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SISSEJUHATUS

Riigihanked méngivad olulist rolli avaliku sektori kulutuste juhtimisel ja tihiskonna ressursside
haldamisel. Euroopa Liidus kehtivad riigihankealased oOigusnormid on vilja todtatud
eesmargiga tagada aus konkurents, ostude ldbipaistvus ja tohusus avaliku sektori hangetes.
Uheks oluliseks vahendiks! riigihangetes on raamlepingud, mis vdimaldavad sdlmida

pikaajalisi kokkuleppeid erinevate kaupade, teenuste ja ehitustoode ostmiseks, ilma et iga kord
oleks vaja labi viia uut hankemenetlust.

Vastavalt 26. veebruaril 2014 vastu vdetud Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiivi
2014/24/EL riigihangete kohta ja direktiivi 2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta (edaspidi
direktiiv 2014/24/EL)? preambula punktile 60 peetakse raamlepinguid kogu Euroopas tGhusaks
hankevahendiks ning need on leidnud laialdaselt kasutust. Raamlepingute kasutamine on
viimastel aastatel suurenenud mitmetes lilkmesriikides, eriti Skandinaavia riikides®. Pohjuseks
on asjaolu, et neid peetakse tdhusaks ja paindlikuks riigihanke vahendiks vdi meetodiks®.
Hankija ei pea asjade ja teenuste igakordsel hankimisel lidbi viima uut hankemenetlust®, mistdttu
sadstetakse nii hankija kui ka ettevotja acga, ressursse kui ka kulusid. Raamlepingu paindlikus
seisneb asjaolus, et hankija saab pikema perioodi jooksul endale hankida ehitustdid, asju voi

teenuseid, mille tépset kogust ei oska ta ette hinnata®.

Nii nagu mujal Euroopas on ka Eestis raamlepingute sdlmimine iiha populaarsem. Kui 2022.
aastal viidi Eestis raamlepingute sdlmimiseks 1dbi 1730 menetlust, maksumusega kokku ca 4,3
miljardit eurot, siis 2023. aastal viidi 1dbi juba 2013 menetlust maksumusega kokku ca 3,5

miljardit eurot. 01.04.2025 seisuga viidi 2024. aastal raamlepingute solmimiseks ldbi 2068

! Euroopa Komisjoni ettepanek: Euroopa Parlamendi ja ndukogu riigihangete direktiivi kohta, Briissel,
20.11.2011, KOM (2011) 896 1oplik. — https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011PC0896&from=EN, 11.12.2024, |k 8.
2 26. veebruari 2014 Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiiv 2014/24/EL riigihangete kohta ja
direktiivi 2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta. — ELT L 94, Ik 65-242,
8 Hamer, C. R. The new future for framework agreements. — Public Procurement Law Review. 2022/4.
Ik 203-213.
4 Steinicke, M., Vesterdorf, P. L. EU Public Procurement Law: Brussels commentary. Baden-Baden:
Nomos Print 2018. Ik 445.
® Hamer, C. R. (viide 3), Ik 203.
¢ Hill, K. Public Procurement. Framework Agreements. Paris: SIGMA 2016. -
https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2011/09/framework -
agreements g17a25f5/5js4vmnmnhf7-en.pdf (11.12.2024), Ik 4.
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menetlust maksumusega kokku ca 3,3 miljardit eurot, mis on vorreldes 2023. aastaga 55
menetlust rohkem.”

Kuigi raamlepingud pakuvad paindlikkust ja tohusust, toovad need endaga kaasa ka segadust
ja kiisimusi. Uheks selliseks kiisimuseks on raamlepingute muutmise lubatavus. Raamlepingu
tingimuste muutmine voib mojutada hankemenetluse ldbipaistvust ja diglast konkurentsi, mis
on menetluse olulised eesmargid. Samas v3ib muutmise vajadus tekkida lepingute kestuse ja
muutuvate asjaolude tottu, kuid sageli ei ole muutmise pdhimdtted piisavalt selged vai iiheselt
mdistetavad. Uhest kiiljest on tden#oline, et raamlepinguid tuleb aja jooksul muuta, teisest
kiiljest voib selline muutmine riivata hankemenetluse lébipaistvuse ja Oiglase konkurentsi

saavutamist.

Rahandusministeeriumi riigi osaluspoliitika ja riigihangete osakonna poolt 24.05.2024
koostatud 2023. aasta riigihangete valdkonna statistika ja kokkuvotte kohaselt poorduti
Rahandusministeeriumi poole arvukalt ka raamlepingute ja raamlepingu alusel hankelepingu
solmimist puudutavate kiisimustega. Sellest kokkuvottest ndhtub, et ligi kolmandikul koikidest
raamlepingut puudutavatest kiisimistest tundsid hankijad ja ettevotted huvijust raamlepingute
muutmise kohta.® See tdendab, et vajadus raamlepingu muutmise jéirele on olemas ning antud

teema on oluline nii hankijatele kui ka ettevotjatele.

26. veebruaril 2014 vastu vdetud Euroopa Liidu riigihangete direktiivides® sétestati reeglid ja
piirangud hankelepingute muutmise kohta. Need reeglid loodi pdhjusel, et viltida turu
moonutamist ja tagada, et muudatused ei annaks juba valitud ettevotjatele ebaproportsionaalset
eelist. Samuti seati eesmédrgiks suurendada oiguskindlust, et oleks selge, milliseid muudatusi
vOib hankelepingutesse teha ilma uue pakkumusmenetluse ldbiviimise vajadusetal®. Samas
peab aga olema tagatud teatud paindlikkus, et kohaneda muutuvate turutingimuste ja

ootamatute siindmustega, mis voivad tingida vajaduse lepingu muutmiseks.

" Rahandusministeerium. Riigihanked, riigiabi, osalused, Kkinnisvara: riigihanked —
https://fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused-kinnisvara/riiginanked (11.10.2024).
8 Rahandusministeerium. 2023. aasta riigihangete valdkonna statistika ja kokkuvdte. 24.05.2024 —
https://www.fin.ee/sites/default/files/documents/2024 -
05/Riigihangete%20valdkonna%202023.%20aasta%20kokkuv%C3%B5te.pdf (11.12.2024), Ik 7.
® Euroopa Parlamendi ja Noukogu 26. veebruar 2014 direktiiv 2014/25/EL, milles kisitletakse vee-,
energeetika-, transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate iiksuste riigihankeid ja millega
tunnistatakse kehtetuks direktiiv 2004/17/EU; Euroopa Parlamendi ja Noukogu 26. veebruar 2014
direktiiv 2014/24/EL riigihangete kohtaja direktiivi 2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta; Euroopa
Parlamendi ja Noukogu 26. veebruar 2014 direktiiv 2014/23/EL kontsessioonilepingute solmimise
kohta.
10 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 766.

4



https://fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused-kinnisvara/riigihanked
https://www.fin.ee/sites/default/files/documents/2024-05/Riigihangete%20valdkonna%202023.%20aasta%20kokkuv%C3%B5te.pdf
https://www.fin.ee/sites/default/files/documents/2024-05/Riigihangete%20valdkonna%202023.%20aasta%20kokkuv%C3%B5te.pdf

Hankelepingu muutmise regulatsioon kohaldub ka raamlepingu muutmisele, kuivord direktiivi
2014/24/EL art 72 1diked 1 ja 2 ning direktiivi 2014/25/EL art 89 15ige 1 sdtestavad juhud,
millal voib hankelepinguid ja raamlepinguid muuta ilma uut hankemenetlust korraldamata.
Riigihangete seaduses!! (edaspidi RHS) on hankelepingu muutmine sitestatud paragrahvis 123,
mis on {ile voetud direktiivi 2014/24/EL artiklist 72.

Hankelepingu muudatusega, sh raamlepingu muudatusega on tegemist, kui moni lepingu
tingimus saab esialgsest tingimusest erineva sisu, lepingusse lisandub tingimus, mida seal
varasemalt ei olnud v3i kaob mdni tingimus lepingust iildse édra jne.1? Siinjuures ei ole oluline
see, kuidas hanke osapooled seda muudatust nimetavad voi vormistavad, vaid oluline on nende
tahe ning kiitumine lepingueseme suhtes.!® Lepingu muudatuseks ei loeta diguskaitsevahendi
rakendamist ehk kui ettevotja on rikkunud lepingut ning hankija kohaldab diguskaitsevahendit,

nt annab tdiendava tihtaja rikkumise korvaldamiseks, siis sellisel juhul ei ole tegemist lepingu

muudatusega.®

Kéesolevas magistritoos kajastab autor direktiivi 2014/24/EL ja vastavat Eesti siseriikliku
regulatsiooni, riigihangete seadust. Magistritoost jadavad vélja direktiivid 2014/25/EL ja
2014/23/EL. Direktiivis 2014/25/EL on hangetega seotud probleemid ja regulatsioonid
sisuliselt samad kui direktiivis 2014/24/EL. Seega t60s véljatoodud argumendid ja tehtud
jareldused laienevad ka direktiivi 2014/25/EL alusel solmitud raamlepingutele. Direktiivis
2014/23/EL kiill puuduvad sonaselged sétted raamlepingute kohta, kuid seda ei saa tdlgendada
viisil, et see keelab raamlepingute kasutamise. Pigem on see tingitud sellest, et

kontsessioonilepingud on suured ja keerulised, mistdttu ei sobi need raamlepinguga.t®

Lisaks, kuna autor soovib magistritods analiiisida raam- ja hankelepingu muutmist 1dbi
ajaloolise prisma, kajastab autor 31. mértsil 2004 vastu voetud Euroopa Parlamendi ja Noukogu
direktiivi 2004/18/EU ehitustddde riigihankelepingute, asjade riigihankelepingute ja teenuste
riigihankelepingute sdlmimise korra kooskdlastamise kohtal® (edaspidi direktiiv 2004/18/EU)
ja kuni 31.08.2017 kehtinud riigihangete seaduse!’ (edaspidi kuni 31.08.2017 kehtinud RHS)

11 Riigihangete seadus!. — RT I, 07.06.2024, 11.
12 Simovart, M. A. RHSK § 123/6. — Riigihangete seadus. Komm. vlj. Tallinn: Juura 2019.
13 Bogdanowicz, P. Contract Modifications in EU Procurement Law. Edward Elgar, 2021, Ik 11;
Simovart, M. A. RHSK § 123/6-7.
14 Karindi-Kask, E. Hankelepingu muutmine - https://www.fin.ee/media/525/download, sine anno, Ik 8.
15 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. European Public Procurement. Commenatry on Directive
2014/24/EU. 2021, Ik 365.
16 Euroopa Parlamendi ja Noukogu 31. mirts 2004 direktiiv 2004/18/EU ehitustodde riigihanke
lepingute, asjade riigihankelepingute ja teenuste riigihankelepingute sdlmimise korra kooskdlastamise
kohta. — ELT L 134, 30.04.2004, Ik 114-240.
17 Riigihangete seadus®. — RT I, 25.10.2016, 20.
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raam- ja hankelepingu muutmise regulatsiooni. Selline ajalooline iilevaade raam- ja
hankelepingu muutmise kohta aitab paremini mdista kehtiva regulatsiooni arengut ja selle moju

tdnapdevasele Oigusraamistikule.

Kui hankelepingut voib direktiivi 2014/24/EL ja riigihangete seaduse kohaselt péris palju
muuta, siis Oiguskirjanduses ja Rahandusministeeriumi riigihangete ja riigiabi osakonnas
ollakse raamlepingu muutmise osas erinevatel seisukohtadel. Nimelt on leitud, et kuivord
direktiiv 2014/24/EL art 33 16ike 2 kolmas lause sitestab, et raamlepingul pohinevate lepingute
puhul ei tohi iihelgi juhul asjaomases raamlepingus sitestatud tingimusi oluliselt muuta®®, siis
raamlepingute muutmisel kehtib eelkoige iildine keeld, et raamlepingut ei tohi oluliselt muuta.
Lubatud on vaid ebaolulised muudatused. Seda jareldust on siivendanud Euroopa
kohtulahendid, kus kohus on asunud seisukohale, et raamlepingus ei tohi teha olulisi
muudatusi®®. Seega, juhul kui raamlepingut muudetakse oluliselt, siis olenemata direktiivi
2014/24/EL artiklis 72 Idikes 1 ja 2 sétestatud lubatud muudatustest, ei tohi neid rakendada.
Samas ei ndhtu aga direktiivi 2014/24/EL artiklist 72 ega RHS §-st 123, et raamlepingu
muutmisel tuleb olla rangem kui hankelepingu muutmisel. Direktiivi 2014/24/EL art 72 16igetes
1 ja 2 on sonaselgelt 6eldud, et need kohaldatavad ka raamlepingutele. Direktiivis 2014/24/EL
ega RHS-is ei eristata raamlepingu ja hankelepingu muutmist. Samuti on raamlepingu puhul
tegemist paindlikuma lepinguga, mistottu selle muutmise rangem kasitlus ei ldhe raamlepingu

olemusega kokku.

Seega on magistritod diguslikuks probleemiks puudulik digusselgus raamlepingute muutmise
osas. Puudub digusselgus, millistel tingimustel ja ulatuses on raamlepingute muutmine Eesti ja
Euroopa Liidu diguse alusel lubatav. Kas direktiivis 2014/24/EL ja riigihangete seaduses
satestatud hankelepingu muutmise sitted kohalduvad raamlepingule samamoodi nagu
hankelepingule vo6i kehtivad raamlepingu muutmisele eraldi piirangud? Kui hankelepingu
muutmise sétted ei kohaldu raamlepingule samavéirselt, siis millistest Siguslikest allikatest
tulenevad raamlepingu muudatuse piirangud? Millised diguslikud piirangud  kehtivad
raamlepingu muutmisele, sealhulgas oluliste ja mitteoluliste muudatuste eristamisel? Kuidason
raam- ja hankelepingute muutmise regulatsioon arenenud vorreldes direktiiviga 2004/18/EU ja

kuni 31.08.2017 kehtinud RHS-ga ning kas see areng on suurendanud digusselgust?

18 Antud site on RHS-is sitestatud § 30 1dikes 1.
19 EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting GES.m.b.H. versus Austria vabariik,
Bundesbeschaffung GmbH, ECLI:EU:C:2022:565, p 68; EKo C-23/20, Simonsen & Weel A/S vs Region
Nordjylland and Region Syddanmark, ECLI:EU:C:2021:490, p 70.
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Magistritoo eesmérgiks on leida vastused iilaltoodud uurimiskiisimustele ja puuduliku
oOigusselguse foonil tuvastada, kas ja millised piirangud tulenevad raamlepingu muutmisele
direktiividest 2004/18/EU ja 2014/24/EL, riigihangete seadustest (RHS ja kuni 31.08.2017
kehtinud RHS) ning kohtupraktikast. Selleks analiilisib autor o&iguslikke piiranguid ja
kohtupraktikat.

Magistrito6 on jagatud kaheks peatiikiks. Esimeses peatiikis analiilisib autor raamlepingu
olemust ja Oiguslikku raamistikku. Autor selgitab raamlepingu mdistet ning funktsiooni
riigihankes; annab {ilevaate, milline &igus kohaldub raamlepingule ning millised on
raamlepingu erinevused ning sarnasused hankelepinguga. Antud peatiikk on vajalik, et aru

saada raamlepingu olemusest ning aidata kaasa magistritoo eesméargi saavutamisele.

Teises peatiikis késitleb autor raamlepingute ja hankelepingute muutmist, nende iildiseid
pohimdtteid ning praktikat. Et paremini moista raamlepingu muudatuse regulatsiooni olemust,
annab autor esmalt iilevaate hanke- ja raamlepingu muutmisest direktiivis 2004/18/EU ja kuni
31.08.2017 kehtinud RHS-s. Seejarel selgitab, millised on hankelepingu muutmise alused ja
piirangud kehtiva direktiivi 2014/24/EL ja riigihangete seaduse kohaselt. Kuivord 2023. aastal
koostas G. Saluveer magistritoé teemal ,,Hankelepingu muutmise lubatavus riigihangete
seaduse § 123 16ike 1 punktide 1, 2, 3 ja 7 alusel®, ei analiiiisi autor eraldi hankelepingu
muutmise oiguslikku lubatavust, vaid toob vilja hankelepingu muudatuste olulisemad aspektid.
Lisaks analiilisib autor raamlepingu muudatuse aluseid, sealhulgas seda, millised muudatused
on lubatud ja keelatud direktiivi 2014/24/EL ja RHS-i kohaselt. Samuti kasitleb autor

olulisemaid kohtulahendeid, mis on raamlepingu muutmise praktikat kujundanud.

Uurimismeetoditena kasutab autor siistemaatilist ja vordlev-analiiiitilist ning ajaloolist
meetodit. Siistemaatilise meetodi allikateks on riigihangete seadus ja direktiiv 2014/24/EL.
Vordlev-analiiiitilise meetodi allikateks on Euroopa ja Eesti diguskirjandus, Euroopa Kohtu ja
Eesti kohtupraktika, direktiivi 2014/24/EL kommentaarid ja riigihangete seaduse

kommentaarid. Ajaloolise meetodi allikaks on direktiivi 2004/18/EU ja kuni 31.08.2014
kehtinud RHS.

Siinjuures on oluline vélja tuua, et kdesolevas magistritdos teeb autor vaid lithikese iilevaate
raamlepingust, kuivord 2020 aastal tegi magistrant M. Rool magistritod ,,Raamlepinguga
seonduvad aktuaalsed diguslikud probleemid, kus on tapikemalt kisitlenud raamlepingut ning

analiitisinud oiguslikke probleeme raamlepingus.

Mairksonad: riigihanked, raamleping, hankelepingu muutmine, raamlepingu muutmine, lubatud
muutmine, direktiiv 2014/24/EL, direktiiv 2004/18/EU, RHS ja kuni 31.08.2017 kehtinud RHS.
7



1. Raamlepingu olemus ja diguslik raamistik

1.1. Raamlepingu mdiste ja funktsioon riigihankes

Raamlepinguid solmiti liikkmesriikides juba enne 2004. aastat, kuid alles direktiiviga
2004/18/EU sitestati raamlepingu méiratlus ja erieeskirjad .2 Kehtivas direktiivis 2014/24/EL

on raamlepingu sitted jisnud suuresti samaks nagu oli see direktiivis 2004/18/EU.

Vastavalt direktiivi 2014/24/EL artikli 33 ldikele 1 on raamleping tihe voi mitme avaliku sektori
hankija ning iihe vO1 mitme ettevotja vaheline leping, mille eesmérk on kehtestada teatava aja
jooksul sOlmitavaid lepinguid reguleerivad tingimused, eelkdige hinna ja vajaduse korral
kavandatava koguse osas. Sarnaselt direktiivile defineerib RHS § 4 punkt 15 raamlepingut kui
tihe v01 mitme ettevotjaja lihe voi mitme hankija vahel sdlmitud lepingut, millega kehtestatakse
lepingu kehtivusaja viltel selle alusel sdlmitavaid hankelepinguid reguleerivad tingimused.
Seega on raamleping Siguslik kokkulepe, mis loob iildised tingimused tulevaste konkreetsete
hankelepingute solmimiseks. RHS-i kommenteeritud véljaandes on tabavalt 6eldud, et
»~raamleping on piisivate kohustustega kestvusleping, millega hankija médrab kas tervikuna voi

osaliselt kindlaks tulevikus sdlmitavate iiksikute hankelepingute vdi tellimuste tingimused 2,

Raamlepingu tiheks tunnuseks on regulaarsus. Raamlepinguid sdlmitakse siis, kui on vajadus
pikaajaliste lepingute, samasuguste asjade, teenuste voi ehistustood e jargi, mida tuleb korduvalt
hankida. Seega iseloomustab raamlepingut korduv kasutamine samade asjade vdi teenuste
tellimiseks. 22

Teiseks raamlepingu tunnuseks on see, et moni hankeeset iseloomustav tunnus on puudu (nt
pole teada, kui kaua seda teenust vajatakse, kui suur on tulevane vajadus, hankeeseme kogus
vOi maksumus jne). Lisaks ei reguleeri riigihangete seadus seda, milliseid asju, teenuseid voi
chitustoid voib hankija raamlepingu kaudu soetada.?3 Raamlepingu esemeks vdivad olla tooted,

teenused ja ehitustodd, mille jérele on hankijal korduv vajadus, kuid ta ei tea tépselt koguseid,

aega, paika jne.

Samuti voib raamlepingu tunnuseks pidada eelduslikult kulude kokkuhoidu, kuivord 1dbi on

vaja viia vaid liks hankemenetlus, mistottu viheneb nii hankija kui ka pakkujate kulud, ning

20 Steinicke, M., Vesterdorf , P. (viide 4), Ik 444.

21 pPallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/4. — Riigihangete seadus. Komm. vlj. Tallinn: Juura 2019.
22 pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/3.

23 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/3.



soodsaimat hinda. Soodne hind viljendub selles, et iihe hankemenetluse raames on
kokkulepitud hankeeseme hind, mis kehtib kogu raamlepingu kestvuse ajal, mis tagab parema
hinna ja kvaliteedi suhte.?* Samas voib tegemist olla ka hinnaldksuga, kuna kui raamleping on
sOlmitud pikaks perioodiks ja hind on kokku lepitud, on hankija sellega terve raamlepingu
perioodi seotud. Seega sobib raamleping kasutamiseks siis, kui hankijatel on korduvad vdi
pidevad vajadused teatud toodete voi teenuste ostmiseks — nditeks kontoritarbed, arvutid voi
hooldusteenused — ning eriti juhul, kui hankijad ei tea tdpselt oma vajaduste ajastust ega
kogust.?®

Raamlepingu funktsioon riigihangetes on luua paindlik ja tohus mehhanism korduvate voi
pidevalt vajalike asjade, teenuste voi ehitustoode hankimiseks pikema perioodi jooksul.
Raamlepingu paindlikkus seisneb selle voimes kohanduda hankija vajaduste ja turuolukorraga,
voimaldades tulevasi tellimusi teostada lildtingimuste alusel, ilma et oleks vaja iga kord uut
hankemenetlust korraldada?®. Niiteks kui asja tarnet on vaja harva, saab tellimusi teha

viiksemates kogustes voi pikemate ajavahemike jirel.

Raamleping on tohus viis tagada tarneid pikema aja jooksul, ilma et hankija peaks iga kord uut
hankemenetlust korraldama?’ ning see kindlustab stabiilsed hinnad ja tingimused. Selle
tulemusena muutub asjade ostmine vOi teenuste tellimine kiiremaks, vdhendades
halduskoormust?® ja kulusid nii hankijatel kui ka pakkujatel.?® Seega on raamlepingu sdlmimise
eesmark hankijatele paindlikkuse andmine ning halduskoormuse vihendamine nii hankijatel

kui ka pakkujatel.30

Samuti annab raamleping hankijale kindluse, et lepingupartner on valitud labipaistvalt, kuivord
raamlepingu sOlmimiseks peab hankija ldbi viima hankemenetluse, kohaldades vastavat
hankemenetluse liiki3!. Kui raamleping sdlmitakse mitme pakkujaga, siis annab see hankijale
voimaluse teha koostdod mitme pakkujaga, mille tulemusena tagatakse konkurents ja vélditakse

tarnijate monopoli.

24 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), lk 444,

25 Arrowsmith, S. EU Public Procurement Law: An Introduction -
https://www.nottingham.ac.uk/pprg/publications/downloads/eu-public-procurement-law-an-
introduction.aspx (11.12.2024), Ik 214.

26 Hill, K. (viide 6), Ik 4.

27 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 443.

28 Parrest, N., Simovart, M. A. RHSK § 4/29. — Riigihangete seadus. Komm. vlj. Tallinn: Juura 2019.
29 Arrowsmith, S. (viide 25), Ik 213.

80 PSllu, E. Raamleping. 2013 — https:/fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused/riigihanked/kasulik-
teave#analuusid-ja-uuringu (11.12.2024), Ik 2.

%1 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/3.



https://www.nottingham.ac.uk/pprg/publications/downloads/eu-public-procurement-law-an-introduction.aspx
https://www.nottingham.ac.uk/pprg/publications/downloads/eu-public-procurement-law-an-introduction.aspx
https://fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused/riigihanked/kasulik-teave#analuusid-ja-uuringu
https://fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused/riigihanked/kasulik-teave#analuusid-ja-uuringu

1.2.  Raamleping Euroopa Liidu direktiivis ja Eesti riigihangete seaduses

Raamlepingut reguleerib direktiiv 2014/24/EL, mis on Eesti digusesse lile voetud riigihangete
seadusega®2. Seega tuleb riigihangete seadust tdlgendada direktiivkonformselt33. Direktiivis
2014/24/EL on raamleping reguleeritud artiklis 33 ning RHS-is on raamlepingut kisitletud §-s
29 ja 30.

Raamlepingu eesmirk on méérata kindlaks teatud perioodijooksul sdlmitavate hankelepingute
tingimused. Need tingimused voivad puudutada niiteks teenuste voi tarnete hinda, eeldatavat
kogust jne, kuid ei direktiivis 2014/24/EL ega RHS-is ole sdtestatud, kui tiksikasjalikult need
tingimused peaksid olema sitestatud.®* Oluline on raamlepingute alusel hankelepingute
sOlmimisel jargida riigihanke iildiseid podhimotteid, nagu lidbipaistvuse ja vOrdse kohtlemise

pohimdte.3°

Raamleping ei ole hankemenetluse liik, vaid tegemist on meetodi ja vahendiga, mida
kasutatakse koondhanke korraldamiseks.®® Raamlepingut nimetati meetodiks ja vahendiks juba
direktiivi 2004/18/EU37 ettepanekus.3® Asjaolu, et tegemist on meetodi ja vahendiga, kinnitab
ka see, et direktiivis 2014/24/EL asuvad raamlepingut kisitlevad sétted Il jaotise II peatiikis
,Elektrooniliste ja koondhangete tehnika ja vahendid* ja RHS-i I peatiiki 6 jaos ,,Riigihangete
vahendid®, kus kisitletakse erinevaid riigihanke vahendeid, nt diinaamiline hankesiisteem
(direktiivi 2014/24/EL artikkel 34 ja RHS § 32-35), elektrooniline oksjon (direktiiv
2014/24/EL artikkel 35 ja RHS § 36-38) jne. Seega on raamleping hankevahend, mitte aga
hankemenetlus, mida reguleerib direktiivis 2014/24/EL 11 jaos I peatiikk ,,Menetlused* ja RHS-

i 2. peatiiki 1. jagu ,,Hankemenetluse liigid ja nende kohaldamine*.

Raamlepingu sdlmimiseks tuleb hankijal 1dbi viia {iks direktiivis 2014/24/EL (riigihanke

seaduses) sdtestatud hankemenetlustest (nt. avatud, piiratud, libirddkimistega jne

32 Simovart, M. A., Parrest, N. RHSK § 1/1. — Riigihangete seadus. Komm. vlj. Tallinn: Juura 2019;
lisaks direktiivile 2014/24/EL on riigihangete seadusesse iile voetud ka direktiiv 2014/23/EL, direktiiv
2014/25/EL, direktiiv 2009/81/EU, direktiiv 89/665/EMU ja direktiiv 92/13/EMU.
% Simovart, M. A. Lepinguvabaduse piirid riigihankes: Euroopa Liidu hankediguse mdju Eesti
eradigusele. Doktoritdd. 2010 Tartu Ulikool, Ik 20.
% Bogdanowicz, P. (viide 13), Ik 26.
% TInHKO 10.06.2022, 3-22-951, p 31.
% Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 371.
37 Euroopa Parlamendi ja Noukogu 31. mirts 2004 direktiiv 2004/18/EU ehitustodde riigihanke
lepingute, asjade riigihankelepingute ja teenuste riigihankelepingute sdlmimise korra kooskdlastamise
kohta. — ELT L 134, 30.04.2004, Ik 114-240.
38 Euroopa Komisjoni ettepanek: Euroopa Parlamendi ja ndukogu riigihangete direktiivi kohta (viide 1),
Ik 8.
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hankemenetlus) ja raamlepingu sOlmimisel peab kdigis menetluslikes aspektides vastama
hankediguse nduetele3®. Siinjuures on oluline vilja tuua, et tuleb eristada kahte erinevat etappi:
raamlepingu solmimiseks kasutatavaid menetlusi ning hiljem hankelepingute sdlmimiseks

kasutatavaid menetlusi.40

Raamlepingu v&ib sdlmida iiks vdi mitu hankijat, samuti keskne hankija.** RHS § 30 I5ike 2
kohaselt voivad raamlepingu alusel hankelepinguid sdlmida iiksnes hankijad, keda on vGimalik
tuvastada riigihanke alusdokumentide pdhjal. Direktiivi 2014/24/EL art 33 16ike 2 kohaselt
voivad raamlepingu alusel hankelepinguid sdlmida vaid hankijad, kes on hanketeates vdi huvi
kinnitamise ettepanckus vastaval eesmérgil kindlaks maératud. Direktiivi 2014/24/EL
pohjenduspunktis 60 on tépsustatud, et raamlepingute puhul tuleb ,selgelt mérkida avaliku
sektori hankijad, kes on konkreetse raamlepingu osalised algusest peale, kas nimepidi voi muul
viisil, nditeks osutades teatavale avaliku sektori hankijate kategooriale selgelt piiritletud
geograafilisel alal, et asjaomased avaliku sektori hankijad saaks holpsasti ja ithemotteliselt
kindlaks teha“. Seega ei pea koik hankijad olema nimeliselt nimetatud, vaid hankija peab olema
kergesti ja iiheselt médratletav.*? Samale jireldusele on jdudnud ka Euroopa Kohus oma otsuses
C-216/17, mis pdhineb kiill direktiivi 2004/18/EU art 32 1dikele 2, kuid arvestades, et direktiivis
2014/24/EL ei ole antud sdtted suuresti muutunud, siis on see kohaldatav ka direktiivile
2014/24/EL.*3 Euroopa Kohus selgitas oma otsuse punktis 56, et piisab sellest, kui hanke
alusdokumentides on potentsiaalne hankija mérgitud nii, et see on arusaadav nii potentsiaalsele

hankijale endale kui ka koigile teistele huvitatud ettevotjatele.

RHS § 30 1dike 2 kohaselt slmivad raamlepingu alusel hankelepingu iiksnes hankijad, keda on
voimalik tuvastada riigihanke alusdokumentide pohjal. Samas aga direktiivi 2014/24/EL art 33
16ike 2 kohaselt solmivad raamlepingu alusel hankelepingu need hankijad, kes on kindlaks
madratud hanketeates voi huvi kinnitamise ettepanekus. E. Pallo ja E-A. Roosik on joudnud

riigihangete seaduse kommenteeritud véljaandes jéreldusele, et kuna riigihanke

3 Andrecka, M. Framework agreements: Transparency in the Call-off Award Process. 2015, —

https://www.|stor.org/stable/26695061 (11.12.2024), Ik 234; Pallo, E., Roosik. E-A., RHSK § 29/3;

Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 455.

40 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 371.

41 Brown, A. May a contracting authority make use of a framework agreement which it has not signed

and is it mandatory to state the total quantity of services that may be called off under that agreement?

The Court of Justice ruling in Case C-216/17*. Sweet & Maxwell and its Contributors, Westlaw. 2019;

Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/3; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 445.

42 pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 30/9. — Riigihangete seadus. Komm. vlj. Tallinn: Juura 2019;

Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 452.

43 EKo C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Anitrust and Coopservice,

ECLI:EU:C:2018:1034, p 49-56; EKo C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato —

Anitrust and Coopservice, ECLI:EU:C:2018:797, kohtujurist M. C. Sanchez-Bordona ettepanek, p 72.
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alusdokumendid (RHS § 77) vdivad olla erinevad dokumendid (hanketeade on vaid iiks
nendest), siis tuleb RHS § 33 16iget 2 kohaldadakooskdlas direktiivi 2014/24/EL art 33 16ikega
2. Arvestades, et direktiivi 2014/24/ EL artikli 49 ja V lisa C osa punkti 1 alusel on kohustus
hankijad nimetada hanget alustavas teates, siis peavad koik hankijad kajastuma riigihanget
alustavas teates, milleks on hanketeade voi eelteade.** Kiesoleva magistritoo autor ndustub
selle jareldusega, kuna lisaks sellele, et ettevotjad saavad otsustada, kas osaleda hankes voi
mitte*°, on see oluline teave ka hankija jaoks. See info niitab, kas hankija on raamlepinguga
holmatud v41 mitte, ning mddrab, kas hankija peab korraldama eraldi hanke voi saab

raamlepingu alusel osta v4i tellida asja, teenust voi ehitustood.

Raamlepingu voib sdolmida ithe voi mitme pakkujaga. See tdhendab seda, et hankija saab
méidratleda mitme pakkujaga raamleping solmitakse, nt. kas iihe, kolme voi1 koigi pakkujatega.
Direktiivis 2014/24/EL ega RHS-is ei ole sitestatud pakkujate maksimaalse arvu piirangut.
Raamlepingu saab sdlmida vaid pakkujaga, kes on osalenud hankes ning kelle pakkumus osutub
edukaks. Samale jareldusele on joudnud ka Tallinna Halduskohus oma haldusasjas nr 3-23-
1004, kus otsuse punktis 18 selgitas, et hankija saab raamlepingu sdlmida tiksnes pakkumuse
esitanud pakkujaga, kuivord riigihangete seadus ei nde ette voimalust hankelepingu
sOlmimiseks muu isiku kui pakkujaga®®. Seega tulenevalt direktiivi 2014/24/EL art 33 15ikest 2
ja RHS § 30 1dikest 2 saab raamlepingu sdlmida vaid hankija, keda on voimalik tuvastada
hanketeate alusel, ja pakkuja, kes on esitanud pakkumuse, ning raamlepingu alusel

hankelepingu pakkuja, kes on sdlminud raamlepingu.

Uhe pakkujaga sdlmitud raamlepingu puhul sdlmitakse hilisemad hankelepingud raamlepingus
satestatud tingimustel. See on olukord, kus hankijal on regulaarne vajadus mingi asja ostmiseks
vOi teenuse tellimiseks. Hankija voib vajadusel paluda kirjalikult pakkujal oma pakkumust
tdiendada (RHS § 30 16ige 3 ja direktiiv 2014/24/EL art 33 10ige 3). Pakkuja saab tdiendada
oma pakkumust, kui raamlepingus ei ole sétestatud kdiki tingimusi, kuid raamleping peab
sdtestama piisava selguse ja tdpsusega tingimused, mis késitlevad eelkdige raamlepingu eset,
ulatust ja muid pohielemente nagu hind ja kogused. Néiteks mdiste ,,kontoritarbed* on liialt lai
madratlus, mistdttu tuleks raamlepingus tdpsustada, millised kontoritarbeid raamleping hdlmab.
Pakkumuse tdiendamisega ei tohi pakkuja muuta aga oluliselt raamlepingu tingimusi, kuivord

raamlepingu tingimuste oluline muutmine ei ole lubatud vastavalt direktiivi 2014/24/EL art 33

44 pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 30/8.
45 pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 30/8.
46 TInHKo 19.06.2023, 3-23-1004, p 18.
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16ike 3 kolmandale lausele ja RHS § 30 loikele 1. Raamlepingus, kus on sétestatud koik
hankelepingu tingimused, ei ole tegemist pakkumuse tiiendamisega.*’

Tallinna Halduskohus on oma haldusasjas nr 3-22-951, kus vaidlus oli seotud ithe pakkujaga
sOlmitud raamlepinguga, joudnud jareldusele, et kui aktsepteerida raamlepingu alusel
hankelepingute sOlmimist, kus hankelepingu esemeks on oluliselt erinev kaup, kui
raamlepingus oli médratletud, on tegemist vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse pdohimdtte
rikkumisega, sh konkurentsi moonutamisega. Samuti ei saa rddkida mastaabisddstust, kui
hankelepinguga ostetud toodete hind on kallim, kui oli pakkumuses esitatud toote hind, kuivard
raamlepingute alusel sOlmitavate hankelepingute solmimisel on keelatud raamlepingu
tingimusi oluliselt muuta.*® Tegemist oli kohtuasjaga, kus raamleping sdlmiti tihte tiitipi
mootorrataste (AJP SPR 510R) ostmiseks, maksumusega 8599 eurot/tiikk (ilma kdibemaksuta),
kuid hankeleping solmiti teist tiilipi mootorrataste (GASGAS EC 350F) ostmiseks
(maksumusega 10 602 eurot/tiikk ja osaliselt ithe mootorratta maksumus 10 740 eurot), seega
ei olnud tegemist olukorraga, kus raamlepingu osapool tdiendas oma pakkumust, vaid tegemist

oli olukorraga, kus pakkuja esitas uue pakkumuse. Tegemist oli raamlepingu keelatud
muutmisega.*?

Mitme pakkujaga raamlepingu puhul voib hankelepinguid sdlmida kahel erineval viisil:

1) kaik tingimused on raamlepingus eelnevalt kindlaks maératud — fikseeritud tingimustel;

2) koik tingimused ei ole raamlepingus kindlaks méaératud, mistottu on hankija kohustatud
uuesti avama konkurentsi raamlepingu partnerite (raamlepingu solminud vo&itnud
pakkujad) vahel.*0

Raamlepingus, kus koik selle alusel solmitavate hankelepingute tingimused on kindlaks
madratud, ei korralda hankija hankelepingu sdlmimiseks raamlepingu partnerite vahel uut
konkurssi (RHS § 301g 6 p 1, direktiiv 2014/24/EL art 33 Ig 4 punkt a). Selle asemel toimub
nn otse tellimine raamlepingus sétestatud tingimuste alusel nditeks kaskaadmeetodil,
rotatsioonimeetodil jne. See tdhendab seda, et hankelepingute partnerite valik ei tohi olla

juhuslik, vaid see peab toimuma rangelt raamlepingus sétestatud tingimuste alusel.

Samas on aga direktiivis ja RHS-is jaetud vdimalus sdlmida hankelepingud osaliselt

raamlepingu tingimuste ja osaliselt minikonkursi tulemuste alusel, kui raamlepingus on

47 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 30/11; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), 1k 456.
8 TInHKo 10.06.2022, 3-22-951, p-d 31 ja 33.
49 TInHKo 10.06.2022, 3-22-951, p 22.
%0 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 456; RHS § 30 13ige 6 ja direktiiv 2014/24/EL art 33 1dige
4,
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sitestatud kdik selle alusel solmitavate hankelepingute tingimused ning hankija on selle
voimaluse ette ndinud raamlepingu solmimiseks esitatud riigihanke alusdokumentides (RHS §
30 Ig 6 p 2, direktiiv 2014/24/EL art 33 Ig 4 punkt b). Valik, kas hankeleping solmitakse
raamlepingus sidtestatud tingimuste alusel vOi minikonkursiga, tehakse objektiivsete
kriteeriumide alusel, mis on kehtestatud raamlepingu sOlmimiseks esitatud riigihanke
alusdokumentides (direktiivi 2014/24/EL art 33 Ig 4 punkt b). Samuti tuleb &dra nididata, mille

kohta minikonkurss korraldatakse (niiteks maksumus, tihtaeg jne).>!

Raamlepingus, kus koik selle alusel sdlmitavate hankelepingute tingimused ei ole Kindlaks
madratud, korraldab hankija raamlepingu partnerite vahel uue konkurssi ehk minikonkursi
tulenevalt RHS § 30 Ioikest 4 ja direktiivi 2014/24/EL artikli 33 1g 4 punktist c. Minikonkursile
kohaldub RHS-is sitestatud menetluskord®?. Minikonkursi nduded ja menetlus sitestatakse
raamlepingus ning need peavad olema kooskdlas hanke {ildpohimdtetega nagu vordne
kohtlemine ja ldbipaistvus. Minikonkursi hindamiskriteeriumid vdivad olla erinevad
raamlepingu solmimiseks korraldatud hankemenetluses olevatest hindamiskriteeriumidest,

kuid raamlepingus peab olema selgelt maédratletud, millistel juhtudel milliseid
hindamiskriteeriume kasutatakse. Minikonkursil saavad osaleda vaid raamlepingu partnerid.>3

Raamlepingu solmimiseks tuleb ldbi viia riigihange ehk hankemenetlus. Selleks peab hankija
midrama raamlepingu eeldatava maksimaalse maksumuse, et valida sobiv menetlusliik.
Eeldatava maksumuse méédramine on oluline ka potentsiaalsetele pakkujatele, kes selle pdhjal
otsustavad, kas antud raamleping pakub neile huvi voi mitte.®* Sama jirelduseni joudis ka
Euroopa Kohus kohtuasjas C-23/20. Otsuse punktis 63 rohutas kohus, et hankija poolt
raamlepingu alusel ostetavate asjade eeldatava koguse ja/vdi maksumuse ning maksimaalse
koguse ja/vdoi maksumuse esitamine on pakkuja jaoks olulise tdhtsusega, kuna just nende

andmete pohjal saavad pakkujad hinnata oma suutlikkust tdita raamlepingust tulenevaid
kohustusi.>®

Eeldatava maksumuse méaaramine on raamlepingu puhul eraldi reguleeritud. Seda reguleerib
RHS § 23 16ige 4 ning direktiivis 2014/24/EL art 5 16ige 5. Mdlema sétte kohaselt on hankija
kohustatud kokku arvutama kd&ik potentsiaalsed selle perioodi jooksul sdlmitavad

hankelepingute maksimaalsed kogumaksumused®®. Oluline on siin juurde lisada, et eeldatava

%1 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 30/17-20; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 457-459.
2 TInHKo 31.01.2020, 3-19-2412, p 16.
%3 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 459-460.
% Hamer, C. R. (viide 3), Ik 2.
% EKo C-23/20, Simonsen & Weel, p 63.
% Pallo, E., Roosik, E-A., RHSK § 30/6.
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maksumuse madramisel tuleb arvesse votta raamlepingu kehtivusaja pikendamist kui ka
asjaolu, et raamlepingut voivad kasutada ka teised hankijad, kes raamlepingu alusel on
hankijad®’. Samuti tuleb arvesse vdtta raamlepingu alusel sdlmitavate hankelepingute
voimalikud uuendused ja kohustused tuleviks tulenevalt RHS § 23 Ig 2 punktile 1. Seega tuleb
raamlepingu maksumuse méaidramisel arvesse votta koikide hinnanguliste hankelepingute
maksumused, sealjuures on oluline hinnata nende maksimaalset vaartust, tuginedes
maksimaalsele tarnete voi teenuste mahule.®® Ka Euroopa Kohus on oma kohtuasjas C-23/20
kinnitanud, et hankija peab mérkima hanketeates voi hanke alusdokumentides, kui see on
piiramatult ja tdielikult tasuta kittesaadav koigile, raamlepingu alusel ostetavate asjade

eeldatava koguse voi maksumuse ning maksimaalse koguse voi maksumuse.>®

Raamlepingu eeldatav maksumus voi kogus ning ecldatav maksimaalne maksumus voi kogus
voivad erineda, kuna direktiiv 2014/24/EL®° ega riigihangete seadus ei sitesta selles osas
tingimusi. Rahandusministeeriumi riigi osaluspoliitika ja riigihangete osakond on seisukohal,
et kui hanketeates vOi hanke alusdokumentides on maéaratletud vaid raamlepingu eeldatav
maksumus vOi kogus, siis tuleb seda késitleda kui eeldatavat maksimaalset maksumust voi
kogust tuginedes Euroopa Kohtu praktikale (EKo C-23/20 ja EKo C-216/17) ja RHS § 23
1dikele 4.1 Autor ndustub selle seisukohaga, kuna ka direktiivi 2014/24/EL art 5 1dike 5
kohaselt on raamlepingute puhul oluline arvesse vdetav maksumus koigi raamlepingu

kehtivusaja jooksul kavandatavate lepingute maksimaalne eeldatav maksumus.

1.3.  Raamlepingute erisused ja sarnasused hankelepinguga

Palju segadust on tekitanud kiisimus, kas raamlepingu puhul on tegemist hankelepinguga voi
mitte. Uldine seisukoht on, et raamlepingu puhul ei ole tegemist hankelepingu ega

hankelepingu liigiga, vaid tegemist on riigihanke vahendi ja meetodiga, millele kohaldatakse

suuresti hankelepingu sitteid.52

5" Hamer, C. R. (viide 3), lk 2-3.

%8 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 61.

% EKo C-23/20, Simonsen & Weel, p 71 - 74.

0 Hamer, C. R. (viide 3), Ik 4.

61 Rahandusministeerium. Riigihanked: korduma kippuvad kiisimused. Raamleping -
https://fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused/riigihanked/korduma-kippuvad-kusimused, kiisimus 12
(18.01.2025).

62 Simovart, M. A. RHSK § 8/5. — Riigihangete seadus. Komm. vlj. Tallinn: Juura 2019; Pallo, E.,
Roosik, E-A. RHSK § 29/4.
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Direktiivi 2014/24/EL artikli 33 1dige 1 kisitleb raamlepingut lepinguna, mis sdlmitakse iihe
vOi mitme hankija ning {ihe vdi mitme ettevotja vahel eesmirgiga kehtestada raamistik, milles
madratakse kindlaks lepinguid reguleerivad tingimused, mida vdib kasutada hilisemate
hankelepingute solmimiseks. Selle artikli 16ige 2 rohutab, et raamlepingu alusel pdhinevaid
hankelepinguid voib sdlmida {iksnes raamlepingu osapoolte vahel ja raamlepingu alusel

madratletud tingimuste piires. Seega fitleb direktiiv, et raamleping ei ole iseenesest
hankeleping, vaid tegemist on lepinguga, mis loob aluse tulevaste hankelepingute sdlmimiseks.

Raamlepingu alusel sdlmitavad hankelepingud on eraldiseisvad ning alles need kvalifitseeruvad
hankelepinguteks. Raamlepingus sitestatud kokkuleppe joustamiseks on vajalik solmida

hankeleping voi esitada nn tellimus, mis muudab raamlepingus sétestatud ja hankelepinguga

voi esitatud tellimusega tipsustatud tingimused diguslikuks siduvaks®3.

M. Andrecka on leidnud, et olukorras, kus tegemist on iihe pakkujaga solmitud raamlepinguga,
mis sisaldab koiki lepingu tingimusi ning hankijal on ette nédhtud kohustus osta asja voi tellida
teenust, ehitustéid ja raamlepingu partneril on kohustus teenust osutada, asja tarnida voi
ehitada, on tegemist sisuliselt ,.tingimusliku* hankelepinguga®*. Samale jireldusel on joudnud
ka E. Pallo ja E-A. Roosik ning seega peaks lihtuma hankelepingu regulatsioonist.®® Sellisel
juhul on tdidetud kdik hankelepingu tunnused. Nendeks tunnusteks on a) hankelepingu
osapooled (hankija(d) ja ettevatja(d)), b) sisuks toodete hankimine v3i teenuste voi ehitustéode
tellimine ning c) lepinguga kaasnev rahaline huvi. Rahaliseks huviks loetakse vastastikuse
soorituse nduet vOi soorituse eest vastutasu saamise nduet.®® Seega kui raamlepingus on
sitestatud soorituse ndue modlemale osapoolele (hankijal kohustus osta asja vdi tellida teenust,
chitustéid ja pakkujal kohustus asja tarnida, teenust osutada v&i chitustoid teostada), on
tegemist hankelepinguga. Ehk samavairseks hankelepinguga loetakse raamlepingut, mis on

sO0lmitud iihe pakkujaga ja milles on sitestatud kdik asjaomased ehitustodde tegemise, teenuse

osutamise ja asjade tarnimise tingimused ning on siduvad mdlemale osapoolele®”.

P. Bogdanowicz on leidnud, et raamleping, mis on sdolmitud mitme pakkujaga ja milles on

satestatud koik asjaomased ehitustoode tegemise, teenuse osutamise ja asjade tarnimise

63 Moistlik, S. Raamleping, kui hankija lepinguvabaduse suurendamise instrument riigihankes.
Magistrit66. Juhendaja K. Merusk. 2013, 1k 34.

6 Andrecka, M. Framework agreements, EU procurement law and the practice, 2015 —
https://ssrn.com/abstract=2910848 (18.01.2025), lk 140-141; Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide
15), Ik 375.

% Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/4.

%6 Simovart, M. A. RHSK § 8/4 ja § 8/8.

7 Euroopa Komisjoni ettepanek Euroopa Parlamendi ja ndukogu riigihangete direktiivi kohta (viide 1),
Ik 3.
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tingimused ning objektiivsed tingimused, mille alusel hankija otsustab, kes raamlepingu
partneritest tiidab, on vordne hankelepingu sdlmimisega.%®. Seda pdhjusel, et sellisel juhul ei
sOlmita eraldi hankelepingut, vaid kdik asjaomased tingimused tulevad raamlepingust ning
hankija esitab raamlepingu partnerile vaid tellimuse. Selle seisukohaga autor aga ei ndustu.
Sedapohjusel, et antud olukord on reguleeritud direktiivi 2014/24/EL artiklis 33, mis reguleerib
raamlepingut, mitte aga hankelepingut. Samuti on selliste tellimuste esitamine iseloomulik
raamlepingutele, mitte aga hankelepingutele. Raamlepingus on kokkulepitud teatava aja
jooksul tehtavate tellimuste reguleerivad tingimused ja raamlepingu endaalusel ei toimu ostu,
teenuse osutamist ega chitustodid, vaid need toimuvad ldbi tellimuste. Hankelepingu puhul

teostatakse ost, teenus voi ehitustdo aga lepingu enda alusel.

Nii nagu hankeleping, on ka raamleping leping, mida reguleerib direktiiv 2014/24/EL. Samuti
on raamleping vdladigusseaduse (edaspidi VOS)®9 § 8 alusel leping, millest tulenevad pooltele
kohustused, mille kehtivust ei mojuta see, kas raamlepingu alusel sdlmitakse hankeleping
(esitatakse tellimus) voi mitte. Naiteks sisaldavad raamlepingud sageli poolte

konfidentsiaalsuskohustust, érisaladuse keeldu, intellektuaalomandi kaitset jne.”®

Vastavalt RHS § 29 16ikele 1 kohaldatakse raamlepingule hankelepingu sitteid, kui ole
sitestatud teisti. Seega kehtivad raamlepingule need hankelepingu sétted, mille kohta ei ole
RHS-is vilja toodud erisusi. RHS-is on raamlepingu osas vilja toodud jargmised erisused
(satted) hankelepingu sitetest: §-d 29-31, § 83 1oiked 3 ja 8, § 84 1dige 2, § 104 15ige 8, § 120
16ige 3 ning §-d 167 ja 179, kuid raamlepingule kehtivad hankelepingu sdlmimise ja ooteaja,

tiihisuse ja lilesiitlemise ning vaidlustuse’? sitted.”?

Raamlepingule kohaldub ka RHS § 123, mis reguleerib hankelepingu muutmist’3, kuigi selles
siattes ei ole raamlepingut otsesonu nimetatud. RHS § 29 16ike 1 alusel rakendatakse
raamlepingule hankelepingu sétteid juhul, kui riigihangete seaduses ei sitesta erandeid. Kuna
riigihangete seadus ei sisalda raamlepingu muutmise osas erandeid, vélja arvatud § 30 15ige 1,
siis kehtib raamlepingu muutmisele hankelepingu muutmise sidte ehk § 123. Oluline on
markida, et ka direktiivis 2014/24/EL reguleerib artikkel 72 nii hankelepingute kui ka

raamlepingute muutmist, kuna selles viidatakse otsesdonu ka raamlepingule. See séte on tdies

68 Bogdanowicz, P. (viide 13), Ik 26-27.
69 Voladigusseadus. — RT |, 04.07.2024, 18.
9 Rool, M. Raamlepinguga seonduvad aktuaalsed diguslikud probleemid. Magistrit66. Juhendaja M. A.
Simovart. 2020, Ik 13; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 161-162.
'VaKo0 22.11.2018, 220-18/194960, p 11.
2 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/10.
3 Simovart, M. A. RHSK § 123/4.
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mahus tlevoetud RHS §-i 123. Seega ka see kinnitab, et raamlepingule laienevad samad
muutmispohimdtted nagu hankelepingule.

Nii raam- kui ka hankeleping on viahemalt kahe osapoole vahel sdlmitud leping, mille esemeks
on asjad, teenused voi ehitustddd.”® Molema lepinguga hangitavate ehistustddde, asjade ja
teenuste ring ei ole piiratud.”® Raamlepingu alusel ei toimu aga asjade tarnimist, ehitamist ega
teenuse osutamist, nii nagu toimub see hankelepingu alusel. Kohustus asja tarnida, ehitamist

vOi teenust osutada, tekib raamlepingu alusel sOlmitava hankelepinguga voi, juhul Kui

raamlepingus on sétestatud kdik tingimused, siis tellimuse esitamisega.

Raamlepingu puhul ei ole hankijal kohustust raamlepingu alusel tellida raamlepinguga
hdlmatud ehitustdid, asju vai teenuseid.’® See tihendab seda, et raamleping ei ole hankijale
tditmiseks kohustuslik ehk raamlepingu puhul on tegemist ebatéieliku siduva lepinguga. Samuti
ei ole raamlepingu partneritel kohustust osaleda raamlepingu alusel minikonkursil voi sdlmida
raamlepingu alusel hankelepingut, vilja arvatud juhul, kui selline tingimus on raamlepingus voi
riigihanke alusdokumentides sdnaselgelt sitestatud.’” Raamleping on kui raamistik, mille
iseloomuks vOi eesmirgiks on reguleerida vOi ndha ette tingimused poolte vahelisteks
tulevaseks kuni nelja-aastaseks koostooks. Pakkujale v3ib raamleping olla aga kohustuslikuks,

kui nii on raamlepingus sétestatud.

Hankeleping on aga nii hankijale kui ka pakkujale otse tditmiseks kohustuslik, kuivdrd vastavalt
RHS § 8 16ikele 1 on hankeleping hankija ja ettevotja vahel sdlmitud rahaliste huvidega seotud
leping, mille esemeks on asjad, teenused voi ehitustodd. Vastavalt RHS § 8 loikele 2
kohaldatakse hankelepingule VOS sitestatut. VOS78 § 8 1dike 1 alusel on leping kahe vdi enam
isiku (lepingupooled) vaheline tehing, millega lepingupool kohustub vodi lepingupooled
kohustuvad midagi tegema vOi tegemata jdtma. Seega nii hankijal kui ka pakkujal on
hankelepingust tulenevad kohustus oma kohustusi tiita. Néiteks on pakkuja kohustus midagi
chitada, mingit teenust pakkuda voi mingit asja tarnida ning see tuleb anda, teha hankijale.
Hankija on aga peamiselt kohustus maksta tasu, samuti voib hankija kohutus olla juhiste,
materjalide, dokumentide andmine jne. Hankelepingu puhul on tegemist siduva lepinguga ehk
nii pakkuja kui ka hankija on konkreetse hankelepinguga seotud ja peavad oma kohustusi

tditma. Nagu eelpool on autor vélja toonud, siis olukorras, kus hankija s6lmib iihe pakkujaga

" Simovart, M. A. RHSK § 8/4 ja 8/11; Pallo, E., Roosik, E-A. § 29/3.
> Simovart, M. A. Riigihanke iildpShimdtetest tulenevad hankelepingu sisupiirangud. Juridica Il. 2012.
Ik 83-84; Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/3.
6 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/4; Direktiiv 2014/24/EL pdhjenduspunkt 61.
7 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/4.
8 Voladigusseadus. — RT |, 04.07.2024, 18.
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raamlepingu, milles on sdtestatud koik tingimused ning selles on sétestatud kohustus hankijale
tellida teenust vOi osta asja ja raamlepingu partneril on kohustus seda teenust osutada voi asja

tarnida, on tegemist eelduslikult hankelepinguga, mitte aga raamlepinguga.’®

Nii raam- kui ka hankelepingus voib olla nii iiks kui ka mitu hankijat (sh keskne hankija).
Samuti saab nii raam- kui ka hankelepingu sdlmida ithe vdi mitme pakkujaga, kuid
hankelepingu puhul osalevad hankes mitu pakkujat ihispakkujatena (pakkumuse teeb iiks
pakkuja kdigi eest) ja hankeleping sdlmitakse selle pakkujaga, kes vastab hanketingimustele.8°
Raamlepingu puhul saavad pakkumuse esitada aga koik pakkujad eraldi ning nende kdigiga
vOib sOlmida raamlepingu, kui nii on hankedokumentides sitestatud ja nad vastavad

hanketingimustele.

Raamleping on suletud siisteem, mille kehtivusaja jooksul ei saa lisanduda uusi hankijad ega
raamlepingu partnereid.®! Raamleping vdib olla sdlmitud mitme pakkujaga, kuid raamlepingu
kehtivuse ajal ei saa keegi raamlepingu osapooleks juurde tulla.82 Raamlepingu puhul on teada
potentsiaalsete lepingupartnerite ring, kuid pole teada, kes konkreetselt nendest lepingu
partneritest hakkab hankelepingut téditma, v.a ithe pakkujaga raamleping. Hankelepingu puhul
on aga hankelepingut tditev partner juba lepingu solmimisel nimeliselt teada. Nii nagu
raamlepingu puhul, ei saa ka hankelepingus keegi teine tulla vaitnud pakkuja asemel hankija
lepingupartneriks, vilja arvatud hankelepingu muudatusel direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1
punktid ja RHS § 123 Ig 1 punktide 5 ja 6 alusel.

Raam- ja hankelepingu sdlmimiseks tuleb hankijal 1ibi viia hankemenetlus.83 Direktiivi
2014/24/EL art 33 10ige 1 sdtestab, et avaliku sektori hankijad vdivad sdlmida raamlepinguid
tingimusel, et kohaldatakse direktiivis sdtestatud menetlusi. Ning kuivord RHS § 29 paikneb
riigihangete seaduse 1 peatiikis, mis on riigihangete seaduse iilene, siis kohalduvad ka
raamlepingu solmimisele kdik riigihanke menetlused nii nagu hankelepingule. Seega nii nagu
hankelepingu osas, peab ka raamlepingu sOlmimiseks libi viima hankemenetluse.®*
Raamlepingu sOlmimiseks sobiliku hankemenetluse liigi valimiseks peab hankija ldhtuma
raamlepingu hankeesemest ja hankelepingute eeldatavast kogumaksumusest ning jargima selle

menetlusliigi kohta sétestatut.8®

% Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/4.
8 Parrest, N., Simovart, M. A. RHSK 4/29; Simovart, M. A. RHSK § 8/7.
81 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 448; Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 30/7.
82 Direktiiv 2014/24/EL pohjenduspunkt 60.
8 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 371.
8 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), lk 448.
& Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/8.
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Uheks raam- ja hankelepingu sarnasuseks saab lugeda asjaolu, et mdlema lepingu tingimusi ei
lepita kokku, vaid need méiérab hankija.8® Nii hanke- kui ka raamlepingu tingimused kujunevad
enamasti hanke ettevalmistamise etapis ning pakkujal puudub v&imalus lepingutingimusi
mdjutada. Pakkuja saab mdjutada vaid neid lepingutingimusi, mis sisalduvad pakkumuses.
Erandiks on vdistlev dialoog, kus dialoogi kdigus vdib kisitleda hankelepingu tingimusi ning
ka teataval madral voOib véljakuulutamisega ja viljakuulutamiseta ldbirddkimistega

hankemenetlustes kisitleda hankelepingu tingimusi.8’

Hanke- ja raamlepingu iiheks erinevuseks on see, et ei RHS ega direktiiv 2014/24/EL piira
hankelepingu kestvust88, oluline on vaid see, et leping ei tohi olla pdhjendamatult liiga pikk ega
liiga liihike®®. Raamlepingule on ette nihtud aga piirang. Vastavalt direktiiv 2014/24/EL art 33
16ike 1 kolmandale lausele ei voi raamlepingu kehtivusaeg iiletada nelja aastat, vélja arvatud
nduetekohaselt pohjendatud erandjuhtudel, mis on eelkdige seotud raamlepingu esemega.
Nouetekohaseks pohjendatud erandiks loetakse olukorda, kus pikem kestus on vajalik selleks,
et ettevOtja saaks tagasi investeerimiskulud, néiteks investeeringud infrastruktuuri loomiseks,
personali  koolitamiseks v0i tdiendava personali palkamiseks.?® Direktiivi 2014/24/EL
pohjenduspunktis 62 on viljatoodud niitena olukord, kus ettevotjatel on vaja seadmeid, mille

amortisatsiooniaeg on pikem kui neli aastat ning mis peavad kogu raamlepingu kestuse ajal

olema igal ajal kéttesaadavad.

Raamlepingu maksimaalse kestvuse eesmédrk on tagada paindlikkus ja iildpohimotete, eelkdige
vordse kohtlemise ja konkurentsi efektiivse drakasutamise pdhimdtete jargimine®!. Samas ei
tohi dra unustada, et raamlepingut ei tohi kasutada vidéralt voi viisil, mis piirab, takistab voi
moonutab konkurentsi. Kui raamleping moonutab konkurentsi, siis ei ole selle solmimine
lubatud.®? Siinjuures on oluline vilja tuua, et raamlepingu alusel sdlmitava hankelepingu v3ib
s0lmida vahetult raamlepingu enne kehtivusaja 10ppemist, kui hankelepingut rakendatakse
pirast raamlepingu 10ppu®®. Ehk direktiivi 2014/24/EL pdhjenduspunkti 62 kohaselt tuleb
raamlepingul pohinevad hankelepingud sdlmida enne raamlepingu kehtivuse 1dppemist, kuid

see ei pea langema kokku raamlepingu kestvusega. See voib olla vajadusel liihem voi pikem.

8 Simovart, M. A. (viide 75), lk 83.

8 Simovart, M. A. Riigihankelepingu ebamdistlike tiiliptingimuste tiihisus kui ebadiglaste

lepingutingimuste regulatsiooni nédide. Juridica. 2008/1, Ik 29-38.

8 Simovart, M. A. (viide 75), Ik 85.

8 Simovart, M. A. RHSK § 8/37.

% Andrecka, M. (viide 64), Ik 129-130; Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 366.

%1 Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/4; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 449-450.

%2 pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 29/13; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 450.

% Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 367; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 451.
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Nii nagu direktiivis 2014/24/EL on ka RHS § 29 1dikes 2 sitestatud, et raamlepingut vaib
s0lmida kuni neljaks aastaks, v.a juhul, kui pikem tdhtaeg on pohjendatud, eeskitt raamlepingu
esemest tulenevalt, ning 15ikes 3, et raamlepingu kehtivusajal selle alusel solmitud

hankelepingu tdhtaeg voib olla raamlepingu téhtajast liihem voi pikem.

Arvestades asjaolu, et nii direktiivi 2014/24/EL kui ka RHS-i alusel on médratud raamlepingu
maksimaalne lubatud tdhtaeg ning RHS § 29 16ike 2 teine lause sétestab konkreetselt keelu
solmida tdhtajatut raamlepingut, siis ei ole lubatud sdlmida tdhtajatut raamlepingut. Samas ei
direktiiv 2014/24/EL ega RHS keela hankelepingu osas sdlmida téhtajatut lepingut. Vastupidi,
direktiivi 2014/24/EL art 5 Ig 12 punktis b on lausa reguleeritud tédhtajatu hankelepingu
eeldatava maksumuse arvutamist. Seega v3ib hankeleping olla tdhtajatu. Samas on M. A.
Simovart vilja toonud, et voimalusel peaksid hankijad eelistama tdhtajalist hankelepingut,
kuivord hankija peab arvestama nii turuosaliste (potentsiaalsete pakkujate) kui ka teise
lepingupoole huviga.®* Ning tihtajatu hankeleping vdib olla vastuolus konkurentsi
soodustamise eesmérgiga, kuivdrd voitnud pakkujale antakse vdimalus olla méidramata ajaks
lepinguga seotud, mistdttu on sellel ajal konkurents antud hanke osas vilistatud °°, millega ka

autor noustub.

Raam- ja hankelepingu iiheks erinevuseks on ka asjaolu, et raamlepingu osas on hankijal digus
korraga samale hankeeseme vilja kuulutada mitut hanget raamlepingu solmimiseks ehk
solmida mitu raamlepingut iihe asja, teenuse voi ehitustdd kohta ning seejérel otsustada, millist
raamlepingut kasutab voi kas ei kasuta tildse.® Hankelepingu puhul on aga Riigikohus leidnud
oma otsuses nr 3-3-1-65-11, et seaduslikkuse ja hea halduse pohimdtetega ei ole kooskdlas vélja
kuulutada hankemenetlust, kui puudub tegelik kavatsus hankelepingut sdlmida ning sama
eseme suhtes mitme paralleelse hankemenetluse lébiviimisel puudub vdhemalt iihes

hankemenetluses hankeeseme tegeliku soetamise kavatsus.®” Seega ei ole hankelepingu puhul
lubatud korraldada mitut riigihanget.

Raamlepingu alusel ei toimu otse asjade miiiiki ega teenuse osutamist®®. Raamleping on
korralduslik instrument, mis reguleerib poolte koostdo aluseid, kuid konkreetseid tellimusi

raamlepingu alt ei tehta, selleks sdlmitakse hankeleping®®. Hankelepingu alusel aga tiidetakse

% Simovart, M. A. (viide 33), Ik 57.
% SimovartM. A. (viide 75), Ik 85.
% Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 368.
% RKHKo 16.11.2011, 3-3-1-65-11, p 12.
% Simovart, M. A., Parrest, N. RHSK § 4/29.
% RHS § 4 1g 15.
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kohustusi otse hankelepingu alusel. Kdik digused ja kohustused sdtestatakse konkreetses

hankelepingus ja neid tdidetakse ldhtuvalt sellest, kuidas need on hankelepingus sétestatud.19°

100 RHS § 8 1g 3,4 ja 5.
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2. Raamlepingute ja hankelepingute muutmine: iildised pohimétted ja praktika

2.1. Raamlepingu muutmine direktiivi 2004/18/EU ja kuni 31.08.2017 kehtinud

riigihangete seaduse alusel

Enne direktiivi 2014/24/EL kehtestamist reguleerisid hanke- ja raamlepingut direktiiv
2004/18/EU ning sellele tuginev riigihangete seadus!®, mis kehtis kuni 31.08.2017.

Direktiivi 2004/18/EU art 1 15ike 5 ning kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 7 1dike 1 kohaselt ol
raamlepingu puhul tegemist riigihanke tulemusel sdlmitud lepinguga, mis solmiti {ihe voi
mitme hankija ja tihe voi mitme isiku vahel ning mis reguleeris selle kehtivusaja jooksul
sOlmitavate hankelepingute tingimusi, sealhulgas hinda ning vajadusel ka koguseid ja mahte.
Sama madratlus on ka praegu kehtivas direktiivis, mistottu raamlepingu moiste ei ole

muutunud.

Raamlepingute ning nende alusel sdlmitavate hankelepingute solmimist reguleeris direktiivi
2004/18/EU artikkel 32, mis vdeti iile kuni 31.08.2017 kehtinud RHS §-des 70 ja 71. Vastavalt
kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 7 1dikele 2 kohaldati raamlepingule hankelepingute kohta
kaivaid sitteid, vélja arvatud juhul, kui seaduses ei olnud sitestatud teisti. Kuna Kkuni
31.08.2017 kehtinud RHS ei reguleerinud eraldi raamlepingute muutmist, siis kohaldati
raamlepingu muutmisele hankelepingute muutmise kohta kiivaid sitteid.1%? Hankelepingu
muutmist reguleeris kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 69 16iked 3 ja 4, mistottu laienesid need

sitted ka raamlepingu muutmisele.

Siinkohal on oluline mirkida, et direktiiv 2004/18/EU ei reguleerinud otseselt hanke- ja
raamlepingu muutmist, vélja arvatud artikli 32 Ig 2 kolmas lause, mille kohaselt ei tohi
raamlepingul pdhinevate lepingute sdlmimisel osapooled iihelgi juhul asjaomases raamlepingus
satestatud tingimusi oluliselt muuta, eriti 10ikes 3 osutatud juhul. Samas néhti direktiivi
2004/18/EU artiklis 2 ette kohustus, et hankijad peavad ettevdtjaid kohtlema vordselt,
mittediskrimineerivalt ning tegutsema labipaistvalt, seega tuli nii hanke- kui ka raamlepingu
muutmisele 1ldhtuda riigihanke tldpohimdtetest. Tulenevalt riigihanke {ildpohimdtetest ei
tohtinud hankelepingut muuta viisil, mis kujutas endast sisuliselt uut hanget ehk de facto uut

hanget. Sellisel juhul tuli hankijal korraldada uus hange.19% Sama jirelduse t6i M. A. Simovart

101 Riigihangete seadus — RT I, 25.10.2016, 20.
102 Karindi-Kask, E. (viide 14), Ik 1.
103 Simovart, M. A., Riigihankelepingu muutmise vabadus hanke {ildpohimdtete valguses. Juridica
IV/2010, Ik 249.
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vélja ka oma doktoritd6s, rohutades, et riigihanke iildpdhimotted on siduvad ka hankelepingu

s0lmimise jérell04,

Riigihangete oOigus ithendab endas nii era- kui ka avalik-diguslikke elemente. Riigihanke
menetlus kuni hankelepingu solmimiseni kuulub avalik-0igusliku regulatsiooni alla, mida
reguleerivad direktiivid'® ja riigihangete seadus!®®, kuid pirast hankelepingu solmimist
muutub see aga eradiguslikuks kiisimuseks.'?” Eestis allub hankeleping pérast sdlmimist nii
voladigusseaduse kui ka tsiviilseadustiku iildosa seaduse normidele.1°8 Samas on Euroopa
Kohus lahendites C-454/061%° ja C-503/04110 leidnud, et eradiguslike vaidluste lahendamisel
tuleb juhinduda riigihanke {iildpohimodtetest ning vastuolu korral on need iilimuslikud
eradiguslike normide suhtes. Samale 16ppjareldusele joudis M. A. Simovart oma doktoritdos,
kus ta toi vélja jargmise: ,,lepinguvabaduse kui eradigusliku aluspdhimdtte rakendamine hanke-
eradiguslikes suhetes on piiratud riigihankediguse normide, eeskitt hanke tildpShimdtetega™

ning vastuolu korral on eradiguslike normide suhtes tilimuslik riigihanke iildpdhimotted.t!

Kuna hankelepingud on eradiguslikud lepingud, mida pohimdtteliselt saab piiramatult muuta,
vOib see sattuda vastuolu riigihanke iildpdhimotetega, nagu vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse
printsiip. Selle vastuolu viltimiseks kehtestasid mitmed riigid, sealhulgas Eesti, hankelepingute
muutmist reguleerivad reeglid.'*? Nii nagu autor eelpool vilja tdi, reguleeris kuni 31.08.2017
kehtinud riigihangete seaduses hankelepingu muutmist § 69 16iked 3 ja 4.

Hankelepingu muutmine oli lubatud vaid erandjuhtudel, kuna 31.08.2017 kehtinud RHS § 69
16ike 3 sitestas, et hankija vois hankelepingut muuta iiksnes juhul, kui muudatuse tingisid
objektiivsed asjaolud, mida ei olnud hankijal véimalik lepingu sdlmimise ajal ette ndha ning
mille tottu satuks lepingu muutmata jitmisel ohtu hankelepinguga taotletud eesmirgi

saavutamine. Sama paragrahvi 16ike 4 kohaselt ei olnud hankijal lubatud lepingut muuta, kui

104 Simovart, M. A. (viide 33), Ik 26.

105 Direktiiv 2004/18/EU ja direktiiv 2014/24/EL.

108 Kuni 31.08.2017 kehtinud RHS ja RHS.

107 Simovart, M. A. (viide 103), Ik 248; Karindi-Kask, E. (viide 14), Ik 8. Antud pdhimdte kehtib ka
direktiivi 2014/24/EL ja RHS osas.

108 Nii kehtiv riigihangete seadus kui ka kuni 31.08.2017 kehtinud RHS sitestab, et hankelepingule
kohaldatakse vastava lepingu liigi (voladigusseaduses ja teistes digusaktides) sétestatud; Riigihangete
seaduseelndu seletuskiri (816 SE I) — https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ff0da466-2563-
38ef-a7d7-a0a7f3525ach/riigihangete-seadus%C2%B9/ (01.03.2025), Ik 90-91.

109 EK 0 C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH versus Republik Osterreich (Bund), APA-OTS
Originaltext-Service GmbH, APA Austria Presse Agentur, ECLI:EU:C:2008:351.

110 EKo C-503/04, Euroopa Uhenduste Komisjon versus Saksamaa Liitvabariik, ECLI:EU:2007:432, p-
37-38.

111 Simovart, M. A. (viide 33), Ik 167.

112 Simovart, M. A. (viide 103), Ik 248-249.
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muudatuse eesmirk oli saavutatav uue hankelepingu sdlmimisega. Seega sai hankelepingut
muuta vaid juhul, kui tdidetud olid samaaegselt nii 16ikes 3 kui ka 1dikes 4 sitestatud
tingimused. See tdhendas, et muudatus pidi tulenema ettendgematutest objektiivsetest
asjaoludest, mille tSttu satuks hankelepingu eesmérk osaliselt voi tdielikult ohtu. Lisaks tuli

hinnata, kas eesmérk oleks saavutatav uue hankelepingu sdlmimisega.

Siiski ilmnes praktikas olukordi, kus tekkis vajadus hankelepingute muutmiseks, mis omakorda
tostatas kiisimusi nende muudatuste lubatavuse kohta ning viis mitmete digusvaidlusteni. Nii
Euroopa Kohus kui ka riigikohus on oma lahendites késitlenud ja tapsustanud tingimusi, mille

alusel voib hankelepinguid muuta ilma uut hankemenetlust korraldamata.

Uheks oluliseks Euroopa Kohtu otsuseks on C-496/99 Succi di Fruttal3, milles kohus selgitas,
et hankija peab jargima endakehtestatud hanketingimusi mitte ainult hankemenetluse ajal, vaid
ka lepingu tditmise 16puni'!4. Hankija ei tohi ihepoolselt muuta mdnda olulist hanketingimust
selliselt, et kui see oleks sisaldunud algses hanketeates, oleks see vdimaldanud pakkujatel
esitada sisuliselt erinevaid pakkumusi.'t® Kui pirast eduka pakkuja valimist soovitakse
hanketingimusi muuta, peab see voimalus olema selgesonaliselt sitestatud juba hanketeates. 16
Kui sellist tingimust ei ole ette ndhtud, ei saa hankija Giguspdraselt muuta olulisi lepingu
s0lmimise tingimusi.''’ Lepingu tingimuste meelevaldne muutmine ilma eelneva digusliku
aluseta moonutaks hankemenetluse algseid tingimusi ning rikuks ldbipaistvuse ja pakkujate
vordse kohtlemise pdhimdtteid.18 Seega saab sellest kohtulahendist jireldada, et hankelepingut
saab muuta juhul, kui vastavad muudatused ja selle tingimused on sonaselgelt ettendhtud juba
hanked okumentides, mistdttu on tdidetud hanke ldbipaistvuse ja vordse kohtlemise pohimdtted,
kuivord koik hankest huvitatud isikud oli algusest peale teadlikud hankelepingu muutmise
voimalustest. Antud hankelepingu muudatuse niitena toodi ehitustodode puhul vilja tellija
reservi kasutamist, kus juba hankedokumentides n#hti ette kriteeriumid tellija reservi
kasutamiseks!1®. Kehtivas direktiivis 2014/24/EL on antud kohtuasja seisukoht sitestatud iihe

hanke- ja raamlepingu muudatusena artiklis 72 (Ig 1 punkt a) ja RHS-is § 123 (Ig 1 punkt 2),

mida autor késitleb tdpsemalt punktis 2.2.

113 EKo C-496/99, Commission of the European Communities versus CAS Succhi di Frutta SpA,
ECLI:EU:C:2004:236.
114 EKo C-496/99, Succhi di Frutta SpA, p 115.
115 EKo C-496/99, Succhi di Frutta SpA, p 116-117.
116 EKo C-496/99, Succhi di Frutta SpA, p 118.
17 EKo C-496/99, Succhi di Frutta SpA, p 119.
118 EKo C-496/99, Succhi di Frutta SpA, p 120-121.
119 Karindi-Kask, E. (viide 14), Ik 13.
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Teine oluline Euroopa Kohtu otsus on C-454/06 Pressetext, milles kohus tdpsustas, millal
hankelepingu muutmist vaib pidada uueks hankelepingu sGlmimiseks, tagamaks ldbipaistvuse
ja pakkujate vordse kohtlemise. Kohus leidis, et hankelepingu muutmine loetakse uueks
hankelepinguks, kui muudatus erineb oluliselt algsest lepingust ning viitab poolte soovile
pidada libirdiakimisi lepingu oluliste tingimuste iile.12% Samuti tdi kohus vilja kolm olukorda,
millal on hankelepingu muutmine oluline. Nimelt leidis kohus, et hankelepingu muudatust v3ib
pidada oluliseks, kui muudatusega tuuakse lepingusse sisse tingimus, mida seal algselt
hankemenetluse ajal ei olnud, ja juhul kui see muudatus oleks olnud algses hankes, siis see
oleks vdimaldanud hankes osaleda ka teistel pakkujatel voi tunnistada edukaks moni muu
pakkumus.'2! Teiseks oluliseks muudatuseks luges Euroopa Kohus olukorda, kus muudatusega
laiendatakse hankeeseme ulatust olulisel méaaral ka sellistele teenustele, mida ei olnud esialgu
ette nihtud.’??2 Ning kolmandaks oluliseks muudatuseks luges kohus, kui muudatusega
kallutatakse lepingu majandusliku tasakaalu pakkuja kasuks viisil, mida ei olnud esialgses
hankelepingus ette nihtud.'?® Lubatud oli viheolulised olulised muudatused. Siinjuures on
oluline vilja tuua, et need kolm olulist muudatust on satestatud kehtiva direktiivi 2014/24/EL
art 72 16ikes 4 ning RHS-is § 123 Idikes 2, mida autor késitleb jargmises punktis 2.2.

Riigikohus joudis kohtuasjas nr 3-2-1-102-14 jareldusele, et kuivord tegemist oli riigihanke
tulemusel solmitud toovotulepinguga, siis hinna hilisem muutmine oli lubatud vaid juhul, kui
selline vOimalus oli selgelt sdtestatud juba hankemenetluse alguses ning sellest said ldhtuda
koik pakkujad. Kui hinnamuudatuse voimalus on hankemenetluses ette niahtud, tagab see
pakkujate vordse kohtlemise. Arvestades, et hind on hankelepingu oluline tingimus ja pakkuja
valikul madrav hindamiskriteerium, ei saa hinnakokkulepe hankelepingus olla téielikult
mittesiduv.12* Antud kohtuasjas oli tegemist naftareostuse kdrvaldamisega, kus to6vdtulepingu
sO0lminud lepingupool soovis jadtmete utiliseerimise kulude hiivitamist jadtmete iileandmise

ajal kehtinud hinnakirja alusel (ehk vastavalt tegelikule reostuse kontsentratsioonile), kuid
hankija vastavalt lepingupoole poolt esitatud hinnapakkumusele.12°

Riigikohus toonitas kohtuasjas nr 3-2-1-171-15, et kuna hankelepingut saab muuta vaid
kitsastes piirides, tuleb tagada menetluse labipaistvus ja pakkujate vdrdne kohtlemine ning RHS

§-1 69 eesmark on kaitsta teisi pakkujaid, tagada avaliku raha kasutamise ldbipaistvus ning

120 EKo C- 454/06, Pressetext, p 34.
121 EKo C- 454/06, Pressetext, p 35.
122 EKo C- 454/06, Pressetext, p 36.
123 EKo C- 454/06, Pressetext, p 37.
124 RKTKo 12.11.2014, 3-2-1-102-14, p 19.
125 RKTKo 12.11.2014, 3-2-1-102-14, p 1-2.
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ennetadariigihanke menetlusest korvalehoidmist, mistdttu saab riigihanke tulemusena sdlmitud
toovotulepingus hilisema muutmise voimalus olla mdistlik vaid juhul, kui see oli juba
hankemenetluse alguses selgelt avaldatud ning koik pakkujad said sellest ldhtuda. Ainult siis,
kui selline voimalus oli menetluses ette nahtud, on hankija seda pakkunud vordselt kdigile
pakkujatele ning ettendhtud muudatuse rakendamine lepingu tditmise kdigus ei ole vastuolus

hanke tildpohimdtetega. 2%

Rahandusministeeriumi riigi osaluspoliitika ja riigihangete osakond on oma kuni 31.08.2017
kehtinud riigihangete menetlemise korduma kippuvates kiisimuste rubriigis hankelepingu
kiisimuse 8 vastuses viljendanud seisukohta, et kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 69 16iget 4
tuleks todlgendada kitsendavalt kooskdlas Euroopa Kohtu seisukohtadega. Seda pdhjusel, et
tegelikult on koiki hankelepingu muudatusi voimalik ellu viia 1dbi uue hankemenetluse.
Kohtuasjas C-454/06 Pressetext on Euroopa Kohus leidnud, et riigihankelepingu muutmine
kujutab endast uue lepingu solmimist, kui see erineb oluliselt algsetest tingimustest ja nditab
poolte soovi pidada labirddkimisit?’. Oluliseks peetakse muudatusi, mis oleksid voinud
mdjutada pakkumismenetluse tulemusi vdi toonud uusi pakkujaid!?8. Riigikohus rohutas
kohtuasjas nr 3-2-1-102-14, et hinnamuudatus on lubatav vaid juhul, kui see oli
hankemenetluses ette nihtud ja kdigile pakkujatele libipaistev?®. Hind on riigihankelepingu
oluline tingimus, mistdttu ei saa see olla tdielikult mittesiduv!®®. Seega tuleb
rahandusministeeriumi hinnangul, hankelepingu muutmise lubatavuse hindamisel analiiiisida,
kas muudatus on oluline ning nduab uut hanget, kas muudatus tuleneb objektiivsetest
asjaoludest voi oleks hankija pidanud neid ette nigema ning kas muutmata jatmine ohustaks
lepingu eesmirgi saavutamist.!31 Autor ndustub selle hinnanguga, kuna hankelepingu
muudatuste lubatavuse hindamine peab ldhtuma nii Euroopa Kohtu kui ka Riigikohtu
praktikast, mis rohutavad ldbipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise tagamise olulisust.
Euroopa Kohtu seisukohast (C-454/06 Pressetext) ei ole koik muudatused automaatselt

keelatud, vaid tuleb analiiiisida, kas need on lepingu tingimuste suhtes olulised ning kas need

126 RKTKo 11.02.2016, 3-2-1-171-15, p 14.

121 EKo C-454/06, Pressetext, p 34.

128 EKo C-454/06, Pressetext, p 35-36.

120 RKTKo 12.11.2014, 3-2-1-102-14, p 109.

130 RKTKo 12.11.2014, 3-2-1-102-14, p 19.

131 Rahandusministeerium. Kuni 31.08.2017 kehtinud riigihangete seaduse kohta esitatud korduma
kippuvad kiisimused. Hankeleping - https://www.fin.ee/riigihanked-riigiabi-
osalused/riigihanked/korduma-kippuvad-kusimused#riigihangete-menetle (22.03.2025) kiisimus 8, k
59.
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oleksid voinud mojutada hankemenetluse tulemust. Samuti on oluline, et hankija arvestaks

voimalike objektiivsete asjaoludega, mis vdivad lepingu tditmise kéigus esile kerkida.

Rahandusministeerium soovitas olukorras, kus hankelepingut ei olnud vdimalik muuta kuni
31.08.2017 kehtinud RHS § 69 16ike 4 alusel, kuivord muudatus on oluline tulenevalt Euroopa
Kohtu kohtuasjast C-454/06, kasutada ajakriitilise lisatdode teostamiseks valjakuulutamiseta
labiradkimistega hankemenetlust kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 28 lg 2 punkti 3 alusel.*3?
Sarnase soovituse andis ka Euroopa Komisjon, kelle hinnangul lisatoode voi -teenuste lepingute
sOlmimine vO&i olemasoleva lepingu muutmine oli lubatav, kui oli tdidetud direktiivi
2004/18/EU art 31 Ig 4 punktis a sitestatud tingimused.133 Direktiivi 2004/18/EU art 31 Ig 4
punktis a oli sidtestatud, et hankija vOib sdlmida viljakuulutamiseta labirddkimistega
hankelepingu tdiendavate ehitustéode voi teenuste osas, mida esialgne leping ei sisaldanud,
kuid mis osutusid ettendgematult vajalikuks, tingimusel, et leping solmitakse sama ettevotjaga,
kes kdnealust t66d teostab voi teenust osutab ning neid ei saa tehniliselt voi majanduslikult
eraldadailma olulise ebamugavuseta voineed on lepingu taitmiseks siiski véltimatult vajalikud.
Oluline on, et tdiendavate ehitustdode voi lisateenuste kohta solmitud lepingute kogumaksumus
ei tohi liletada 50% esialgse lepingu maksumusest. Kuni 31.08.2017 kehtinud RHS-is reguleeris
antud voimalust § 28 Ig 2 punkt 3 voi Ig 5 punkt 1.

Autori hinnangul oli hankijatel voimalik kasutada antud hankemenetlust (véljakuulutamiseta
labirddkimistega menetlust) olukorras, kus ettendgematute asjaolude tottu oli vaja tellida
tdiendavaid ehitustdid voi teenuseid samalt pakkujalt, ja juhul, kui neid t6id véi teenuseid et
olnud voimalik tehniliselt voi majanduslikult esialgse hankelepingu esemest eraldadailma suuri
kulutusi tegemata voi kui need olid véltimatult vajalikud. Samas ei saa koiki hankelepingu
muudatusi lahendada véljakuulutamiseta lébirdékimistega hankemenetluse kaudu, kuivord
sellise menetluse rakendamiseks peavad olema tdidetud koik seaduses sidtestatud eeldused.
Ilmselgelt ei vasta koik voimalikud muutmisolukorrad neile tingimustele. Siinjuures on oluline
mirkida, et direktiivi 2004/18/EU art 31 lg 4 punktis a sitestatud olukorda on direktiivis
2014/24/EL kasitletud kui iihte hanke- ja raamlepingu muudatust (direktiivi 2014/24/EL art 72
Ig 1 punkt b) ja RHS-s § 123 Ig 1 punktis 3.

Nagu eelnevalt mirgitud, sitestas direktiivi 2004/18/EU art 32 lg 2 kolmas lause, et

raamlepingul pohinevate hankelepingutega ei tohi raamlepingus sétestatud tingimusi oluliselt

132 Karindi-Kask, E. (viide 14), Ik 12.

133 Euroopa Komisjon. Riigihanked. Praktilisi ndpunéiteid kdige levinumate vigade véltimiseks Euroopa
struktuuri- ja investeerimisfondidest rahastatavate projektide puhul. Euroopa Liidu Viljaannete Talitus,
2015, Ik 84-85. — https://www.fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused/riigihanked/kasulik-teave-
oigusaktid#toetuse-saaja-ost (22.03.2025).
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muuta, eriti juhul, kui raamleping on sdlmitud iihe ettevitjaga. Kuni 31.08.2017 kehtinud RHS
§ 71 ldike 1 kohaselt voisid raamlepingu alusel sdlmitud hankelepingute tingimused erineda

raamlepingus sitestatud tingimustest liksnes hankija kasuks, eelkdige voib tihikumaksumus olla

madalam raamlepingus sétestatud ithikumaksumusest.

S. Moistlik on oma magistritdos leidnud, et direktiiv 2004/18/EL art 32 16ike 2 ja RHS § 71
16ike 1 vahel esineb oluline erinevus. Nimelt vdimaldab direktiivi 2004/18/EU art 32 Ig 2
kolmas lause kohandada raamlepingus sitestatud tingimusi, vottes arvesse nii hankija kui ka
hankelepingu partneri huve, samas kui RHS-i kohaselt saab muudatusi teha iiksnes hankija
kasuks. Lisaks rohutab S. Maistlik, et siseriiklikku oigust tuleb tdlgendada kooskdlas Euroopa
Liidu direktiivide sonastuse ja eesméirgiga, kuid selliselt, et see ei muudaks seaduse sisu ega
kujuneks digusloomeks. Samas juhib ta tdhelepanu probleemile, et antud RHS-i sétte sdnastus
ei voimalda direktiivipdhist tolgendust, mistottu tekib nende vahel vastuolu. Sellisel juhul tuleb
siseriiklik  digus jitta kohaldamata ning kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 71 Ioike 1
tdlgendamisel lihtuda direktiivi 2004/18/EU art 32 1dike 2 pShimdttest, mis keelab raamlepingu
tingimuste olulise muutmise.234 Autor ndustub selle jireldusega, kuna direktiivi 2004/18/EU
art 32 16ike 2 ja kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 71 16ike 1 vaheline erinevus néitab, et Euroopa
Liidu 6igus voimaldab raamlepingus sétestatud tingimusi kohandada, vottes arvesse mdlema
poole huve, samas kui riigihangete seadus lubab vaid hankija kasuks tehtavaid erisusi. Samuti
toetab seda seisukohta asjaolu, et siseriiklikku &igust tuleb tdlgendada Euroopa Liidu digusega
kooskdlas, mistdttu ei tohi RHS-iga kitsendada direktiivis sdtestatut. Kuna RHS-i sétte sGnastus
ei voimalda direktiivipohist tdlgendust, siis tuleb jdtta siseriiklik 0Oigus kohaldamata ja

kohaldada direktiivi pohimdtet*.

Seega tuli tulenevalt eelpool toodust kuni 31.08.2017 kehtinud RHS § 69 loikeid 3 ja 4
tdlgendada koosmdjus direktiiviga 2004/18 EU ning hanke- ja raamlepingu muudatusel
arvestada ka kohtupraktikat ehk muudatused olid lubatud, kui hankedokumendis oli selgelt

sitestatud lepingu muudatused ja selle tingimused, tegemist oli viheolulise muudatusega ning

tegemist oli ettendgematust asjaolust tulenev muudatusega.

134 Maistlik, S. (viide 63), Ik 48-50.
135 RKUKo 15.03.2022, 5-19-29, p 41.
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2.2. Hankelepingu muutmise alused ja piirangud direktiivi 2014/24/EL ja kehtiva
riigihangete seaduse alusel

26. veebruaril 2014 vastu voetud Euroopa Liidu direktiiviga 2014/24/EL kehtestati reeglid
hanke- ja raamlepingute muutmiseks. Vajadus selleks tulenes Euroopa Kohtu asjaomasest
kohtupraktikast, kuivord vajalik oli selgitada, millistel tingimustel nduab lepingu muutmine

tiitmise ajal uut hankemenetlust ning milliste tingimuste kohaselt on muudatused lubatud ilma,

et oleks vaja korraldada uut hankemenetlust.136

Direktiivis 2014/24/EL reguleerib hanke- ja raamlepingu muudatusi artikkel 72, mis on Eestis
ile voetud RHS §-ga 123. Nii direktiivi 2014/24/EL art 72 kui ka RHS § 123 sétestavad,
millised on hanke- ja raamlepingu muutmise diguspérased alused ja tingimused ning millised

on olulised muudatused, mille korral tuleb lébi viia uus hankemenetlus.

Direktiivi 2014/24/EL art 72 Idigetes 1 ja 2 ning RHS § 123 1dikes 1 on sdtestatud sellised
hanke- ja raamlepingu muudatused, mida ei peeta olulisteks, ja mida on sellisena lubatud teha,
ilma et oleks vaja korraldada uut hankemenetlust. Tegemist on hanke- ja raamlepingu lubatud
muudatustega. Nende lubatud hanke- ja raamlepingu muudatuste eesmirk on tagada
oiguskindlus, kuivord teatud muudatuste osas peaksid lepingu muudatused olema véimalikud,
ilma et oleks vaja korraldada uut hankemenetlust.13” Nende muudatuste osas ei ole vaja hinnata
ega kaaluda muudatuse olulisust, kuivord eelduslikult on sellistel juhtudel tegemist seaduslike

muudatustega.!38

Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti a kohaselt on esimeseks lepingu lubatud muudatuseks,
mille puhul ei ole vaja korraldada uut hankemenetlust, olukord, ,,kus muudatused, s6ltumata
nende rahalisest véirtusest, olid esialgsetes hankedokumentides ette ndhtud selgete, tépsete ja
ithemotteliste ldbivaatamisklauslitega, mis voivad holmata hinna ldbivaatamise klausleid voi
voimalusi. Sellistes klauslites mirgitakse vodimalike muudatuste voi vOimaluste ulatus ja
olemus ning ka tingimused, mille korral neid voib kasutada. Nendega ei néhta ette muudatusi,
millega muudetakse lepingu voi raamlepingu tldist olemust®. RHS-is on vastav muudatus
satestatud § 123 lg 1 punktis 2, mille kohaselt on hankijal digus hankelepingut muuta kui

muudatuse vairtusest sdltumata ei muudeta hankelepingu {ildist olemust ja muudatuse ulatus,

136 Direktiiv 2014/24/EL pdhjenduspunkt 107; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 766.
137 Direktiiv 2014/24/EL pdhjenduspunkt 107.
138 Simovart, M. A. RHSK § 123/52.
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sisu ja kohaldamistingimused, nditeks hinna ldbivaatamise kohta, olid riigihanke

alusedokumentides selgelt, tépselt ja tthemdtteliselt ette nédhtud.

Antud muudatuse liheks eelduseks on asjaolu, et see muutmisklausel peab olema ette nahtud
juba hanke alusdokumentides.’3® Sellisel juhul on kdik pakkujad algusest peale iihises
infoviljas, kuidas ja millal vdib lepingut muuta ning kedagi ei ole ebavdrdselt koheldud4?,
tiidetud on vordse kohtlemise pShimdte.24! Teiseks peab see muutmisklausel olema sitestatud
selgelt, tapselt ja iihemdtteliselt, nii et hankijal ei tekiks muutmisel kaalutlusdigust.t4? Samuti
ei tohi muutmisklausel vdimaldada hankelepingu osapooltel muutmise osas libi rdikida.l43
Siinjuures ndustub autor G. Saluveeri seisukohaga, et alati ei ole voimalik sétestada selliseid
muutmisklausleid, mis ei ndua ldbirdékimisi, seda eriti pikemate ja keeruliste hankelepingute
puhul.t44 Sellisel juhul peab muutmisklausel olema nii selge, tidpne ja iihemdtteline, et see on
tiheselt moistetav. Euroopa Kohus on oma kohtuasjas C-496/99 Succhi di Frutta selgitanud, et
selge, tdpne ja tithemotteline tingimus on selline, mille osas kdik mdistlikult informeeritud ning

tavapirast hoolsust rakendavad pakkujad mdistavad nende tegelikku tihendust iihtemoodi®4°,

Kolmandaks eelduseks on sdtestada muutmisklauslis vOimalike muudatuste voi
valikuvdimaluste ulatus ja olemus ning tingimused, mille alusel neid voib kasutada. Selle ndude
eesmirgiks on korvaldada halb tava, mille kohaselt sdnastatakse muudatusi tldiselt, mis

reguleerivad muutmist liiga laialt.*4®

Tallinna Halduskohus oma haldusasjas nr 3-21-849 asunud seisukohale, et hankelepingus
muutmise tingimused tdhtaja osas ehk lepingu muutmise sitted ei ole selged, tdpsed ega
ithemottelised ning need on kaasa toonud ldbipaistvuse pohimodtte ning voimalike pakkujate
vordse kohtlemise pdhimdtte rikkumise. Vaidlusaluses hankelepingus on sétestatud jargmised

hankelepingu muutmise sétted:

o 53.Tellijal on digus esitada Toovotjale ndudeid muudatuste tegemiseks vorreldes

Lepingu dokumentides esitatud nouetega. To0 kiigus tehtavatest kokkulepetest

139 EKo0 C-324/98, Telaustria Verlags GmbH and Telefonadress GmbH vs Telekom Austria AG, joined
party: Herold Business Data AG, ECLI:EU:C:2000:669, p 62.
140 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 781.
141 Simovart, M. A. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused uute riigihankedirektiivide
tilevotmise jarel. Juridica 112016, Ik 54.
142 Direktiiv 2014/24/EL pdhjenduspunkt 111.
143 Simovart, M. A. RHSK § 123/19.
144 Saluveer, G. Hankelepingu muutmise lubatavus riigihangete seaduse § 123 1dike 1 punktide 1, 2, 3
ja 7 alusel. Juhendaja M. A. Simovart. Tartu Ulikool. Tartu 2023, 1k 40.
145 C-496/99, Succhi di Frutta, p 111.
146 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 782.
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tulenevate projektlahenduste, tihtaegade voi téomahtude muutmisel sdlmitakse Poolte
vahel vastavasisuline kokkulepe, mis on kdesoleva lepingu lahutamatu osa.

e 54, Tellija on kohustatud Todde teostamise kdigus Toovotja poolt Tellijale
kooskolastamiseks esitatud joonistele, insenerlikele lahendustele voi Toovotja poolt
esitatud muudatusettepanekutele andma omapoolse kooskolastuse voi motiveeritud
keeldumise 7 (seitsme) toOpdeva jooksul arvates vastavasisulise taotluse esitamisest
Toovotja poolt.

e 7.1. Lepingu periood on 150 pdeva (viis kuud), mis vdib pikeneda sdltuvalt projektide

Tellijapoolse kooskdlastuse andmisest ™.

Kohtu hinnangul oli kokkulepe iiksnes selles, et tdhtaega voib pikendada, kuid selles ei ole
tipsustatud, mis ulatuses muutmine on vdimalik.'4” Autor ndustub kohtu hinnanguga, kuivord
need muutmisklauslid on iildsonalised ja nendest ei selgu, mis ulatuses ja milliste tingimuste

korral voib neid kasutada.

Erinevus teistest direktiivi 2014/24/EL hanke- ja raamlepingut lubatud muudatustest on
muutmisklausli puhul see, et muutmise lubatavus ei sdltu muudatuse véartusest ehk puudub
piirméir, millest iile ei tohi muudatuse viirtus olla voi iile mille ei tohi maksumus suureneda.148

Siinjuures on oluline vélja tuua, et muutmisklausli alusel tehtavate muudatustega ei tohi aga

muuta lepingu tildist olemust.14

Teine hankelepingu lubatud muudatus on direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti b alusel
muudatus, kus algne to6votja osutab tdiendavaid ehitustdoid voi -teenuseid voi tarnib
tdiendavaid asju, mis on muutunud vajalikuks ning mida esialgne riigihange ei sisaldanud, juhul
kui t66votja vahetamine ole majanduslikel voi tehnilistel pdhjustel vdimalik, kuna need ei ole
omavahel vahetatavad voi koostoimivad olemasolevate seadmete, teenuste voi rajatistega, mis
tarniti vO1 osutati esialgse riigihanke raamides ning pdohjustaks avaliku sektori hankijale olulist
ebamugavust vai topelt kulusid. Siiski ei voi maksumuse suurenemine iiletada 50% esialgse
lepingu maksumusest. Mitme jirjestikuse muudatuse korral kohaldatakse seda piirangut iga
muudatuse véértuse suhtes. Selliseid jdrjestikusi muudatusi ei tohi teha selleks, et hoiduda

korvale direktiivi sétetest.

RHS-is on antud punkt sdtestatud § 123 lg 1 punktis 3, mille kohaselt samalt ettevotjalt

ostetakse tdiendavaid asju, teenuseid voi ehitustdid, mille jérele on hankijal tekkinud vajadus

17 TInHKo 02.11.2021, 3-21-849, p-d 9.2, 9.4 ja 9.6.
148 Simovart, M. A. (viide 141), Ik 54.
149 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 767.
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ja mida riigihanke alusdokumendid ei sisaldanud, juhul kui ettevdtja vahetamine pdhjustaks
hankijale olulist ebamugavust vdi markimisvaérseid lisakulusid ega oleks majanduslikel voi
tehnilistel pohjustel voimalik nditeks tulenevalt asjade, teenuste vai rajatiste asendatavuse voi
koostoimimise vajadusest, kusjuures lthegi muudatuse tulemusena ei suurene hankelepingu

maksumus rohkem kui 50% hankelepingu algsest maksumusest*°0.

Direktiivi 2014/24/EL pdhjenduspunktis 108 on selle muudatuse kohta vilja toodud, et avaliku
sektori hankijad voivad sattudaolukorda, kus on vaja tdiendavaid ehitustoid, asju voi teenuseid,
mistottu voib olla pdhjendatud algse lepingu muutmine ilma uut hankemenetlust korraldamata,
eelkdige siis, kui lisatarbed on ette ndhtud, kas olemasolevate teenuste, asjade voi seadmete
osaliseks asendamiseks vOi nende tdiendamiseks ning kui tarnija vahetamine sunniks avaliku
sektori hankijat hankima teistsuguste tehniliste omadustega materjali, ehitustdid voi teenuseid,

mis tooks kaasa kokku sobimatuse voi ebaproportsionaalsed tehnilised raskused kditamisel ja
hooldamisel.

Tegemist on olukorraga, kus ilmneb vajadus tdiendavateks ehistustoodeks, asjade tarneks voi
teenusteks samalt lepingu osapoolelt ehk tekkinud on vajadus lisatellimuse jargi, mida algses
hankes ei olnud. Oluline on see, et pakkuja vahetamine on oluliselt ebamugav voi tdhendaks
hankijale lisakulusid ning ei ole majanduslikel voi tehnilistel pdhjustel voimalik naiteks
olukorras, kus tdiendavaid asju, teenuseid voi ehitustdid ei ole voimalik olemasoleva
hankeesemega vahetada voi ei ole nad sellega koostoimivad. Siinjuures on oluline, et iga
muudatuse viértus peab jidma alla 50% hankelepingu algsest maksumusest.®! Direktiivis on
rOhutatud, et seda lubatud muudatuse sétet ei tohi kasutada eesmirgiga hoiduda korvale
direktiivi rakendamisest. Kuigi RHS seda keeldu ei sitesta, tuleb sellega siiski arvestada

muudatuse rakendamisel.152

Kolmandaks hankelepingu lubatud muudatuseks on direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti c
alusel muudatused, mis tulenevad olukorrast, mida hoolas hankija ei saanud ette néha, sellega
ei muudetalepingu iildist olemust ning mistahes maksumuse suurenemine ei iileta 50% esialgse
lepingu voi raamlepingu maksumusest. Siinjuures on oluline vélja tuua, et koik need kolm

tingimust peavad olema korraga tdidetud. Mitme jérjestikuse muudatuse korral kohaldatakse

10 RHS § 123 15ike 3 alusel ei kohaldu muudatuse véirtuse piirang vorgustikusektori riigihangetele ega
Euroopa Parlamendi ja nodukogu direktiivi 2014/23/EL 1II lisas nimetatud tegevusalade
kontsessioonilepingutele.
151 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 767-768; Simovart, M. A. RHSK § 123/23-27.
152 Simovart, M. A. RHSK § 123/23-28.
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seda piirangut iga muudatuse védrtuse suhtes ning selliseid jarjestikusi muudatusi ei tohi teha

selleks, et hoiduda korvale direktiivi sédtetest.

Riigihangete seaduses on antud séte lilevoetud § 123 Ig 1 punktis 4, mis sétestab, et hankijal on
Oigus sOlmitud hankelepingut muuta uut riigihanget korraldamata, kui muudatuse pohjustavad
hoolsale hankijale ettendgematud asjaolud, kusjuures hankeleping tildist olemust ei muudeta ja
ithegi muudatuse tulemusena ei suurene hankelepingu maksumus rohkem kui 50 protsenti

hankelepingu algsest maksumusest!®3. Ehk tegemist on muudatusega, mis on tingitud

ettendgematutest asjaoludest.

Direktiivi 2014/24/EL podhjenduspunktis 109 on ettenigematute asjaolusid sisustatud kui
asjaolusid, mida hankija ei saanud hoolimata esialgse lepingu sdlmimisele eelnenud pdhjalikust
ettevalmistustoost ette niha, vottes arvesse olemasolevaid vahendeid, konkreetse hankeeseme
olemust ja omadusi, valdkonna hiid tavasid ning vajadust tagada mdistlik tasakaal lepingu
sOlmimise ettevalmistamisele kulunud ressursside ja lepingu eeldatava maksumuse vahel.
Hankijat voivad mdjutada vilised asjaolud, mida lepingu sdlmimise ajal ei osatud ette ndha,
mistottu on vajalik teatav paindlikkust, mis vdimaldaks lepingut selliste asjaoludega kohandada
ilma, et tuleks korraldada uus hankemenetlus. Siiski ei mdisteta selle all olukorda, kus lepingu
muudatuse tulemusena muutub kogu hanke olemus.

Euroopa Kohus leidis liitetud kohtuasjades C-441/22 ja C-443/22 Zamestnik-ministar na
regionalnoto razvitie i blagoustroystvoto jt, et tavapédraseid ilmastikutingimusi ja seadusest
tulenevaid toode tegemise keelde, mis on enne avaldatud ja kehtivad lepingu tditmise perioodil,
ei saa kisitada direktiivi 2014/24/EL art 72 lg 1 punkti c alapunkti i ja direktiivi
pohjenduspunkti 109 tdhenduses asjaoludena, mida hoolas hankija ei saanud ette néha.
Konealuses asjas pikendati hankelepingu tdhtaega halbade ilmastikutingimuste ning Musta
mere ranniku ruumilise planeerimise seaduse artikli 15 16ikes 1 sdtestatud keelu tottu, mis
keelab ehitus- ja paigaldust66d Musta mere ranniku riiklikes kuurortides turismihooajal 15.
maist kuni 1. oktoobrini.1>* Oma otsuse punktis 73 rdhutab Euroopa Kohus, et hankija hoolsus
eeldab, et ta arvestab hankemenetluse ettevalmistamisel lepingu tditmise tdhtaja iiletamise

riskidega, sealhulgas tavapiraste ilmastikutingimuste ja seadusest tulenevate tookeeldudega.

153 RHS § 123 1dike 3 alusel ei kohaldu muudatuse véirtuse piirang vorgustikusektori riigihangetele ega
Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivi 2014/23/EL 1II lisas nimetatud tegevusalade
kontsessioonilepingutele.

154 EKo C-441/22 ja C-443/22, Zamestnik-ministar na regionalnoto razvitie i blagoustroystvoto i
rakovoditel na Upravlyavashtia organ na Operativna programa ,, Regioni v rastezh ** 2014—2020 versus
Obshtina Razgrad (C-441/22) ja Zamestnik-ministar na regionalnoto razvitie i blagoustroystvoto i
rakovoditel na Natsionalnia organ po Programa INTERREG V-A Rumania-Bulgaria 2014-2020 versus
Obshtina Balchik (C-443/22), ECLI:EU:C:2023:970, p 69 ja 29.
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Kuna need on eelnevalt teadaja kehtivad lepingu téditmise perioodil, peab hoolas hankija neid
juba riigihanke planeerimisel arvesse votma. Sellest tulenevalt ei saa selliseid asjaolusid pidada
ettendgematuteks ning need ei digusta todde tegemist pdrast algselt médratud tédhtaega. Sama
seisukohta jagas ka Tallinna Ringkonnakohus oma haldusasjas nr 3-22-833, kus samuti
pikendati hankelepingut ilmastikuolude tottu. Kohus leidis, et siigisesed vihmaperioodid ei ole
Eestis tavapdratud (nt Haanja korgustikus on siigiseti tavaks, et sajab ning novembris on
oopdeva keskmine temperatuur alla 5 °C). Seega pidi hoolas hankija seda ette nigema.l®®
Tallinna Halduskohus joudis samale jareldusele ka haldusasjas nr 3-23-814, maérkides, et kui
hankija teab juba hankemenetluses, et osa lepingu tditmisest jadb talveperioodi ja
ilmastikutingimused on selleks ajaks prognoositavad, ei saa ta hiljem tugineda ilmastikule kui

ettendgematule asjaolule lepingu muutmise digustamiseks. %6

Sellist muudatust saab teha vaid siis, kui on tdidetud kolm eeldust. Esiteks peab muutmise
vajadus tulenema asjaolust, mida hoolas hankija ei saanud ette ndha. Teiseks ei tohi muudatus
muuta lepingu iildist olemust. Kolmandaks ei tohi ettendgematu muudatusega seotud hinnatdus
liletada 50% esialgse lepingu vidrtusest.’®” Kui tehakse mitu jirjestikust muudatust,
kohaldatakse seda piirangu iga muudatuse véértuse suhtes eraldi. Nii nagu direktiivi
2014/24/EL art 72 1g 1 punkti b alusel lubatud muudatuse puhul, ei tohi ka antud muudatust
kasutada eesmérgiga direktiivist korvale hoida. See ei tdhenda aga, et lepingu véirtuse
vidhendamisel ei vOiks ettendgematule asjaolule tugineda. Seda alust saab kasutada ka
olukorras, kus ettendgematutel asjaoludel soovitakse teha lepingu muudatus, mille tulemusel
hankelepingu véartus viaheneb. Euroopa Kohtuasjas C-549/14 Finn Frogne kasitleti olukorda,
kus lepingu véairtus vidhenes kompromissi tulemusena iiheksakordselt ja védhendamise
pOhjuseks toodi raskused tarnetdhtacgadest kinnipidamisel. Kohus leidis, et kuna selline
lepingu mahu oluline vihendamine vdis potentsiaalselt kaasata rohkem pakkujaid, oleks

pidanud muudatuse asemel korraldama uue hankemenetluse.158

Neljandaks lubatud hankelepingu muudatuseks on direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punktid
alusel muudatus, kus uus to6votja asendab seda toovotjat, kellega hankija algselt lepingu

sOlmis, iihel jargmisel pohjusel:

i) iihemdtteline ldbivaatamisklausel voi -voimalus kooskolas punktiga a,

15 TInRnKo 07.05.2024, 3-22-833, p 18
156 TInHKo 08.02.2024, 3-23-814, p 31.
157 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 768.
158 EKo C-549/14, Finn Frogne A/S versus Rigspolitiet ved Center for Beredskabskommunikation,
ECLI:EU:C:2016:634, p 28 ja 40.
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i) algse toovotja téielik voi osaline asendamine, tulenevalt ettevotte restruktureerimisest,
sealhulgas tilevotmisest, ithinemisest, omandamisest voi maksejouetuks muutumiseks,
teise algseid kvalitatiivseid kvalifitseerimise tingimusi tditva ettevotjaga, kui sellega ei
kaasne muid olulisi lepingu muudatusining selle eesmérk ei ole direktiivi kohaldamisest
korvale hoida, voi

i) kui avaliku sektori hankija tdidab ise peatoovotja kohustusi alltoovotja ees, kui see

voimalus on siseriiklikus diguses artikli 71 kohaselt ette ndhtud.

RHS-is on antud muudatus sitestatud kahes erinevas § 123 1dike 1 punktis. Nimelt direktiivi
art 72 1g 1 punkt d (i) on RHS-is kajastatud § 123 Ig 1 punktis 5, mille kohaselt v3ib hankija
hankelepingut muuta, kui ettevdtja asendatakse uue ettevotjaga ja sellist tingimust sisaldasid
riigihanke alusdokumendid. Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkt d (ii) on aga satestatud
RHS § 123 1Ig 1 punktis 6 ja see sdtestab muudatuse, kus ettevdtja asendatakse osaliselt voi
tdielikult uue ettevotjaga, kes ei kuulu korvaldamisele RHS § 95 kohaselt ja kes tdidab
riigihanke alusdokumentides sdtestatud kvalifitseerimise tingimusi, ettevotja restruktureerimise

(sh tlevotmise, tihinemise, voorandamise vOi maksejouctuse) tottu, eeldusel, et ettevotja

asendamisega ei kaasne hankelepingu muid olulisi muudatusi.

Direktiivi 2014/24/EL pohjenduspunktis 110 on selgitatud, et kooskdlas vordse kohtlemise ja
labipaistvuse pohimotetega ei tohiks edukat pakkujat asendada ilma uue riigihanke vélja
kuulutamiseta, kuivord tegemist on olulise muudatusega®®®, kuid teatud juhtudel peab
lepingupoole asendamine olema lubatud ilma uut hankemenetlust vélja kuulutamata, eriti
juhtudel kui see pohineb seadusel ja Oiglusjarglusel (ithinemine, {imberkorraldamine jne).
Sellest tulenevalt ja vastavalt artikli 72 16ike 1 punktile d (i) vdivad hankijad asendada
toovotjaid ilma uue hankemenetluseta, kui see tuleneb selgesonalisest muutmisklauslist
vOi -vOimalusest (art 72 Ig 1 punkt a). Oluline on, et muutmisklausel méératleb dra voimalike
muudatuste, muudatuste voi valikuvdimaluste ulatuse ja olemuse ning tingimused, mille alusel
neid voib kasutada. Samuti ei tohi muudatus muuta lepingu olemust.19 Seega on hankelepingu
osapoole asendamine lubatud tingimusel, et hankelepingu sOlmimiseni viinud riigihanke
alusdokumentides on selgelt, tépselt ja ithemdtteliselt margitud voimalike isiku asendamist
puudutavate muudatuste ulatus ja olemus ning tingimused, mille korral neid voib kasutada.
RHSi kommenteeritud véljaandes on tdiendavalt lisatud, et uus raamlepingu partner peab
vastama ka riigihanke alusdokumentides sidtestatud kvalifitseerimise tingimustele ning

analoogiale tuginedes peaks kontrollima ka uue raamlepingu partneri osas kdrvaldamise

159 Simovart, M. A. (viide 141), Ik 55; Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 769.
160 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 769.
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aluseid. Selle pohjuseks on vélja toodud RHS § 123 lg 1 punkti 5 direktiivikonformset
tolgendamist direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punktist a.161 Autor ndustub selle seisukohaga,

kuivord vastasel juhul muutuksid nii Kkvalifitseerimise kui ka kdrvaldamise alused

sisutiihjadeks.

Direktiivi 2014/24/EL art 72 lg 1 punkti d (ii) alusel vdib lubatud muudatust teha olukorras,
kus algne t66votja tdielikult voi osaliselt asendatakse tulenevalt restruktureerimisest, sealhulgas
ilevotmise, ithinemise, omandamise voi teise majandusiiksuse maksejouetuse tottu, tingimusel,
et uus t0OvOtja vastab algselt kehtestatud kvalifitseerimiskriteeriumidele. Samuti peab olema
tditetud noue, et konealune muudatus ei too kaasa muid olulisi lepingu muudatusi ega ole

suunatud direktiivi kohaldamisest kdrvalehoidmisele. Siinjuures on oluline vélja tuua, et antud

lubatud muudatust on vdimalik teha ka maksejouetuse korral.162

Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkt d sisaldab veel iihte alapunkti iii, mis lubab muudatuse,
kui avaliku sektori hankija tdidab ise peatoovotja kohustusi alltoovotjate ees, eeldusel, et see
voimalus on siseriiklikus Giguses artikli 71 kohaselt ette ndhtud. Eesti siseriiklikku digusesse

sdtet aga tile voetud ei ole ning RHS ei sisalda antud hankelepingu muutmise véimalust.

Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti e kohaselt, mis on RHS sétestatud § 123 1g 1 punktis
7, voib hanke- ja raamlepinguid muuta, kui muudatused ei ole sdltumata oma viairtusest
olulised. Direktiivis viidatakse art 72 ldikele 4, kus on vilja toodud muudatused, mida
kasitletakse olulistena, kui sellega muutub lepingu olemus oluliselt erinevaks algselt sdlmitud
lepingust. Seega kui muudatus ei ole oluline, siis on see lubatud teha direktiivi 2014/24/EL art
72 Ig 1 punkti e alusel*®3 ehk muudatust, mis ei vasta direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punktides
a—d voi ldikes 2 (RHS § 123 Ig 1 punktides 1-6) nimetatud muudatusele ja ei ole oluline

direktiivi 2014/24/EL art 72 1dike 4 (RHS § 123 16ike 2) alusel, voib seda muudatust teha
direktiivi 2014/24/EL art 72 1g 1 punktie (RHS § 123 Ig 1 punkti 7) alusel.

Direktiivis 2014/24/EL art 72 16ikes 4 ja RHS § 123 16ikes 2 on nimetatud neli tingimust, mille
tdhenduses on hankelepingute muudatused olulised. Keelatud on hankelepingu oluline
muutmine kui de facto uue lepingu sdlmimine'®4 ja oluliseks peetakse sellist muudatust, mis
muudab hankelepingu olemuse méarkimisvddrselt erinevaks esialgsest sOlmitud lepingust,

osutades lepingupoolte tahtele hanke pdhitingimustes uuesti libi ridkidal®®. Lepingu olulised

181 Simovart, M. A. RHSK § 123/35 ja 37.
162 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 769.
163 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 790.
164 Simovart, M. A. (viide 103), lk 249.
165 Simovart, M. A. (viide 141), Ik 56.
37



muudatused tulenevad suuresti Euroopa Kohtu kohtuasjast Presstext166, Sellisteks olulisteks
muudatusteks loetakse tingimusi, mis oleksid laiendanud vdimalikke hankes osalejate hulka voi
vastavaks tunnistamisele kuuluvaid pakkumusi, kui neid oleks rakendatud algses hankes!®’,
tinginud majandusliku tasakaalu nihkumist pakkuja kasuks'®®, laiendanud raam- ja
hankelepingu eseme ulatust'®® voi tingiks osapoole vahetumist!’?.171 Hankelepingu olulise
muudatusega on tildistatult alati tegemist, kui muudetakse lepingu tingimusi, mis on olulised
oma sisu poolest.1’2 Sisult ebaolulised muudatused on lubatavad ilma lisatingimusteta, mh

nende rahalist viirtust arvestamata.l’3

Siinjuures on oluline vélja tuua, et ainuiiksi raam- vo1 hankelepingu olulise tingimuse muutmine
ei tdhenda olulist lepingu muudatust, vaid lepingu olulist muutmist pdhjustab lepingu oluline
muudatus. Direktiivi 2014/24/EL artikli 72 15ike 4 esimene lause sdtestab, et hankelepingu voi
raamlepingu kehtivusajal tehtud muudatust kisitletakse art 72 16ike 1 punkti e tdhenduses
olulisena, kui sellega muutub hankelepingu voi raamlepingu olemuselt olulisel mééral vorreldes
algselt solmitud hankelepingu voi raamlepinguga. Seega kui raam- voi hankelepingu olulise
tingimuse muudatus on oma olemuselt oluline, siis on muudatus lubamatu. Kuid kui tegemist
on oma olemuselt ebaolulise muudatusega, on muudatus lubatud tulenevalt direktiivi
2014/24/EL art 72 1g 1 punktile e ja RHS § 123 Ig 1 punktist 7.

Euroopa Kohus on ka oma kohtuasjas C-464/06 joudnud seisukohale, et kuigi lepingutasu on
oluline lepingu tingimus, siis ei pruugi tegemist olla olulise muudatusega.l’* Antud
kohtulahendis leidis kohus, et olukorras, kus lepingutasude iimber arvestamine eurodesse ja

hinnaalandamine, mis tulenes tavapérasest Umberarvestus- ja indekseerimiseeskirjade

166 EKo C-454/06, Pressetext, p 35-37.
167 Direktiivi2014/24/EL art 72 Ig4 punkta ja RHS § 123 1g2 punkt 1 —muudatusega lisatakse tingimus,
mis oleks laiendanud voimalikke riigihankes osalejate ja vastavaks tunnistatud pakkumuste hulka, kui
riilgihanke alusdokumendid oleks sellist tingimuste sisaldanud.
168 Direktiivi2014/24/EL art 72 g4 punktb jaRHS § 123 1g2 punkt 2 —muudatus tingib hankelepingust
tuleneva lepinguliste kohustuste vahekorra muutumise ettevotja kasuks hankelepingus sitestamata
viisil.
169 Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 4 punkt ¢ ja RHS § 123 1g 2 punkt 3 — muudatus laiendab oluliselt
raam- ja hankelepinguga méératud hankelepingu eseme ulatust.
170 Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 4 punktd ja RHS § 123 Ig 2 punkt 4 — ettevitja asendatakse uue
ettevotjaga, kui sellist tingimust ei olnud riigihanke alusdokumentides ette ndhtud voi kui ettevotja
asendatakse tdielikult voi osaliselt uue ettevotjaga, kes ei kuuluks korvaldamisele RHS § 95 kohaselt ja
kes tdidab riigihanke alusdokumentides sédtestatud kvalifitseerimise tingimusi, ettevota
restruktureerimise, sealhulgas ililevotmise, iihinemise, voorandamise voi maksejouetuse tottu, eeldusel
et ettevOtja asendamisega ei kaasne hankelepingu muidu olulisi muudatusi.
171 Simovart, M. A. (viide 141), Ik 56.
172 EKo C-454/06, Pressetext, p 59.
17 RKHKo 30.05.2022, 3-20-1150, p 17.
174 EKo C-454/06, Pressetext, p 59 ja 69.
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kohaldamisest, ei ole oluline muudatust ja ei tihenda uut hankelepingut.1’®> Seega olulise raam-
v0i hankelepingu tingimuse mitteoluline muutmine on riigihangete diguse kohaselt lubatud.1”®
Raam- ja hankelepingu olemuse oluline muutmine pdhjustab aga lepingu olulist muudatust,

mistdttu selline muudatus ei ole lubatud ja tuleb l4bi viia uus hankemenetlus.t”’

Kui muudatus vastab vahemalt iihele direktiivi 2014/24/EL art 72 lg 1 punktile a—d vai l1oikele
2, siis ei ole vaja hinnata muudatuse olulisust, vaid hankelepingu muudatus on lubatud. See
tdhendab seda, et kui muudatus vastab nii direktiivi 2014/24/EL art 72 1g 1 punktidele a—d vai
16ikele 2 (lubatud muudatused)kui ka art 72 16ikele 4 (olulised muudatused), siis on muudatuse
tegemine lubatud ilma uut hankemenetlust korraldamata. Seda pohjusel, et direktiivi
2014/24/EL art 72 1dikes 4 sitestatud tingimused, mida loetakse olulisteks, ei piira direktiivi
2014/24/EL art 72 1digetes 1 ja 2 lubatud muudatuste tegemist, kuivord art 72 16ike 4 teine lause
litleb konkreetselt, et see ei mdjuta Idigete 1 ja 2 kohaldamist'’®. Samuti on direktiivi
2014/24/EL art 72 1dikes 2 6eldud, et ei ole vaja kontrollida 16ike 4 punktides a—d sétestatud
tingimuste tditmist.}’® Riigihangete seaduse kontekstis tdhendab see seda, et § 123 15ikes 2
nimetatud olulised muudatused ei piira § 123 Ig 1 punktides 1-6 nimetatud muudatuste
tegemist, ehk siis olukorras, kus muudatus on lubatud vihemalt iihe § 123 lg 1 punktides 1-6

nimetatud muudatusena ja vastab samas ka iihele § 123 Ig 2 punktides 1-4 nimetatud olulisele
muudatusele, siis on see muudatus ikkagi lubatud.180

Samale seisukohale on joudnud ka Riigikohus oma haldusasjas nr 3-20-1150, kus punktis 19
selgitatakse, et direktiivi 2014/24/EL art 72 16ige 2 rdhutab otsesonu, et selle sitte rakendamisel
ei ole vaja kontrollida, kas 16ike 4 punktides a kuni d sétestatud tingimused on tididetud . Samuti
kordab direktiivi 2014/24/EL art 72 16ike 4 teine lause, et 16ike 4 punktides a kuni d loetletud
tingimused ei piira 1digete 1 ja 2 kohaldamist, mistdttu ei piira ka RHS § 123 1g 2 sama
paragrahvi 16ike 1 punkti 1 kohaldamist. Ning punktis 20 on kohus Oelnud, et isegi kui
muudatus on sisu poolest oluline, ei takista see de minimis erandi (RHS § 123 1g 1 p 1)
kohaldamist.181 Ka Euroopa Kohus oma otsuses C-549/14 on 6elnud, et pirast hankelepingu

sO0lmimist voib teha isegi olulisi muudatusi, kui see oli ettendhtud hanked okumentides. Antud

175 EKo C-454/06, Pressetext, p 61, 62 ja 63.
176 Bogdanowicz, P. (viide 13), Ik 41.
177 Caranta, R., Sanchez-Graells, A. (viide 15), Ik 792.
178 Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 4 teine lause sétestab ,,ilma, et see piiraks 1digete 1 ja 2 kohaldamist,
kasitletakse muudatust igal juhul olulisena, kui on tdidetud {iks voi mitu jargmist tingimust: /.../
17 Direktiivi 2014/24/EL art 72 1dige 2 sétestab: ,,Lisaksja ilma et oleks vaja kontrollida, kas 15ike 4
punktides a-d sitestatud tingimused on tdidetud, v3ib lepinguid ilma kéesoleva direktiivi kohaselt uut
[...[¢
180 Simovart, M. A. RHSK § 123/54.
181 RKHKo 30.05.2022, 3-20-1150, p 19.

39



kohtuasjas oli tegemist olukorraga, kus hanke eseme ulatust vdhendati suures ulatuses, mis
tdhendas seda, et kui algselt sai hankes osaleda vaid teatud hulgal ettevotteid, siis parast hanke
eseme ulatuse vihendamist oleks saanud hankes osaleda palju suurem hulk ettevotjaid. 182 See
kohtuotsus on tehtud kiill direktiivi 2004/18/EU pinnalt, kuid kohtu seisukoht on kooskdlas
praegu kehtiva direktiivis 2014/24/EL sitestatud pohimdttega. Direktiivi 2014/24/EL valguses
tdhendab see kohtuotsus seda, et isegi kui see muudatus vastab art 72 Ig 4 punktile a ehk kui
algses hankes oleks eseme ulatus olnud véiksem, siis oleks see voimaldanud hankes osaleda

suuremal hulgal ettevdtjatel, ja vastavalt art 72 Ig 1 punktile a oleks hankelepingus olnud sees
vastav muutmisklausel, siis oleks see muudatus lubatud.

Taiendavalt lisab autor, et kui hankelepingu muudatus mahub RHS § 123 Ig 1 punktides 1, 2
voi 4 sétestatud muudatuste piiridesse (olenemata, kas muudatus on oluline v41 mitteoluline),
kuid muudab hanke- vdi raamlepingu {ildist olemust, siis on tegemist lubamatu muudatusega.
Nimelt selgitas Riigikohus oma 30.05.2022 kohtuasjas nr 3-20-1150, et sellised muudatused ei
tohi kaasa tuua hankelepingu iildise olemuse muutmist, mis tdhistab hankelepingu koige
pohimottelisemaid muudatusi, nagu lepingu eseme muutmine (nditeks hankelepingu liigi
muutmine, teenuslepingu muutmine kontsessiooniks). RHS § 123 lg 1 punktiga 1 iile voetud
direktiivi 2014/24/EL art 72 16ike 2 teises lauses kasutatud terminit ,,lepingu tildine olemus* on
teistes keeltes sonastatud kui the overall natuure of the contract, der Gesamtcharakter des
Auftrags, la nature globale du marché. Seega lepingu olemuse oluline muutmine ei tihenda
tingimata lepingu iildise olemuse muutmist. Niimoodi tuleb tdlgendada ka RHS § 123 Ig 1
punkti 1 ja Ioiget 2. Lepingu tldise olemuse muutmise all peetakse RHS § 123 Ig 1 punkti 1
tdhenduses silmas lepingu olemuse mairksa ulatuslikumaid, ldbivaid ja terviklikke, mitte
mistahes muid sisulisi voi lihtsalt silmatorkavaid muudatusi.1®® Sellele viitab ka RHS § 123 Ig
1 punkt 2, mis selge sonaga lubab hinna lébivaatamist kui olulist muutust, vélistades samal ajal

sarnaselt punktiga 1 lepingu mistahes iildise olemuse muutmise ja samuti RHS § 123 Ig 1 punkt

4, mis lubab muudatust ettendgematul asjaolul, kui ei muudeta hankelepingu iildist olemust.

Lisaks eelpool nimetatud hanke- ja raamlepingu muudatustele on direktiivi 2014/24/EL art 72
16ikes 2 sitestatud veel {liks lepingu muudatust lubav tingimus. Nimelt voib lepinguid muuta
ilma direktiivi kohaselt uut hankemenetlust korraldamata ja ilma et oleks vaja kontrollida, kas
muudatus on oluline (ehk vastavust 16ike 4 punktidele a—d), kui muudatuse véértus on viiksem
artiklis 4 sitestatud piirmddradest ning 10% algse lepingu maksumusest teenuste ja asjade

hankelepingute puhul vai alla 15% algse lepingu maksumusest ehitustédde hankelepingute

182 EKo C-549/14, Finn Frogne, p 29, 30, 36.
183 RKHKo 30.05.2022, 3-20-1150, p 18.
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puhul. Siiski ei voi muudatus muuta lepingu voi raamlepingu iildist olemust. Mitme jérjestikuse
muudatuse puhul tuleb kdnealust maksumust hinnata jirjestikuste muudatuste kumulatiivse
netomaksumuse alusel. Riigihangete seaduses on antud lubatud muudatus sédtestatud § 123 1g 1
punktis 1, mille kohaselt v3ib hankelepingut muuta, kui hankelepingu {ildist olemust, néiteks
hankelepingu eset, ei muudeta ja muudatuste vaértus kokku ei iileta RHS § 14 15ikes 3 voi 4
satestatud piirmddra ega 10% asjade vOi teenuste voi 15% ehitustodode hankelepingu algsest
maksumusest184. Ehk siis tegemist on de minimis lepingu muudatusega. Selleks ei tohi muuta
lepingu {iildist olemust ning muudatuse véartus (kumulatiivselt) kokku ei tohi iiletada 10%
asjade voi teenuste hankelepingu voi 15% ehitustodde hankelepingu maksumust. Muudatuse
vadrtuse arvestamisel tuleb kindlaks teha hankelepingu esialgse hinna ja muudetud
hankelepingu hindade erinevus, kus esialgne hind on hankelepingu tegelik maksumus.18
Siinjuures on oluline vilja tuua, et isegi kui muudatus on oluline ehk vastab monele direktiivi
2014/24/EL art 72 loikes 4 (RHS § 123 Ioike 2) nimetatud tingimusele, siis on see lepingu
muudatus ikkagi lubatud,8¢ v.a kui muudatus muudab hankelepingu iildist olemust.

Direktiivi 2014/24/EL art 72 10ikes 5 on sétestatud, et direktiivi kohaselt uue hankemenetluse
korraldamine on ndutav hankelepingu voi raamlepingu kehtivusajal selle sdtetesse muude kui
16igetes 1 ja 2 ette ndhtud muudatuste tegemisel. Seega on lubatud hanke- v&i raamlepingut
muuta vaid juhul kui see on lubatud direktiivi 2014/24/EL art 72 15igete 1 voi 2 alusel.
Analoogset sitet nagu on seda art 72 1d6ige 5 RHS-is ei ole, kuid arvestades RHS § 123 16ike 1
grammatilist tdlgendust on autor seisukohal, et RHS § 123 18ige 1 sétestab samuti ammendavalt
juhud, millal on hankelepingut vdimalik muuta. Seda toetab ka asjaolu, mida on autor
varasemalt vélja toonud, et olukorras, kus hankelepingu muudatus, mis ei lihe RHS § 123 1g 1
punktides 1-6 (direktiivis 2014/24/EL vastavalt art 72 lg 1 punktid a—d ja 1dige 2) nimetatud
muudatuste alla ja ei ole RHS § 123 16ike 2 (direktiivis 2014/24/EL vastavalt art 72 15ige 4)
alusel oluline muudatus, saab hankelepingu muutmiseks kasutada RHS § 123 Ig 1 punkti 7
(direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti c¢). Autori hinnangul peaksid teoreetiliselt kdik

tilejddnud lubatud muudatused oleme selle punktiga kaetud. Muudel juhtudel tuleb aga
korraldada uus hankemenetlus.

184 Tdiendavalt viita RHS § 123 Ig I punkt 1 ka kontsessioonilepingule ehk § 123 1g 1 punkt 1 sétestab
et,,hankelepingu iildist olemust, nditeks hankelepingu eset, ei muudeta ja muudatuste vaartus kokku ei
iileta kdesoleva seaduse § 14 16ikes 3 voi 4 sdtestatud piirmddra ega kiimmet protsenti asjade voi
teenuste vOi 15 protsenti ehitustddde hankelepingu algsest maksumusest voi kiimmet protsenti
kontsessioonilepingu algsest maksumusest*.

185 Simovart, M. A. RHSK § 123/12-14.

186 Bogdanowicz, P. (viide 13), Ik 107-109.
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2.3. Raamlepingu muutmise alused ja piirangud direktiivi 2014/24/EL ja kehtiva
riigihangete seaduse alusel

Nagu eespool on vilja toodud, reguleerib raamlepingu muudatusi ka direktiivi 2014/24/EL
artikkel 72, mis on iile voetud RHS-i §-i 123.

Kui vaadata direktiivi 2014/24/EL artiklit 72, siis on seal selgelt 6eldud, et need sétted kehtivad
ka raamlepingu muudatustele. Direktiivi 2014/24/EL art 72 16ikes 1 on mérgitud, et ,,lepinguid
ja raamlepinguid v&ib ilma kédesoleva direktiivi kohaselt uut hankemenetlust korraldamata
muuta jargmistel juhtudel/.../“ Laikes 2 on 6eldud, et ,.lisaks ja ilma et oleks vaja kontrollida,
kas 16ike 4 punktides a—d sétestatud tingimused on tdidetud, voib lepinguid kdesoleva direktiivi
kohaselt uut hankemenetlust korraldamata muuta, kui muudatuse vaartus on viaiksem molemast
jargmisest vaartusest /.../ siiski ei vOi muudatus muuta lepingu v&i raamlepingu tldist
olemust...“. Loike 4 jargi ,,hankelepingu voi raamlepingu kehtivusajal tehtud muudatust
késitatakse 10ike 1 punkti e tdhenduses olulisena, kui sellega muutub hankeleping voi
raamleping olemuselt olulisel midral vorreldes algselt solmitud hankelepingu voi
raamlepinguga. Ilma et see piiraks 15igete 1 ja 2 kohaldamist, késitletakse muudatust igal juhul
olulisena, kui on tdietud /.../. Nendes koigis sétetes viitab sdnaselgelt raamlepingule, seega

kohalduvad need ka raamlepingu muudatustele.

Kuigi RHS § 123 Kkasitleb otseselt vaid hankelepingu muutmist, tuleb arvestada, et RHS § 29
16ike 1 kohaselt kohaldatakse raamlepingule hankelepingu sitteid juhul, kui seaduses ei ole
sitestatud teisiti. Kuna RHS ei sisalda eraldi regulatsiooni raamlepingu muutmise kohta, tuleb
jareldada, et raamlepingu muudatustele kohalduvad samad reeglid, mis on sitestatud §-s 123

hankelepingu muutmise kohta. See tdhendab, et koik raamlepingu muudatused peavad vastama

§ 123 tingimustele.8’

Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti a alusel on esimeseks raamlepingu lubatud
muudatuseks, kus esialgsetes hankedokumentides on selgelt, tépselt ja {ihemdtteliselt sees
muutmisklausel ehk ,,muudatused, sdltumata nende rahalisest védrtusest, olid esialgsetes
hankedokumentides ette ndhtud selgete, tipsete ja ithemotteliste 1dbivaatamisklauslitega, mis
voivad holmata hinna ldbivaatamise klausleid vOoi voimalusi“. See tdhendab, et selles

muutmisklauslis on kirjas voimalike muudatuste ulatus ja olemus ning tingimused, mille korral

187 Simovart, M. A. RHSK § 123/4.
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neid voib kasutada. Samuti tuleb tagada, et muutmisklausliga ei muudeta raamlepingu {ildist

olemust.188 Antud site on RHS-is sitestatud § 123 lg 1 punktis 2.

Teiseks lubatud muudatuseks on olukord, kus on tekkinud vajadus tdiendavate asjade, teenuste
vOi ehitustdod jarele, mida esialgne riigihange ei sisaldanud, kuid mis on muutunud vajalikuks.
Muudatus on lubatud, kui t66vatja vahetamine on ebamdistlikult ebamugav voi kulukas ning ei
ole majanduslikel voi tehnilistel pohjustel voimalik. Sellisel juhul ei tohi maksumus suureneda
tile 50% esialgse lepingu maksumusest ja mitme jarjestikuse muudatuse korral kohaldatakse
seda piirangut iga muudatuse viértuse suhtes eraldi.!8% Vastav sidte on RHS-is reguleeritud §123

Ig 1 punktis 3.

Kolmandaks raamlepingu lubatud muudatuseks on, kui muudatuse vajadus tuleneb olukorrast,
mida hoolas hankija ei saanud ette ndha (ettendgematud asjaolud). Muudatus ei tohi muuta
lepingu iildist olemust ning selle maksumuse suurenemine ei tohi iileta 50% esialgsest
raamlepingu maksumusest. Mitme jirjestikuse muudatuse korral kohaldatakse seda piirangut
iga muudatuse véirtuse suhtes eraldi ning selliseid muudatusi ei tohi teha direktiivi sétetest

korvalehoidumise eesmirgil.1?® Antud muudatust reguleerib RHS-is § 123 1g 1 punkt 4.

Raamlepingu muudatus on lubatud ka juhul, kui ettevotja asendamine toimub Kas
muutmisklausli alusel, mis oli sétestatus algses hankealusdokumendis, voi algse ettevotja
taielikul voi osalisel asendamisel seoses ettevotte restruktureerimisest, sealhulgas iilevotmise,
tthinemise, omandamise vOi maksejouetuks muutumise korral, tingimustel, et uus ettevdtja
vastab algsetele kvalitatiivsetele kvalifitseerimistingimustele, sellega ei kaasne muid olulisi
lepingu muudatusi ega muudatuse eesméargiks ei ole direktiivi sdtetest korvalehoidumine, voi
hankija tdidab ise peatodvotja kohustusi alltdovotjate ees, kui see voimalus on siseriiklikus

diguses ette nihtud.'®! Neid muudatusi reguleerivad RHS-is § 123 g 1 punktid 5 ja 6.

Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkt e alusel on lubatud véirtusest soltumata koik

raamlepingu muudatused, mis ei ole olulised 15ike 4 tihenduses!%?. Vastav site on iile voetud

riigihangete seaduse § 123 Ig 1 punktis 7.

Raamlepingus on lubatud teha ka nn de minimis muudatusi ehk viikese viirtusega muudatusit®3

vastavalt direktiivi 2014/24/EL art 72 1dikele 2. Selline muudatus on lubatud kui muudatuse

188 Direktiiv 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkt a.
189 Direktiiv 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti b alapunktid i ja ii.
190 Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti c alapunktid i, ii ja iii.
191 Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punktid d alapunktid i ja ii.
192 Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkt e.
193 Andrecka, M. (viide 64), Ik 145.
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viirtus ei iileta direktiivi artiklis 4 kehtestatud piirméiérasid*®* ja kaupade ja teenuse puhul 10%
ning ehitustodde lepingute puhul 15% esialgsest lepingu maksumusest. Samuti ei tohi muudatus
muuta raamlepingu ildist olemust ning mitme jarjestikuse muudatuse korral hinnatakse
maksumust kumulatiivselt, arvestades kdigi muudatuste netomaksumust kokku.1®® Viikese

vadrtusega muudatusi reguleerib RHS § 123 Ig 1 punkt 1.

Siinjuures on oluline vélja tuua, et kuna direktiivi 2014/24/EL art 72 13ige 2 iitleb, et , lisaks ja
ilma et oleks vaja kontrollida, kas 16ike 4 punktides a—d sétestatud tingimused on tdidetud, voib
lepinguid ilma kédesoleva direktiivi kohaselt uut hankemenetlust korraldamata muuta /.../, siis
olukorras, kus raamlepingu muutmine vastab antud sittes toodud tingimustele, voib
raamlepingut muuta ilma, et oleks vaja hinnata, kas muudatus on oluline direktiivi 2014/24/EL
art 72 Ig 4 punktides a—d satestatud tingimuste alusel. Samale jareldusele on joudnud ka C. R.
Hamer, kes lisas tdiendavalt, et antud voimalus on raamlepingute jaoks viga oluline, kuivord
raamlepingud holmavad sageli véiga palju tooteid ning tarnija jaoks voib olla oluline, et ta saab
lisada sarnaseid tooteid, nt mobiiltelefon uuema mudeli vastu jne. Kuid oluline on see, et
taitetud oleksid direktiivi 2014/24/EL art 72 15ike 2 tingimused. 1%

Raamlepingu kohta on direktiivi 2014/24/EL art 33 16ike 2 kolmandas lauses sitestatud, et
raamlepingul pdohinevate lepingute puhul ei tohi iihelgi juhul asjaomases raamlepingus
satestatud tingimusi oluliselt muuta, eriti 10ikes 3 osutatud juhul. Seega on vélja toodud, et

raamlepingut ei tohi oluliselt muuta.1®’

Raamlepingu osas ei ole direktiivi 2014/24/EL artiklis 33 ega RHS §-s 29 voi 30 tépsustatud
moistet ,,oluline muudatus®. Siiski on direktiivi 2014/24/EL art 72 1d1kes 4 selgelt vdlja toodud,
et ka ,,raamlepingu kehtivusajal tehtud muudatust kdsitletakse art 72 16ike 1 punkti e tdhenduses
olulisena, kui sellega muutub hankeleping voi raamleping olemuselt olulisel mairal vorreldes
algselt solmitud hankelepingu voi raamlepinguga“. Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 4 teises
lauses on vilja toodud neli muudatust, mida igal juhul késitatakse olulistena, ilma et need
piiraksid direktiivi 2014/24/EL art 72 Idigete 1 ja 2 kohaldamist. Sellest tulenevalt on
raamlepingu muudatuse osas direktiivi 2014/24/EL artikli 72 puhul tegemist iildreegliga ja
198

artikli 33 1dike 2 teine lause viitab tdiendavalt, et raamlepingus ei tohi teha olulisi muudatusi.

Seega tuleb raamlepingu ,,oluline muudatus® sisustada ldbi direktiivi 2014/24/EL art 72 16ike 4

194 Kehtivad piirmddrad on leitavad arvutivorgust —  https:/fin.ee/riigihanked-riigiabi-
osalused/riigihanked/kasulik-teave-oigusaktid#piirmaarad (01.03.2025).
195 Direktiiv 2014/24/EL art 72 Ig 2 punktid i ja ii.
196 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 454-455,
197 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 454.
198 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 454; Pallo, E., Roosik, E-A. RHSK § 30/5.
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ehk RHS § 123 16ike 2 ning raamlepingu olulise muudatuse osas kehtivad samad pShimdtted,

mis hankelepingute puhul. Autor on neid késitlenud punktis 2.2.

Nii nagu hankelepingu puhul, on ka direktiivi 2014/24/EL art 72 1dikes 4 sitestatud
raamlepingu muudatused, mida késitletakse olulistena. Oluliseks loetakse muudatused, mis
muudavad raamlepingu olemust olulisel mééral vorreldes algselt sdlmitud raamlepinguga.
Direktiivi 2014/24/EL art 72 1dike 4 jérgi loetakse muudatus oluliseks, kui on tdidetud iiks voi

mitu jirgmist tingimust:

a) muudatusega lisatakse tingimusi, mis oleksid voimaldanud osaleda ka muudel kui
algselt vilja valitud taotlejatel voi1 aktsepteerida muid kui algselt aktsepteeritud
pakkumusi voi mis oleksid hankemenetlusse kaasanud tdiendavaid osalejaid, kui neid
oleks rakendatud algses hankemenetluses;

b) muudatusega muudetakse raamlepingu majanduslikku tasakaalu toOvotja jaoks
soodsamaks viisil, mida ei olnud algses raamlepingus ette nihtud;

€) muudatusega laiendatakse raamlepingu reguleerimisala mérkimisvéarselt ja

d) kui uus t66votja asendab seda toovatjat, kellega avaliku sektori hankija algselt lepingu

s0lmis, muudel kui 16ike 1 punktide d ette nédhtud pdhjustel.
RHS-is on ka raamlepingu olulised muudatused sétestatud § 123 ldikes 2.

Siinkohal on oluline rdhutada, et nii nagu hankelepingu puhul, kehtib ka raamlepingute puhul
pohimdte, et kui tdidetud on nii direktiivi 2014/24/EL art 72 15ike 4 tingimused, mida peetakse
olulisteks, kuid muudatus vastab direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punktides a—d ja 16ikes 2
sitestatud lubatud muudatuste tingimustele, voib raamlepingut muuta, ilma et oleks vaja
korraldada uut hankemenetlust. Seega olukorras, kus raamlepingu muudatus voib olla RHS §
123 1g 2 alusel oluline, kuid vastab ka vdhemalt iihele RHS § 123 16ikes 1 nimetatud lubatud

muudatusele, voib raamlepingut muuta ilma uut hankemenetlust ldbi viimata.

Siinjuures poorab autor tdhelepanu sellele, et direktiivi 2014/24/EL art 33 16ike 2 kolmandas
lauses on eraldi rohutatud, et iihe pakkujaga sdlmitud raamlepingute puhul ei tohi raamlepingus
sitestatud tingimusi oluliselt muuta. See tuleneb 16ikest 3, mis reguleerib just {ihe pakkujaga
raamlepingut.1®® Uhe pakkujaga raamlepingu korral sdlmitakse hankeleping raamlepingus

satestatud tingimuste alusel ilma uut hankemenetlust korraldamata. Kuna iihe pakkujaga

199 Direktiivi 2014/24/EL art 33 13ige 3 sitestab, et ,,;aamlepingu sélmimise korral iihe ettevitaga
voetakse sellel raamlepingul pohinevate hankelepingute solmimise aluseks raamlepingus sdtestatud
tingimused. Nende lepingute solmimisel voivad avaliku sektori hankijad raamlepingu ettevotjast
osapoolega kirjalikult nou pidada, paludes tal vajaduse korral oma pakkumust tiiendada .
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raamlepingut on oluliselt lihtsam muuta, ilma et muudatust méargatakse, suureneb oht
konkurentsi kahjustamisele, mistottu on peetud oluliseks rohutada olulise muudatuse keeldu
just selliste lepingute puhul.2°° RHS § 30 1dike 1 siite ei tee aga eraldi rohutust iihe pakkujaga
raamlepingu kohta. Seal on {ildiselt sdtestatud, et raamlepingul pohinevate hankelepingute
sOlmimisel tuleb ldahtuda raamlepingu tingimustest ja §-is 30 sétestatud korrast, ilma et
raamlepingu tingimusi oluliselt muudetakse. Seega kehtib keeld raamlepingu tingimusi oluliselt

muuta kdigile raamlepingutele {ihtemoodi.

Eristada tuleb raamlepingu enda muutmist ja raamlepingu muutmist ldbi sOlmitavate
hankelepingute ehk tegemist on nii otsese kui ka kaudse raamlepingu muutmisega. Keelatud on
nii otsene kui ka kaudne raamlepingu muutmine. Otsene raamlepingu muutmine tdhendab
raamlepingu enda muutmist, nditeks raamlepingu lisade vOi1 muudatustega. Kaudne
raamlepingu muutmine tdhendab aga olukorda, kus raamlepingut ennast ei muudeta, kuid selle
alusel solmitavate hankelepingute kaudu hakatakse muutma riigihanke alusdokumentide olulisi
tingimusi. Seega on keelatud igasugused olulised raamlepingu muudatused, mis muudavad

raamlepingut oluliselt, kas 14bi raamlepingu enda muutmise voOi ldbi sOlmitavate

hankelepingute, kuna see vdib muuta hankemenetlust ja kahjustada konkurentsi.?°?

Seega tulenevalt eelpool toodust rakendatakse direktiivi 2014/24/EL artiklit 72 sona-sonalt nii
hankelepingutele kui ka raamlepingutele, eristamata raamlepingut teistest hankelepingutest. Nii
nagu on M. Sorm ja M. A. Simovart oma artiklis vélja toonud, noustub ka autor, et olukord, kus
raamlepingu muutmisel jaetakse kohaldamata direktiivi 2015/24/EL art 72, on otseses vastuolus
Euroopa Liidu digusega.?%? M. Sdrm on 24.10.2022 veebiseminaril toonud vilja, et direktiiv
2014/24/EL artikkel 72 ei tee mingisugust erisust raamlepingu muutmisele, vaid direktiivis on
sonaselgelt vilja toodud, et see kohaldub ka raamlepingule. Tegemist on olnud Euroopa Liidu

seadusandja tahtega kohaldada samu norme nii hanke- kui ka raamlepingu muutmisele2°3,

millega ka autor ndustub.

Kuigi direktiivi 2014/24/EL art 72 1diked 1 ja 2 ning RHS § 123 16ige 1 ndivad raamlepingu

muutmise osas selged, tekib eriarvamusi nende sitete seostamisel direktiivi 2014/24/EL art 33

200 Steinicke, M., Vesterdorf, P. (viide 4), Ik 454; Bogdanowicz, P. (viide 13), Ik 27.
201 Riigihangete seadus (450 SE), Ik 51 — https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/d8709d7d-
cf5c-45c6-8576-1b7e86¢c80a8a/ (25.01.2025).
202 Simovart, M. A., S3rm, M. 10 years of changing contracts: for better or for worse? Reprint from The
Procurement Journal, 2024/3, Ik 222.
203 Harginen, K., Gritsenko, G. H., Sdrm, M., Kuuskmaa, L. M., Veebiseminar: Riigihanked, hindade
metsik kasv ja lepingute muutmine, 24.10.2022 — Sorm, M. Mida riigihangete piiha graali ehk
hankelepingute muutmisega tegelikult teha saab? — https://www.sorainen.com/et/video/veebiseminar-
rilgihanked-hindade-metsik-kasv-ja-lepingute-muutmine/ (08.03.2025).

46



https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/d8709d7d-cf5c-45c6-8576-1b7e86c80a8a/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/d8709d7d-cf5c-45c6-8576-1b7e86c80a8a/
https://www.sorainen.com/et/video/veebiseminar-riigihanked-hindade-metsik-kasv-ja-lepingute-muutmine/
https://www.sorainen.com/et/video/veebiseminar-riigihanked-hindade-metsik-kasv-ja-lepingute-muutmine/

16ikega 2 ning RHS § 30 1oikega 1. Need viimased sétted madravad, et raamleping seab piirid
selle alusel solmitavatele hankelepingutele ning nende hankelepingutega ei tohi raamlepingu
tingimusi  oluliselt muuta. Nii diguskirjanduses kui ka Rahandusministeeriumi riigi
osaluspoliitika ja riigihangete osakonna seisukohtades?%4 eksisteerib erimeelsusi, kuidas
tdlgendada direktiivi 2014/24/EL art 33 Idiget 2 koostoimes artikliga 72. Uhe seisukoha
kohaselt on direktiivi 2014/24/EL art 33 15ikes 2 sonaselgelt deldud, et raamlepingut ei tohi
oluliselt muuta, mistottu tuleks seda késitada tildise keeluna ja ennekdike tuleb sellest lahtuda.
Kui muudatus on oluline, siis olenemata sellest, et muudatus vdib vastata ka direktiivi
2014/24/EL art 72 1g 1 punktides a—d ja 16ikes 2 toodud lubatud muudatuste tingimustele, ei
tohi vastavalt raamlepingu muudatust teha ehk allutades raamlepingu muutmise enne direktiivi
2014/24/EL art 72 1digetes 1 ja 2 loetletud lubatud muudatuste rakendamist olulisuse testile?®.
Teine seisukoht on aga see, et direktiivi 2014/24/EL art 72 on iildreegel ja sellele ka
raamlepingu muutmise osas direktiivi 2014/24/EL art 33 16ikes 2 viidatakse. Antud seisukoha
on autor vilja toonud punktis 2.2. Segadust nende erinevate seisukohtade osas on suurendanud
ka Euroopa Kohtu otsused (C-216/17296, C-274/21 ja C-275/212%7 ning C-23/20298), kuivord
tekkinud on kiisimus, millises ulatuses vdib raamlepinguid muuta, ja nendes otsustes on kohus
rohutanud, et raamlepingus vdib teha vaid ebaolulisi muudatusi?®®, mistdttu on neid kohtu

otsuseid hakatud tdlgendama viga konservatiivselt.

Nimelt tegi Euroopa Kohus 19. detsembril 2018 otsuse kohtuasjas C-216/17 Autorita Garante
della Concorrenza e del Mercato — Antitrust and Coopservice, kus késitleti 2011. aastal
solmitud 9-aastast raamlepingut sanitaar- ja jadtmekditlusteenuste osutamiseks Itaalias.
Raamleping sisaldas klauslit ,hankelepingu pikendamine®, mis vdimaldas iihel vOi mitmel
nimetatud asutusel taotleda edukalt pakkujalt teenuste laiendamist ning teha seda ,,asjaomase
hankemenetlusega samadel tingimustel. See klausel tdpsustas, et kui edukas pakkuja ndustub
pikendamistaotlusega, tekib tema ja taotluse esitanud asutuse vahel iseseisev lepinguline suhe.
30. detsembril 2015 sdlmis raamlepingu alusel hankelepingu ,,hankelepingu pikendamise*

klauslis mainitud asutus, kes ei olnud aga raamlepingut hankijana allkirjastanud. Senine

204 Rahandusministeerium (viide 8), Ik 7; Rahandusministeerium (viide 61) kiisimused 13, 14, 16 ja 17
(01.03.2025); Rahandusministeeriumi piring: Raamlepingu mahu muutmise kiisimus, 28.09.2023
(autori valduses).
205 Simovart, M. A., Sorm, M. (viide 202), Ik 222.
206 EKo C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Anitrust, Coopservice,
ECLI:EU:C:2018:1034.
207 EKo liidetud kohtuasjad C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting Ges.m.b.H,
ECLI:EU:C:2022:565.
208 EKo C-23/20, Simonsen & Weel, ECLI:EU:C:2021:490.
209 EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting Ges.m.b.H, p 67; EKo C-23/20, Simonsen &
Weel, p 66.
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raamlepingu teenusepakkuja ja Itaalia konkurentsiamet ei olnud sellega ndus ja esitasid
halduskohtule kaebuse. Itaalia korgeim halduskohus, Consiglio di Statos, esitas Euroopa
Kohtule eelotsusetaotluse, kus kokkuvdtvalt sooviti teada, kas direktiivi 2004/18/EU artikli 1
16iget 5 ja artiklit 32 tuleb tdlgendada nii, et nende alusel on lubatud sdlmida raamleping, mis
esiteks ndeb ette, et hankija tegutseb enda ja ka teiste hankijate nimel, kes on eraldi dra
margitud, kuid ei osale selle raamlepingu sGlmimises otse, ja teiseks ei ole selles kindlaks
médratud teenuste mahtu, mida hankijad, kes ei ole raamlepingu osapooled, vdivad nimetatud
raamlepingus ette nihtud jiatkulepinguid sdlmides nduda, voi on see maht kindlaks maaratud

viitega nende hankijate tavalistele vajadustele.219

Teise kiisimuse osas leidis Euroopa Kohus, et raamlepinguga hdlmatud hankeeseme maht
(koguseliselt voi mahult) peab arvestama koigi kaasatud hankijate vajadusi, mitte ainult hankija
enda vajadusi. Seega peab hankija madrama koigi potentsiaalsete hankijate vajadused terveks
perioodiks ja sellest ldhtuvalt mddrama raamlepingu mahu. Kui raamlepingu maht taitub,
kaotab raamleping kehtivuse.?! Otsuse punktis 63 lisas kohus, et nii vordse kohtlemise,
diskrimineerimiskeelu kui ka ldbipaistvuse pohimdtte eeldab, et kdik hankemenetluse
tingimused ja tliksikasjalikud eeskirjad oleksid nii hanketeates kui ka hanke alusdokumentides
esitatud selgelt, tépselt ja ithemotteliselt, kuivord see voimaldab koigil pakkujatel mdista nende
tépset ulatust ja saada nendest ithtemoodi aru ning hankijal veenduda, kas esitatud pakkumused

vastavad tegelikult kdnealuse hankemenetluse tingimustele.?%?

Euroopa Kohus tegi 17. juuni 2021 otsuse kohtuasjas C-23/20 Simonsen & Weel, mis kisitles
nelja-aastast raamlepingut seadmete ostmiseks, et voimaldada patsiendil sonditoitmist kodus ja
tervishoiuasutustes Pohja-Jiilitimaa piirkonnas (Taani). Hanketeates tdpsustati, et Louna-Taani
piirkond osaleb hankes iiksnes ,,voimaluse korral” ja et taotlejad peavad esitama pakkumuse
,,k0igis hanke alusd okumentides nimetatud punktides®. Samas ei sisaldanud hanketeade Pohja-
Jilitimaa piitkonna raamlepingu voi Louna-Taani piirkonna valikuvdoimaluse eeldatava
maksumuse kohta ega ka raamlepingute maksimaalse maksumuse vOi oOstetavate asjade

eeldatava voi maksimaalse koguse kohta. Simonsen & Weel esitas 19. augustil 2019 kaebuse

210 EKo C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Anitrust, Coopservice, p 18, 20
ja 48.
211 EKo C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Anitrust, Coopservice, p 60 ja
61.
212 EKo C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Anitrust, Coopservice, p 60, 61
ja 63; Brown, A. May a contracting authority make use of a framework agreement which it has not
signed and is it mandatory to state the total quantity of services that may be called off under that
agreement? The Court of Justice ruling in Case C-216/17*, Sweet & Maxwell and its Contributors,
Westlaw, Ik 3.
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9. augusti 2019 otsuse peale, millega tunnistati Nutricia pakkumus kodige soodsamaks ja
voitjaks. Kaebus esitati riigihangete vaidlustuskomisjonile Klagencevnet for Udbud’ile, kes
peatas menetluse ning esitas Euroopa Kohtule eelotsuse kiisimused. P&hikiisimus on, kas
hanketeates tuleb mérkida raamlepingu alusel ostetavate asjade eeldatav kogus ja/voi
maksumus ning maksimaalne kogus ja/vdi maksumus, ning kas leping kaotab kehtivuse, kui

see iilemdir on saavutatud.213

Euroopa Kohus leidis otsuse punktis 74, et direktiivi 2014/24/EL artiklit 49, selle direktiivi V
lisa C osa punktide 7 ja 8 ning punkti 10 alapunkti a tuleb ldhtuvalt selle direktiivi artiklist 33
ning direktiivi artikli 18 16ikes 1 osutatud vordse kohtlemise pohimdttest ja ldbipaistvuse
pOhimdttest tdlgendadanii, et hanketeates tuleb mérkida raamlepingu alusel ostetavate asjade
eeldatav kogus ja/voi maksumus ning maksimaalne kogus ja/vdi maksumus, ning kui see
tilemmair on saavutatud, siis kaotab see raamleping kehtivuse. Ning oma otsuse punktis 70
tdpsustas kohus, et vastavalt direktiivi 2014/24/EL artikli 33 1dike 2 kolmandale 1digule ja

artiklile 72 on lubatud raamlepingu muudatused, mis ei ole olulised .24

Euroopa Kohus liidetud kohtuasjades C-274/21 ja C-275/21 Epic Financial Consulting
Ges.m.b.H tépsustas oma seisukohta raamlepingu kehtivuse kaotamise osas, kui hanketeates
margitud lemmadr on saavutatud. Nimelt solmisid 2020. aasta 16pus Austria Vabariik ja
liitvabariigi ostuettevotjad 21 raamlepingut antigeenitestide ostmiseks koguvéartusega kolm
miljonit eurot. Epic esitas 1. detsembril 2020 kaebuse Bundesverwaltungsgericht’ile
(féderaalne halduskohus), millega sisuliselt vaidlustas raamlepingute sdlmimise. 5. jaanuar
2021 kinnitas Epic, et vaidlustab ostud, mis tehti alates 20. novembrist 2020 vastavalt 13. ja 18.
novembril 2020 ettevotjategal ja S solmitud raamlepingute alusel. PGhjuseks to1 Epic asjaolu,
et need ostud iiletasid raamlepingutes ette ndhtud maksimaalse ostuvdirtuse kolm miljonit

eurot.215

Euroopa Kohus leidis antud kohtuotsuses, et praktika niitab selgelt, et raamlepingu
sOlmimisega saab hankija votta kohustusi ainult raamlepingus méadratud asjaomaste
chitustéode, asjade voi teenuste maksimaalse koguse ja/vdoi maksumuse piires. Seega kaotab
raamleping oma kehtivuse, kui see iilempiir on saavutatud. Lisaks ei ole direktiivi 2014/24/EL
art 33 10ike 2 alusel digust sdlmida hankelepingut raamlepingu alusel, mille puhul see piir on
tiletatud ja mis on seetdttu Kehtetu, vélja arvatud juhul, kui lepingu sGlmimine ei muuda

raamlepingut oluliselt vastavalt direktiivi 2014/24/EL art 72 16ike 1 punktile e. Seega tuleb

213 EKo C-23/20, Simonsen & Weel, p 32-44.

214 EKo C-23/20, Simonsen & Weel, p 70 ja 74.

215 EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting Ges.m.b.H, p 31, 32 ja 37.
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direktiivi 2014/24/EL artikli 33 10iget 3 tdlgendada nii, et hankija ei vdi sOlmida uut
hankelepingut tuginedes raamlepingule, mille maksimaalne maht ja/vdi maksumus on

saavutatud, vilja arvatud juhul, kui see ei too kaasa raamlepingu olulist muutmist.216

Nende kohtuasjade pinnalt on kujunenud vélja seisukoht, et raamlepingul pohinevate
hankelepingute sdlmimisel peab hankija ldhtuma raamlepingu tingimustest ja ennekdike tuleb
hinnata muudatuse olulisust ning kui muudatus on oluline, siis muudatus on lubamatu ja ei saa
kohaldada lepingu Ilubatud muudatuste satteid ehk direktiivi 2014/24/EL art 72. Ka
Rahandusministeeriumi riigihangete ja riigiabi osakond oma korduma kippuvate kiisimustes
rubriigis ja ndustamisparingutes Viljendanud seisukohta, et raamlepingus on lubatud teha vaid
ebaolulisi muudatusi.??” Enne direktiivi 2014/24/EL art 72 Idigete 1 ja 2 lubatud muudatuste
rakendamist tuleb hinnata muudatuse olulisust ja olukorras, kus raamlepingu muudatuse puhul
on tegemist olulise muudatusega direktiivi 2014/24/EL art 72 16ike 4 kohaselt, siis isegi kui
muudatus vastab mdnele art 72 1dikes 1 ja 2 nimetatud lubatud muudatuse juhule, ei tohi

muudatust teha.

Autor ei noustu eelnevalt esitatud seisukohaga. Euroopa Kohus on kohtuasjas C-23/20
Simonsen & Weel rohutanud, et raamlepingu alusel ostetavate asjade ecldatava koguse ja/voi
maksumuse ning maksimaalse koguse ja/vdi maksumuse esitamine on pakkuja jaoks olulise
tdhtsusega, kuna see voimaldab tal hinnata oma suutlikkust tédita raamlepingust tulenevaid
kohustusi.?*® Otsuse punktis 66 mirgib kohus, et raamlepingul pohinevate lepingute puhul ei
tohi tihelgi juhul asjaomases raamlepingus sdtestatud tingimusi oluliselt muuta. Samas
rohutatakse punktis 70, et vastavalt direktiivi 2014/24/EL art 33 1dike 2 kolmandale lausele ja
artiklile 72 on raamlepingute puhul lubatud muudatused, mis ei ole olulised. Seega jareldub
kohtu seisukohast, et raamlepingute osas on ebaolulised muudatused lubatud ja kohaldub ka
artikkel 72.219 Kohus ei iitle oma otsuses, et direktiivi 2014/24/EL artikkel 72 ei kohaldu
raamlepingutele, vaid viitab just nimelt ka artiklile 72. Samutiei vdida kohus, et artikli 72 16ige
4 kohaldub raamlepingutele vaid osaliselt ehk raamlepingute puhul ei kehti 16ike 4 teine lause,
milles on vilja toodud neli tingimust, mida loetakse igal juhul oluliseks, kuid mis ei piira art 72

16igete 1 ja 2 kohaldamist.

Ka oma otsuses C-274/21 ja C-275/21 Epic Financial Consulting Ges.m.b.H on Euroopa Kohus

rohutanud, et isegi kui raamlepingus ettenéhtud ehitustodde, asjade voi teenuste maksimaalne

216 EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting Ges.m.b., p 66-68.
217 Rahandusministeerium (viide 61), kiisimus 9, (01.02.2025); Rahandusministeeriumi péring
Raamlepingu mahu muutmise kiisimus, 28.09.2023 (autori valduses).
218 EKo C-23/20, Simonsen & Weel, p 63.
219 Hamer, C. R. (viide 3), Ik 203-213.
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maht ja/voi maksumus on saavutatud, voib lepingut muuta, kui see ei too kaasa raamlepingu
olulist muutmist, nagu on ette ndhtud direktiivi 2014/24/EL art 72 lg 1 punktis e.229 Kohus
viitab sonaselgelt asjaolule, et raamlepingu muutmisel kohaldub direktiivi 2014/24/EL art 72.

Euroopa Kohus leidis kohtuasjas C-461/20 Advania Svergie AB, Kammarkollegiet versus
Dustin Svergie AB, et tegemist on lubatud muudatusega, kui neli raamlepingut anti
pankrotistunud raamlepingu partneri asemel iile kolmandale ettevotjale.??! Selles kohtuasjas
andis neli raamlepingut sdlminud raamlepingu partner Misco seoses pankrotiga raamlepingud
tile kolmandale ettevotjale Advania. Muudatuse aluseks oli Rootsi riigihangete seaduse 17,
peatiiki artikkel 13, mis vOeti Rootsi digusesse iile vastavalt direktiivi 2014/24/EL art 72 1g 1
punkti d alapunktile ii.222 Uldjuhul on eduka pakkuja asendamine teise ettevdtjaga vastuolus
vordse kohtlemise ja libipaistvuse pohimdttega, mistdttu on tegemist olulise muudatusega??s.
Sellest ldhtudes oleks selline muudatus keelatud, kuna raamlepingus on lubatud vaid
ebaolulised muudatused. Siiski on Euroopa Komisjon pidanud oluliseks, et teatud juhtudel, nt
kui ettevottes toimuvad sisemised iimberkorraldused, ithinemised, iilevotmised, maksejouetus
jne, on eduka pakkuja asendamine voOimalik ilma uue hankemenetluse korraldamiseta. See
erand on selgesoOnaliselt sitestatud direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti d alapunktis ii ning
on lubatud olenemata sellest, kas see muudatus on olemuselt oluline vdi mitte.??4 Sellest
pohimdttes on ldhtunud ka Euroopa Kohus, lugedes seda muudatust diguspéraseks ning on
tuginenud just nimelt direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punkti d alapunktile ii.?2°

Seega voib Euroopa Kohtu praktika pohjal jareldada, et ka kohus ei erista raamlepingu
muudatust hankelepingu muudatusest. Kohus ei ole asunud teisele seisukohale raamlepingu
muudatuse olulisuse hindamisel, vaid on samuti ldhtunud asjaolust, et raamlepingu muutmine
on lubatud juhul, kui muudatused ei ole olulised ja seda tuleb hinnata ldhtuvalt direktiivi
2014/24/EL artiklist 72. Raamlepingute olulisi muudatusi tuleb samuti hinnata direktiivi
2014/24/EL art 72 16ike 4 alusel ning lubatud muudatused on sétestatud direktiivi 2014/24/EL
art 72 15igetes 1 ja 2.

Autoriga samale seisukohale on joudnud ka M. Sorm ja M. A. Simovart, kelle hinnangul

Euroopa Kohtu praktika kinnitab, et raamlepingute suhtes kehtivad samad reeglid, mis

220 EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting Ges.m.b.H, p 68.
221 EKo C-461/20, Advania Svergie AB, Kammarkollegiet versus Dustin Sverige AB,
ECLI:EU:C:2022:72, p 38.
222 EKo C-461/20, Advania Svergie AB, Kammarkollegiet versus Dustin Sverige AB, p 7-10.
223 EKo C-454/06, Presstext, p 40 ja 47.
224 Direktiivi 2014/24/EL pdhjenduspunktid 107 ja 110.
225 EKo C-461/20, Advania Svergie AB, Kammarkollegiet versus Dustin Sverige AB, p 38.
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hankelepingutele. Ka nende hinnangul kehtib raamlepingute ja hankelepingute puhul sama
eristus oluliste muudatuste vahel, mida direktiiv keelab, ja mitteoluliste muudatuste vahel, mis
on lubatud. See eristus on méaratletud direktiivi 2014/24/EL artiklis 72, kus Idigetes 1 ja 2 on
loetletud lubatud muudatused ning 1oikes 4 on méairatletud keelatud muudatused, kusjuures

viimased ei piira esimeste kohaldamist.226

Kui direktiivi 2014/24/EL art 72 16iked 1 ja 2 ei kehtiks raamlepingu puhul, siis ei oleks nendes
16igetes raamlepingut nimetatud voi raamlepingule viidatud. Nagu eespool on vélja toodud, siis
on see olnud Euroopa Liidu seadusandja tahe, et nii raamlepingu kui ka hankelepingu
muutmisele kehtivad samad reeglid. Vastupidisele jareldusele saaks jouda olukorras, kui
direktiivis ei ole viidatud raamlepingule vdi viidatud oleks raamlepingu muutmise vdimalusele
tiksnes direktiivi 2014/24/EL art 72 10ike 4 kontekstis ja vilistusega kohaldada direktiivi
2014/24/EL art 72 16ikeid 1 ja 2. Ehk raamlepingu muudatuse olulise hindamisel kehtiks vaid
direktiivi 2014/24/EL artikli 72 16ige 4 ning kdik lubatud muudatused, direktiivi 2014/24/EL
art 72 ldiked 1 ja 2, raamlepingule ei kehtiks. Sellisele jareldusele ei saa aga jouda tulenevalt
direktiivist 2014/24/EL ja ka eelpool viidatud kohtusotsustest. Néiteks eelpool viidatud
kohtuotsuses C-461/20 Advania Sverige AB, Kammarkollegiet vs. Dustin Sverige AB on kohus
kohaldanud direktiivi 2014/24/EL art 72 lg 1 p d alapunkti ii?2”. Samamoodi ka kohtuotsuses
C-274/21 ja C-275/21 EPIC Financial Consulting Ges.m.b.H, kus otsuse punktis 67 on kohus
oelnud, et direktiivi 2014/24/EL artikli 33 16ike 2 alusel ei ole digust sdlmida hankelepingut
raamlepingu alusel, mille puhul on ehitustodde, asjade voi teenuste maksimaalne kogus ja/voi
maksumuse lilempiir saavutatud ja mis on seetdttu oma kehtivuse kaotanud, vilja arvatud juhul,
kui lepingu s0lmimine seda raamlepingut direktiivi 2014/24/EL art 72 1g 1 punkti e tdhenduses
oluliselt ei muuda.??8 Ehk ka Euroopa Kohus iitleb, et kui raamlepingu maksimaalne maht ja/voi
maksumus on saavutatud, siis on lubatud ebaolulised muudatused. Seda seisukohta kinnitab ka
direktiivi 2014/24/EL pdhjenduspunktid 107111, kuivord ka seal on vilja toodud, et teatud
muudatused lepingutes peaksid olema vodimalikud, ilma et oleks vaja korraldada uut

hankemenetlust.

M. Andrecka on joudnud jareldusele, et teatud juhtudel v3ib direktiivi 2014/24/EL artikli 72
teatavate sitete kohaldamine olla keeruline voi isegi vOimatu. See puudutab direktiivi
2014/24/EL art 72 Ig 1 punkte b ja ¢ ning 1diget 222°, mis reguleerivad lepingu viirtuse

226 Simovart, M. A., S6rm, M. (viide 202), Ik 222-223.

221 EKo C-461/20, Advania Svergie AB, Kammarkollegiet versus Dustin Sverige AB, p 39.

228 EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting Ges.m.b.H.

22% Direktiivi 2014/24/EL art 72 1g 1 punktide b ja ¢ kohaselt ei tohi maksumus suureneda iile 50%
esialgse lepingu maksumusest ning 16ike 2 kohaselt peab muudatuse vaértus olema viiksem 10% algse

52



muutmist. Kuigi raamlepingus tuleb méairata hinnatingimused, ei tdhenda see seda, et iga
konkreetse lepingu hind oleks alati raamlepingus kindlaks méératud. Seega voib probleem
tekkida juhul, kui raamlepingus ei ole hinda tdpselt médratletud, vaid on niiteks esitatud
hinnavahemik voi miinimumhind. Sellisel juhul voib olla keeruline hinnata, kas muudatus
mahub lubatud piiridesse voi mitte.?3? Autor ndustub selle seisukohaga, kuna raamlepingute
paindlikkus voib teatud juhtudel takistada selget hinnakujundust, mistottu muutub keeruliseks
hinnata, kas konkreetne lepingumuudatus jddb direktiivi 2014/24/EL artikli 72 lubatud
piiridesse. Kui raamlepingus ei ole hinda tdpselt maaratletud, vaid on esitatud hinnavahemik
vOi miinimumhind, v3ib see tekitada ebakindlust nii hankijate kui ka pakkujate jaoks ning
raskendada lepingumuudatuste Oiguspédrasuse hindamist. Samas aga, kui on tdidetud koik

direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig 1 punktide b ja ¢ vai 16ike 2 eeldused (ehk RHS § 123 1g 1
punktide 3 ja 4 eeldused), siis direktiivi kohaselt on sellised muudatused lubatud?3?,

Nagu eelpool on autor vilja toonud, siis on Euroopa Kohus asunud oma kohtuasjades
seisukohale, et kui raamlepingu asjaomaste ehitustodde, asjade voi teenuste maksimaalne kogus
ja/vdi maksumuse iilempiir on saavutatud, siis kaotab see raamleping kehtivuse.?32 Autor
ndustub, et kehtivuse kaotanud raamlepingut tditmise tingimuse osas enam muuta ei saa ehk
iildreeglina saab lepingut muuta seni, kuni tegemist on kehtiva lepinguga. Samas aga
arvestades, et RHS ei reguleeri raam- ega hankelepingu kehtivust, tuleb selles osas juhinduda
kehtivast VOS regulatsioonist?33. VOS?34 ei 6elda otsesonu, millal konkreetselt lepingu
kehtivus 15peb. Seda saab aga tuletada kohustuste 1dppemise regulatsiooni kaudu ehk VOS §
186 punkti 1 alusel, mille kohaselt 10peb volasuhe kohase tditmisega. Seega kui lepingulises
volasuhtes tuleb tdita enam kui liks kohustus, siis vaid iihe kohustuse tditmisel kogu lepinguline
volasuhe autori hinnangul ei 16pe. Sellisel juhul 16peb vaid volgniku poolt kohaselt tdidetud
kohustus. Uldiselt on raam- ja hankelepingus sitestatud lisaks hankeesemega seotud
kohustusele (nditeks asja tarnida, midagi ehitada voi pakkuda teenust) ka muid kohustusi,

nditeks garantiikohustus, konfidentsiaalsuskohustus, puuduste kdrvaldamise kohtus jne. Seega

lepingu maksumusest teenuste ja asjade hankelepingute puhul ning 15% algse lepingu maksumusest
ehitustoode hankelepingute puhul.

230 Andreca, M. (viide 64), Ik 145-146.

231 Riigihangete seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus. 491 SE
seletuskiri - https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/b533be92 -b5d8-47fc-a71d-
fee84a786aa0/ (01.02.2025).

232 EKo C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Anitrust, Coopservice, p 61;
EKo C-23/20, Simonsen & Weel, p 74; EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting
Ges.m.b.H, p 67-68.

233 RHS § 8 lg 2 alusel kohaldatakse hankelepingule v3ladigusseaduses sitestatut, kui RHS ei ole
sdtestatud teisiti.

234 Vgladigusseadus® — RT 1, 04.07.2024, 18.
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kui ldhtuda {ildreeglist, siis ei 10pe raamlepingu kehtivus maksimaalse koguse ja/voi
maksumuse saavutamisega ning ei direktiiv 2014/24/EL ega RHS piira sellise raamlepingu
muutmist, kuivord direktiivi 2014/24/EL artikli 72 grammatilise tdlgenduse kohaselt on
muutmine lubatud lepingute kehtivusajal. Ka Euroopa Kohus on oma liidetud kohtuasja C-
274121 ja C-275/21 punktis 67 jareldanud, et lubatud on ebaolulised muudatused, kui
raamlepingu maksimaalne maht ja/vdi maksumus on saavutatud.?3® Seega jiib ebaselgeks, kas
Euroopa Kohtu viide raamlepingu kehtivuse 10ppemise kohta maksimaalse koguse ja/voi
maksumuse saavutamisel tihendab, et igasugune muudatuson vélistatud, voi tuleks sedamoista
nii, et lubatud muudatustega saab raamlepingu mahtu muuta ning seetdttu ei saa riddkida
kehtivuse kaotanud lepingust. Autor loodab, et selles kiisimuses toob selguse mdni tulevane

Euroopa Kohtu lahend, mis tapsustab kohtu seisukohta.

Seega, vastavalt direktiivi 2014/24/EL artiklitele 33 ja 72 ning RHS §-dele 29, 39 ja 123, on
raamlepingu muudatused lubatud samadel alustel nagu hankelepingu muudatused. Nii nagu
hankelepingute puhul, kehtib ka raamlepingutele pdhimdte, et neid ei tohi oluliselt muuta.
Lubatud on iiksnes sellised muudatused, mis ei muuda raamlepingu olemust mérkimisvaérselt

ning vastavad direktiivi 2014/24/EL artikli 72 Idigetes 1 ja 2 sitestatud tingimustele.

235 EKo C-274/21 ja C-275/21, EPIC Financial Consulting Ges.m.b, punkt 67.
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KOKKUVOTE

Raamlepingute kasutamine on viimaselt aastatel mérgatavalt kasvanud. Selle peamiseks
pohjuseks on asjaolu, et raamlepingud pakuvad hankijatele suuremat paindlikkust, voimaldavad
sddsta aega ja ressursse ning lihtsustavad korduvate ostude, teenuste voi ehitustoode tellimist
ilma uut hanget korraldamata. Samas on koos kasutamise kasvuga suurenenud ka
raamlepingutega seotud diguslike ja praktiliste kiisimuste hulk. Uheks olulisemaks probleemiks

on kujunenud raamlepingu muutmise lubatavus, kuna puudub iihene arusaam sellest, millistel

tingimustel ja millises ulatuses voib raamlepingut muuta.

Magistritod diguslikuks probleemiks oli puudulik digusselgus raamlepingute muutmise osas
arvestades, mida on sétestatud riigihanget seaduses ja direktiivis 2014/24/EL, kuid mida
tolgendataks koos kohtupraktikaga diguskirjanduses ja Rahandusministeeriumi poolt erinevalt.
Ebaselge oli, millistel tingimustel ja millises ulatuses on raamlepingute muutmine riigihangete
seaduse ja direktiivi 2014/24/EL alusel lubatav. Sellest tulenevalt oli magistritod eesmairgiks

leida vastused jargmistele piistitatud uurimiskiisimustele:

a) kas direktiivis 2014/24/EL ja riigihangete seaduses sitestatud hankelepingu muutmise
sitted kohalduvad raamlepingule samamoodi nagu hankelepingule voi kehtivad
raamlepingu muutmisele eraldi piirangud;

b) kui hankelepingu muutmise sétted ei kohalduraamlepingule samavéirselt, siis millistest
oOiguslikest allikatest tulenevad raamlepingu muudatuse piirangud ;

¢) millised Giguslikud piirangud kehtivad raamlepingu muutmisele, sealhulgas oluliste ja
mitteoluliste muudatuste eristamisel;

d) kuidas on raam- ja hankelepingute muutmise regulatsioon arenenud vorreldes

direktiiviga 2004/18/EU ja kuni 31.08.2017 kehtinud RHS-ga ning kas see areng on

suurendanud digusselgust?

Selleks andis autor esimeses peatiikis iilevaate raamlepingu olemusest ja Oiguslikust
raamistikust.

Raamleping on leping, mille eesmérgiks on maérata kindlaks teatud perioodi jooksul
sOlmitavate hankelepingute tingimused. Raamlepingut iseloomustab regulaarsus, mingi
hankeesemega seotud iseloomustava info puudumine, halduskulude kokkuhoid ning soodsaim
hind. Raamlepingu pohifunktsiooniks on luua paindlik ja tShus raamistik korduvate asjades,

teenuste voi ehitustddde hankimiseks pikema perioodi jooksul.
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Raamlepingut reguleerib direktiiv 2014/24/EL artikkel 33, mis on Eesti digusesse iilevoetud
riigihangete seaduse §-ides 29-30. Seega tuleb riigihangete seadust tolgendada
direktiivkonformselt. Raamleping ei ole eraldiseisev hankemenetluse liik, vaid hankevahend,
kuivord raamlepingut reguleerib direktiivi 2014/24/EL 11 peatiikk, mis késitleb erinevaid
hankevahendeid. Raamlepingu sdlmimiseks tuleb hankijal 1dbi viia sobiv hankemenetlus, et
solmida raamleping iihe voi mitme pakkujaga. Eristada tuleb raamlepingu enda sdlmimise ja
selle alusel hankelepingu solmimise etappe. Raamlepingu alusel saab hankelepinguid sdlmida
iksnes nende hankijatega, keda on hanketeates nimetatud voi keda on voimalik tuvastada hanke
alusdokumendi pohjal ning hankelepingu saab sdlmida vaid nende pakkujatega, kes on
raamlepingu osapooled. Hankelepingute sdolmimisel tuleb ldhtuda raamlepingu tingimustest
ning neid tingimusi ei tohi oluliselt muuta. Raamlepingu eeldatava maksumuse méaaramisel
tuleb arvesse votta kogu raamlepingu kehtivusaja jooksul planeeritud hankelepingute
maksimaalne véaartus ning voimalikud uuendused. Raamlepingu eeldatav maksumus voi kogus
ja eeldatav maksimaalne maksumus voi kogus peab olema avalikustatud, kas hanketeates voi

hanke alusdokumendis.

Raamlepingu puhul ei ole autori hinnangul tegemist hankelepinguga. Seda pohjusel, et
raamleping loob iiksnes aluse tulevaste hankelepingute sGlmimiseks ja alles konkreetse
hankelepingu sOlmimisega muutub raamlepingus ja hankelepingus sitestatud tingimused
oiguslikuks siduvaks. Raamleping ei ole hankijale ega pakkujale siduv, vélja arvatud juhul, Kui
vastav kohustus on sétestatud lepingus. Kui raamlepingus on sitestatud koik lepingutingimused
ning see hankijale ja raamlepingu partnerile tditmiseks kohustuslik (ehk lepingus on sitestatud

vastastikune kohustus tellida ja tarnida), on tegemist hankelepinguga.

Selleks, et paremini moista pracgu kehtiva raam- ja hankelepingu muudatuse regulatsiooni
arengut, kdsitles autor teises peatiikis esmalt niitidseks kehtivuse kaotanud direktiivis
2004/18/EU ja kuni 31.08.2017 kehtinud riigihangete seaduses raam- ja hankelepingu
muutmise regulatsiooni ja nendest tulenevat kohtupraktikat. Nimelt ei reguleerinud direktiiv
2004/18/EU otseselt hanke- ega raamlepingu muutmist, vilja arvatud artikli 32 1dike 2 kolmas
lause, mille kohaselt ei tohtinud raamlepingul pShinevate hankelepingute sdlmimisel osapooled
tihelgi juhul raamlepingus sédtestatud tingimusi oluliselt muuta. Samas kehtisid hankijatel aga
riigihanke iildpShimdtted (kohtlema ettevotjaid vordselt, mittediskrimineerivalt ning tegutsema
labipaistaval), mis laienesid ka hanke- ja raamlepingu muudatustele, kuivord eradiguse normide
kohaldamine toimub kooskdlas riigihangete pShimdtetega ning vastuolu korral on riigihanke
oOigus Ulimuslik. Seega ei tohtinud hanke- ega raamlepingut muuta viisil, mis sisuliselt

tdhendasid uue hanke ldbiviimist. Sellisel juhul tuli korraldada uus hankemenetlus.
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Kuni 31.08.2017 kehtinud RHS-is reguleerisid aga hankelepingu muutmist § 69 16iked 3 ja 4,
mida tulenevalt § 7 15ikest 2 kohaldati ka raamlepingutele. Nende sitete kohaselt oli hanke- ja
raamlepingut muutmine lubatud iiksnes erandlikel juhtudel, eelkdige juhul, kui muudatus
tulenes ettendgematutest objektiivsetest asjaoludest, mille tSttu satuks hankelepingu eesmark
osaliselt voi taielikult ohtu. Samuti tuli hinnata, kas eesmérki oleks voimalik Saavutada uue
hankelepingu sd0lmimisega. Arvestades aga asjaolu, et kuigi RHS sétestas lepingu muutmise
alused suhteliselt piiravalt, tuli nende sdtete tolgendamisel arvestada ka direktiivi
tildpohimdtteid ning nii Euroopa kui ka Eesti kohtupraktikat. Sellest tulenevalt vois pidada
lubatavaks ka selliseid hanke- v&i raamlepingu muudatusi, mis olid selgelt ja iiheselt
hankedokumentides ette ndhtud, mille puhul ei olnud tegemist oluliste muudatusega ning mis

tulenes ettendgematutel asjaoludel.

Arvestades asjaolu, et direktiiv 2004/18/EU ei reguleerinud otsesdnu hanke- ega raamlepingu
muudatust, kuid vajalik oli luua selgus, millistel tingimustel hanke- ja raamlepingu muutmine
nduab uut hankemenetlust ja millistel mitte, siis lisati uude praegu kehtivasse direktiivi
2014/24/EL hanke- ja raamlepingu muutmise regulatsioon. Antud regulatsiooni kujunes vilja
peamiselt Euroopa Kohtu praktikast tulenevalt. Direktiivis 2014/24/EL satestatud hanke- ja

raamlepingu muutmise regulatsioon voeti iile ka kehtivasse RHS-i.

Hankelepingu muutmist reguleerib direktiivi 2014/24/EL artikkel 72, mille 1digetes 1 ja 2 on
satestatud lubatud muudatused. Nimetatud sitted on iilevoetud RHS § 123 Idikesse 1. Need
lubatud muudatused on jirgmised: 1) hankedokumentides on selgelt, tépselt ja iihemotteliselt
sitestatud labivaatamisklausel ja sellega ei muudeta hankelepingu iildist olemust, 2) tekkinud
on vajadus tdiendavate asjade, teenuste voi ehitustodde jirele, mida esialgne riigihange ei
sisaldanud ning to0vOtja vahetamine pohjustaks hankijale olulist ebamugavust voi
markimisvaarseid lisakulusid ning ei ole majanduslikel voi tehnilistel pShjustel vimalik.
Hankelepingu maksumus ei tohi sellisel juhul suureneda iile 50% esialgse lepingu
maksumusest, 3) muudatuse vajadus tuleneb ettendgematutel asjaoludel, mida hoolas hankija
ei saanud ette niha ning ei muuda hankelepingu iildist olemust. Maksumus ei tohi suureneda
tile 50% esialgsest hankelepingu maksumusest, 4) hankelepingu sdlminud ettevotja
asendamine, kas libivaatamisklausli alusel, mis oli sétestatud hanke alusdokumendis, voi
ettevotja restruktureerimises tulemusena, sealhulgas iilevotmise, iihinemise, omandamise voi
maksejouetuks muutumise korral, tingimusel, et uus ettevotja vastab algsetele kvalitatiivsetele
kvalifitseerimistingimustele ja sellega ei kaasne muid olulisi tingimusi, 5) véikese vaartusega
muudatused ehk hankelepingu iildist olemust ei muudeta ja kui muudatuse véartus ei ileta

direktiivi 2014/24/EL artiklis 4 ja RHS § 14 16ikes 3 voi 4 sétestatud piirmédara ega kaupade ja
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teenuste puhul 10% esialgsest lepingu maksumusest ning chitustodde puhul 15% esialgsest
lepingu maksumusest. Mitme jarjestikuse muudatuse korral hinnatakse maksumust

kumulatiivselt, 6) muudatus, mis ei ole sdltumata oma véartusest oluline.

Nii direktiiv 2014/24/EL art 72 16ige 4 kui ka RHS § 123 15ige 2 sétestavad, millal loetakse
muudatus oluliseks. Muudatus on oluline, kui lepingusse lisatakse tingimus, mida seal algselt
ei olnud ja mis oleks seetdttu suurendanud riigihankes osalejate arvu voi vastavaks tunnistatud
pakkumuste hulka, tinginud lepinguliste kohustuste vahekorra muutumise pakkuja kasuks,
laiendanuks oluliselt lepingueseme ulatust ning ettevdtja asendamine uue ettevatjaga muul kui
direktiivi 2014/24/EL art 72 lIg 1 punktis d ja RHS § 123 Ig 1 punktides 5 ja 6 nimetatud juhul.
Keelatud on muudatused, mis muudab hankelepingu olemust mérkimisvédérselt erinevaks
esialgsest solmitud lepingust. Kui hankelepingu olulise tingimuse muudatus on oma olemuselt
oluline, siis see muudatus on keelatud, kuid kui olulise tingimuse muudatus on oma olemuselt
ebaoluline, siis on see lubatud. Samuti, kui hankelepingu muudatus vastab vdhemalt iihele
direktiivi 2014/24/EL art 72 15ikes 1 ja 2 sétestatud lubatud muudatusele, kuid on oluline ka

artikli 72 16ike 4 alusel, siis on see muudatus olenemata sellest, et see on oluline, lubatud.

Kuivord direktiivi 2014/24/EL  artiklis 72, mis reguleerib lepingute muudatusi nende
kehtivusajal, on sonaselgelt nimetatud lisaks hankelepingule ka raamlepingut, siis kohaldub see
artikkel ka raamlepingutele. Arvestades, et artikli 72 regulatsioon on iilevoetud RHS §-i 123
ning RHS § 29 16ike 1 kohaselt kohaldatakse raamlepingule hankelepingu sitteid juhul, kui
seaduses ei ole sitestatud teisiti ja riigihangete seaduses ei ole sdtesta raamlepingu muudatuse
kohta erisusi, siis kohaldub ka RHS § 123 raamlepingule. Seega kehtib raamlepingu
muudatusele nii nagu hankelepingu muudatusele direktiivi 2014/24/EL artikkel 72 ja RHS §
123 ning artikli 72 1digetes 1 ja 2 ning RHS § 123 1ikes 1 on sdtestatud tingimused, millal on

raamlepingu muutmine lubatud.

Olenemata asjaolust, et nii direktiivi 2014/24/EL art 33 Ig 2 kolmas lause kui ka RHS § 30 16ige
1 sétestab, et raamlepingu alusel sdlmitavate hankelepingutega ei tohi muuta raamlepingu
tingimusi oluliselt, tuleb muudatuse olulisust hinnata direktiivi art 72 15ike 4 ja RHS § 123 16ike
2 alusel. Seda pdhjusel, et direktiivis 2014/24/EL ega riigihangete seaduses ei ole mdistet
,,oluline muudatus® eraldi raamlepingu osas sisustatud. Direktiivi 2014/247EL art 72 16ikes 4
on selgelt deldud, et ,,raamlepingu kehtivusajal tehtud muudatust késitletakse art 72 1dike 1
punkti e tdhenduses olulisena, kui sellega muutub hankeleping voi raamlepingu olemuselt
olulisel médral vorreldes algselt sdlmitud hankelepingu voi raamlepinguga®. Seda seisukohta
kinnitab ka Euroopa Kohus, kes on mitmes kohtuasjas (C-23/20, C-274/21 ja C-275/21, C-

461/20) leidnud, et raamlepingut ei tohi oluliselt muuta ja lubatud on muudatused, mis ei ole
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olulised, viidades direktiivi 2014/24/EL art 72 16ikele 1 (nt art 72 Ig 1 punktile e, art 72 Ig 1
punkti d alapunkt ii).

Autori hinnangul ei tulene kehtivast regulatsioonist (direktiivi 2014/24/EL ja riigihangete
seadus) alust, et raamlepingute muutmise suhtes tuleks kohaldada rangemaid ndudeid kui
tavapéraste hankelepingute muutmisel. Kui Euroopa Liidu voi Eesti seadusandja eesmérk on
siiski olnud raamlepingute muudatuste osas kehtestada rangem ldhenemine, tuleks seda

oigusloome tasandil selgesonaliselt viljendada ja vastavalt tdiendada voi muuta riigihangete

sead ust.
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ADMISSIBILITY OF AMENDMENTS TO FRAMEWORK AGREEMENTS IN
PUBLIC PROCUREMENT

Abstract

This thesis focused on the legal analysis of amending framework agreements in the context of
European Union and Estonian public procurement law. Framework contracts have become an
important and frequently used procurement tool in the public sector. This is because framework
agreements allow the contracting authority to procure supplies, services, or works in a flexible
and cost-effective manner over an extended period of time without repeating procurement
procedures. However, questions and legal uncertainties have arisen in practice as regards the
admissibility of amendments to framework agreements, in particular in relation to the regulation

of amendments to public contracts.

The research problem of the thesis was lack of legal clarity regarding the amendment of the
framework agreement, as it is not known under what conditions and to what extent the
amendment of the framework agreement is permissible. There is a difference of opinion in the
interpretation of the current regulation (Articles 33 and 72 of Directive 2014/24/EU and
Sections 30 and 123 of the Public Procurement Act), which arises primarily from case-law,
legal literature and the positions of the Ministry of Finance. Consequently, the author posed
four research questions in the thesis, through which she examined whether the provisions on
the amendment of a public contract laid down in Directive 2014/24/EU and the Public
Procurement Act also apply to framework contracts, and if not, from which sources the
restrictions on the amendment of a framework contract arise. In addition, which legal
restrictions apply to the amendment of the framework agreement, including the distinction
between substantial and non-substantial amendments, and how the regulation of the amendment
of the framework agreement and the public contract has evolved over time.

The aim of the thesis was to give a thorough overview of the legal framework for amending
framework agreements, to identify bottlenecks and problems of interpretation of the current
regulation, and to analyse whether and which restrictions apply to amending framework
agreements. To this end, the author explained in the first chapter the nature and legal framework
of the framework agreement, how the framework agreement is regulated in Directive

2014/24/EU and the Public Procurement Act, and what are the similarities and differences
between the framework agreement and the public contract.
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In the second chapter, the author first gave an overview of how the amendment of framework
contracts and public contracts was regulated in Directive 2004/18/EC, which has now expired,
and in the Public Procurement Act, which was in force until 31 August 2017, in order to create
a clearer understanding of the current regulation. The author then analysed the grounds for
amending the public contract in the current Directive 2014/24/EU and the Public Procurement
Actand the restrictions imposed on them. Finally, the author analysed the grounds for amending
the framework agreement and the current restrictions on amending framework agreement.

As research methods, the author used a systematic, comparative-analytical, and historical
method. Using a comparative-analytical method, the author analysed how changes in
framework agreements and public contracts have been dealt with in European and Estonian
legal literature and compared the approaches and interpretations of various sources. The
systematic method focused on current legal provisions (Directive 2014/24/EU and the Public
Procurement Act). The historical method made it possible to examine how the regulation and
interpretation of legal provisions for amending the public contract and framework agreement
have changed over time, focusing on the development of both the current and expired public
procurement law and directives (Directive 2014/24/EU and 2004/18/EC). The case law of the

European Court of Justice and Estonia was also analysed in order to understand how the case
law has influenced the interpretation of the regulation of amending framework agreements.

In the course of the thesis, it became clear that Article 72 of Directive 2014/24/EU explicitly
states that it also applies to framework agreements. Therefore, the amendment of a framework
agreement must be based on Article 72 of Directive 2014/24/EU, which allows for changes in
paragraphs 1 and 2, when a framework agreement may be amended withouta new procurement
procedure. These admissible amendments to the framework agreement are as follows: 1) the
contract documents provide for a review clause in a clear, precise and unambiguous manner
and this must not alter the overall nature of the framework agreement; 2) there is a need for
additional supplies, services or works not included in the initial public procurement and the
change of contractor is unreasonably inconvenient or costly and is not possible for economic or
technical reasons. Insuch cases, the value of the contract may not increase by more than 50 %
of the value of the initial contract; 3) the need for modification has been brought about by
circumstances which a diligent contracting authority could not foresee; the modification does
not alter the overall nature of the contract; any increase in price is not higher than 50 % of the
value of the original contract or framework agreement; 4) the replacement of the economic
operator who awarded the contract, either under a review clause or as a result of a restructuring

of the economic operator, including takeovers, mergers, acquisitions or insolvency, provided
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that the new economic operator meets the initial qualitative selection criteria and is not
accompanied by other essential conditions; 5) modifications of negligible value, i.e. where the
value of the modification does not exceed the thresholds laid down in Article 4 of Directive
2014/24/EU or 10 % of the initial contract amendment for goods and services and 15 % of the
initial contract value for works. The amendment must not alter the overall nature of the
framework agreement, and, in the case of several successive amendments, the value shall be
assessed cumulatively; 6) an amendment which, irrespective of its value, is not substantial
within the meaning of Article 72(4) of Directive 2014/24/EU.

Section 123 of the Public Procurement Act governs the amendment of a framework agreement,
notwithstanding the fact that it does not expressly state that it applies to the amendment of a
framework agreement. This is because Section 123 has been transposed from Article 72 of
Directive 2014/24/EU and Subsection 29(1) of the PPA provides that the provisions of a public
contract apply to a framework agreement, unless otherwise provided for in the Public
Procurement Act. Taking into account the fact that the Public Procurement Act does not
specifically regulate the amendment of a framework agreement, with the exception of Section
30(1), according to which the terms of a framework agreement may not be substantially
amended by public contracts entered into on the basis of a framework agreement, the provisions
on the amendment of a public contract, i.e. Subsection 123(1), also apply to the amendment of

a framework agreement.

Article 72(4) of Directive 2014/24/EU and Subsection 123(2) of the PPA set out the
amendments that are considered to be substantial. An amendment shall be deemed to be
substantial if the overall nature of the framework agreement is significantly altered, in particular
in cases where aterm is added tothe contract which was not initially included in the framework
agreement and which would therefore have increased the number of participants in the
procurement or the number of tendersdeclared admissible, led toa shift in the economic balance
in favour of the tenderer, significantly broadens the scope of the subject matter of the
procurement, and the economic operator(s) having concluded the framework agreement is (are)
replaced by a new economic operator(s) for a reason not provided for in Article 71(1)(d) of
Directive 2014/24/EU or in Clauses 123(1) 5) and 6) of the PPA. If an amendment to an
essential element of a framework agreement is substantial in nature, that amendment shall be
prohibited, but if the amendment to an essential element is insignificant in nature, it shall be
permitted. Modification of a framework contract is permitted if, regardless of the fact that the
modification meets at least one of the conditions for a substantial modification referred to in

Article 72(4) of Directive 2014/24/EU, but at the same time also meets at least one of the
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conditions for a permissible modification referred to in Article 72(1) or (2) of Directive
2014/24/EU. This is because Article 72(4) of Directive 2014/24/EU states that this is without
prejudice to Article 72(1) and (2) of Directive 2014/24/EU.

The substantiality of an amendment to a framework agreement must be assessed on the basis
of Article 72(4) of Directive 2014/24/EU and Subsection 123(2) of the PPA, regardless of the
fact that both the third sentence of Article 33(2) of Directive 2014/24/EU and Subsection 30(1)
of the PPA provide that public contracts awarded on the basis of a framework agreement must
not significantly alter the terms of the framework agreement. Neither Directive 2014/24/EU nor
the Public Procurement Act defines the concept of ‘substantial amendment’ in a separate part
of the framework agreement, and Article 72(4) of Directive 2014/24/EU also expressly refers
to framework agreements, which is why Article 72 of the framework agreement is the general
rule and the second sentence of Article 33(2) only further indicates that the framework
agreement may not be substantially amended. This view is also confirmed by the Court of
Justice, which has held in several cases (C-23/20, C-274/21 and C-275/21, C-461/20) that a
framework agreement may not be substantially amended and that non-substantial amendments
are permitted by reference to Article 72(1) of Directive 2014/24/EU (e.g., Article 72(1)(e),
Article 72(1)(d)ii)).

Thus, the aim of the thesis, to find out the conditions and restrictions for amending the
framework agreement on the basis of European Union and Estonian law, was fulfilled. This
paper provides an overview of the conditions under which amendments to the framework
agreement may be made and the restrictions on amendments to the framework agreement.
Directive 2014/24/EU and the Public Procurement Act provide clear rules for amending
framework agreements. If, however, the aim of the European Union or Estonian legislator has
been to establish a stricter approach with regard to amendments to framework agreements, this
should be made explicit at the legislative level and corresponding amendments should be made

to the Public Procurement Act.
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