
ja objektiivselt Gldisi hankemenetlust reguleerivaid tingimusi ja pdhimdtteid silmas

pidades, et tagada kdigile pakkujatele iihetaolised vdimalused °’.

Seoses kdesoleva t06 teoreetilise o0saga, mis réékis huvide konfliktist seoses
agenditeooriaga, on selles lahendis huvitav jalgida seda, kui laialt sisuliselt tuleb agendi
rolli ndha. EL-i avaliku huvi (printsipaali) esindajana ei ndhta iksnes hindmaiskomisjoni

kui institutsiooni, vaid see roll kandub Ule ka komisjoni igale liikmele, s6ltumata tema

67 (Euroopa Kohus T-160/03, 2005) punktid 80-90
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mojukusest. Agendirollis saame ndha ka mitte Uksnes pakkumise teinut ettevitete
konsortsiumit, vaid ka igat selle ettevotet ning seda esindavat isiku selles osas, mis
puudutab kohustust tagada avalike vahendite labipaistev, aus, kdiki osapooli arvestav ja

erapooletu kasutamine.

3.6 Jareldused huvide konflikti valtimise kohta EL mitteriigihankeliste avalike

hangete raames.

Uldiselt vdib 6elda, et hankemenetluses (ile reguleerimise risk on suur. Ule reguleerimine
toob kaasa palju tarbetuid kohtuvaidlusi ning 18hub Uldiselt hangete protsessi
terviklikkust ja hoomatavust, muutes sellest arusaamise ja jargimise keeruliseks.
(Gabriella M. Racca , Christopher R. Yukins, 2014, Ik 8)

Kokkuvotteks saab Oelda, et Euroopa kohtupraktika EL-i alusp8himdtete laiendamiseks
ka alla riigihanke piirmadrasid jadvatele hangete osas on Usha levinud, ning osaliselt on
see podhjendatud sellest, et EL-i seadusandlus seda valdkonda pole piisavalt selgelt
reguleerinud. Muu hulgas on reguleerimatus kaasa toonud vaidlused néiteks Euroopa
Komisjoni poolt kohtupraktika baasil alla piirmaara jadvate hangete kohta antud

tdlgendava teatise ©8

siduvusest liikmesriikidele. EL-i kui printsipaali p6&himdtete
jargimine eeldab avalike hangete puhul ka alla piirmé&éra jéavas osas eelkdige
labipaistvuse, aususe, vordse kohtlemise tagamist, mida kdige enam kahjustab huvide
konflikti esinemine. Euroopa Liidu Kohtu lahendid, mis olid seotud konfliktiga EL
toetuste raames, ei jata kahtlust, et Euroopa Liidu Kohus on selles osas resoluutne -
igasugust huvide konflikti tuleb valtida ning kahtluste korral isegi kui ilmselged téendid
puuduvad, tuleb huvide konflikti olemasolu pigem eeldada kui mitte arvesse votta.
Samuti tdlgendab kohus isikute ringi, kelle tegevus voib poéhjustada konflikti EL
huvidega oluliselt laiemana kui seda voib eeldada kehtiva diguse pinnal.

Igal juhul paneb selline Euroopa Liidu Kohtu praktika suure vastutuse isikutele
(agendirollis), kes peavad langetama otsuseid seoses avalike vahendite kasutamisega ning

suureks kiisimuseks jaab see, kas otsustajad tunnetavad ennast agendirollis olevana voi

8 (EK Tdlgendav teatis, 2006)
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lihtsalt teenuse osutajana, vOi kasusaajana, kellel on kohustus tksnes kaituda isiklikes,
mitte EL-i huvides.

Miks liikmesriigid siiski vaidlevad komisjoniga EL- aluspdhimdtetest tuleneva avalike
hangete labipaistvuse, aususe, mittediskrimineerimise ja vordse kohtlemise vastu, mis
suunatud EL pdhivabaduste — kaupade ja teenuste vaba liikumise tagamiseks ehk tihtse

siseturu toimimiseks? Vastuse leiab siingi tdenéoliselt agenditeooria baasil.

EL-i avalik huvi, EL-i toimimise pOhivabadused ja eesmargid on kokku lepitud
litkmesriikide poolt, kuid Uhes vdi teises kontekstis juhtub ikka nii, et tldine EL-i huvi-
olgugi, et pohimdtetelt dilis ja tldiselt ka kasulik, vdib mdnikord reaalsete tehingute,
rahapaigutuste vms reaalsete ettevGtmiste juures jadma tahaplaanile vdrreldes
suverdansusest tulenevate huvidega. Nii satuvadki riigid EL huvide esindajatena
litkmesriikides ise huvide konflikti riigi suverdénsuse ehk iseotsustamise huvide ja
vajadustega. Agenditeooriast pdhjuseid otsides, on sellele lihtne vastata Eesti vanasGnaga
»oma sirk on ikka ihule lihemal*“ ning tegemist on klassikalise olukorraga, kus
printsipaali huvide kaugus ja abstraktsus tingivadki litkmesriigi kui agendi poolt isiklike

huvide eelistamise.

Kui kokku puida kuidagi kokku vétta kohtupraktika sénumeid nii huvide konflikti
valtimise kui ka EL-i alusp6himdtete kohaldumise kohta alla riigihanke piirmaéra
hangetele, siis vOiks valja tuua jargmised pdhimatted.

e Huvide konflikti véltimine on vajalik EL aluspdhimdtete kaitseks, milleks on
kaupade, teenuste vaba lilkumine, vOrdne kohtlemine, l&bipaistvus,
proportsionaalsus ja vastastikune tunnustamine.

e Huvide konflikti valtimine on EL riigihankediguse lahutamatu osa. Selleks on
kehtestatud riigihangete tldp&himotted, millest tuleb alati juhinduda.

e Viljapoole riigihanke reegleid jadvate avalike hangete puhul pole sdnaselgelt
kehtestatud Oigusreeglid avalike hangete raames huvide konflikti valtimise
tarbeks.

e Kohustus jargida EL-i aluspdhimotteid. Koigil hangetel, mis jadvad alla

rilgihanke piirmééra ja sbltumata sellest, kas hankija on avalikdiguslik voi
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eradiguslik isik, nende lepingupartner, ndustaja voi muu asjasse puutuv, isik, aga
ka liikmesriigid ise, kellel on mdju suunata EL-i vahendite kasutamise
labipaistvust, mdistlikkust, eesmargipérasust, vordset kohtlemist — peab jargima
EL alusp8himdtteid, mis tulenevad Euroopa Liidu toimimise lepingust.

See eeldab, et kdik nimetatud rollid on EL avaliku huvide kontekstis agendirollis,
st peavad sellest rollist aru saama ning peavad vGtma vajadusel ka vastutuse, et
EL avalikud huvid saaksid téidetud.

Euroopa Komisjoni tdlgendav teatis alla riigihanke piirmaéara jadvate hangete ning
sellele eelnev ja jargnev Euroopa Liidu Kohtu praktika on nimetatud pdhimdtteid
korduvalt ka kinnitanud.

Huvide konflikti valtimise osas on kohtupraktika suhteliselt selge. Huvide
konfliktid tuleb igal juhul vélistada ning ebaselguse olukorras tuleb pigem eeldada

EL-i huve kahjustava huvide konflikti olemasolu ja vastavalt sellele ka kaituda.

4. ETTEPANEKUD

Teoorias on Oeldud lihtsalt: ,,Hoia potentsiaalne huvide konflikt potentsiaalsena ning

vOitle digusvastase ja ebaeetilise kditumise vastu “. (Palazzo, et al., 2008, Ik 19).

Siinkohal on sobiv meenutada t66 esimeses osas kirjeldatud huvide konflikti tekkimise

pdhjuseid, milleks olid agenditeooria kohaselt:

Saadava kasu v@i hiive erinevused, st kui esindatava (printsipaali) huvid on
laialivalguvad /kauged ja seet6ttu agendile vdhemolulised, samal ajal kui
esindaja (agendi) huvid on kontsentreeritud/lahedased ja hetkel
véértuslikumad.

Kui esindaja tegevuse kohta informatsiooni hankimise ning tegevuse
jalgimine on esindatavale liiga koormav voi kallis.

Kui esindaja (agendi) kohale puudub piisav konkurents voi kui konkreetse

esindussuhte saamiseks liiga kérged ndudmised.

Nii nagu tuld on vdimalik kustutada the tuld tekitava elemendi krvaldamisel, milleks on

kuumus, hapnik, pdlev aine - nii aitab ka huvide konflikti tekkimist &ra hoida voi I6petada

see kui :
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1) Agendi-printsipaali suhtes vastastikku saadavad hlved ei erine uUksteisest
oluliselt.

2) Esindatav (printsipaal) omab téielikku kontrolli ja informeeritust agendi tegevuse
ule, st printsipaali huvid on nii esiplaanil ja olulised, et agendi enda huvid ei sega-
ei domineeri ega mdjuta agendikohustuste taitmist.

3) Eksisteerib agentide vaheline konkurents, st agent ei tunne ennast monopoolse voi
asendamatuna.

Erinevate huvide konflikti véhendavate ettepanekute juures ongi huvitav jélgida, millise
huvide konflikti pdhjusega see tegeleb. Uldistatult saab huvide konflikti alased
ettepanekud jagada Giguslikeks ning administratiivseteks ettepanekuteks.

4.1 Oiguslikud ettepanekud

Selleks, et ldse oleks vdimalik réakida efektiivsest huvide konflikti valtimisest tuleb
tagada eelnevalt 6igusselgus vahemalt jargmistes kiisimustes.
e Millised on need huvid Euroopa Liidu kui printsipaali huvid ehk vaartused,
eesmargid, p6himdtted, mida tuleb (agentidel) esindada vai silmas pidada
o Seejarel on vajalik saavutada digusselgus selles, osas kes on see isikute (rollide)

ring kellele nimetatud huvide esindamise (ehk agendiroll) laieneb.

Julgen vadita, et huvide konflikti efektiivsemaks valtimiseks alla riigihanke piirmaéra
jadvate avalike hangete puhul vahemalt EAFRD toetuste kontekstis on vajalik 6igusliku
paradigma muutust. Eelkdige seisneb see agendi mdiste selgemas tajumises ning
lahtilaskmisest arvamusest, nagu oleks huvide konflikti véltimine pelgalt ametnike ja
korruptsiooniga seotud kisimus. Kui paradigma muutus on toimunud, alles siis vdiks
moelda vdimalusele EL vdi liikmesriigi Oigusega kehtestada Gigusselguse huvides
konkreetse ndude EL esmasest Oigusest tulenevate pohimotete kohustuslikuks

jargimiseks selmet laiendada keeruliste riigihanke reeglistike kohaldumist.
Néhtuvalt ké&esolevas t60s toodud Gigus praktikast on Euroopa Liidu Kohus paljudel

kordadel pidanud kordama p&himdtet, et avalike hangete puhul kehtivad EL esmasest

Oigusest tulenevad, avatud ja vaba konkurentsiga Uhtset turgu, vordset kohtlemist,
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labipaistvust tagavad jm kohtupraktikas nimetatud pohimétted. Riigihankedigusega on
see koik reguleeritud teisese Oigusega, milline puudub néiteks allapoole riigihanke
piirméarasid ja&vate avalike hangete puhul. Pidades silmas kohtupraktikat, eelkdige
lahendeid, mis on seotud alla riigihanke piirmaara hangetele EL aluspbhimdtete
laiendamisega — oli iheks p6letavamaks probleemiks l&bipaistvuse kiisimus, mis 16plikku
Oigusselgust ei olegi saanud, sest méletatavasti oli l&bipaistvus seotud eelkdige piisava
avalikustamisega, millest teatud juhtudel oli véimalik ka loobuda, kui digustus tuleneb
esmasest Gigusest (nt julgeolek, tervis) v6i kohtupraktikast (kaalukas avalik huvi).
Senistes lahendites vaatluse all olnud juhtumite puhul on komisjonil dnnestunud
pbhjendada seda, et rikutud on neil juhtudel eelkdige esmasest digusest voi
kohtupraktikast tulenevat labipaistvuse pdhimdtet on tdesti rikutud. Oiguspraktika
kujunemine kohtulahendite baasil on aga vaevandudev ning lahtub alati teatud juhul
unikaalsetest kaasustest, mis tingib selle, et alati on uute juhtumite puhul esmalt vajalik
hinnata, kas varasem Oiguspraktika on piisavalt universaalne, et kohalduda ka uuele

juhtumile.

Kuid probleem on siin pdhimdttelisemat laadi - kuidas thetaoliselt sisustada piiritleda
piisavat avalikustamist, voi erandeid, millal hankeid ei pea avalikustama - ilma selleks
eraldi EL teisest 6igust appi vottes, nagu on seda tehtud riigihankedirektiivide n&ol.

Kui liikmesriigid muul moel alla riigihanke piirmaarasid jaavate hangete puhul EL
esmase Oiguse Ulesvdtmise tingimustes kokku ei lepi ja oma siseriikliku digust vastavalt
ei muuda, siis EL toetuste kontekstis on lahenduseks EL institutsioonidel labi
otsekohalduva maarusloome kehtestada need reeglid ise. Ténane EL poolt
liilkmesriikidele otsekohalduv Gigusraamistik on huvide konflikti osas kahjuks véga
juhuslik ja ebamé&érane.

Siinkohal voime meelde tuletada, milline on seis huvide konflikti véltimisega EL Giguses,
mis mingil méaaral kohalduks ka EAFRD toetustele.

e Koige kdrgem nn katusregulatsioon, mis reguleerib huvide konflikti véltimise
kohustust on Finantsmaaruse %%artikkel 57, mille kohaselt ei tohi
finantsjuhtimises osalejad ja teised isikud, kes on seotud eelarve taitmise ja
haldamisega, sh seda ettevalmistavate aktide ja toimingutega, ning eelarve

8 (EL finantsmadarus, 2012) artikkel 57

76



auditeerimise vOi kontrolliga, astuda samme, mille tagajéarjel vdivad nende oma
huvid sattuda vastuollu liidu huvidega.

e Spetsiifilisemast EL 0Oigusest leiab huvide konflikti kirjelduse ja véltimise
kohustuse ka EL riigihangete direktiivi " artiklis 24, mis kohustab liikmesriike
tagama, et avaliku sektori hankijad votavad asjakohaseid meetmeid, et tGhusalt
ara hoida, tuvastada ja kdrvaldada huvide konflikte, mis tekivad hankemenetluste
labiviimisel, et valtida igasugust konkurentsi moonutamist ja tagada koigi
ettevotjate vordne kohtlemine. Kahjuks Utleb direktiivi preambula punkt (4), et
lisaks ei kuulu tavaliselt riigihangete eeskirjade kohaldamisalasse ka mone
tegevuse pelk rahastamine, eelkdige toetuste kaudu, mis on tihti seotud

kohustusega hiivitada saadud summad, kui neid ei kasutata eesmargipéaraselt.

e Huvide konfliktiga seoses on ainukene EL toetusfondide ilene otsekohalduv
Uhissatete maarus 1303/2013 ™, mis satestab huvide konflikti valtimise tiksnes
juhtudel kui

a) korraldusasutus (mis tdidab Euroopa Komisjonile antud 6igust kehtestada
litkmesriikidele peamised eesmargid ja head tavad) kaasab asjaomaseid
partnereid projektikonkursside ettevalmistamisse, ning eeskétt head tavad
vOBimalike huvikonfliktide véltimiseks juhtudel, kui on v@imalus, et
asjaomased partnerid on ka voimalikud toetusesaajad;

b) kohalike algatusrihmade poolt rahastamiseks ja rahastamisvahenditega
seotud  toetusskeemide  vadljatéotamisel, on  kohustus  tagada
mittediskrimineeriv ja labipaistev valikumenetlus, tegevuste objektiivsete
valikukriteeriumide koostamine, finantsvahendajate valimine selliselt, et
valditakse huvide konflikte.

Mingil pdhjusel ei kohaldu viimati nimetatud pdhimdte Ule kdigi toetusfondide puhul,
kus on vajalik labi viia valikmenetlus sGltumata sellest see tletab voi jadb alal riigihanke
piirmadra. Seega Uldist ja k&esoleva teooria baasil senisest kaugeleulatuvat huvide

konflikti valtimise kohustust viidatud fondide (ilesest Uhissétetest ei leia.

0 (Riigihangete direktiiv, 2014)
1 (ESI fondide Uhissatete maarus 1303/2013, 2013)
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EL Uhise pollumajanduspoliitika ja sh EAFRD fondist makstavate toetuste kohta
kehtestatud horisontaalmaaruses ’? puudub huvide konflikti m@iste sootuks. Kiill aga on
preambula punktis 39 viélja toodud eeldus, et idu eelarve finantshuvide kaitsmiseks
peaksid liikmes riigid vastu vétma meetmed, mis tagavad, et fondide rahastatavad
tehingud teostatakse korrektselt ka tegelikkuses. Liikmesriigid peaksid ka ennetama,
tuvastama ja tohusalt k&sitlema koiki toetusesaajate poolseid eeskirjade eiramisi voi
kohustuste taitmata jatmist. Selleks tuleks kohaldada ndukogu méaarust (EU, Euratom)
nr 2988/95 (1 ). Péllumajandusalaste sektoripdhiste digusaktide rikkumise juhtudel, kui
lildu Gigusaktidega ei ole s&testatud halduskaristusi kasitlevaid tksikasjalikke eeskirju,
peaksid liikmesriigid kehtestama riigisisesed karistused, mis peaksid olema tdhusad,
hoiatavad ja proportsionaalsed. Lisaks UPP horisontaalmaaruse sisaldub artiklis 60
kdrvalehoidumisklausel, mis satestab: ,, Ilma et see piiraks erisdtete kohaldamist, ei anta
pbllumajandus alaste sektoripohiste digusaktidega ettendhtud eeliseid flusilistele ega
juriidilistele isikutele, kelle puhul on kindlaks tehtud, et nad tekitasid selliste eeliste
saamiseks vajalikud tingimused kunstlikult, vastupidiselt konealuste digusaktide
eesmdrkidele.“ Eelnenu tOestab, et kui EL eelarve kasutamise reeglites on huvide
konflikti valtimist peetud oluliseks, siis EL toetusdiguses on huvide konflikti valtimine
reguleeritud palju juhuslikumalt ja ebamé&&rasemalt. Autori arvates tuleneb see eelkdige
sellest, et agendirolli ollakse harjutud sisustama liiga kitsalt.

Sama oluline kui selgete digusreeglite kehtestamine huvide konflikti valtimise kohustuse
kohta ja huvide konfliktis osalevate isikute defineerimise kohta, on oluline ka
oiguskindlalt ja selgelt méaratleda tingimused, millal huvide konflikti valtimine ei ole
seadusega ndutav. EL teisese diguse tasandil vOiks kehtestatud olla Gldised raamid ja
pdhimotted, millal huvide konflikti véltimine ei ole ilmtingimata ndutav. Néiteks voivad
selliste tingimuste alla kvalifitseeruda hanked, millel puudub nn ,,Euroopa dimensioon*"3,
mille maksumus on vdga vaike, voi kui kulude mdistlikkuse selgitamiseks on kasutatud
naiteks lihtsustatud kulumeetodeid.

Lisaks EL juhistele (EC working paper modernisation of EU PP, 2011) leiab selleks

Oigustust ka Euroopa Liidu Kohtu praktikast nditeks eelpoolviidatud kohtuasjas (Euroopa

72 (UPP horisontaalmaarus 1306/2013, 2013)
3 Pyutumus EL-ga, vt 3.5.1
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Kohus C-147/06, 2008) p33 . Autori hinnangul on véga oluline ka lihtsustatud
kulumeetodite juures hinnata seda, kas lisaks sellele, et kulude mdistlikkus oleks tagatud,

ka on tagatud ka teiste EL aluspdhimdtete ja huvide kaitse, mida huvide konflikti

esinemine voib rikkuda, sdltumata sellest, et tagatud on hinna maistlikkus.

Eeltoodust tulenevalt leian, et otstarbekas oleks:

1)

2)

3)

4)

EL toetuste osas reguleerida ja tapsustada huvide mdiste ning valtimise kohustus
koike EL toetusfondide nn katusmaaruse ehk Uhissitete maaruse (ESI fondide
uhissétete maarus 1303/2013, 2013) tasemel.

Sama maéarusega voiks kehtestada toetuste rakendamise osas kdigile toetusahelas
esinevatele rollidele (taotlustingimuste koostmaine, toetuse taotlemine, Toetuse
saaja, lepingupartnerid, kasusaajad, nOustajad jms) kohustuse jargida EL
aluspdhimotteid, et tagada (htse turu toimimine, isikute vordne kohtlemine,
labipaistev ja aus menetlus, toetuse mdistlik (EL finantshuve kaitsev)
eesmargiparane kasutamine.

Sellega legaliseeritaks kdigi avalike vahendite rakendamisega puutumuses olevad
isikute nn agendiroll ja vastutus EL uldise avaliku huvide kontekstis. Seejuures ei
pea vajalikuks, ega mdistlikuks reguleerida pohimdtete rakendumist sellisel
madral, nagu seda on tehtud riigihangete direktiividega. Siiski peaks koik
agendirollis olevad EL toetusvahendite rakendajad, kasutajad ja kasusaajad olema
teadlikult, et nende tegevus allub kohtulikule kontrollile.

Samas oleks kohane kehtestada selged tingimused ja pohimdtted, millal huvide
konflikti véltimine ei ole kohustuslik, mille jargmine on liikmesriikidele
vabatahtlik, st litkmesriikidele vGib jadb 6igus huvide konflikti siiski rangemini

valistada.

Kindlasti peaks eeltooduga harmoniseerima ja kooskdlla viima viidatud UPP
horisontaalmaaruse (UPP horisontaalméirus 1306/2013, 2013), mis kehtestab ihtsed

4 Kohtus vaitis, et niisugustes tingimustes v@ib siseriikliku v&i kohaliku omavalitsuse Gigusnormiga voi isegi
hankija enda aktiga méérata mdistliku piirmaara péhjendamatult madala maksumusega pakkumuste automaatseks
véljaarvamiseks. Sellele vaatamata ei saa seaduse nr 109/94 artikli 21 18ike 1a kolmandas 18igus kinnitatud viie
pakkumuse piirmaéra pidada mdistlikuks. Vt ka joonealust markust nr 58.
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toetuste rahastamise ja haldamise pdhimdtted (le POllumajanduse- ja Maaelu
toetusfondide sh tile EAFRD suhtes.

Nimetatud harmoniseerimise tulemusena kujuneks valja olukord, kus EL alusp&himdtted
oleksid Uhetaoliselt sisustatud ule kdigi EL 6igusharude, kus on kasitatud EL.i eelarveliste
vahendite kui tldse kdigi avalike vahendite kasutamise pdhimdtteid tle Euroopa Liidu.
Téanasel hetkel on mingil mé&aral vajalik Oiguslik regulatsioon EL esmaste huvide
tagamise ning huvide konflikti véltimise tarbeks olemas EL eelarvet reguleerival
finantsmééruse ning EL riigihankedirektiivi tasemel kuid EL toetusfondide rahastamist

ning haldamist reguleerivad otsekohalduv digus on selle osas védga linklik ja eklektiline.

J

EL esmane Oigus:

Euroopa esmase oiguse pohimotted

EL teisene Oigus:

HK
reguleeritud ja keelatud

1. EL riigihangete direktiivid

2. EL eelarve kasutamise pohimétted (Finantsmaarus)

\ 4

& i
<
EL toetusfondide iilesed P6IIum:=I\EjI;::ll.lss(:)oliitika Teiste ESI fondide rakendus i E
_ reeglid ja pShimdtted B fiiste horisontaalinas B = Tondide rakencise M8
Uhissétete maarus 1303/2013 B OO delegeeritud maarused (ERF, T 3
i 1306/2013 ESF, UF, EMKF; EAFRD) =
(ERF, ESF, UF, EMKF; EAFRD) (EAFRD) §°

|

Joonis 5 Huvide konflikti (HK) véltimise regulatsioonid v6i nende puudumine EL diguses

Autori arvetes on vaga hea ndide Eestis kehtestatud 2014-2020 perioodi tarbeks
kehtestatud struktuuritoetuste seadus’ selle kohta, kuidas on vdimalik transformeerida
EL toetuste digusesse, kus EL hankedigus ei kehti (ksnes EL-i esmase diguse
aluspbhimatted, jattes tle votmata keeruline riigihanke reeglistik. STS 826 Ig 6 kehtestab
ka toetuse saajatele vOi nende partneritele, kes ei pea jargima riigihangete seadust ja kui
teenuse, asja vOi ehitustdo eeldatav maksumus on ilma kdibemaksuta vérdne 5000 euroga

kohustuse jargida riigihankeseaduse 8-s 3 nimetatud pohimdtteid, milleks on:

75 (STS 2014-2020, 2015)

80



. kohustus vahendite s&astlikuks, otstarbekaks, madistliku hinnaga ning
eesmargiparaseks kasutamiseks, tagades konkurentsi korral erinevate pakkumuste
vordlemise teel parima véimaliku hinna ja kvaliteedi suhte;

. hankija kohustuse tagada hanke labipaistvus ja kontrollitavus:

. hankija kohustus kohelda kdiki isikuid vordselt ja mittediskrimineerivalt ning
jalgida, et kdik isikutele seatavad piirangud ja kriteeriumid oleksid hanke eesmargi suhtes
proportsionaalsed, asjakohased ja pdhjendatud;

. hankija kohustus tagada olemasoleva konkurentsi efektiivne arakasutamine;

. hankija kohustus valtida konkurentsi kahjustavat huvide konflikti.
Méarkimisvéarne on STS-i puhul ka see, et nimetatud pohimétted kohalduvad nii hankijale
kui ka tema partneritele, kes kdik vdivad olla eradiguslikud isikud, kuid ometi
kohustusega arvestada ELi huvidega. Seda praktikat soovitab autor kindlasti laiendada
nii EL Gigusaktide tasemel niiteks Uhissatete "® maaruses 1303/2013, mis kohaldub dle
kdigi EL toetusfondide vOi véhemalt Eesti kontekstis Euroopa Liidu (hise
pdllumajanduspoliitika rakendamise seadusele’” , millega rakendatakse EAFRD toetusi
kui ka Kalandusturu korraldamise seadusele "8, millega rakendatakse Euroopa merendus-

ja Kalandusfondist rahastatavaid toetusi.

Seoses EL toetustega on teisigi Giguslikke véimalusi vahendada huvide konflikti riski
vottes kasutusele kaalutletud juhtudel lihtsustatud kulumeetodeid vorreldes tavapérase
avatud hanke raames kulude valjaselgitamisega. Lihtsustatud kulude diguslik alus
tuleneb ESI fondide Uhissatete maaruse artiklist 67 lg 1, millega kehtestatakse lubatavad
toetuste ja tagastatava abi andmise vormid, milleks on :

o tegelikult tehtud ja vélja makstud rahastamiskdlblike kulude hiivitamine;

e Selle all on moeldud tavalise hankemenetluse raames tuvastatud parima
pakkumise alusel tehtud konkreetsete kulude hivitamist, mida antud kontekstis ei
saa lugeda lihtsustatud kulumeetodiks). Lihtsustatud kulumeetoditeks saab lugeda
jargmised punktides b - d nimetatud kulumeetodid.

e (ihikuhindade standardiseeritud astmik;

e avaliku sektori toetuse Uhekordsed maksed, mis ei tleta 100 000 eurot;

76 (ESI fondide Uhissatete maarus 1303/2013, 2013)
7 Avaldatud RT I, 04.12.2014, 3 https://www.riigiteataja.ee/akt/101092015003 (10.05.2016)
8 Avaldatud RT I, 05.12.2014, 1 https://www.riigiteataja.ee/akt/111122015002 (10.05.2016)
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e kindlamadraline rahastamine, mille korral kohaldatakse tihe v6i enama konkreetse
kulukategooria suhtes protsendimaara

Anrtiklis 67 nimetatud kulumeetodite kohta on ndukogu ja komisjon sama méaruse lisas
teinud 0Ohisavalduse, mille kohaselt juhtudel kui kulude tegemiseks peab kasutama
riigihankemenetlust, ei valistata siiski kulumeetodite hulgast vimalust, et toetuse saaja
maksab to6vatjale kulude eest lihtsustatud kulumeetodiga kindlaksmééaratud kulude jéargi,
mitte tegelike kulude jargi. Samuti on N6ukogu ja komisjon ndus, et toetusesaaja poolt
kindlaksmé&aratud ja tasutud kulusid, mis pohinevad nimetatud thikuhindadel, mis on
kehtestatud riigihankemenetluste kaudu, kasitatakse tegelikult tehtud ja toetusesaaja poolt

valja makstud tegelike kuludena artikli 67 18ike 1 punkti a kohaselt.

4.2 Administratiivsed ja muud teoorias kajastamist leidnud meetodid huvide

konflikti valtimiseks.

Kuigi ké&esoleva t66 fookuses on eelkdige EL riigihanke direktiividele mittealluvad
hanked, mis jadvad alla EL riigihanke piirmaéarade, voib tldiselt siiski jareldada, et huvide
konflikti véltimise Uldised meetodid ja votted teoorias ei sdltu vaga sellest - kas tegemist

vaatluse all on huvide konflikti valtimine vdikeste vGi suurte hangete puhul.

o Kontrollisisteemide arendamise meetod peaks tagama eelkdige printsipaali
taielikuma kontrolli agendi ule. Teooriast méletame, et olemuslikult on agendil
alati rohkem infot kui esindataval (printsipaalil) ehk toimib nn informatsiooni

asiimmeetria.

e Huvide konflikti riski vahendamiseks, tuleb tagada, et agendi eesmérgid vastaksid
printsipaali eesmarkidele. Selleks saab printsipaal tugineda erinevale nn
jarelevalvestrateegiale, mida monikord on nimetatud jalgimis- ja
sidumisstrateegiaks. Jalgimine on see, mida nimigi Utleb, printsipaali puud
jalgida, millega agent tegeleb ja hinnata tegude vastavust printsipaali
eesmarkidele. Sidumistehnika all peetakse agenditeoorias klassikaliselt silmas
vabatahtlikku lepingulist agendi otsustusvabaduste piiritlemist printsipaali huvide
esindamisel. Hangete kontekstis tdhendab see pigem sanktsioonide ja karistuste
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kehtestamist kui agent peaks oma tegevustega korvale kalduma printsipaali
huvidest. (Yukins, 2010, Ik 65 - 66 )

Uheks meetodiks on ka info liikumise korraldamine selliselt, et oluline
informatsioon ja otsustustprotsess toimuks alati printsipaali ehk esindatava otsese
jarelevalve all. Sisuliselt eeldab see informatsiooni korraldamist selliselt, et
printsipaal on kogu agendile saabuva ja temast l&htuva info vaheliliks ning samuti
peab printsipaal aktsepteerima eelnevalt agendi otsuseid voOi tegevusi (Trepte,
2005, 1k 29-30).

Uhe vdimalusena on kasutatud ka nn otsuste seadusandlikku kooskdlastamise
kohustust, mis tahendab seda, et administratsiooni poolt ettevalmistatud otsused
tuleb Ule vaadata ja kinnitada kdrgema regulatiivset padevust omava véimu poolt
(riigikogu, volikogu, valitsus, ndukogu vms). Sellise meetodi miinuseks voib

osutuda hankeprotsessi poliitiline méjutamine (Trepte, 2005, Ik 30).

Huvide konflikt kui eetilise konflikti valtimiseks on vélja pakutud lahendustena
naiteks isiku taandamist otsustamisest, isiklike huvide loovutamist (nditeks
antakse isikule kuuluvad aktsiainvesteeringud hallata organisatsioonile, kelle
huve isik esindab), isiklike huvide avalikustamist (Argandona, 2004, Ik 8-13). Kui
isiku taandamine tahendab sisuliselt isiku agendisuhtest eemaldamist, siis isiklike
huvide loovutamise idee seisneb soovis rohkem siduda printsipaali ja agendi
isiklikke huve. Nii tekib printsipaalil suurem kontroll agendi tegevuse le ja
agendil on isiklik huvi tagada ka printsipaali huve. Isiklike huvide avalikustamise
eesmargiks agenditeooria kohaselt on tekitada konkurents esindajate vahel (labi
avaliku huvi) ning printsipaali parem informeeritus ja vajadusel ka kontroll

agendi tegevuse ja huvide le.

Lisaks eelnimetatutele voib huvide konflikti véaltimist soodustada rahaliste
lepinguliste vOi halduskaristuste kehtestamisega, mis peaks agente mdjutama,
mitte eelistama isiklikke huve ja olla hoolikas printsipaali huvide esindamisel.

Nendest jargmine ja karmim tase huvide konflikti véltimise reegli rikkumise
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kriminaliseerimine karistusdiguses (Trepte, 2005, lk 32-33). Need meetodid
peaksid agenditeooria seisukohast motiveerima agenti ja talle meelde tuletama, et
esindussuhtes tuleb esikohal hoida siiski printsipaali huve. Sisuliselt on see

sunnimeetod ehk joumeetod hoidmaks agendi huvisid ,,6igel* kursil.

e Margistamine ehk ,,mustade nimekirjade® meetod on samuti praktikas osutunud
isna efektiivseks ja ,,puhastavaks® (Trepte, 2005, Ik 33). Sisuliselt téhendab see
pakkujate jt isikute ajutist voi alalist véljaarvamist toetuse saajate voi avalikel
hangetel osalejate hulgast. Sisuliselt on tegemist thiskondliku karistusega neile,
kes on hiskondlikke kokkuleppeid ja kaitumisreegleid rikkunud, mis véaljendub
nende diguste ja vBimaluste piiramises kasu saamiseks avalike vahendite arvel.
Huvitaval kombel on seda p&himdtet jouliselt asutud ellu realiseerima ka EL
finantsmééaruses 2015 tehtud tdiendustega (EL finantsmaarus 2015) artiklis 105
A, millega kehtestatakse ,,EL finantsohtude varajase avastamise ja korvalejatmise
siisteem’®, mille eesmargiks on liidu finantshuve dhvardavate ohtude varajane
avastamine ning artiklis 106 Ig 1 nimetatud korvalejatmist pohjustavas olukorras
olevate ettevdtjate kdrvalejatmine hankemenetlusest, ettevétjale rahalise karistuse

madaramine vastavalt artikli 106 Ig 13.

Sisuliselt tdhendab see, et EL eelarvest otse saadud toetuste kuritarvitamise sh
huvide konfliktist tekkinud ELi huvide kahjustamise tagajérjena, kdrvaldatakse
rikkumise toime pannud isik edaspidi jaadavalt voi ajutiselt EL eelarvest otse
makstavate toetuste saajate vOi hangetes osalejate digusega isikute hulgast.
Kuivord nimetatud reeglistik kehtib tiksnes otse EL eelarvest makstavate toetuste
kohta, mitte labi liikmesriikide makstavate EL toetuste kohta, siis on komisjonil
ootus, et lilkmesriigid samu pdhimotteid ka labi liikmesriikide makstavate EL
toetuste juures arvesse votaks ning isikud, kes sisalduvad nimetatud andmebaasis
valistataks toetuste saajate hulgast ka liikmesriikides. See on aga hetkel tekitanud

suuri vastasseise, sest litkmesriikidele tuli selline jouline kaitumine Gllatuslikult

79 The Early Detection and Exclusion System: EDES, Euroopa Komisjoni loodud stisteem Euroopa Liidu
finansthuvide kaitseks. Eesmargid 1) isikute varajane avastamine, kelle tegevus vdib kujutada ohtu EL
finantshuvidele, 2) isikute véljaarvamine EL toetuste saajate hulgast, 3) halduskaristuste kohaldamine isikutele, 4)
tsisemate pettusejuhtumite avalikustamine koos sanktsioonidega heidutuse eesmargil.
http://ec.europa.eu/budget/explained/management/protecting/protect _en.cfm (30.04.2016)
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(vaatamata, et tegemist oli NOukogu ja Euroopa parlamendi mé&arusega) ning
nimetatud sétete rakendusaktid on alles koostamise faasis.

Ldpetuseks tooksin valja ka moned ettepanekud EL Pd&llumajandusfondidele jaoks
koostatud huvide konflikti valtimise juhisest, mille koostamise ekspertgrupis oli autoril
vOimalus osaleda (OLAF huvide konflikti valtimise juhis AGRI, 2015). Nimetatud juhise
suurimaks vaartuseks peab autor seda, et selle koostamise kadigus mdistsid nii
liikmesriikide esindajad ekspertgrupis kui ka Euroopa Komisjoni esindajad (OLAF, DG
AGRI), et huvide konflikti alla riigihanke piirmd&rade osas pole piisavalt reguleeritud
ning puudub digusselgus selles osas, mida Uldse peetakse huvide konfliktiks ja kes on
selle osalisteks. M@isteti seda, et huvid konflikti ei saa seostada Uiksnes ametnike ja
ametkonda puudutava korruptiivse kéitumisega, vaid huvide konflikt v8ib tuleneda ka
eradiguslike toetuse saajate ning nende partnerite poolelt ning senises 6igusloomes pole
sellega osatud arvestada. Sees sundis otsima téiendavat EL digusraamistikku, mis véhegi
seda teemat avaks ka Uhtse pdllumajandusfondide investeeringumeetmete tarbeks, kus

ule 95% EL vahendite arvel tehtavatele investeeringutele ei kohaldu riigihankereeglid.

Kui nuld tagasi tulla nimetatud juhises kajastatud huvide konflikti véltimise v8imaluste
juurde, mis pandi kokku erinevate riikide praktikate baasil, siis kokkuvotvalt vdib neid
meetodeid pealkirjastada kui — ,,huvide konflikti véltimine ldbipaistvuse jt meetmete
kaudu“ (OLAF huvide konflikti valtimise juhis AGRI, 2015, Ik 36). Kuigi kdesolevas
t00s analtiusitud kohtupraktikast teame, et l&bipaistvuse absoluutne tagamine pole alati
ndutav, on selle pdhimdtte silmas pidamine ja sellega arvestamine ka mittendutavatel
juhtudel alati oluline. Paljuski on kdnealuses juhises huvide konflikti valtimisel toodud
paralleele karistusdiguses levinud korruptsiooni sétetega, kuid siinkohal peab autor
vajalikuks markida, et nende ule vftmine on vdga lihtne kui muuta ehk laiendada
kohustatud isiku madratlust nii, et lisaks ametnikele ning avalikele teenistujatele lasuks
huvide konflikti valtimise kohustus ka kdigil isikutel ja sellises osas, kes ja millises osas

on puutumuses EL vahendite kasutamise ja kdsutamisega.

Selle pdhimbtte laiendamisel on n6 ,laiendatud agentide ringile* selge, et nad on

kohustatud jargima ka EL-i kui peamise printsipaali huve, s6ltumata kui kaugel nad

85



toetuste kasutamise ahelas ka ei asuks. Nagu kaesolevas t60s juba véidetud- ei ole toetuste
eesmargis osta asju vOi teenuseid, millest miljad saavad kindlasti kasu, samuti pole
eesmargiks et asjade omanikud (kasusaajad) saaksid endale toetuste arvel kaupu ja
teenuseid lubada- vaid IGppeesmérgiks on siiski Uldise ja toetusega ettendhtud

eluvaldkonnas voi isikute grupis elujérje ja seisundi paranemine.

Labipaistvuse suurendamiseks maaelu arengutoetuste raames sisaldus juhises soovitus
laiendada nn huvide konflikti deklaratsiooni esitamiseks kohustatud isikute ringi, mis
hdlmaks ka erinevaid toetuse menetlemise ja kasutamisega hdlmatud eraisikuid,
ettevotteid, kolmandaid osapooli, lepingupartnereid jne.

Selliste esitatud deklaratsioonide usaldusvadrsuse kontrolliks, tuleks ametkondadel
teostada nn riiklike andmebaaside vahel ristkontrolle, tuvastamaks voimalikke huvide
konflikte vdi nende puudumist (OLAF huvide konflikti véltimise juhis AGRI, 2015, Ik
38- 40).

Muude vdimaluste hulgas oli juhises positiivse nditena dra margitud ka Eesti naide, kus
perioodi 2014-2020 struktuuritoetuste seaduse praktika, mis kehtestas nii taotlejatele kui
ka nende partneritele kohustuse jargida riigihanke pohimdtteid ka nende hangete suhtes,
kus riigihankereeglistik ise ei kohaldu 8. Uheks oluliseks vatteks on ka Gildiste suunavate
juhiste ja kdsiraamatute kaudu antud teemas teadlikkuse tdstmine, millekohaseid néiteid
Suurbritanniast ja Tsehhi vabariigist on juhises refereeritud. (OLAF huvide konflikti
valtimise juhis AGRI, 2015, Ik 42 - 43)

5. KOKKUVOTE

Huvide konflikti valtimise meetmed riigihankereeglitest véljajddvas alas (EL
eelarvevahendite kasutamisel) vajaksid, sarnaselt riigihankega avalikele hangetele,
selgemat Giguslikku raamistikku. P6himdtet, et selliste lepingute puhul tuleb siiski jargida
asutamislepingu satteid on kujundanud ka Euroopa Liidu Kohtu praktika ning just see on
osutunud mitmete vaidluste allikaks ka komisjoni ja liikmesriikide vahel. Esmase diguse

pohimotete laiendamine on iseenesest ka loomulik, sest ka lepingute puhul, kus

8 (STS 2014-2020, 2015) § 26
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rilgihankereeglid ei kohaldu, on tegemist samuti avalike vahenditega ning
riigihankereeglite puudumine ei Gigusta avalike vahendite ebamdistlikku, mittesihipérast
ja lébipaistmatut kasutamist Ghegi isiku poolt, kes omavad vahendite kasutamise Ule
kontrolli.

Too empiirilises osas analtisiti huvide konflikti eelkdige alla piirmé&ara jaavate EL
avalike hangete osas praktiliste juhtumite, kehtiva EL 6iguse, huvide konflikti valtimise
juhiste ning Euroopa Liidu Kohtu praktika baasil ning agenditeooria valguses. Selle
tulemusel vdib jareldada, et agendi ehk isiku rolli, kes peaks esindama ELi (printsipaali)
huve on seni késitatud liialt kitsalt. Toetustega kokku puutuvad isikud ei taju sageli oma
agendirolli ja sellega kaasnevat vastutust. T00 I6puosasse on valja toodud mdned
diguslikud ja administratiivsed v8imalused huvide konflikti véltimiseks.

Uurimistdd tulemusena joudis autor jareldusele, et huvide konflikti véltimine kaitseb
ennekdike olemuslikult avalike vahendite labipaistvat, eesmérgipérast ning moistlikku
kasutamist, mis omakorda on oluline Euroopa Liidu kui majandusiihendusena toimimise
aluspdhimotete kaitseks, milleks on kaupade, teenuste vaba liikumine, vdrdne
kohtlemine, labipaistvus, proportsionaalsus ja vastastikune tunnustamine. Alla piirmaara
hangetes huvide konflikti pShjustavate isikute ringi on senises praktikas tdlgendatud
kitsalt seetGttu, et huvide konflikti on seostatud eelkdige korruptsiooniga, milleks on
Uksnes ametiisiku ametikohustuste ja erahuvide vastuoluna, kus erahuvid vdivad
mdjutada ametikohustuste taitmist. Korruptsiooni ja sh huvide konflikti valtimist on
seetdttu ka haldusdiguses ja ka karistusGiguses pdhjalikult reguleeritud. Euroopa Liidu
eelarveliste vahendite mdistlikku, sihipérast ja labipaistvat kasutamist mojutavad ja
otsustavad aga vaga paljud teised isikud, kes ei ole ametiisikud (eraisikutest-ja
ettevOtetest taotlejad, neile kaupu ja teenuseid milvatest partneritest, nende

allhankijatest, konsultantidest jne).

Uheks huvide konflikti valtimise vBimaluseks oleks see kui selgesonaliselt kohustada EL
teisese diguse tasemel koiki osapooli, kellest s6ltub avalike vahendite kasutamise
sihiparasus, madistlik hind, l&bipaistvus jargima riigihankereeglitega kehtestatud
pdhimdtteid vahemalt ulatuses, mida on vajalikuks pidanud kohtupraktika. Selgemat
oiguslikku maaratlust vajaks sellega seoses nii huvide konflikti ulatuse/sisu defineerimine

kui ka isikute ringi ehk kdigi osapoolte senisest laiem maaratlemine.
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Kfriitiline julgeb autor olla idee suhtes, et mdistet ,,huvide konflikt” tuleks kasutada ainult
ametiisikute suhtes, kuid mitteametniku sh ettevdtja pualdlust menetlust alusetult
mdjutada vOi omandada konfidentsiaalset teavet, tuleks késitada ,,ametialaste
kaitumisreeglite raske rikkumisena” voi ,,ametialase konfliktse huvina®“, kui isikud

satuvad olukorda, kus neid ei tohiks valida lepingut taitma.

Huvide konflikti valtimise meetmed voib laias laastus jagada kaheks, diguslikud ja
administratiivsed. Samas huvide konflikti véltimise eelduseks on digusselgus selles osas,
milliseid huve tuleb kaitsta ning kes on selle eest vastutavad. See, et huvide konflikti ei
tohiks eriti avalike vahendite kasutamisel eksisteerida, on tldiselt kdigile teada kuid siiski
esineb juhtumeid, kus jaab ebaselgeks, kes on isikud, kes jadvad isikute ringi, kus huvide
konflikti tuleb véltida. Lisaks diguslikele meetmetele voiks kasutada ka Gigusvéliseid,
administratiivseid jm meetmeid, mis aitavad kaasa huvide konflikti ennetamisele ja
tokestamisele ning uldiselt eetilisemale ja vastutustundlikumale kaitumisele avalike
vahendite kasutamisel. Eelkbige on sellised meetmed seotud labipaistvuse ja

uhiskondliku kontrolli suurendamisega avalike vahendite kasutamisel kogu protsessi le.

Kokkuvotteks pean vajalikuks rdhutada, et kindlasti ei ole Glaltoodud huvide konflikti
valtimise meetodite loetelu ammendav ja I6plik. Erialakirjanduses, kohtupraktikas ning
erinevates uurimustes ja juhistes on kindlasti veel sadu erinevaid ning vaart tlestdhendusi,
kuidas huvide konflikti kdige paremini avalike vahendite kasutamisel véltida. Siinjuures
tasub aga meeles pidada lihtsat motet, et Gikskbik, millises vormis huvide konflikt ka ei
avaldu, on selle pohjused agenditeooriast tulenevalt ikka samad. Jarelikult tuleb huvide
konflikti valtimiseks tegeleda alati huvide konflikti tekkimist soodustavate tingimuste

valistamise vGi maandamisega.

Tulekahju ei teki kunagi siis, kui puuduvad tulekahju tekkimise eeldused, milleks on

kuumus, hapnik ja pdlev aine!
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SUMMARY

AVOIDING CONFLICT OF INTERESTS IN EU FUNDED PROCUREMENTS IF
THE EU PUBLIC PROCUREMENT DIRECTIVES DO NOT APPLY

Rando Undrus

The aim of the thesis is to examine, how the conflict of interest which occurs during
implementation of investment projects that are financed by EU funds - could harm the
interests of the EU as well, how wide is the range of persons who can be involved in
causing the conflict of interests regarding to EU (financial) interests. The aim is to talk
about the conflict of interests regarding to EU interests.

In order to understand what is the nature of the conflict of interests - the Galtung's theory
of conflicts, principal-agent theory and EU case-law mixed with practical examples were
used. In the light of the European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD)
the legal shortcoming regarding to the conflict of interests was revealed, meaning that
there is no general legal obligation to follow public procurement rules and principles, i.e.
obligation to avoid conflict of interests according to EU law, because majority (95%) of
the investments in EAFRD remain below the threshold of the EU public procurement
rules and most of beneficiaries are private persons and entities to whom EU public
procurement directives are not applicable. According to information from DG AGRI in
2014, the most problematic issue of the EAFRD investment measures, was fraudulent
manipulation of the 3-offer rule (private procurement).

The possible amount of the EAFRD funds in Estonia for the period of 2014-2020 that
remains below threshold of public procurement obligation, and where the 3-offer rule
applies - is above 400 million euros. EU secondary law for EU funds and for EAFRD do
not include clear regulations to avoid conflict of interest in those cases. As result of the
thesis, it can be concluded, that avoiding the conflict of interests guarantees transparent,
purposeful and reasonable usage of the of EU public funds. This, in turn is essential for
the functioning of the European Union as economic community for the protection of
fundamental principles, namely free movement of goods, services and equal treatment,

transparency, proportionality, mutual recognition.
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The range of persons who may cause the conflicts of interest, has been so far interpreted
quite narrowly, i.e., seeing only a conflict of interest as contradiction between official’s
duties and private interests on the level of public officials where private interests of
officials may affect neutral performing of the public duties.

Sound, transparent, purposeful and reasonable usage of the EU funds depends a lot from
the other actors who may not be public officials or public bodies (i.e., beneficiaries as
private persons or entities, the contractors, consultants etc.). As result of thesis there are
some legal suggestions to clarify the secondary EU law (Common provisions for EU ESI
funds, regulation no 1303/2013%%).

First proposal is to transfer the public procurement principles (not rules) directly to the
private procurement that fall outside the public procurement rules. The second proposal
is to broaden the definition of the economic actor who may harm EU financial interest in
a way that also non-public actors (i.e., private beneficiaries, entities, contractors and
consultants) are obliged to avoid the conflict of interest even if the public procurement
does not apply, as it has been done in the article 57 of the Financial Regulation®. The
third legal proposal is to set up legal framework of criteria’s, when avoiding of the conflict
of interest is not mandatory by the EU law.

Case law of the European Court of Justice (ECJ) has shown and confirmed that EU
general principles (transparency, equal treatment, free movement of goods and services
etc.) should be achieved despite the public procurement directives and its principles are
not applicable for the procurement below threshold of the public procurement. Therefore
the European Commission launched interpretative communication in 2006 on the
Community law applicable to contract awards not or not fully subject to the provisions of

the Public Procurement Directives®.

81 REGULATION (EU) No 1303/2013 OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL of 17
December 2013 laying down common provisions on the European Regional Development Fund, the European
Social Fund, the Cohesion Fund, the European Agricultural Fund for Rural Development and the European Maritime
and Fisheries Fund and laying down general provisions on the European Regional Development Fund, the European
Social Fund, the Cohesion Fund and the European Maritime and Fisheries Fund and repealing Council Regulation
(EC) No 1083/2006, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1303&from=ET

82 REGULATION (EU, EURATOM) No 966/2012 OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE
COUNCIL

of 25 October 2012 on the financial rules applicable to the general budget of the Union and repealing Council
Regulation (EC, Euratom) No 1605/200,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2012:298:0001:0096:en:PDF

83 2006/C 179/02, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52006XC0801%2801%29
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http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32013R1303&from=ET
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http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52006XC0801%2801%29

In addition to above mentioned case law regarding application of EU principles the case
law related to the conflict of interest issues in EU funding was analyzed. All four
analyzed cases also excluded clearly any possibility to tolerate the conflict of interest in
using of the EU public funds.

The final choice of the topic of this Thesis was related to author’s participation in the
working group of experts under the OLAF (European Anti-Fraud Office) in 2014 when
the guidance of identifying conflicts of interests in the Agricultural Sector was drafted.
Although the final suggestions and outcome of the guidance was agreeable, author felt
that better in-depth knowledge of the theoretical background beforehand the making final
conclusions would have been useful for the quality of the outcome of the final guidance.

To compensate this shortage this topic was chosen for the thesis.

Keywords: conflict of interest, public procurement below the thresholds for public

procurement, transparency, equal treatment
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