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Sissejuhatus

Kéesolevas magistritods uuritakse pohjendamatult madalaid pakkumusi riigihankediguses.
Eesti Oiguses kasutatakse mdiste maiédratlemiseks terminit ,,pohjendamatult madala
maksumusega pakkumus®. Kéesolevas t60s kasutatakse selle mdiste siinoniilimina
»alapakkumus®. Tegemist on méairatlemata digusmoistega, mille defineerimine on jaetud
hankijate kaalutlusotsustuse taha. Vaatamata moiste umbmaéarasusele on hankedirektiivide
kohaselt hankijatel alati olnud oigus sellised pakkumused tagasi liikata. Hankija saab
kaalutlusdiguse alusel alapakkumused korvaldada, kui ta peab pakkumust pohjendamatult
madalaks. EL hankedigus pdhineb kindlaksmédratud tildistel printsiipidel ja eesmarkidel,
millest olulisemad on avatus konkurentsile ja siseturu toimimise tagamine. Uhtlasi keelab
hankedigus diskrimineerimist, paneb hankijale kohustuse kohelda pakkujaid vordselt ja
tegutsema labipaistvalt. Ent need pohimotted satuvad teatava ohu alla, kui hankija saab
meelevaldselt méaratleda alapakkumusi ja seejérel kas tagasi litkkata voi vastu votta. Antud t66
eesmdrk on tuvastada pohjendamatult madala pakkumuse Siguslikud tunnused ja hankija
kaalutlusdiguse piirid ning teha ettepanek votta kasutusele alapakkumuse legaaldefinitsioon.
Selle tulemusel on diguskord selgem ning tagab lisaks eelnimetatud pohimotete

kinnipidamisele ka diguskindluse.

Eesti Gigust tuleb tdlgendada kooskolas EL Gigusega, selle alusprintsiipide ja eesmarkidega.
Samas on Eesti praktika ldinud pohjendamatult madalate pakkumuste regulatsiooni
tdlgendamisel kaugemale, kui seda EL digus ette niieb. Kehtiv riigihangete seadus® (edaspidi
ka RHS) ei nde sonastuse poolest hankijale ette kohustuse pdhjendamatult madalaid pakkumusi
tagasi liikata (RHS § 48 1g 3). Samuti ei ndinud seda ette kuni 18. aprillini 2016 kehtinud
Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivi 2004/17/EU? ning 2004/18/EU® sonastused.

Kohustuse puudumisest on lihtutud ka diguskirjanduses.* Samas 18. aprillil 2016. a pidi

! Riigihangete seadus. — RT 1, 23.03.2015, 24.

2 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/17/EU, 31. mirts 2004, millega kooskdlastatakse vee-,
energeetika-, transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate ostjate hankemenetlused. — ELT L 134, 30.4.2004,
Ik 19-131, art 57.

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/18/EU, 31. mirts 2004, ehitustodde riigihankelepingute, asjade
riigihankelepingute ja teenuste riigihankelepingute sGlmimise korra kooskolastamise kohta. — ELT L 134,
30.4.2004, 1k 132-262, art 55.

4 @lykke, G. S. Abnormally Low Tenders. With an Emphasis on Public Tenderers. Copenhagen: DJ@F Publishing
Copenhagen 2010, Ik 20-21; P. A. Trepte. Public Procurement in the EU. A Practitioner’s Guide. Second Edition.
Oxford University Press 2007, vnr 7.255; S. Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement. Regulation
in the EU and UK. Volume 1. Third Edition. London: Sweet & Maxwell 2014, vnr 7-268; F. Weiss. Public
Procurement in European Community Law. European Community Law Series 4. London: The Athlone Press 1993,
Ik 148.
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joustuma uus riigihangete seaduse eelndu® (edaspidi ka RHSe), mille pdhjendamatult madala
pakkumuste regulatsiooni sdnastus ndeb hankijale ette kohustuse liikata pdhjendamatult madala
maksumusega pakkumusi tagasi (RHSe § 115 lg 3), kuigi selle seaduse aluseks iilevoetud
direktiiv 2014/24/EL® ja 2014/25/EL’ nievad sellise kohustuse ette iiksnes konkreetses
olukorras: kui hankija tuvastab, et pakkuja pohjendamatult madal hind on tingitud etteméératud
Oigusnormide rikkumisest vOi mittejargimisest — keskkonna-, sotsiaal- voi to6diguse
valdkonnas.® Seega on t66 eesmirk hinnata, kas Eesti digus on selles osas kooskdlas EL

Oigusega.

EL Giguse teooria ja Euroopa Liidu Kohtu (edaspidi ka ELK) praktika on sisustanud normi
eesmarke erinevalt Eesti kohtutest ja riigihangete vaidlustuskomisjonist (edaspidi ka VAKO).
Néiteks on Eesti kohtupraktikas leidnud kinnitust, et alapakkumuste tagasiliikkamise diguse
eesmirgiks on tagada eluterve konkurents, kuigi ELK ei ole seda selliselt tdlgendanud. Norm
koosneb kahest pohilisest osast: 1) hankija oigus liikkata alapakkumusi tagasi; 2) hankija
kohustus kontrollida madala hinna pdhjendusi. Siiani on autoriteetsed oGigusteadlased
tolgendanud hankedirektiive selliselt, et pdhjendamatult madalate pakkumuste tagasiliikkamise
Oiguse eesmargiks on kaitsta hankijaid voimetute pakkujate eest. Sellele leiab toetust ka ELK
praktikast. Samas alapakkumuste kontrollimise kohustuse eesmirgiks on kaitsta pakkujaid
hankija meelevaldse tagasiliikkamise eest ja tagada elutervet konkurentsi. Seetottu antud t66
uurib digusinstituudi arengut EL diguses, et tuvastada normi legitiimseid eesmarke. Eesmargiks

on leida aluse normi teleoloogiliseks ja digusparaseks tdlgendamiseks.

Lisaks pohjendamatult madalate pakkumuste méaratlusprobleemile on praktikas olnud raskusi
need ennekdike tuvastada. Eestis lubab RHS tuvastada alapakkumusi iiksnes hankelepingu
eeldatavast maksumusest ldhtudes. Samas hankija ei saa voi ei oska prognoosida eeldatavat
maksumust alati digesti, mille tottu voib hankijale kahjulik alapakkumus jddda tuvastamata.
Pdhjendamatult madalad pakkumused kitkevad endas hankelepingu mittekohase tiitmise riski,
sest pakkujal v3ib jadda raha puudu, et leping nduetekohaselt 15puni tdita. Samas on praktikas

olnud juhtumeid, kus pakkuja jatab lepingu iiletildse tditmata ja nGuab 1dpetamise eest lisaraha.

5 Riigihangete seaduse 4. aprilli 2016. a eelndu.

® Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/24/EL, 26. veebruar 2014, riigihangete kohta ja direktiivi
2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta. — ELT L 94, 28.3.2014, Ik 65-242.

" Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/25/EL, 26. veebruar 2014, milles kisitletakse vee-, energeetika-,
transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate iiksuste riigihankeid ja millega tunnistatakse kehtetuks direktiiv
2004/17/EU. — ELT L 94, 28.3.2014, |k 243-374.

8 Direktiivi 2014/24/EL art 69 Ig 3 ja direktiivi 2014/25/EL art 84 Ig 3 (ingliskeelsed versioonid). Eestikeelne
versioon on valesti tolgitud, kuna see ei sitesta hankija kohustust, vaid digusena selliseid pakkumusi tagasiliikata.
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Seega ennekodike esitatakse madala hinnaga pakkumus, et osutuda hanke vditjaks ning hiljem
kaubeldakse hankijalt vilja endale vajalik summa. Seega antud t60s on otsitud sobivat
tuvastamismeetodit, mille alusel saaks alapakkumusi eristada ja seejirel kontrollida. Uhtlasi on
see moistlik arvestades uute hankedirektiivide regulatsiooniga, mis nduavad pdhjendamatult
madalate pakkumuste kontrollimist ning kui tuvastatakse madala hinna pdhjuseks keskkonna-,

sotsiaal- v3i to60iguse normide rikkumine, siis ka tagasi litkkkamist.

Eesti praktikas on sissejuurdunud pOohimdte, mille kohaselt médratletakse alapakkumusi
lahtudes sellest, kas pakkumushind katab ettevotja kulusid. Samas pakkuja voib soovida
majanduslikult ratsionaalsetel pohjustel teha pakkumuse, mis ei kata tema kogukulu. Kui ta on
voimeline lepingu nduetekohaselt seejuures tiitma, siis hankija saab sellise tehingu pealt oma
eelarve kokku hoida. Ent valitseva praktika kohaselt tuleb Eestis sellised pakkumused tagasi
liikata. Kédesolevas t60s on uuritud pdhjendusi ja vdimalusi selleks, kuidas ja mis tingimustel

voiks pakkuja siiski oma madalat hinda pohjendada.

EL digus on iilimuslik riigisisese diguse suhtes, mistdttu on pohirdhk pandud EL diguse seoste
ja ELK praktika uurimisele ning analiilisimisele. T66s on seega olulises ulatuses lahtutud ELK
lahenditest ja EL institutsioonide seisukohtadest. Oiguskirjandusest on oluline teos G. S.
Olykke 2010. a raamat, mis pohineb tema doktoritool, mida ta kirjutas pohjendamatult
madalatest pakkumustest. Tema raamatus on tsiteeritud ja refereeritud palju allikaid, mida Eesti
raamatukogudes ja internetis ei ole. Uhtlasi sisaldab tema t66 mdtteid, mida on edasi arendatud
antud t66 eesmarkide saavutamiseks. EL hankediguses on oluliseks teoseks ka Arrowsmith’i
monograafia, mille kdige uuem viljaanne ilmus 2014. aastal.® Tema teosele on tuginenud ka
Suurbritannia (edaspidi ka UK) kohus p&hjendamatult madalate pakkumuste kiisimuses.
Lisaks nendele materjalidele on kasutatud hulgaliselt raamatuid ja dpikuid hankedigusest.
Samuti on kasutatud Westlaw andmebaasi ning selle kaudu leiduvaid artikleid sellistest
oOigusajakirjadest nagu nditeks Public Procurement Law Review ja European Law Review.
Kuigi digusteadlaste arvamused ei ole diguslikult siduvad, siis nende mdtted voivad oluliselt
sisustada ja néitlikustada muidu vaikivat digusnormi. Eesti diguse puhul on ldhtutud viimase
paari aasta raames joustunud VAKO ja kohtulahenditest, tuues esile ka moned vanemad

markimisvadarsemad lahendid tervikpildi edasi andmiseks. Eesti Oiguskirjanduses on

° S, Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement. Regulation in the EU and UK. Volume 1. Third
Edition. London: Sweet & Maxwell 2014
10°p, McGovern. Lifting a Suspension and the Obligation to Investigate Low Bids. The Case of Allpay Limited v
Northern Ireland Housing Executive. Public Procurement Law Review 2016, 1, NA17-NA20, p “Abnormally Low
Bids”.
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pOhjendamatult madalaid pakkumusi késitletud pohjalikumalt kahes Juridica artiklis ning

raamatus ,,Riigihangete digus“!.

Pohjendamatult madalatest pakkumustest riigihankediguses on kirjutatud 2011. a magistrit6.*2
Seal joudis autor jareldusteni, et hankija valib alapakkumuste méadratlemisel juhinduda kas
hinna- vai mittekohase tditmise riski meetodist. Samas otseselt legaaldefinitsioon kui selline jii
autori t66 fookusest vélja. Lisaks leidis autor, et hankijal on kohustus alapakkumusi tagasi
liikata tulenevalt hankediguse iildprintsiipidest ja instituudi eesmérkidest. Uhtlasi pakkus autor
vilja, et pohjendamatult madalaid pakkumusi tuleks hankelepingu eeldava maksumuse korval
tuvastada kasutades ka muid niitajaid. Alapakkuja konkurentidele tuleks tagada kaebedigus
asjades, kus hanke voitis pdhjendamatult madal pakkumus. Sel perioodil ei olnud tdepoolest
kaebedigust olemas. Kuigi kdikide jareldustega ei saa tdielikult ndustuda, ei ole kéesolev t66
loodud antiteesi esitamise eesmairgil, vaid komplementaarse sihiga, et anda oma panuse

digusinstituudi parema moistmisesse ja arengusse.

Kéesolev t66 koosneb kolmest peatiikist. Esimene késitleb regulatsiooni EL Giguses, Kasitledes
selle arengut. Teine uurib alapakkumuste olemust ja teeb meetodi osas ettepaneku, kuidas
pohjendamatult madalaid pakkumusi tuvastada ja Oiguslikult médratleda. Kolmas peatiikk
késitleb Eesti Oigust ja praktikat alapakkumuste menetlemisel. Struktuurist l&htudes on
voimalik ennekdike tutvuda EL Giguses oleva regulatsiooniga, seejérel pohjendamatult madala
pakkumuse mdiste, selle tuvastamise ja méadratlemise seotud problemaatikaga ning 15puks
hinnata saadud tulemusi Eesti diguse ja praktika valguses. To6 iilesehitusega on seega voimalik

antud t00 eesmarke saavutada.

Siinkohal sooviks tdnada oma juhendajaid Carri Ginterit ja Triin Viljaotsa, kelle motted ja

toetus voimaldasid sellel t661 valmida.

T66 méarksonad: riigihanked, pdhjendamatult madala maksumusega pakkumus, alapakkumus,

pOhjendamatult madalad pakkumused.

11 Minumets, D., Kulm, P. Riigihangete digus. Tallinn: Juura 2014.
12 Viljaots, T. Pohjendamatult madal pakkumus Euroopa Liidu ja Eesti riigihankediguses. Magistritod. Juhendajad
C. Ginter ja I. Kull. Tartu Ulikool 2011.
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1. Regulatsioon EL odiguses

1.1. Tolgendamine ja diguslik raamistik

EL oiguse normi tuleb vaadelda selle juriidilises kontekstis ja tolgendada kogu EL Giguse
valguses, arvestades liidu diguse eesmirkide ja arenguastmega (ingl k state of evolution).* ELK
arvestab normi tdlgendamisel aluslepingute métte (ingl k spirit), reeglistiku stisteemi (ingl k
general scheme) ja normi sdnastusega.’* Reeglina alustatakse viimasest enk grammatilisest
tdlgendamisest.’® Grammatilisel tdlgendamisel lihtutakse digussitte tdlgendamisel erinevate
EL ametlike keelte versioonidest, kuna kdik ametlikud EL digusaktide tdlked on autentsed.®
Kui normi tdhendus on erinevate keelte versioonis erinev, siis tuleb kinnistunud ELK praktika
kohaselt tdlgendada normi kooskdlas regulatsiooni eesmirgi ja vastava reeglistiku
siisteemiga.}” Ent ELK praktikas on kinnistunud pdhimdte, et kui norm on selge ja tipne, siis
ei tohi kontekstuaalse voi teleoloogilise tdlgendamisega kdrvale heita selle grammatilist ehk

sdnalist tihendust.'®

EL digusnormi grammatilisel tolgendamisel arvestatakse sétte sOnastuse tavalise keelelise
tahendusega, kusjuures selge ja tidpse digusnormi tolgendamine sel viisil tagab diguskindluse
pShimatte kehtivuse, sest niiviisi on garanteeritud ELK otsuste kdrge ennustatavus. Arvestades
interpretatio cessat in claris pohimdttega saab iiksnes umbmédrast voi ebaselget normi
tolgendada viisil, mis kaldub korvale teksti tavalisest keelelisest tdhendusest. EL digusnormi
voib tdlgendada ldhtudes selle normatiivsest kontekstist ja kooskdlas normi eesmairgiga, eriti
olukorras, kus normi sdnastus on teatud maédral umbméaérane v3i ebaselge. Kuigi ELK ei
kummuta kunagi tipse ja selge normi otsesdnalist tdhendust, kuna selline késitlus seab ohtu
muu hulgas Giguskindluse pohimdtte kehtivuse, siis olukorras, kus normi grammatiline
tolgendamine voimaldab selle kohaldamisala laiendada, mida EL seadusandja ei ole ette ndinud
vOi mis ldheb tema eesmargiga vastuollu, siis voib ELK normi keelelisest tdhendusest kdrvale
kalduda.®

13 EKo0 06.10.1982, kohtuasi 283/81 CILFIT, 20.
14 EKo0 05.02.1963, kohtuasi 26/62 Van Gend en Loos.
15 EK 26.10.1995, C-143/94 Furlanis, kohtujurist C. O. Lenz ettepanek, p 15.
16 EK0 06.10.1982, kohtuasi 283/81 CILFIT, p 18.
17 EKo0 29.4.2004, C-341/01 Plato Plastik, p 64 ja seal viidatud kohtupraktika.
18 EKo0 15.7.2010, C-582/08 Komisjon vs Suurbritannia, p 51 ja seal viidatud kohtupraktika.
19 K. Lenaerts, J. A. Gutiérrez-Fons. To Say What the Law of the EU Is. Methods of Interpretation and the
European Court of Justice. European University Institute. Academy of European Law. Sine loco: EUI Working
Paper AEL 2013/9, Ik 6-7 ja 28.
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EL aluslepingud on sekundaardiguse korval vordlemisi laia sdnastusega. Aluslepingute
keelelist iilesehitust iseloomustab eesmérkide poole piiiidlev funktsionaalsus, mistdttu nende
sitete tdlgendamine soosib teleoloogilist lihenemist ning piirab grammatilist.* Kui
sekundaardiguses leiduvat normi saab mitmeti tdlgendada, siis tuleb eelistada varianti, mis
tagab kooskdla EL primaardigusega ja selle tshusa kehtivuse.?! Kui normil on mitu vordvaarset
eesmiirki, siis tuleb valiku langetamisel lihtuda proportsionaalsuse pdhimdttest.?? Kogu EL
Oigus peab olema omavahel kooskdlas, kuna liit tagab erinevate poliitikavaldkondade ja
meetmete kooskodla, arvestades koiki eesmérke (ELTL art 7). Slistemaatiline tdlgendamine ei
vOi seega anda vasturddkivaid tulemusi. Kokkuvottes tuleb EL Oigusnormi tdlgendada
ennekdike ldhtudes sitte teksti tavatdhendusest ning kui selle kaudu ei saa {iihest
interpretatsiooni anda, siis tuleb arvestada normi igusliku konteksti ja selle eesméarkidega, mis

tulenevad Gigusaktist voi aluslepingutest.

Hankemenetlus on EL tasandil reguleeritud direktiividega. EL kohtud juhinduvad sitete
tolgendamisel direktiivi preambulast, mis kajastab selle digusakti vastuvotmise pohjused ja
eesmirgid (ELTL art 296). Hankedirektiivi preambula sisaldab ka selle regulatsiooni
aluspdhimotteid, mida on vaja silmas pidada direktiivide lilevotmisel ja seejérel iilevoetud
diguse rakendamisel.? Riigihangete valdkonnas on kehtestatud mitmeid erineva
reguleerimisalaga hankedirektiive. Ténase seisuga on chitustddde, teenuste ja asjade
hankelepingute sdlmimise kord reguleeritud tihe direktiiviga. Vee-, energeetika-, transpordi- ja
postiteenuste sektoris teisega. Kaitsevaldkonna hangetes kolmanda hankedirektiiviga. Samas
enne 2004. a oli ehitustddde, asjade ja teenuste hankelepingute sdlmimise kord reguleeritud
eraldiseisvate direktiividega. Kuigi tegemist on erinevate digusaktidega, siis ELK arvestab iihe
hankedirektiivi normi tdlgendamisel kogu riigihangete siisteemiga, kaasa arvatud teiste
hankevaldkondade direktiividega, suuresti kuna riigihangete Oigus ldhtub samadest
pohimodtetest ja eesmirkide saavutamisest.?* Niiteks kohus on nelja eraldiseisva direktiivi
puhul sedastanud, et nende tihine eesmérk on vilistada konkurentsivastast tegevust riigihangete
valdkonnas.?® Seejuures tasub arvestada, et ELK juhindub teleoloogilise tdlgendamismeetodi
kasutamisel lisaks hankedirektiivide preambulas sitestatud eesmérkidest ja pohimdtetest ka

aluslepingutes kehtestatud iildistest eesmirkidest.?® Seega tuleb hankedirektiivide normide

20 |_enaerts, Gutiérrez-Fons, 2013, Ik 13.

2L |enaerts, Gutiérrez-Fons, 2013, Ik 16.

22| enaerts, Gutiérrez-Fons, 2013, Ik 25.

28 T. Ojasalu. Euroopa Uhenduse riigihankedigus. Konkurentsi tagamise pdhimdte. — Juridica V111/2007, Ik 564.
24 EK 17.12.2008, C-250/07 Komisjon vs Kreeka Vabariik, kohtujurist M. P. Maduro ettepanek, p 17;

25 EKo0 21.2.2008, C-412/04 Komisjon vs Itaalia Vabariik, p 2.

26 Blykke 2010, Ik 31 ja 35.



tolgendamisel arvestada kogu hankediguse siisteemi, direktiivide otstarbe ja pohimdtete ning

aluslepingute eesmarkidega.

Direktiivi ettevalmistavad aktid ei ole diguslikult siduvad (ELTL art 288), kuigi need vdivad
olla abiks seadusandja tahte tuvastamisel. Nende kasutamine on sekundaardiguse tdlgendamisel
kasvav trend, sest need voimaldavad vilja selgitada seadusandja kavatsust ja seeldbi abistada
normi dige tdlgenduse leidmisel.?” Samas ei tohi normi legislatiivne ajalugu heita kdrvale selle

autonoomset tihendust.?8

EL aluslepingud ei reguleeri otseselt riigihankedigust, vaid sisaldavad selle valdkonna aluseks
olevaid diguspohimdtteid ja eesmérke. Riigihankediguse reguleerimist direktiividega on peetud
vajalikuks aluslepingutes kehtestatud pShimdtete realiseerimiseks, milleks on kaupade ja
teenuste vaba liikumine, asutamisvabadus ja diskrimineerimise keeld.?® Hankedirektiivide
pohieesmirgiks peetakse siseturu rajamist ja hanketurgude avamist kauplemisele.*
Riigihanked on tdnavu iiheks oluliseks turupdhiseks vahendiks, millel on miirav osa ,,Euroopa
2020 strateegia eesmérkide tdideviimisel, muu hulgas ressursitdhusa ja konkurentsivoimelise
majanduse edendamisel ning kdrge toohdivetasemega majanduse tugevdamisel, et tagada

sotsiaalne ja territoriaalne iihtekuuluvus.3!

Eelnimetatud strateegias on rohutatud, et
riigihankepoliitika peab tagama avaliku sektori vahendite kdige tohusama kasutuse ja
hanketurud peavad olema avatud kogu liidu piires.>? Seega riigihanked panustavad siseturu

toimimisse hangete avamisega liidusisesele konkurentsile, edendades tShusat majandust.

Euroopa Liidu leping®® (ELL) ja Euroopa Liidu toimimise leping® (ELTL) on liidu kehtivad
aluslepingud, mille lahutamatuks osaks on nendele lisatud protokollid (ELL art 51). Liidu
oiguslikud pohieesmairgid ja -meetmed on sdtestatud aluslepingutes. ELTL preambul sitestab
iihe eesmérgina tagada ausat konkurentsi. ELL kehtestab, et liit loob siseturu ja taotleb sddstvat
arengut, mis pohineb muu hulgas korge konkurentsivoimega sotsiaalsel turumajandusel (ELL

art 3 1g 3). Aluslepingute eesmérgiks on luua toimiv siseturg, et tagada vaba liikumise

21| enaerts, Gutiérrez-Fons, 2013, lk 22-23.

28 EK0 8.11.2005, C-443/03 Gotz Leffler, p 48.

2 C. Bovis. EU Public Procurement Law. Cheltenham: Edward Elgar Publishing Limited 2007, Ik 4; EKo
27.11.2001, C-285/99 Lombardini, p 4.

3%0°S. Arrowsmith (editor). EU Public Procurement Law. An Introduction. Sine loco: University of Nottingham
2010, Ik 58-59.

31 Euroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv riigihangete kohta. Briissel,
20.12.2011. KOM(2011) 896 1oplik, 1k 2.

32 Samas.

33 Euroopa Liidu leping. Konsolideeritud versioon. — ELT C 326, 26.10.2012, |k 13-45.

34 Euroopa Liidu toimimise leping. Konsolideeritud versioon. — ELT C 326, 26.10.2012, Ik 47-199.



pShimdtte realiseerumist praktikas.®® Liikmesriikidel on kohustus siseturuga seonduvaid
eesmarke tdita (ELTL art 120), vottes kasutusele sellist majanduspoliitikat, mis on kooskdlas
vabal konkurentsil pdhineva avatud turumajanduse pohimottega (ELTL art 119 lg 1).
Aluslepingutele lisatud protokoll nr 27 kinnitab, et konkurents ei tohi olla moonutatud. ELTL
sisaldab muu hulgas konkurentsialaseid ja riigiabidiguse sitteid.*® Viidatud sitted, pShimédtted
ja eesmérgid on olulised hankedirektiivide tdlgendamise seisukohalt, kuna EL sekundaardigust

tuleb tolgendada kooskolas primaardiguse ehk aluslepingutega.

EL hankedirektiivid sisaldavad regulatsiooni pohjendamatult madalatest pakkumustest alates
esimesest hankedirektiivist aastast 1971, mis reguleeris ehitustodde hankelepingute sdlmimise

korra {ihtlustamist liikmesriikide vahel.®’

See oli esimene rahvusvaheline digusakt, mis sisaldas
sellist regulatsiooni. Esimene rahvusvaheline riigihankeleping, mis on praeguse WTO vastava
lepingu eelkdija, allkirjastati 1979. aja joustati 1981. a, kuigi nii direktiivi kui ka rahvusvahelise
riigihankelepingu aluseks olevate pdhimodtete ja meetmete viljatdotamine toimus teatud
vastastiku koost60 raames Euroopa Majandusiihenduse, rahvusvaheliste organisatsioonide
(ITO ja OECD miéngisid olulist rolli) ning erinevate riikide valitsuste vahel 1960-ndatel

aastatel.®® Seega direktiiv reguleeris pohjendamatult madalaid pakkumusi esimesena, kusjuures

selle regulatsioon on WTO riigihankelepingutega vorreldes oluliselt detailsem®.

Kehtiv  pohjendamatult madala  pakkumuste regulatsioon sisaldub  jérgmistes
hankedirektiivides: direktiivi 2014/24/EL (edaspidi ka klassikaline direktiiv) artiklis 69,
direktiivi 2014/25/EL (edaspidi ka vorgustiku direktiiv) artiklis 84 ja direktiivi 2009/81/EU*
(edaspidi ka kaitsevaldkonna direktiiv) artiklis 49. Kehtiv kontsessioonilepingute direktiiv
2014/23/EL* vastavat kiisimust ei reguleeri. Kui hankijaks on EL institutsioon, siis tal tuleb

alapakkumuste menetlemisel lihtuda komisjoni méirusest 2015/1929*? (edaspidi ka komisjoni

% @lykke 2010, Ik 60.

% ELTL art-d 101 ja 102, 107 ja 108.

37 Euroopa Noukogu direktiiv 71/305/EMU, 26. juuli 1971, ehitustddde riigihankelepingute sdlmimise korra

kooskolastamise kohta. — ELT L 185, 25.8.71, |k 682-692.

38 G. Marceau, A. Blank. History of the government procurement negotiations since 1945. — Public Procurement

Law Review 1996, 4, Ik 77-78.

39 Vrdl Revised Agreement on Government Procurement, 30 March 2012, art XV Ig 6 vdi selle eelkiijatega.

Arvutivorgus: https://www.wto.org/english/tratop_e/gproc_e/gp_gpa_e.htm (04.03.2016).

40 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2009/81/EU, 13. juuli 2009, millega kooskdlastatakse teatavate kaitse-

ja julgeolekuvaldkonnas ostjate poolt sdlmitavate ehitustoode ning asjade ja teenuste riigihankelepingute

s0lmimise kord ja muudetakse direktiive 2004/17/EUja 2004/18/EU. — ELT L 216, 20.8.2009, Ik 76-136.

41 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL, 26. veebruar 2014, kontsessioonilepingute sSlmimise

kohta. — ELT L 94, 28.3.2014, |k 1-64.

42 Komisjoni delegeeritud méirus (EL) 2015/2462, 30. oktoober 2015, millega muudetakse delegeeritud madrust

(EL) nr 1268/2012, mis ksitleb Euroopa Parlamendi ja ndukogu méaéruse (EL, Euratom) nr 966/2012 (mis késitleb
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finantsméérus) artiklist 151. Regulatsiooni sonastus on klassikalise ja vorgustiku direktiivi ning

komisjoni finantsmédruse puhul sama. Kaitsevaldkonna direktiivi regulatsiooni sdnastus on

erinev, kuna see jiljendab endiseid hankedirektiive (2004/17/EU ja 2004/18/EU).

Kehtivate direktiivide labivaks eesmargiks on tosta paindlikkust hankemenetluses. Naiteks on
suurendatud labiradkimismenetluse kasutamise voimalusi. Paindlikkus on samas véga tihedalt
seotud hankija diskretsioonidigusega, mille sihiks on saavutada paremaid tulemusi
hankemenetluses. Uheks vdimaluseks on rakendada diskretsioonidigust konkurentsi paremaks

drakasutamiseks.*®

Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomitee on kehtivate hankedirektiivide véljatoGtamisel
mérkinud, et hankijad peavad podorama erilist tdhelepanu pakkumustele, mis nédivad
pohjendamatult madalatena. Kui hind on oluliselt allpool teistest esitatud pakkumustest, siis
hankijal peab olema kohustus kiisida nende kohta selgitusi. Kui pakkuja pohjendused ei ole

veenvad, siis peab hankijal olema digus pakkumust tagasi liikata.**

Klassikalise ja vorgustiku direktiivi preambula kohaselt tuleb hankelepingute sdlmimisel
juhinduda ELTL-s sitestatud 0iguspohimdtetest. Neid voib liigitada {ildpohimdteteks ja
rakenduspohimoteteks. Esimesed tulenevad otse aluslepingust, teised on tuletatud esimestest,

t.45

et tagada iildpohimotete kehtivust.™ Kolm esimest on jargmises loetelus iildpohimdtted ja

tilejdénud on rakenduspdhimotted:

1) kauba vaba litkumine;

2) asutamisvabadus;

3) teenuste osutamise vabadus;
4) vordne kohtlemine;

5) diskrimineerimise keeld,;

6) vastastikune tunnustamine;

7) proportsionaalsus;

Euroopa Liidu iildeelarve suhtes kohaldatavaid finantseeskirju) kohaldamise eeskirju. — ELT L 342, 29.12.2015,
Ik 7-56.

43 X. C. Garcia-Andrade. Why Manova is Not Slovensko. A New Balance Between Equal Treatment of Tenderers
and Competition? Public Procurement Law Review 2015, 4, NA109-NA117, p 3.

4 European Economic and Social Committee. Working Document of the Section for the Single Market, Production
and Consumption. INT/624-625-626. Public Procurement and concession contracts. Brussels, 13 February 2012,
p 4.26. Arvutivorgus: https://webapi.eesc.europa.eu/documentsanonymous/r_ces290-2012_dt_en.doc
(22.04.2016).

% Klassikalise direktiivi preambula punkt 1 ja vorgustiku direktiivi preambula punkt 2.
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8) labipaistvus.

Vordse kohtlemise ja lidbipaistvuse pdhimdtet késitletakse vahenditena, mille kaudu tagada
vaba liikumist ja turu avanemist.*® Hankedirektiivide ndudeks on avada hankelepingud
konkurentsile.*” Konkurents ei ole kiill pdhimdttena sitestatud, samas preambula sdnastus
viitab, et avatus konkurentsile on direktiivide eesmirgiks.*® ELK on oma praktikas kinnitanud,
et riigisisest hankedigust tuleb kohaldada viisil, mis tagab vaba konkurentsi, pakkujate vordse
kohtlemise ja libipaistvuse pdhimdttest kinnipidamise.*® Vordse kohtlemise pdhimdte
tdhendab véljakujunenud ELK praktika jdrgi seda, et vorreldavaid olukordi ei kisitletaks
erinevalt ja erinevaid olukordi ei kisitletaks vOrdvéirsena, vilja arvatud juhul, kui selline
kisitlus on objektiivselt pdhjendatud.®® Libipaistvuse ndude pdhiline eesmirk on tagada
hankereeglitest kinnipidamist, véilistades ennekdike onupojapoliitika tdideviimist eduka

pakkuja valimisel vdi niiteks hankija meelevaldset kiitumist pakkumuste tagasiliikkamisel.>

Pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse regulatsiooni peetakse Oiguskirjanduses
eraldiseisvaks erinormiks pakkumuste hindamiskriteeriumite korval: kui hankija on tuvastanud
pdhjendamatult madala pakkumuse, siis ta ei pea pakkumust hindamiskriteeriumite alusel eraldi
hindama.>?> Sama kehtib ka RHS(e)-i puhul, sest kui hankija liikkab pakkumuse selle
pohjendamatult madala hinna tottu tagasi (RHS § 48 1g 3; RHSe § 115 1g 3), siis ei osale pakkuja
edaspidi hankemenetluses (RHS § 47 1g9; RHSe § 114 1g 1 viimane lause). Eesti kohtupraktika
ja VAKO on joudnud samale jireldusele ja tdpsustanud, et isegi kui pakkumus on tunnistatud
vastavaks hanketingimustele RHS § 47 alusel (RHSe § 114), siis voib pakkumus siiski olla
pdhjendamatult madala maksumusega, mis annab eraldiseisva tagasiliikkamise aluse.® Sellele

leiab kinnitust ka ELK praktikast.>*

Vaatamata hankedirektiivide jooksvale muutmisele ja uute vastuvotmisele, on pdhjendamatult
madalate pakkumuste regulatsiooni sisulised pohielemendid jddnud samaks: hankijal on alati

olnud digus pdhjendamatult madalat pakkumust tagasi liikkata ning sellele digusele on alati

46 Garcia-Andrade, p 2.2.
47 Samas.
48 Kirjutan sellest 1dhemalt alapeatiikis 1.4.
49 EKo0 27.11.2001, C-285/99 Lombardini, p 76.
%0 EKo0 10.10.2013, C-336/12 Manova, p 30.
51 EKo0 29.3.2012, C-599/10 Slovensko, p 25.
52 A, S. Graells. Public Procurement and the EU Competition Rules. UK: Hart Publishing 2011, Ik 323.
% TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 16-17; VAKOo 19.03.2014, 39-14/148620; VAKOo 17.09.2015, 198-
15/159580, p 8.1.
% EUKo 25.2.2003, T-4/01 Renco, p 76.
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eelnenud kohustus 1dbi viia teatud eesmargi ja sisuga inter partes kontrollimenetlus madala
pakkumuse esitanud pakkujaga.®® Seetdttu saab nende elementide sisu lahti selgitamisel
juhinduda varasemast ELK praktikast, kus tdlgendati vanemaid hankedirektiive.>® Samas tuleb
arvestada, et Euroopa Uldkohtus on valdavalt tdlgendatud komisjoni finantsméiruses
sisalduvat regulatsiooni ning endise mairuse 2342/2002°%" artikkel 139 négi sdnastuse poolest
hankijale ette kohustuse likkata pdhjendamatult madalaid pakkumusi tagasi,>® mistdttu on teksti

sonastusel vorreldes hankedirektiividega oluline sisuline erinevus.

Pohjendamatult madalate pakkumuste sitte esialgse motte saab tuletada Euroopa Majandus- ja
Sotsiaalkomitee (edaspidi ka EMS) seisukohtadest, mida anti esimese hankedirektiivi
71/305/EMU viljatodtamisel. Euroopa Komisjoni ettepanek direktiivi vastuvdtmiseks ei
kajastanud vastavat sétet. Seevastu EMS-i selgitused sisaldasid mdningaid motteid, mida EL
seadusandja hiljem pdhjendamatult madalate pakkumuste regulatsiooniks kujundas. Esiteks, to1
EMS vilja, et hindamiskriteeriumile ,,madalaim hind* saab vastata iiksnes selline pakkumus,
mis on viikseima maksumusega ning iihtlasi kooskolas nii hanketingimuste kui ka riigisisese
Oigusega. Teiseks, tdi EMS vilja, et kui madalaima hinnaga pakkumuse puhul kahtlustatakse,
et see sisaldab vigu voi puudusi, siis sellist pakkumust ei tohi tagasi liikata ilma pakkujalt

selgitusi kiisimata.*®

Eelviidatud EMS-i seisukohtadest saab jdreldada, et kui pakkumus ei vasta nouetele ehk
hanketingimustele vdi riigisisesele digusele, siis seda ei saa pohimotteliselt edukaks vilja
kuulutada. Selline késitlus tagab tihtacgu pakkujate vordset kohtlemist, kuna hanke saavad sel
juhul voita iiksnes nouetekohased pakkumused, mille hulgast valitakse kodige vdiksema hinna
alusel. Kui aga pakkumushind on niivord madal, et hankija kahtlustab pakkumuse juures vigu
voi puudusi, siis tuleb selle esitanud pakkujale anda voimaluse teha selgitava avalduse. Viimast
tahistatakse tdnapdeval kontrollimenetlusena. Selle 1abiviimine tagab samuti vordset kohtlemist
jasuurendab labipaistvust, kuna selle kdigus on voimalik vélja selgitada, kas madala hinna taga

on arvestatav pdhjus. Kontrollimenetluse kohustuslik labiviimine piirab hankija diskretsiooni

55 Kontrollimenetluse suhtes kehtestati ajutine erand kuni 31. detsembrini 1992 Euroopa Noukogu 18. juuli 1989.
a direktiiviga 89/440/EMU. Erand on kisitletud EK 26. oktoobri 1995. a kohtuasjas C-143/94 Furlanis.
Samasugune erand sisaldub ka ehitustddde hankedirektiivis 93/37/EMU.
% EKo0 27.11.2001, C-285/99 Lombardini, p 50.
57 Komisjoni méirus (EU, Euratom) nr 2342/2002, 23. detsember 2002, millega kehtestatakse Euroopa iihenduste
iildeelarve suhtes kohaldatavat finantsmiirust kisitleva ndukogu miiruse (EU, Euratom) nr 1605/2002
iiksikasjalikud rakenduseeskirjad. — ELT L 357, 31.12.2002, Ik 145-215.
% Komisjoni finantsmiirus 2342/2002, art 139 1g 1: ,,If, for a given contract, tenders appear to be abnormally
low, the contracting authority shall, before rejecting such tenders on that ground alone /---/*“ (autori rdhutus).
% @lykke 2010, Ik 126-127: EMS-i originaaltekst on eraldi tsiteerituna vilja toodud.
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ja meelevaldsuse liikata tagasi viga madalaid pakkumusi, mille taga on tegelikult maistlik

pdhjus.®

Oiguskirjanduses leiab EMS-ile sarnaseid Kisitlusi, nimelt et madalaima hinnaga pakkumus
peab olema iihtlasi legaalne (ingl k legitimate). Naiteks kui pakkumushind on kujunenud
arvestamata kohalduvate t660iguse normidega, siis see ei ole legaalne pakkumus. Hinda ei saa
pérast pakkumuse esitamist ilma labirddkimisteta enam muuta. Seega sellistel juhtudel tuleb

alapakkumusi tagasi liikata.®!

Seega pohjendamatult madala pakkumuste regulatsiooni esialgne mote oli kaitsta nii pakkujaid
kui ka hankijaid. Esiteks, hankijad ei pea aktsepteerima vigaseid voi puudustega pakkumusi,
kuid mida nad peavad muidu koige vdiksema hinna tottu vastu votma. Teiseks, pakkujad saavad
olla kindlad, et nende pakkumust ei liikata kahtluse tottu tagasi enne, kui neil on olnud vdimalus
anda selgitusi. Kuigi EMS-i tihelepanekud puudutasid iiksnes iiht hindamiskriteeriumit kahest,
nimelt madalaimat hinda, siis EL seadusandja laiendas pohjendamatult madala pakkumuse
regulatsiooni ka teisele hindamiskriteeriumile — majanduslikult soodsaim pakkumus.®? Seega
sOltumata hindamiskriteeriumist on hankijal digus liikkata pShjendamatult madalaid pakkumusi
tagasi. Samas kehtivad hankedirektiivid voimaldavad hindamiskriteeriumina kasutada iiksnes

majanduslikult soodsaimat pakkumust.%

1.2. Hankija kaitse

Riik voi selle organ siseneb turule ldahtudes avalikust huvist, seejuures hankija juhindub
hankelepingu solmimisel oma eelarvest, poliitiliselt seatud tingimustest ja avaliku huvi
teenimise eesmirgist.4 Hankemenetlus on iiks avaliku huvi haldamise viisidest.®> EMS soovis
eelnevate hankedirektiivide vastuvotmisel kehtestada kohustuse litkata tagasi alapakkumusi,

mille taga ei ole adekvaatset digustust.®® Seadusandja siiski kohustuse kasuks ei otsustanud. EL

80 Samas.
61 K. Kriiger, R. Nielsen, N. Bruun. European Public Contracts in a Labour Law Perspective. Copenhagen: DJOF
Publishing 1998, Ik 150.
82 Direktiiv 71/305/EMU, art 29 Ig 5; EK 10.02.1982, kohtuasi 76/81 Transporoute.
83 Direktiiv 2014/24/EL, art 67 g 1; direktiiv 2014/25/EL, art 82 Ig 1.
8 Bovis 2007, Ik 11-12.
85 EK 5.6.2001, C-285/99 Lombardini, kohtujurist D. R.-J. Colomer ettepanek, p 30.
% Economic and Social Committee. Opinion on the ‘Proposal for a Directive of the European Parliament and of
the Council on the coordination of procedures for the award of public supply contracts, public service contracts
and public works contracts’ (2001/C 193/02). — ELT C 193, 10.7.2001, 1k 12, p 4.10.
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hankedigust késitlevas oiguskirjanduses ollakse valdavalt seisukohal, et pdhjendamatult
madalate pakkumuste tagasiliikkamise Oiguse olemasolu on loodud hankija Kkaitseks.
Alapakkumused sisaldavad endas lepingu mittekohase tditmise riski. Kehtivate
hankedirektiivide preambula mdonab, et alapakkumus voib pohineda tehniliselt, majanduslikult
v&i diguslikult ebausaldusvairsetel eeldustel voi tavadel.” Samas hankija kaitse-eesmirki ei
ole ELK iiheski lahendis otsesonu maininud. Kohus on pdhjendamatult madalate pakkumustega
seoses tolgendanud enamasti kontrollimenetluse tdhendust ja selle eesmérki. Ent ARGE
lahendis iitles kohus, et kui pakkuja on saanud ebaseaduslikku riigiabi ning kohustus maksta
see tagasi dhvardab tema majanduslikku olukorda selliselt, et pakkuja ei pruugi olla suuteline
tagama lepingu tditmisel vajalikku finantsilist ja majanduslikku kindlust, siis hankija voib
sellise pakkumuse tagasi liikata.®® Seega leiab ELK praktikast tugeva vihje, et alapakkumuste

tagasiliilkkamine on loodud hankija huvide kaitseks.

Arrowsmith on oma 2002. a artiklis 6elnud, et kdik (hanke)direktiivid voimaldavad liikata
tagasi pakkumusi, kui pakkuja ei suuda hankija kaalutluse kohaselt hankelepingu ettenéhtud
tingimustel tdita. Tegemist on varjatud (ingl k implicit) mottega, mis avaldub direktiivi
pdhjendamatult madalate pakkumuste sdnaselges (ingl k explicit) regulatsioonis. Hankijal on
Oigus liikkata ,,voitnud*“ pakkumuse tagasi, kui selle hind on konkreetse pakkuja suhtes

ebarealistlik.%°

McCrudden on 2007. a oelnud, et hankedirektiivid ndevad ette iiksnes protseduuri
alapakkumuste tagasiliikkamiseks, mille kohaselt voib hankija liikata pakkumuse tagasi selle
pohjendamatult madala maksumuse tottu, ent selle diguse kasutamise jaoks peab eelnevalt 14bi
viima direktiiviga etteniihtud kontrollimenetluse.” Trepte on 2007. a Selnud, et ebamdistlikult
madal hind voib tekitada kahtluse, et pakkuja ei suuda hankelepingut nduetekohaselt tdita voi
et ta tegi hinnapakkumisel vea, mistottu voib hankija sellise pakkumuse tagasi liikkata, kui ta

leiab, et hankelepingu kohane tiitmine on ohustatud, kuid ei ole kohustatud seda tegema.’*

Graells on 2011. a votnud seisukoha, et pShjus, miks hankijal on iilelildse digus pdhjendamatult
madalaid pakkumusi tagasi liikata, seisneb selles, et teda ei saa sundida kuulutama edukaks

pakkumust, mille puhul esineb pohjendatult hankelepingu mittekohase tditmise risk. Oht v3ib

87 Direktiiv 2014/24/EL, preambula p 103; direktiiv 2014/25/EL, preambula p 108.
88 EKo 7.12.2000, C-94/99 ARGE, p 30.
89 S, Arrowsmith. Electronic Reverse Auctions under the EC Public Procurement Rules. Current Possibilities and
Future Prospects. Public Procurement Law Review 2002, 6, p 3.9 ja joonealune viide nr 26.
70 McCrudden 2007, Ik 552.
"I Trepte 2007, vnr 7.252, 7.255-7.256.
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seisneda ka selles, et pakkuja ei suuda madala hinna juures téita kdiki hankelepingule kohalduva
Oigusega ettendhtud kohustusi, néiteks to0digusest tulenevaid norme. Selline pakkumus tildiselt
ei rahuldaks hankija vajadusi, kuna sunniks enda peale votma soovimatuid riske. Kuigi hankijal
ei ole kohustust alapakkumusi tagasi liikkata, siis tema diskretsioon ei ole siiski piiramatu.
Kaalutlusdiguse teostamisel tuleb juhinduda hankediguse ja aluslepingute iildprintsiipidest,
eriti diskrimineerimise keelust ja konkurentsi pohimottest. Graells tunnistab, et pShjendamatult
madalate pakkumused vdivad kaasa tuua konkurentsi moonutusi voi pohjustada negatiivseid
tagajargi innovatsioonile. Kui hankija kogutud tdendite alusel jareldusele, et hind on
pohjendamatult madal ja pakkumus sisaldab endas teatava mittekohase tditmise vOi mone
Oigusakti rikkumise riski, siis tulenevalt hoolsast administratsiooni pohimottest (ingl k principle
of diligent administration) hankija peab loogiliselt pakkumuse tagasi lilkkkama, vélja arvatud
siis, kui ta suudab selle vastuvGtmist piisavalt motiveerida tuginedes iilekaalukale legitiimsele
pShjusele — see tdhendab juhul, kui alapakkumuse aktsepteerimisel saadav eelis kompenseerib

potentsiaalseid riske.”

Arrowsmith Kirjutab 2014. a, et eriti soodsalt madal pakkumushind tekitab hankijale kahtluse,
et pakkuja ei ole tegelikult voimeline selle hinnaga hankelepinguga seonduvaid kohustusi
nduetekohaselt tditma, voi esineb oht, et pakkuja jatab lepingutditmise pooleli ja nduab enne
16pule viimist lisatasu, voi et pakkuja on saanud ebaseaduslikku riigiabi. Seetdttu soovivad
litkmesriigid tihtipeale selliseid pakkumusi tagasi liikkata, kas siis lepingu mittekohase tditmise
riski tottu voi riigiabi poliitika (ingl k policy) toetamiseks. Alapakkumuste tagasiliikkamise
Oiguse olemasolu eesmérgiks on tagada hankijatele vOimaluse korvaldada menetlusest
pakkumusi, mis kdtkevad endas hankelepingu mittekohase tditmise riski vOi seadusvastast

riigiabi.”™

UK 2015. a kohtulahendis on leitud, et hankedirektiiv annab hankijale diguse pdhjendamatult
madalaid pakkumusi tagasi liikata ning tal ei ole iildist kohustust alapakkumusi kontrollida, kui
ta ei soovi neid tagasi likkata. Kohus jattis ELK Slovensko lahendi korvale, tuginedes selles osas

Arrowsmith’i kriitikale, mille kohaselt on Slovensko kisitlus puudulik.”

2 Graells 2011, Ik 325-326.
8 Arrowsmith 2014, vnr 7-252 ja 7-253.
4 P, McGovern. Lifting a Suspension and the Obligation to Investigate Low Bids. The Case of Allpay Limited v
Northern Ireland Housing Executive. Public Procurement Law Review 2016, 1, NA17-NA20, p “Abnormally Low
Bids”.
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Kohtujurist Lombardini asjas on leidnud, et vdga madalaid hindu v&ivad vaba konkurentsi
tingimustes mojutada mitmed asjaolud. Kui piirata pakkuja voimalust esitada selgitusi madala
hinna pdhjendamiseks, nditeks ndudes liksnes teatud liiki selgitusi, siis hankija voib 16puks
lilkata tagasi pakkumuse, mis tegelikkuses vastab koige enam avalikule huvile.
Kontrollimenetluses tuleb pakkujale voimaldada esitada koiki asjakohaseid selgitusi madala
hinna pdhjendamiseks. Seega alapakkumuste kontrollimine ja seeldbi kdige

konkurentsivdimelisema ning sobiva pakkumuse leidmine teenib avalikku huvi.”™

ELK kinnitab SECAP kohtulahendis, et kontrollimenetluse kohaldamine on ka hankija enda
huvides. Selle kaudu on vdimalik selgitada vélja kdige parem pakkumus, sest vastasel korral ei
saa selguda, kas alapakkumus on tdsiseltvoetav. Kui hankija ei kohalda kontrollimenetlust, siis
ta ei saa tohusa konkurentsi tingimustes selgeks teha tdeliselt parima pakkumuse. Seega

kontrollimenetluse libiviimine teenib iihtlasi ka hankija enda huve.’®

Lahtudes iilaltoodust on pdhjendamatult madalate pakkumuste tagasililkkamise oiguse
kehtestamise eesmérgiks kaitsta hankijat vOimetute pakkujate eest, kelle puhul esineb
vastuvoetamatu hankelepingu mittekohase tditmise risk. Hankedirektiivid ei kohusta hankijat
alapakkumusi tagasi lilkkkama, vaid annavad kdigest vdimaluse seda teha.”” Erandiks on uute
hankedirektiividega lisatud erisite, mille alusel on hankijal kohustus lilkata pdhjendamatult
madalaid pakkumusi tagasi, kui ta on tuvastanud madala hinna pohjuseks keskkonna-, sotsiaal-

voi t60diguse mittejirgimise pakkuja poolt.”

Nimetatud valdkondade oOigusnormid tulenevad EL Oigusest, riigisisesest oOigusest,
kollektiivlepingutest ja rahvusvahelisest digusest.”’ Kuigi tegemist ei pruugi olla otseselt
hankija kaitsenormiga, siis olles avaliku huvi teenija on ka hankija huvitatud nimetatud
valdkondade normide kinnipidamisest {ildise heaolu nimel. Erisdtte eesmérgiks on

sanktsioneerida nende valdkondade digusnormide rikkumisi.®® Oiguskirjanduses on juba 1998.

5 EKo C-285/99 Lombardini, kohtujurist, p 48-52.
6 C-147/06 SECAP, p 29.
" Direktiiv 2014/24/EL, art 69 lg 3 ja direktiiv 2014/25/EL, art 84 1g 3 (ingl k): ,,/---/ may only reject the tender
where the evidence supplied does not satisfactorily account for the low level of price or costs /---/* (autori rGhutus).
8 Direktiiv 2014/24/EL, art 69 g 3 ja direktiiv 2014/25/EL, art 84 1g 3 (ingl k): ,,Contracting authorities shall
reject the tender, where they have established that the tender is abnormally low because it does not comply with
applicable obligations /---/. (autori rGhutus).
7 Direktiiv 2014/24/EL art 69 Ig 3 ja art 18 Ig 2; direktiiv 2014/25/EL, art 84 Ig 3 ja art 36 Ig 2. Ulevdetud RHSe
§ 115 lg-s 4. Kohalduvad rahvusvahelise diguse normid on sétestatud direktiivi 2014/24/EL lisas ,,X* ja direktiivi
2014/25/EL lisas ,,XIV*.
8 Euroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv riigihangete kohta. Briissel,
20.12.2011. KOM(2011) 896 16plik, 1k 10.
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a leitud, et kui pakkuja esitab hinda arvestamata to66igusest tulenevate rahaliste kohustustega,
siis tuleb hankijal selline pakkumus tagasi liikata, kuna see ei ole kooskdlas EL digusega.®
EMS on 2001. a véljendanud, et tuleb votta kasutusele meetmeid vditlemaks sotsiaaldiguse
rikkumise vastu (ingl k against social dumping), kuna selline tegevus moonutab hanketurgu ja
direktiivi tuleks sitestada hankija kohustuse votta arvesse tOoOtajate kaitse, t00diguse ja
sotsiaalregulatsiooni normide jirgimist pakkuja koduriigis.?? Seega EL on huvitatud, et

nimetatud normide rikkumisest ei saa iikski ettevdtja majanduslikku eelist hanketurgudel.®

1.3. Pakkuja kaitse

PShjendamatult madalate pakkumuste regulatsiooni kontekstis on pakkujate kaitse seotud
menetlusliku garantiiga, mille sisuks on keeld liikata pakkumust selle pohjendamatult madala
hinna tdttu tagasi enne, kui hankija on vastava pakkujaga viinud ldbi inter partes menetluse
madala hinna pdhjuste viljaselgitamiseks (kontrollimenetlus). Selle menetluse eesmirk on
kaitsta konkreetset pakkujat, kes esitas hankija seisukohalt pdhjendamatult madala hinnaga
pakkumuse. Antud alapeatiikk analiiiisib seega ennekdike kontrollimenetluse meetme ja sellega

seonduva pakkuja kaitse arengut ELK praktikas.

ELK tdlgendas pohjendamatult madalate pakkumuste regulatsiooni esmakordselt
Transporoute®* kohtulahendis. Vaidlusele kohaldus esimene hankedirektiiv 71/305/EMU,
mille artikkel 29 16ige 5 reguleerib pohjendamatult madalaid pakkumusi. Sitte eesmirgiks on
kohtu seisukohalt kaitsta pakkujaid hankija meelevaldsuse eest, mistottu pakkumust ei voi
tagasi likkata enne, kui hankija on ndudnud pohjendamatult madalana ndiva pakkumuse kohta
selgitusi voi teavitanud ,kahtlastest elementidest pakkumuses, andes sellega pakkujale
vdimaluse oma hinda pdhjendada.®® Sama direktiivi sitet on ELK tdlgendanud ka kohtuasjas
Fratelli®, milles kohus leidis, et liikmesriigil ei ole lubatud riigisisese &iguse alusel

pohjendamatult madalaid pakkumusi ettemédratud ja -ndhtava mittediskrimineeriva

81 Kriiger, Nielsen, Bruun, 1998, 1k 150.

82 Economic and Social Committee. Opinion on the Proposal for a directive of the European Parliament and of the
Council coordinating the procurement procedures of entities operating in the water, energy and transport sectors
(COM(2000) 276 final — 2000/0117 (COD). INT/074 Public Service, Supply and Works Contracts. Brussels, 26
April 2001, p 4.3. Arvutivorgus: https://webapi.eesc.europa.eu/documentsanonymous/ces514-2001_ac en.doc
(23.04.2016).

8 Seetdttu erisite on pigem loodud ausa konkurentsi kaitseks, mis on kisitletud alapeatiikis 1.4.

8 EKo0 10.02.1982, kohtuasi 76/81 Transporoute.

8 EKo asjas 76/81 Transporoute, p 17-18.

8 EKo0 22.06.1989, kohtuasi 103/88 Fratelli.
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matemaatilise valemi alusel tuvastamise jirel automaatselt tagasi liikata.8” Kohustuslikust
kontrollimenetlusest ei tohi korvale kalduda ning pakkujatel peab olema kindlus, et soltumata
(vdga madalast) hinnast ei liikkata nende pakkumust tagasi enne, kui neile on antud vdimalus
esitada selgitusi seoses oma pakkumuse ehtsa iseloomuga (ingl k genuine nature).® Teisisonu,
pakkujal peab olema vdimalus tdestada oma pakkumuse ehtsust hankijale. Véarib markimist
asjaolu, et esimeses hankedirektiivis ei kisitleta lihtsalt ,,pohjendamatult madalaid* (ingl k
abnormally low) pakkumusi, vaid sonastatakse ,,ilmselgelt pohjendamatult madalatena“ (ingl k
obviously abnormally low).%® Kuigi sellisel sdnastusel vdib olla teistsugune diguslik tihendus,
on ELK sonal ,,ilmselge* selle voimaliku erilise tdhenduse dra kaotanud ja selgitanud, et hankija
peab kiisima pakkujalt selgitusi igal juhul, kui ta kavatseb pakkumust tagasi liikata selle
pohjendamatult madala hinna tottu ning selleks ei pea hind olema ilmselgelt pdhjendamatult

madal.®

Direktiivi 71/305/EMU muudeti direktiiviga 89/440/EMU®, kuid pdhjendamatult madala
pakkumuste regulatsioon jai sisuliselt samaks. Sonastus muutus tdpsemaks ja lisati ajutiselt
erand, mille alusel vois hankija rangelt pohjendatud kumulatiivselt esinevatel pdhjustel
pohjendamatult madalaid pakkumusi esitanud pakkujaga jitta konsulteerimata.®? Erandit
kisitles ELK kohtuasjas Furlanis®. Kehtivates hankedirektiivides ega RHS(e)-s ei ole iihtegi
lubatavat erandit kontrollimenetlusest korvale kaldumiseks. Samas tasub esile tuua Furnalis
asjas tehtud kohtujuristi ettepaneku, milles on kasitletud pakkuja kaitse-eesmarki. Kohtujurist
toob vilja, et kontrollimenetluse eesmirk on tagada pakkujate vordne kohtlemine,
hankemenetluse ldbipaistvus, kaitsta pakkujaid hankija meelevaldsuse eest, tagades pakkujatele
voimaluse tdendada enda pakkumuse ehtsust, mistottu automaatne tagasiliikkamine

matemaatilise valemi alusel on keelatud.®*

Ehitustddde hankelepingute vallas kehtestati uus direktiiv 93/37/EMU®, mille pohjendamatult
madalate pakkumuste regulatsiooni télgendas ELK Lombardini kohtulahendis. Regulatsioon

jai sisuliselt samaks eelnevaga, mistottu ELK I1dhtus enda varasemast praktikast ja

87 EK0 22.06.1989, kohtuasi 103/88 Fratelli, p 19.
8 EKo asjas 103/88 Fratelli, p 26.
8 Ehitustddde hankedirektiivi 71/305/EMU art 29 1g 5.
% EKo asjas 103/88 Fratelli, p 26-27.
%' Euroopa Noukogu direktiiv 89/440/EMU, 18. juuli 1989, millega muudetakse direktiivi 71/305/EMU
ehitustdode riigihankelepingute sdlmimise korra kooskdlastamise kohta. — ELT L 210, 21.7.89, Ik 1-21.
% Direktiiv 89/440/EMU, p 20.
% EKo 26.10.1995, C-143/94 Furlanis.
% EK 26.10.1995, C-143/94 Furlanis, kohtujurist C. O. Lenz ettepanek, p 18.
% Euroopa Noukogu direktiiv 93/37/EMU, 14. juuni 1993, millega kooskdlastatakse riiklike ehitustdédlepingute
sOlmimise kord. — ELT L 199, 9.8.93, 1k 54-83.
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tdlgendustest.®® Kohus leidis, et (chitustoode) hankedirektiiv on pdhiliselt suunatud kaitsmaks
pakkujaid, kes soovivad pakkuda oma tooteid vOi teenuseid teises liikmesriigis asuvale
hankijale; direktiiv on suunatud selliste riskide vélistamisele, et hankija eelistab kohalikku
ettevotjat voi lihtub hankelepingu sdlmimisel muudest kui majanduslikest pdhjustest.®” Hankija
peab kdiki pakkujaid kohtlema véordselt.®® Pakkujate Kaitse-eesmirki on viljendanud ka
Euroopa Uldkohus oma lahendis TQ3 Travel Solutions®, kus tdlgendati sel ajal kehtinud
komisjoni finantsmédruse 2342/2002 artiklit 139, mille pohjendamatult madala pakkumuste
site on sisuliselt identne hankedirektiivi 93/37/EMU omaga.!®® Uldkohus sonastas taas, et
regulatsiooni eesmirk on vilistada pakkumuste tagasilikkamine enne, kui hankija on
vdimaldanud pakkujale madala hinna kohta selgitusi vdi pdhjendusi anda.!®® Uldkohus
tolgendas sama sétet ka iihes teises kohtuasjas, mille otsuse kohaselt on artiklis 139 ettenédhtud
kontrollimenetluse ldbiviimise kohustuse peamine eesméirk kaitsta pakkujaid, et nende
pakkumus ei oleks tagasi liikatud ilma voimaluseta anda selgitusi pakkumuse tingimuste kohta,

mis niivad pdhjendamatult madalatena.'%2

Oiguskirjanduses on mirgitud, et Lombardini kohtuasi tasakaalustab hankija ja pakkujate huve.
Uhest kiiljest saavad hankijad hoida kulusid kokku tuvastades alapakkumusi vastavalt
matemaatilisele valemile. Teisest kiiljest on pakkujatele tagatud Giguskindlus ja mitte-
diskrimineerimine, sest enne pakkumuse tagasi lilkkamist madala hinna tdttu saavad pakkujad

kohustusliku kontrollimenetluses kaitsta oma positsiooni.'%3

Lombardini kohtulahend néigi pakkujate diguskindluse kaitseks kontrollimenetluse garantiile
veelgi ulatuslikumad Giguslikud nduded ette vorreldes eelmiste kohtulahendite
iildsonalisusega. Pakkujatel peab olema kindlus, et nende pakkumust ei liikata tagasi enne, kui
hankija toob vilja konkreetsed punktid vdi asjaolud, mille pinnalt peab ta pakkumust
pdhjendamatult madalaks.1%* Hankija peab vdimaldama pakkujal enda pakkumust kaitsta ning

selle tdttu ei ole piisav, kui hankija kiisib iiksnes iildiseid selgitusi hinna kohta.'® Kusjuures

% EKo C-285/99 Lombardini, p 50.
9 EKo C-285/99 Lombardini, p 36.
% EKo C-285/99 Lombardini, p 37.
9 EUKo 6.7.2005, T-148/04 TQ3 Travel Solutions.
100 EUKo 21.5.2008, T-495/04 Belfass, p 93. Uldkohus on jitnud mirkimata iiht véiga olulist sisulist erinevust
nende Oigusaktide vahel, nimelt et komisjoni finantsmddruse artikli 139 16ike 1 sdnastuse jérgi on hankijal
kohustus liikkata alapakkumusi tagasi, aga hankedirektiivi tekst sellist kohustust ette ei nie.
101 EUKo T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 49.
102 EUKo 11.5.2010, T-121/08 PC-Ware, p 72.
103 M. Dischendorfer. Abnormally Low Bids under the E.C. Procurement Directives. A Note on Joined Cases C-
285/99 and 286/99. Public Procurement Law Review 2002, 2, NA30-32.
104 EKo C-285/99 Lombardini, p 53.
105 EKo C-285/99 Lombardini, p 58.
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Lombardini kohtulahendile on tuginetud ka hiljutises Eesti kohtupraktikas,'% kuigi tegemist on
vordlemisi vana EL kohtulahendiga, milles tdlgendati varasemat ja mdnevorra teistsuguse

sOnastuse ja tdhendusega direktiivi.

Vastavalt ELK Lombardini otsusele eeldab korrektne kontrollimenetluse inter partes

libiviimine jargmiste kohustuslike sammude tiitmist hankija poolt:'%’

1) tuvastama pohjendamatult madalaid pakkumusi — tuvastamine;

2) kiisima pakkujalt iiksikasju, mida hankija peab asjakohaseks, et voimaldada pakkujal
demonstreerida oma pakkumuse ehtsust — uurimine;

3) hindama esitatud selgituste asjaolusid — hindamine;

4) otsustama pakkumuse vastuvotmise voi tagasililkkkamise iile — otsustamine.

Nende sammude jirgimist on kinnitanud ka Euroopa Uldkohus oma lahendis Renco, viidates
Lombardini kohtuasjale, arvestades et mdlemas kohtuasjas oli tdlgendamise all sama direktiivi
site.}%® Renco asjas leidis iildkohus, et hankija peab hindama pakkumuse usaldusvérsust ja
tosidust (ingl k reliability and seriousness) nende osade suhtes, mille puhul on viga madal hind
tekitanud kahtlust, kusjuures pakkumuse vastavus hankedokumentidele ei vélista hankija digust
pdhjendamatult madalaid pakkumusi kontrollimenetluses kisitleda.'% Sarnane seisukoht leidub
ka enne viidatud TQ3 Travel Solutions lahendis, milles tildkohus sdnastas oma mdtte selliselt,
et kui hankijal tekib pakkumuse usaldusvédrsuses kahtlus, siis ta peab kontrollima selle

tdsidust. 110

Lombardini kohtuasi rohutab kontrollimenetluse paratamatust ja kohustuslikkust ning
tahtsustab selle meetme vajalikkust normi Kaitse-eesméirkide saavutamiseks. Kohus ja
kohtujuristi ettepanek tapsustavad kontrollimenetluse sisu. Kohtujuristi seisukohalt Lombardini
asjas sisaldab inter partes menetlus kindlasti hankija ja pakkuja vahelist dialoogi, diskussiooni
ja viitlust.'** ELK on &elnud, et hankija ja pakkuja vaheliste nduetekohane vaadete voi
seisukohtade vahetamine digel ajal on hankedirektiivi fundamentaalne ndue, mille otstarve on

viélistada pakkumuste meelevaldset tagasiliikkamist hankija poolt ja tagada eluterve (ingl k

106 Nt TInRnKo 11.5.2015, 3-15-77 Priigitont, p 15.
107 EKo C-285/99 Lombardini, p 55.
108 EUUK o0 25.2.2003, T-4/01 Renco, p 75. Pakkumuste vastavust reguleerib Eestis RHS § 47 (RHSe § 114).
109 EUUKo 25.2.2003, T-4/01 Renco, p 76.
110 EUKo T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 49.
111 EKo C-285/99 Lombardini, kohtujurist D. R.-J. Colomer ettepanek, p 54.
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healthy) konkurentsi ettevotjate vahel.''? Nouetekohase vaadete voi seisukohtade vahetamise
all saab mdista kohustuslikku inter partes kontrollimenetlust. Oige aja all on mdeldud seda
hetke, mil hankija on i{ile vaadanud koiki pakkumusi, tuvastanud madala hinnaga seoses
kahtlusi tekitavad asjaolud ja andnud nendest pakkujale teada, et viimane saaks enne hankija
15plikku otsust oma pakkumuse ehtsust voi tdsiseltvdetavust tdendada voi selgitada.l®®
Lombardini asjas tuvastas hankija pohjendamatult madalaid pakkumusi vastavalt
matemaatilisele valemile. ELK 181 selles osas selguse, et alapakkumuste tuvastamismetoodika
véljatéotamine on liikmesriikide tilesanne ning pakkuja ei pea olema enne hankes osalemist
teadlik pakkumushinna korvalekalde protsendist, mille alusel tema pakkumust

kvalifitseeritakse pohjendamatult madalaks.!** Seega sdltumata tuvastamismetoodikast tuleb

pohjendamatult madalate pakkumuste korral viia ldbi vastav kontrollimenetlus.

ELK on SECAP® lahendis kontrollimenetluse libiviimise kohustuse laiendanud ka nendele
hankelepingutele, mille maksumus ei iileta rahvusvahelist ehk hankedirektiivides kehtestatud
rahalist piirmddra. Hankedirektiivid ei kohaldu hankelepingutele, mille maksumus jaib
allapoole rahvusvahelist piirmiira.!’® Samas nendel hankelepingutel on piiriiilene huvi,
mistdttu nende sdlmimisele kohalduvad EL aluslepingu iildpdhimdtted.!'” Kuigi SECAP asjas
on vaidluse all ehitustddde direktiiv 93/37/EMU kohaldamise ja tdlgendamise kiisimus, Siis
ELK arvestas ka uue vastu vdetud, kuid veel jdustumata hankedirektiiviga 2004/18/EU, tuues
esile selle preambulas kehtestatud eesmirke teleoloogilise tdlgenduse jaoks.!*® ELK leidis, et
tulenevalt EL aluslepingu iildpohimatetest on keelatud riigisisese diguse alusel pohjendamatult
madalaid pakkumusi automaatselt tagasi liikkata, ilma madala hinna kohta selgitusi kiisimata.!®
Pakkumuste automaatne tagasililkkamine matemaatilise valemi alusel vaib esmapilgul olla
mittediskrimineeriv  ja objektiivne, ent tegelikult diskrimineerib kaudselt teistest
litkmesriikidest parit pakkujaid, kes saavad esitada konkurentsivoimelisi pakkumusi, kuid mis
voivad vorreldes kohalike ettevGtjate hindadega tunduda voi matemaatilise valemi alusel
osutuda pdhjendamatult madalateks.*?® Niiteks vdivad teistest liikmesriikidest périt ettevotjatel
olla vdiksemad kulud, nad voivad tegutseda soodsates majanduslikes tingimustes voi leppida

viiksema Kkasumimarginaaliga, et tohusalt siseneda vélismaisele turule, mistottu nende

112 EKo C-285/99 Lombardini, p 57.
113 EKo C-285/99 Lombardini, p 51.
114 EKo C-285/99 Lombardini, p 68-70.
115 EKp 15.5.2008, C-147/06 SECAP.
116 EKo C-147/06 SECAP, p 19.
117 EKo C-147/06 SECAP, p 20.
118 EKo C-147/06 SECAP, p 5-6.
118 EKo C-147/06 SECAP, p 35.
120 EKo C-147/06 SECAP, p 25-26 ja 28.
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pakkumus vdib olla konkurentsivdimeline, ehtne ja elujduline (ingl k viable).*?! Ent kui hankija
ei kiisi selgitusi ja liikkab automaatselt tagasi pakkumusi, sest need on vorreldes teistega
pdhjendamatult madalad, siis leiab aset kaudne diskrimineerimine.'?? Seega hankija ei tohi ilma
selgitusi kiisimata poOhjendamatult madalaid pakkumusi tagasi liikata isegi siis, Kui
hankedirektiivid ei kohaldu rahvusvahelise piirmdara mittesaavutamise tottu, kuna tulenevalt
kohalduvatest EL diguse tlildpohimotetest, milleks on asutamisvabadus, teenuse osutamise
vabadus ja diskrimineerimise keeld, on hankijal kohustus kohaldada kontrollimenetlust.’?®
Samas ELK peab lubatavaks riigisisest Oigust, mille alusel voOib hankedirektiivide
mittekohaldumisel viltida kontrollimenetluse ldbiviimist, kui esineb iileméddra suur hulk
pakkujaid, kelle pakkumushindade kontrollimine vdib iiletada hankija haldusvoimekus (ingl k

administrative capacity) vdi ohustada projekti elluviimist.!?*

Euroopa Uldkohus on Belfass'?® lahendis laiendanud kontrollimenetluse libiviimise kohustust
veelgi. Antud kaasuses valis hankija majanduslikult kdige soodsamat pakkumust erinevate
hindamiskriteeriumite alusel, millest iiks oli teostatava teenuse (koristamise) maht tundides.*?®
Kui pakkumus ei sisaldanud piisaval méadral to6tunde, siis sellise pakkumusega edaspidi ei
arvestatud ehk elimineeriti voi liikati tagasi.*?” Teisisonu, kui pakkumuses sisalduv tootundide
arv on pohjendamatult madal ehk alla etteméératud piirvaértust, siis liikkatakse pakkumus tagasi.
Uldkohus otsustas, et sellises olukorras tuleb hankijal enne pakkumuse tagasi liikkamist viia
labi nduetekohane kontrollimenetlus vastavalt pdhjendamatult madalate pakkumuste
regulatsioonile, et anda pakkujale vdimaluse edastada omapoolseid pdhjendusi.!?® Pakkuja
pohiline seisukoht seisnes selles, et ta saab hanke nduetekohaselt ehk ettendhtud kvaliteediga
tdita ka viiksemate arvu to6tundidega, mistdttu hankija késitlus on muu hulgas
diskrimineeriv.1?® Uldkohus tdlgendas selles kaasuses varasemat komisjoni finantsmisrust
(EU, Euratom) 2342/2002, kuid tugines ELK Lombardini kohtuotsusele ja selle kohtujuristi
arvamusele, et sedastada pohjendamatult madalate pakkumuste sitte eesmirke.’*® Seega

regulatsioon ei kohaldu tiksnes pakkumuse madala hinna suhtes, vaid ka muudele

121 EKo C-147/06 SECAP, p 26.
122 EKo C-147/06 SECAP, p 26.
123 EKo C-147/06 SECAP, p 35.
124 EKo C-147/06 SECAP, p 35.
125 EJKo 21.5.2008, T-495/04 Belfass.
126 EUKo T-495/04 Belfass, p 15.
121 EUKo T-495/04 Belfass, p 16.
128 EUKo T-495/04 Belfass, p 100 ja 102.
129 EUKo T-495/04 Belfass, p 74-76.
13 EUKo T-495/04 Belfass, p 97.
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kriteeriumitele, mis voimaldavad pakkumusi teatud piirvdartuste mittesaavutamisel vélistada

hankemenetlusest.

Euroopa Uldkohtu lahend Belfass edastab veel iihe olulise mdttekdigu, mis puudutab
lepinguvilist kahju hiivitamist hankemenetluse reeglite rikkumisel EL institutsioonide poolt.
Sellise ndude esitamiseks peavad olema tdidetud kdik jirgmised kumulatiivsed eeldused: 1)
institutsiooni digusvastane kéitumine; 2) tekkinud reaalne kahju; 3) pohjuslik seos digusvastase
kditumise ja kahju tekkimise vahel.**! Kui hankija ei sdlmi pakkujaga lepingu, sest liikkkas tema
pakkumuse digusvastase tagasi, siis tuleb pakkujal tdendada, et hankija digusparase kditumise
puhul oleks pakkuja saanud lepingu endale — vastasel juhul ei ole reaalset kahju tekkinud ning
kahju hiivitamise ndue on vilistatud.®? Seega saab pakkumuse digusvastase tagasiliikkamise
eest pohimdtteliselt nduda kahju, kui kontrollimenetluse kohaldamine oleks taganud lepingu
solmimise alapakkumuse esitanud pakkujaga. Samas Belfass lahendis ei suutnud pakkuja
toestada, et ta oleks hankelepingu voitnud, kui tema pakkumust ei oleks digusvastaselt tagasi

liikatud.!3® Seega vdimaliku kahju ulatuse iile saab selle otsuse pinnalt iiksnes spekuleerida.

Direktiivi 2004/18/EU artiklis 55 sitestatud pdhjendamatult madala pakkumuse regulatsiooni
tdlgendas ELK Slovensko®** lahendis, mille puhul tasub silmas pidada, et otsusel puudub
kohtujuristi ettepanek, mis oma olemuselt avab ulatuslikumalt kohtotsuse tagamaad ja seelébi
kohati toetab voi selgitab kohtu seisukohti. Slovensko on oluline mitmes aspektis. ELK 16i
selguse kiisimuses, kas hankijal on {ildine kohustus kontrollida alapakkumusi voi iiksnes siis,
kui ta soovib pakkumust tagasi liikata. Kohtuotsuse jérgi on hankijal iildine kohustus uurida
pohjendamatult madalate pakkumuste iiksikasju ning hankija ei saa tugineda viitele, et tal ei
ole kohustust paluda pakkujal alapakkumuse hinda selgitada.'®® Kohus viitab Lombardini
kaasusele ja iihtlasi kinnitab, et kontrollimenetlus on ka direktiivi 2004/18/EU fundamentaalne
ndue, millest tuleb kinni pidada, et vilistada hankija meelevaldset kiitumist.*® Kohus
tépsustab, et hankedirektiivis ettendhtud loetelu voimalikest iiksikasjadest, mis vdivad madalat
hinda pdhjendada, ei ole kiill ammendavalt loetletud, ent ei ole ka tdiesti indikatiivsed, mistdttu
137

hankija ei saa tdiesti vabalt méddrata, missuguseid {iksikasjaolusid arvesse votta.

Kontrollimenetluse tShususe tagamiseks tuleb hankijal esitada tdpne selgitustaotlus, et

181 EUKo T-495/04 Belfass, p 119-120.
182 EUKo T-495/04 Belfass, p 125-128.
13 EUKo T-495/04 Belfass, p 125.
134 EKo0 29.3.2012, C-599/10 Slovensko.
135 EKo C-599/10 Slovensko, p 28 ja 34.
13 EKo C-599/10 Slovensko, p 29.
187 EKo C-599/10 Slovensko, p 30.
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vimaldada pakkujatele taielikult ja efektiivselt ndidata oma pakkumuse ehtsust.'*® Selle ndude

jirgimist saab iiksnes riigisisene kohus kontrollida.!%

Arrowsmith Kirjutab tuginedes vorgustiku hankedirektiivi 90/531/EMU vastuvdtmiseks antud
Euroopa Komisjoni ettepaneku seletuskirjale, et pohjendamatult madalate pakkumuste
regulatsioonis olev kontrollikohustus on loodud véltimaks sobimatuid tagasiliikkamisi. Madal
hind voib olla tingitud niiteks viikestest kuludest, mida vdib potentsiaalne pakkuja teisest
liikmesriigist kanda. Seega tema pakkumus voib olla usaldusvdirne ning seda ei tohiks ilma
asjata tagasi liikata. Pakkujate kaitseks on ettendhtud kontrollimenetluse ldbiviimise

kohustus.14°

Pakkumuse tagasiliikkamise otsust tuleb motiveerida, ldhtudes dokumendi eripérast ja
kontekstist, kus see on antud. PGhjendamine peab olema selge ja tiheselt mdistetav, et teavitada
puudutatud isikuid otsuse pdhjustest ja voimaldada neil kaitsta oma digusi. Otsuse motivatsioon
peab voimaldama selle pohjendatust kontrollida, et nii puudutatud isikud kui ka kohus saaksid
hinnata otsuse diguspérasust. Kui otsuse motivatsioon on selge ja iiheselt mdistetav, siis on

hankija motiveerimiskohustus korrektselt tiidetud.'**

Hankija motiveerimiskohustus on Euroopa Uldkohtu praktika kohaselt korrektselt tiidetud ka
juhul, Kkui ta viivitamatult teavitab pakkujat korvaldamise pohjustest ja seejirel annab igale
pakkujale, kes on esitanud hanketingimustele vastava pakkumuse, informatsiooni eduka
pakkumuse iseloomust (ingl k characteristics), vorreldavatest eelistest (ingl k relative
advantages) ning eduka pakkuja nime kohalduvas digusaktis ettendhtud tdhtaja jooksul alates
vastava taotluse saamisest. Seejuures motiveerimise diguspéra tuleb hinnata arvestades iga
tiksikjuhtumi asjaoludega, rakendatud meetme sisuga, pdohjenduste iseloomu ja adressaadi voi
teiste puudutatud isikute huvidega. Kui hankija lilkkkab pakkumuse tagasi 6eldes, et see on
pohjendamatult madal ning seejuures annab pakkuja taotlusel tdiendavaid selgitusi, mis
voimaldavad pakkujal teada saada tdpsed pdhjused, siis on motiveerimiskohustus tdidetud

korrektselt.142

138 EKo C-599/10 Slovensko, p 31.
139 EKo C-599/10 Slovensko, p 32.
140 Arrowsmith 2014, vnr 7-253.
41 EUKo 11.5.2010, T-121/08 PC-Ware, p 92 ja 94 ning seal viidatud kohtupraktika.
142 EUKo 5.11.2014, T-422/11 Computer Resources, p 26-28, 30, 39 ja 41.
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Seega kokkuvottes on pakkuja kaitse tagatud kohustusliku kontrollimenetlusega, mida tuleb
hankijal nduetekohaselt 1dbi viia. Pakkujal peab olema reaalne ja efektiivne voimalus tdendada
oma pakkumuse tosiseltvoetavust. Selle jaoks toob hankija esile konkreetsed asjaolud, mis
tekitasid hankijale kahtluse hinna pdhjendatuses. Seejarel on tdendamiskoormus pakkujal, kes
peab oma pakkumuse tosiseltvoetavust hankijale tdendama voi selgitama. Esitatud pdhjendusi
tuleb asjalikult kaalutleda. EL siseturu idee pohineb vabal turumajandusel ning kiib piltlikult
oeldes kisikdes ausa konkurentsiga. Kui hankija ei teosta kontrollimenetlust vdi ei tee seda
korrektselt, siis voivad konkurentsivoimelised pakkujad olla ebadiglaselt ja seadusvastaselt

menetlusest korvaldatud.

1.4. Konkurentsi kaitse

Konkurentsialaseid sétteid lisati aluslepingusse eesmérgiga véltida vaba litkumisele piirangute
seadmist eradiguslike isikute poolt.}*® Tdelise konkurentsi loomist on riigihangete eesmirgiks
peetud juba esimestest EL hankedirektiividest peale.}** Alates esimesest hankedirektiivist
71/305/EMU kuni eelmisteni 2004/17/EU ja 2004/18/EU vilja on nende preambulas olnud
punkt ,,[rliigihankelepingute valdkonnas tShusa konkurentsi tagamiseks on vaja, et /---/*, mille
sonastus on indikaatoriks, et tdhusa konkurentsi tagamine on hankedirektiivide eesmirgiks.*°
SOnapaar ,,tohus konkurents* sai esimesse hankedirektiivi lisatud ilmselt Euroopa Majandus-
ja Sotsiaalkomitee tdhelepanekute tdttu, mille pohiline sisu seisnes hankijatele vdimaluse
andmises reageerida pakkujate konkurentsialastele rikkumistele hankemenetluses, pidades
silmas tinase ELTL art 101 sisuga sitteid ja eelkdige kartellide vastu vditlemist, kusjuures

hankemenetlust ja konkurentsidigust vaadeldi paralleelsete juriidiliste vahenditena.l4°

EMS on 1997. a vilja toonud, et pohjendamatult madalate pakkumuste esitamine on kasvav
trend mitmes litkmesriigis ja nende olemasolu héirib konkurentsi. Nendel on iihiskonna jaoks
tldiselt katastroofilised (ingl k disastrous) tagajarjed: Iopetamata voi puudustega to6d, halb
kvaliteet, firmade sulgemine, lisavdljaminekud tdiendavate t66de ndol ning kordaseadmata

konkurentsitingimused. Selline praktika moonutab konkurentsi ja seab ohtu todtamise

143 Glykke 2010, Ik 65-66.
144 T, Ojasalu. Euroopa Uhenduse riigihankedigus. Konkurentsi tagamise pdhimdte. — Juridica V111/2007, Ik 564.
145 Glykke 2010, Ik 61.
148 Glykke 2010, Ik 62-64.
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tingimused. EMS on selle tottu toetanud kohustuslike tagatissiisteemide (ingl k compulsory

bonds) voi garantiide kehtestamist, et tagada lepingu kohast tiitmist.!4’

Oiguskirjanduses levib iihelt poolt arvamusi (Arrowsmith; Trepte), et tdhus konkurents
tdhendab iiksnes hankemenetluse avamist voimalikult suurele hulgale pakkujatele.'*® Ent selle
seisukoha saab imber liikata tuginedes hankedirektiivide iihele preambula séttele ,,[1]epingud
tuleks solmida objektiivsete kriteeriumite alusel, /---/ et teha tohusa konkurentsi tingimuste
kohaselt kindlaks, milline pakkumus on majanduslikult kdige soodsam. /---/.}4° T&hus
konkurents selles preambula punktis ilmselgelt ei viita pakkujate arvule, seega see peab
tadhendama midagi enamat kui lihtsalt pakkujate ringi suurendamist: konkurents peab olema ka
efektiivne, mille eelduseks on konkurentsidiguse jargimine hankemenetluses.'® Sellele
seisukohale leiab toetust nii ELK praktikast, diguskirjandusest kui ka iilalpool viidatud EMS-i
tihelepanekutest. Oiguskirjanduses peetakse, et riigihankedigus on vilja kasvanud
konkurentsidigusest ning et hankemenetluse peamine eesmirk on kaitsta konkurentsi.’®! ELK
on mitmes vaidluses erinevaid hankedirektiive tdlgendades leidnud, et riigihangete peamine
eesmirk on tagada teenuste osutamise vabadust ja avada moonutamata konkurentsi kdikides
liilkmesriikides.?™>? Konkurents on ilmselgelt moonutatud, kui konkurentsireegleid on rikutud,
néiteks kui pakkujad manipuleerivad hankemenetluses pakkumushindadega voi moodustavad
kartelle. ELK on ka mitme erineva hankedirektiivi kohta markinud, et nende hiseks

eesmirgiks on vilistada konkurentsivastast tegevust riigihangete valdkonnas.!>

ELK on esimest hankedirektiivi 71/305/EMU tdlgendades leidnud, et selle digusakti eesmirk
on tagada teenuse osutamise vabadust ehitustdode valdkonnas.'>* Hilisemas vaidluses on kohus
votnud ka konkreetsema seisukoha, et nimetatud direktiivi eesmirk on edendada tOhusat
konkurentsi.®> Kohus on kontrollimenetluse tihtsust esile tuues delnud, et pdhjendamatult

madala pakkumuse automaatne tagasiliikkamine ilma pdhjendusi kiisimata kahjustab tGhusat

147 Economic and Social Committee. Opinion on the Green Paper Entitled Public Procurement in the European
Union. Exploring the Way Forward (COM(96) 583 final). IND/599. Brussels, 29 May 1997, p 2.5, 5.5 ja 8.3.14.
Arvutivorgus: https://webapi.eesc.europa.eu/documentsanonymous/ces607-1997 ac_en.doc (23.04.2016).

148 gylykke 2010, Ik 64.

149 viidatud site asub kehtiva direktiivi 2014/24/EL preambulas, p 90 ja direktiivi 2014/25/EL preambulas, p 95.
150 @lykke 2010, Ik 64-65.

151 K. Saar. Kas Eesti riigihangete reeglid pdhjustavad konkurentsimoonutusi? — Juridica V1/2014, |k 423.

152 EKo 09.06.2009, C-480/06 komisjon vs. Saksamaa, p 47. EKo 19.6.2008, C-454/06 Pressetext, p 31; EKo
11.1.2005, C-26/03 Stadt Halle, p 44.

153 C-412/04 komisjon vs Itaalia, p 2; C-250/07 komisjon vs Kreeka, kohtujurist M. P. Maduro ettepanek, p 17.
154 EKo0 10.02.1982, kohtuasi 76/81 Transporoute, p 7.

155 EKo0 22.06.1989, kohtuasi 103/88 Fratelli, p 18; EKo 27.11.2001, C-285/99 Lombardini, p 47.
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konkurentsi ja on seetdttu vastuolus hankedirektiivide eesmirgiga.'®® Seega hankedirektiivide

eesmargiks on tagada tGhusat konkurentsi hanketurul.

ELK on Lombardini lahendis tdlgendades ehitustddde hankedirektiivi 93/37/EMU leidnud, et
selle eesmérk on kaotada asutamis- ja teenuse osutamise vabaduse piirangud, et hankelepingud
ehitustdodde vallas oleksid avatud ehtsale voi tdelisele (ingl k genuine) konkurentsile.’>” Samas
lahendis kohus mainib, et nduetekohane seisukohtade vahetamine hankija ja pakkuja vahel
kontrollimenetluse (inter partes) raames on hankedirektiivist tulenev fundamentaalne ndue,
mille iiheks eesmérgiks on muu hulgas tagada eluterve (ingl k healthy) konkurentsi pakkujate
vahel.™®® Sama lahendi kohtujurist mirgib, et hankedirektiivi eesmirgiks on hdlbustada vaba

konkurentsi pakkujate vahel.*>®

ELK on hilisemas lahendis Slovensko asunud sarnastele seisukohtadele, et esiteks EL diguse
pohiecesmérkideks on tagada teenuse osutamise vabadust ja avada moonutamata konkurentsi
kdikides liikmesriikides ning teiseks, et ka direktiivi 2004/18/EU fundamentaalseks ndudeks
on kontrollimenetluse labiviimine hankija poolt, et tagada muu hulgas eluterve konkurents
ettevotjate vahel.?®® Slovensko otsusega 16i kohus hankijatele iildise kohustuse kontrollida
alapakkumusi iga kord ning mitte iiksnes olukorras, kus hankija soovib pakkumuse tagasi
liikata, kuigi asjakohase hankedirektiivi 2004/18/EU artikli 55 kohaselt vdis pigem
vastupidisele jireldusele jouda, mistdttu on otsus langenud diguskirjanduses tugeva kriitika
alla.’®! Uute hankedirektiivide alusel on hankijal kohustus liikata alapakkumused tagasi, kui
madal hind on tingitud keskkonna-, sotsiaal- voi t660iguse normide rikkumisest, mistdttu voib
sellega olla iildine kontrollikohustus pdhjendatud. Samas Arrowsmith on oelnud, et EL
seadusandja pelgalt kodifitseeris ELK Slovensko otsuses vilja toodud seisukohta kehtivatesse

hankedirektiividesse.162

ELK on SECAP lahendis kinnitanud, et pakkujad voivad olla huvitatud hankest, millele ei
kohaldu hankedirektiivide sdtted lepingu véikese rahalise védrtuse ja piirvddrtuse
mitteiiletamise tSttu. Piirlilene huvi voib olla siis, kui lepingu maksumus vorreldes selle

tehnilise keerukusega on ahvatlev vilismaisele pakkujale, voi kui néiteks hankelepingu tditmise

156 Samas.
157 EKo C-285/99 Lombardini, p 34-35.
1%8 EKo C-285/99 Lombardini, p 57.
159 EKo C-285/99 Lombardini, kohtujurist, p 50.
160 C-599/10 Slovensko, p 25 ja 29.
161 Arrowsmith 2014, vnr 7-254.
162 Arrowsmith 2014, vnr 7-267 ja 7-268.
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asukoht on ldhedal teisest litkmesriigist périt ettevotjale. Kontrollimenetluse rakendamine
sellistele hankelepingute solmimisele tagab hankijale voimaluse kasutada tohusat konkurentsi
koige parema pakkumuse leidmiseks. Kontrollimenetluse ldbiviimine vdimaldab tuvastada
madalate pakkumuste taga olevaid mdistlikke pohjendusi, niiteks pakkujal on tema
asukohariigis soodne majanduslik olukord, vdiksemad kulud voi ta on valmis véiksema
kasumimarginaaliga leppima, et tdhusamalt vodrale turule siseneda. Kui kontrollimenetluse
labiviimine ei oleks hankedirektiividest vdljapoole jaddvate hankelepingute puhul kohustuslik,
siis voivad teised pakkujad kasutades konkurentsivastaseid votteid, nditeks hindadega
manipuleerides voimaldada pdhjendatud madalate pakkumuste automaatset korvaldamist,
seeldbi kindlustada hankelepingu endale. ELK otsustas, et kontrollimenetlust tuleb 14bi viia ka
piirvdédrtuse mitteiiletanud hankelepingute sdlmimisele, vélja arvatud kui riigisisene digus
voimaldab erandkorras viltida kontrolli ilemééra suure pakkuja arvu tottu, mis voib iiletada

hankija haldusvdimekust v5i seada ohtu projekti elluviimise.1%3

Suurbritannias on riigisisene kohus 2010. a tuginedes Renco otsusele iihes lahendis leidnud, et
hankijal on iildine kohustus kontrollida kahtlaselt madala maksumusega alapakkumusi ning et
selline kohustus on loodud konkurentide jaoks (ingl k duty owed to all competing tenderers).1%4
Oiguskirjanduses on selline jireldus kinnitatud tuginedes ELK Slovensko lahendile, kuigi iiks
teine UK kohus on samal ajal joudnud ka risti vastupidisele seisukohale, nimelt et hankijal ei
ole sellist tildist kohustus ning ta peab kontrollima alapakkumusi iiksnes siis, kui tal on kavatsus
pakkumust tagasi liikata.'®® Slovensko lahendi kisitlust leiab kiesoleva alapeatiiki tagapool.
Samas tasub tdheldada, et UK uuem kohtupraktika aastast 2013 ja 2015 siiski pooldab iildise
kontrollikohustuse puudumist.’®® Sellisesse kisitlusse tuleb siiski téinasel pieval suhtuda
kriitiliselt. Kehtivate hankedirektiivide ndevad sOnastuse poolest ette kohustuse kontrollida
alapakkumusi. See on uute digusaktide puhul ka pdhjendatud, kuna hankijal on kohustus liikata
tagasi pohjendamatult madalaid pakkumusi, kui tuvastatakse madala hinna pdhjuseks

keskkonna-, sotsiaal- voi t666iguse normide rikkumisi. Seejuures tasub arvestada, et kuigi

163 SECAP p-d 24-29.

164 P, Henty. Award of Injunctions, Abnormally Low Tenders and Duty to Disclose Award Criteria. The Case of

Morrison Facilities Services Limited v Norwich County Council. Public Procurement Law Review 2010, 5,

NA190-194,p 3ja7.

165 D, McGowan. An Obligation to Investigate Abnormally Low Bids? SAG ELV Slovensko A.S. (C-599/10).

Public Procurement Law Review 2012, 4, NA165-168, p 4.

186 |, Osepciu. J Varney & Sons Waste Management Limited v Hertfordshire County Council. Public Procurement

Law Review 2010, 6, NA246-250, p 7; P. McGovern. Automatic Suspension, Clarifications and Abnormally Low

Tenders. The Case of Resource (NI) Limited v University of Ulster. Public Procurement Law Review 2013, 5,

NA127-NA132, p 3; P. McGovern. Procurement: the cases of Fox Building and Engineering Ltd v Department of

Finance and Personnel (No 1) and Fox Building and Engineering Ltd v Department of Finance and Personnel (No

2). Public Procurement Law Review 2016, 1, NA21-NA25, p “Fox (No 1) — Application for Early Discovery”.
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tilekaaluka UK kohtupraktika kohaselt ei ole alapakkumuste tildist kontrollikohustust olemas,
saavad teised pakkujad siiski vaidlustada hankija tegevust voi tegevusetust kontrollimenetluse
labiviimisel. Seda pohjusel, et pdhjendamatult véikese hinna aktsepteerimine voib viia
jatkusuutmatu hankelepingu solmimiseni, mis kahjustab konkurentsivdoimelist protsessi
hankemenetluses ja on seega vastuolus hankedirektiiviga.’®” Uhtlasi vdib kaebus olla
pohjendatud asjaoluga, et hankija alapakkumuste kisitlemise metoodika voib olla vastuolus

vordse kohtlemise, diskrimineerimise keelu, aususe ja libipaistvuse pdhimdttega. 168

Aluslepingute pohieesmirkideks on ausa, vaba ja mittemoonutatud konkurentsi edendamine ja
tagamine terves liidus.'® Kehtiva klassikalise ja vdrgustiku direktiivi peamiseks eesmirgiks on
hankelepingute avamine konkurentsile.!”® Euroopa Komisjon tdi tinapievase klassikalise
direktiivi ettepanekus eesmérgina vélja, et hanketurud oleksid terves liidus avatud ja et senised
direktiivid on oma eesmirki, muu hulgas parendanud Kkonkurentsi, saavutanud.!’
Oiguskirjanduses on nenditud, et hankereeglid on loodud konkurentsi avamiseks avalikul turul
ja liidusisese kaubanduse suurendamiseks.!’? Konkurentsi edendamise eesmirk seisneb selles,
et litkkmesriikide ettevotjate toodetud kaubad ja osutatud teenused kiibiksid kogu tihenduse
territooriumil vabalt ning tekiks tdeline konkurents eri liikmesriikide ettevdtjate kaupade ja
teenuste vahel.!”® Samas konkurentsi on kisitletud ka Oiguspohimdttena, mis tuleneb
riigihankedirektiivide diguslikust alusest: kaupade ja teenuste vaba liilkumine ning siseturg.}’
Hankedirektiivide sitteid tuleb tdlgendada kooskdlas direktiivi enda pdhimdtete ja otstarbega
ning aluslepingute eesmirkidega, millest jareldub, et pdhjendamatult madalate pakkumuste
regulatsiooni tuleb samuti interpreteerida nii, et see tagaks ausa, mittemoonutatud ja tGhusa
konkurentsi. See seab omakorda piiranguid hankija kaalutlusdigusele, mille teostamisel tuleb

kehtiva diguse kohaselt juhinduda hankediguse iildprintsiipidest.}”

EMS on 2013. a 6elnud, et jarjepidev ldhenemine pdhjendamatult madalate pakkumuste tagasi

lilkkamiseks on tohusa ja ausa konkurentsi alussambad. Soov sédédsta hangetel raha viib

167 McGovern 2016, p “Fox (No 1) — Application for Early Discovery”.
1688 McGovern 2016, p “Fox (No 1) — Application for Early Discovery” ja “Fox (No 2) — American Cyanamid”.
169 K sesoleva magistritoo alaptk 1.1.
170 Direktiivi 2014/24/EL preambula, p 1 ja direktiivi 2014/25/EL preambula, p 2.
11 Buroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv riigihangete kohta. Briissel,
20.12.2011. KOM(2011) 896 15plik — 2011/0438 (COD), Ik 2-3.
172 Bovis 2007, 1k 9.
173 Ojasalu 2007, Ik 565.
174 Ojasalu 2007, Ik 565.
175 Direktiiv 2014/24/EL preambula, p 1; direktiiv 2014/25/EL preambula, p 2.
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alapakkumuste sagedaste esitamiseni. Sellised pakkumused kahandavad ehitust6ode keskkonna

kvaliteeti, seavad sotsiaalse heaolu ohtu ning suurendavad kulusid pikemas perspektiivis.!’®

Viéga madala hinna kehtestamine voOib tuua kaasa konkurentsivastase toime, nditeks kui
ettevotja ohverdab sellise hinnakujundusega oma tulu, et tdrjuda konkurendid turult vilja,
misjdrel kujuneda de facto monopoolseks ettevdtjaks.'’” Turgu valitsevatel ettevdtjatel on
keelatud sellisel moel oma seisundit kuritarvitada (ELTL art 102). Sama v3ib pdhimdtteliselt
juhtuda ka hanketurul. Turuvalitsejast'’® pakkuja voib kehtestades pakkumusmenetluses
roovellikult madalaid hindu teha konkurentidele iilemééra raskeks voi voimatuks kas siseneda
vOi plisida hanketurul, sdltumata sellest kui efektiivsed ehk kui véikeste kuludega suudavad
konkurendid sarnast kaupa vdi teenust pakkuda. Kui turgu valitsev ettevdtja on oma eesméargi
saavutanud ehk torjunud konkurendid turult vélja, siis ta voib pohimdtteliselt kontrollimatult
oma hindu tdsta.}’® Kuigi hankelepingu puhul lepivad pooled eelnevalt hinnas kokku, siis pérast
lepingu 10ppemist voib tekkida olukord, kus teisi ettevotjaid nende viljatdrjumise tottu enam ei
ole ja hankija peab edaspidi leppima iiheainsa ettevotja hinnapakkumusega. Seega
hankemenetluses voib pdhjendamatult madalate pakkumuste edukaks tunnistamine tdrjuda
turult viiksema turujduga ettevotjaid. 8 Konkurentsile tuginedes on diguskirjanduses nenditud,
et see voib kohustada hankijat pdhjendamatult madalaid pakkumusi tagasi lilkkkama, kui nende
vastuvotmine moonutab konkurentsi, néiteks olukorras, kus turgu valitsev ettevotja kehtestab
rodvellikult madalaid hindu, siis sellisel juhul peab hankija neid pakkumusi tagasi liilkkama.*8!
Selline késitlus ndib olevat kooskdlas aluslepingute ja hankediguse iildpdhimdtete ning
eesmirkidega. Samas kui hankija taolist ebaseaduslikku hinnataktikat ei tuvasta ega pidanud
tuvastama, siis talle ei saa sellise pakkumuse vastu votmist iseenesest ette heita, kuna hankijalt

el saa oodata Konkurentsiameti vdi Euroopa Komisjoni funktsioonide tditmist.

176 European Economic and Social Committee. Opinion on the Communication from the Commission to the
European Parliament and the Council — Strategy for the sustainable competitiveness of the construction sector and
its enterprises COM(2012) 433 final. CCMI/106. Sustainable competitiveness of the construction sector. Brussels,
17 April 2013, p 1.22 ja 4.4.4. Arvutivorgus: https://webapi.eesc.europa.eu/documentsanonymous/ces2295-
2012 00 00 tra_ac en.doc (22.04.2016).

7P, Areeda, D. F. Turner. Predatory Pricing and Related Practices Under Section 2 of the Sherman Act. — Harvard
Law Review 1975, 88, Ik 697.

178 Tyrgu valitsevat seisundit omab ettevdtja vdi mitu samal kaubaturul tegutsevat ettevdtjat, kelle positsioon
voimaldab tal/neil sellel kaubaturul tegutseda arvestataval médral sdltumatult konkurentidest, varustajatest ja
ostjatest. Turgu valitseva seisundi omamist eeldatakse, kui ettevotjale voi mitmele samal kaubaturul tegutsevale
ettevatjale kuulub kaubaturul vihemalt 40 protsenti kéibest (KonkS § 13 Ig 1).

119 Migi, M. Roovellik hinnakujundus Euroopa Liidu ja Eesti konkurentsidiguses. Magistritoo. Juhendajad LLM
Mari Matjus ja PhD Carri Ginter. Tallinn: Tartu Ulikool 2015, 1k 27.

180 D. Minumets, P. Kulm. Riigihangete digus. Tallinn: Juura 2014, Ik 417.

181 Graells 2011, Ik 326.
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PShjendamatult madalate pakkumuste regulatsioonis sisaldub erinormi, mis tegeleb riigiabi
kiisimusega.'8? Riigiabi reguleerimine kuulub siistemaatiliselt konkurentsidiguse valdkonda,
mis tuleb ilmsiks normi asukohaga digussiisteemis.'® Kui aga hankemenetluses osalev pakkuja
on saanud riigiabi, siis saab hankija ainuiiksi sellel alusel pakkumuse tagasi liikkata, kui pakkuja
ei suuda tdendada, et riigiabi on siseturuga kokkusobiv.'®* Kehtestatud norm toetab
riigiabireeglitest kinnipidamist ja nende jirelevalvet hankemenetluses, ent see piirdub ainuiiksi
hankija kontrollimenetluse 1dbiviimise ja Euroopa Komisjoni teavitamisega, arvestades viimase
eripadevust riigiabi menetlemisel.*®® Samas normi loogikaks peetakse siiski seda, et hankija on
huvitatud ebaseadusliku riigiabi saaja pakkumuse tagasiliikkamisest pohjusel, kuna abisaajalt
vdidakse raha tagasi nduda, mis vdib omakorda seada hankelepingu tditmise ohtu.!® Kusjuures
riigiabi saab tagasi nduda mitte ainult Euroopa Komisjon, vaid ka abisaaja konkurendid
riigisiseselt kohtu kaudu, eeldusel et riigiabi on antud rakendamiskeeldu eirates (ELTL art 108
lg 3).187 Ent riigiabi sitte esmakordsel kehtestamisel pdhjendamatult madalate pakkumuste
kontekstis tahtis seadusandja viltida Oigusvastase riigiabi kasutamise tottu tekkinud
konkurentsimoonutusi hankemenetluses.!® Seega riigiabi sitte ratio legis on kaitsta

konkurentsi hanketurul.

Seega tuginedes tilaltoodule voib jareldada, et hankediguse iiheks peamiseks eesméargiks on
tagada tohusat konkurentsi. Riigihangete eesmiark on avada moonutamata konkurentsi ning
vélistada konkurentsivastast tegevust EL hanketurul. Kui alapakkumus on vastuolus
konkurentsireeglitega, siis hankija diskretsioon vaib olla piiratud, mille tottu ta ei saa sellist
pakkumust vastu votta. Ent hankijalt ei saa oodata konkurentsiseaduse kohaldamist ega vastava
rikkumise nduetekohast kontrolli, sest see on kas Konkurentsiameti voi Euroopa Komisjoni
padevuses. Seega hankija vastutus on konkurentsidiguse rikkumise tuvastamata jatmisel

piiratud.

Kontrollimenetluse labiviimise eesméark on tagada eluterve konkurents pakkujate vahel, kuna
see vdoimaldab vilja selgitada madala hinna pdhjused ja seeldbi kdige konkurentsivoimelisema

pakkumuse. Hankija peab jargima hanke korraldamisel EL aluslepingute ning hankediguse

182 RHS § 48 1g 4; RHSe § 115 lg 5; direktiiv 2014/24/EL, art 69 lg 4; direktiiv 2014/25/EL, art 84 Ig 4.
183 Konkurentsiseaduse (RT 1, 30.12.2014, 15) 6 ptk; ELTL art 107 ja 108, mis asuvad konkurentsireeglite ptk-s.
184 Direktiiv 2014/24/EL, art 69 Ig 4; direktiiv 2014/25/EL, art 84 Ig 4.
185 Graells 2011, Ik 327-328.
18 Graells 2011, Ik 328-329.
187 M. Kelve-Liivsoo, A. Knjazev, T. Kookmaa. Legal Remedies Available to Competitors of Recipients of
Unlawful State Aid under Estonian Law. — Juridica International 23/2015, p 2.2, 3.2 ja 4.2.
188 EK 15.6.2000, C-94/99 ARGE, kohtujurist P. Léger ettepanek, p 115ja 117.
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eesmirke ja tildpShimotteid, mistottu tema kaalutlusdigus on piiratud. Kui pakkumushinna
juures esineb majanduslikult objektiivsete asjaoludega pohjendatud vastuvoetamatu
hankelepingu mittekohane tditmise risk, siis see vOib realiseeruda halvas kvaliteedis,
oigusrikkumises vOi lisatasu  véljakauplemises. Kui  pakkumusmenetluses osales
konkurentsivoimelisemaid pakkujaid, siis hankija ei saa pohimotteliselt kaalutlusdigust digesti
rakendada, kuulutades edukaks alapakkumuse, mille puhul esineb vastuvdetamatu mittekohase
taitmise risk. Samas hankija saab enda kaitseks vélja tuua olulised kaalutlused, niiteks
tilekaalukas avalik huvi, et muuta riskantse pakkumuse siiski vastuvoetavaks. Konkurentidel
voib sel juhul olla kaebedigus, et vaidlustada hankija diskretsiooni rikkumist, kuid see on iga
litkmesriigisisese menetlusdiguse kiisimus, kuna hankedirektiivid ei ndua alapakkumuste tagasi

lukkamist.

Euroopa Uldkohus on kiisitlenud ténase seisuga kaks kaebust, mida esitasid hankes osalenud
eduka pakkuja konkurendid.'®® Otsustest tasub esile tuua kaebuste esitamise eeldusi ja
kohtuliku kontrolli piire, mida EL digus ette ndeb selliste kacbuste korral. Mdlemas kaasuses
oli hankija jatnud kontrollimenetluse kohaldamata, kuna tema seisukohalt ei olnud edukas
pakkumus pohjendamatult madal. Konkurentide kaebuse kohaselt pidi hankija
kontrollimenetlust kohaldama ja eduka pakkumuse pohjendamatult madalana tagasi lilkkama.
Mblemas lahendis lihtus kohus endise komisjoni finantsméirusest 2342/2002,'%° mille artikkel

139 nigi sdnastuse poolest hankijale ette kohustuse alapakkumusi tagasi liikata.'%!

Molemas kaasuses vaidlustas kaebaja {iheaegselt kaks hankija otsust: esiteks, millega hankija
jattis kaebajaga hankelepingu sSlmimata (ingl k rejection) ning teiseks, millega tunnistati
edukaks teine pakkumus.'®? Hankelepingu raames eduka pakkumuse tunnistamise otsus ning
teise pakkujaga hankelepingu sdlmimata jatmise otsus omavahel tihedalt seotud, mistdttu
vaidluse esemeks peetakse molemat otsust.®® Tiihistamiskaebuse esitamine lubatav, kui on

tdidetud jirgmised kumulatiivsed tingimused:%*

e isikul on huvi vaidlustatava otsuse tihistamiseks;

e otsuse tiihistamisel voivad olla diguslikud tagajérjed;

189 EUKo 6.7.2005, T-148/04 TQ3 Travel Solutions; EUKo 11.5.2010, T-121/08 PC-Ware.
1% EUKo 6.7.2005, T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 1; EUKo 11.5.2010, T-121/08 PC-Ware, p 1.
191 Kidesoleva magistritoo alapeatiikk 1.1.
192 EUKo T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 19; EUKo T-121/08 PC-Ware, p 24.
193 EUKo T-121/08 PC-Ware, p 28-29.
1% EUKo T-121/08 PC-Ware, p 33.
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e isik vOib kaebuse rahuldamisest saavutada kasu.

Kui hankeleping on juba sdlmitud ning osaliselt tdidetud, siis kohtupraktika kohaselt peab
selleks, et kaebajal sdiliks kohtumenetluse jooksul vaidlustatud akti tithistamise huvi, tekitama
nimetatud tiihistamine Oiguslikke tagajdrgi, mis vdivad eelkdige seisneda selles, et
kompenseerida hankija aktist tulenevaid vdimalikke kahjulikke tagajargi voi valtida seda, et
viidetav digusvastasus tekiks tulevikus. Raamlepingute puhul voib tithistamiskaebust pidada

eelduslikult lubatavaks.®®

Hankijal on ulatuslik kaalutlusdigus asjaolude osas, mida tuleb vdtta arvesse hankelepingu
sOlmimise otsuse tegemisel. Kohus on seega piiratud iiksnes jargmiste asjaolude

kontrollimisega: 1%

e menetlusnormide jargimine;

e pdhjendamiskohustuse jargimine;

e tuvastatud faktiliste asjaolude Gigsus ehk sisuline paikapidavus;
e ilmse kaalutlusvea puudumine;

e vOimu kuritarvitamine.

Kummaski kaasuses ei suutnud kaebaja tdendada hankija ilmset kaalutlusviga ega
pdhjendamatult madala pakkumuse olemasolu.’®” Seega lasub tdendamiskoormus kaebajal, kes

peab tdendama kas diskretsiooniviga voi alapakkumuse olemasolu.

19 EUKo T-121/08 PC-Ware, p 37 ja 39-40.
1% EUKo T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 47 ja seal viidatud kohtupraktika; EUKo T-121/08 PC-Ware, p 73 ja
seal viidatud kohtupraktika.
197 EUKo T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 61; EUKo T-121/08 PC-Ware, p 65.
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2. Alapakkumuse olemus

2.1. Tuvastamine ja méiratlemine

Hankijal on alapakkumuste tuvastamisel ja selle pohjendamatult madalaks tunnistamisel lai
diskretsioon, mis on piiratud hankedirektiivides ettendhtud reeglitega: kontrollimenetluse
labiviimise ja pakkuja pdhjendustega arvestamise kohustusega.'®® P&hjendamatult madal
pakkumus kui moiste ei ole defineeritud.!® Tegemist on méiiratlemata digusmdistega.
Alapakkumust on EL kohtujurist kisitlenud ebatavalisena (ingl k irregular).?%
Hankedirektiivid ei sétesta tdpselt, millal on pakkumus pdhjendamatult madal ega méératle
meetodit selle kindlakstegemiseks.?* ELK on &elnud, et pdhjendamatult madala pakkumuse
médratlemine ja selle tuvastamise metoodika viljatootamine on iga liikmesriigi enda
iilesanne,?®> mis peab toimuma objektiivselt ja mitte diskrimineerivalt.?®® EL kohtujurist ja
Euroopa Uldkohus on vdtnud seisukoha, et pdhjendamatult madal pakkumus ei ole abstraktne
mdiste, vaid konkreetne, mida tuleb maératleda vastavalt normi eesmirgile ning iga

hankelepingu puhul eraldi, arvestades konkreetse lepingu esemega.?%

Uldiselt on pakkumus pdhjendamatult madal siis, kui selle maksumus on hankija arvates liiga
viike.?® Riigihangete seaduse kohaselt saab pakkumushind olla pdhjendamatult madal iiksnes
vorreldes eeldatava maksumusega (RHS § 48 Ig 1).2%% Seevastu riigihangete seaduse eelndu
seab arvutamise lahtepunktiks hankelepingu eseme (RHSe § 115 1g 1), mis lubab seega votta
pohjendamatult madala maksumuse tuvastamisel arvesse lisaks hankelepingu eeldatavale
maksumusele ka muid niitajaid.?®” EL oigus lubab samuti kasutada muid néitajaid
alapakkumuste tuvastamiseks ja médratlemiseks. Riigihangete seaduse eelndu muudatus on
praktilistel pohjustel viga oodatud, kuna praktikast ilmneb, et hankijad tihtipeale ei mééra ega
oska mairata eeldatava maksumuse Gigesti. Kuigi VAKO on korduvalt rohutanud, et hankija

saab ldhtuda iiksnes hankelepingu eeldatavast maksumusest alapakkumuste médratlemisel, siis

198 Graells 2011, Ik 325.

199 Arrowsmith 2014, vnr 7-252; EKo C-285/99 Lombardini, p 67.

200 EKo C-285/99 Lombardini, kohtujurist, p 35.

201 RKHKo 3-3-1-50-15, p 23.

202 EKo C-285/99 Lombardini, p 67.

203 RKHKo 3-3-1-50-15, p 23.

204 EUKo T-495/04 Belfass, p 94 ja 96; C-285/99 Lombardini, kohtujurist, p 32 ja 35.

25 Glykke 2010, Ik 111.

206 K esoleva magistritoo alapeatiikk 3.2 sisaldab Eesti praktikat selles kiisimuses.

207K, Matteus. Pohjendamatult madala maksumusega pakkumus. Kohtupraktika analiiiis. — Juridica 1/2016, Ik 42.
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Eesti kohtupraktika on olnud selles kiisimuses progressiivsem ja lubanud votta arvesse ka muid
nditajaid. ELK on pidanud lubatavaks vdtta arvutamise ldhtealuseks nditeks hankes esitatud
pakkumuste hindade keskmise, millest teatud korvalekalde protsendi saavutamisel
kvalifitseerub pakkumus pdhjendamatult madalaks (matemaatiline valem).2® ELK nendib, et
selline metoodika vdib soodustada hinnamanipulatsiooni teel konkurentsi moonutamist, kuid
seda juhul kui hankijal ei ole digust pakkujatega inter partes menetluses konsulteerida ja

selgitusi kiisida seoses kahtlaselt madala hinnaga.?®

Moned ettevotjad voivad hanketuru
manipuleerimisega luua kunstlikult olukorra, kus muidu tdsiseltvoetavad pakkumused
kvalifitseeritakse pOhjendamatult madalateks. Néiteks kui enamus pakkujaid esitavad
suhteliselt korge hinna, siis nende keskmisest voib modni madalam pakkumus suurema
toendosusega matemaatilise valemi alusel automaatselt pohjendamatult madalaks
kvalifitseeruda. Seega peab matemaatilise metoodika alusel tehtud otsus olema vaidlustatav ja
hankijal peab olema véimalus enda seisukohta timber hinnata, arvestades et enne pakkumuse

tagasiliikkamist tuleb hankijal nagunii nduetekohaselt kontrollimenetlus 1ibi viia.?t°

Pohjendamatult madalate pakkumuste méaratlemiseks tuleb need enne tuvastada ja seejérel
kontrollida. Kehtivate hankedirektiivide 2011. a ettepanekus t3i Euroopa Komisjon vilja
matemaatilise valemi, mille tingimuste tiitumisel peab hankija alapakkumusi kontrollima.?!!
Kehtivad hankedirektiivid komisjoni valemit ei sisalda. Ent arvestades hankija iildise
kohustusega alapakkumusi kontrollida ja Eestis vastava tuvastamismehhanismi {ildise
rakendamise puudumisega oleks maistlik votta praktikas kasutusele tuvastamismeetodi, mille
alusel saab pidada pakkumuste maksumusi liiga madalaks. Hankijad voivad tuvastamismeetodi
kehtestada hankedokumentides, et tagada parema lédbipaistvuse, vordse kohtlemise ning
oiguskindluse, kuna iihtse metoodika alusel oleksid kontrollimenetluse kohaldumine paremini
ettendihtav ning pakkujad oleksid koheldud iihetaolise mdddupuu jirgi. Oiguskirjanduses on
pakutud komisjoni ettepanekut muuta selliselt, mis vastaks paremini Eesti kontekstile.?!? Vottes
eeltoodud ettepanekute elemendid arvesse voib kehtestada jargmise matemaatilise valemi,
mille tingimuste tditumisel saab hankija alustada kontrollimenetluse labiviimist (edaspidi ka

tuvastamismeetod):

208 EKo C-285/99 Lombardini, p 68-70.
209 EKo C-147/06 SECAP, p 27 ja seal viidatud kohtujuristi ettepaneku tidiendavad selgitused.
210 EKo C-285/99 Lombardini, p 53, 55, 58 ja 72-73.
211 Euroopa Komisjon 2011, KOM(2011) 896 15plik, art 69 Ig 1.
212 T, Viljaots. PGhjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. — Juridica 1X/2013, Ik 650-652.
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1) pakkumuse maksumus jddb rohkem kui 30% alla teiste pakkujate kiisitud keskmisest
maksumusest;

2) pakkumuse maksumuse jadb rohkem kui 20% alla paremuselt teises pakkumuses
kiisitud maksumusest;

3) pakkumuse maksumus jddb rohkem kui 25% alla hankelepingu eeldatavast
maksumusest;

4) hankemenetluses on esitatud vahemalt kolm pakkumust.

Kolm esimest kriteeriumit tuleb késitleda alternatiivsetena ehk pakkumust peab kontrollima,
kui on tiidetud vihemalt iiks kolmest esimesest tingimusest.”’®* Neljas kriteerium on
tuvastamismeetodi rakendamise eeltingimuseks. Seega kui esitatakse alla kolme pakkumuse,
siis tuvastamismeetodi tilejadnud kriteeriumid ei kohaldu ning hankijal on diskretsioon
tuvastada alapakkumusi ldhtudes hankelepingu esemest (RHSe § 115 1g 1). Hankijal ei jaa
ilmselt muud voimalust kui ldhtuda hankelepingu eeldatavast maksumusest, millest
korvalekalde protsent ei pea alati olema 25%, vaid seda saab hankija ise médrata arvestades
konkreetse hanke eripdraga ning eeldatava maksumuse prognoosi usaldusvairsusega. Kuigi
komisjoni ettepanekus oli minimaalse pakkujate arvuks viis pakkumust, siis arvestades
diguskirjanduses?!* pakutuga tuleb Eesti olusid arvestades vihendada selle arvu kolmeni, kuna
vastasel juhul ei leia meetod piisavalt rakendust ning reaalsed alapakkumused voivad jaada
kontrollimata. Nendel pohjustel tuleb ka komisjoni esimese kriteeriumi all pakutud 50%
langetada 30% peale. Kuigi komisjon ei paku eeldatava maksumusega vorreldes kdrvalekalde
protsenti, vdib see Hispaania niitele tuginedes olla 25%.2!° Lihtudes komisjoni ettepanekust

voib samaks jatta 20% korvalekalde protsendi paremuselt teise pakkumushinnaga vorreldes.

Euroopa Parlamendi 1998. a seisukohalt on probleemiks ehitustodde sektoris esitatavad
pdhjendamatult madalad pakkumused, mis ei kata ettevdtja kulusid.?*® Nende tdttu on toostuse
struktuur donestatud ning tulemuseks on lopetamata projektid, mis omakorda seavad ohtu

1 217

labipaistvuse ja konkurentsivoime turu Alapakkumust on defineeritud sedavord madala

maksumusena, mis ilmselt (ingl k manifestly) ei kata lepingu tiitmise kulusid.?*® Kui pakkumus

23 Viljaots 2013, 1k 651.

214 Viljaots 2013, 1k 652.

215 Viljaots 2013, 1k 651.

216 European Parliament. Minutes of the Sitting on of Thursday 30 April 1998 (98/C 152/02). —ELT C 152, 18.5.98,
Ik 23.

217 Samas.

218 p, Martin. Comments on the Draft Act Reforming the French Public Works Code. Public Procurement Law
Review 1997, 4, CS133-137.
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el anna pakkujale moistlikku voimalust teenida kasumit, siis vOib pakkumust pidada
pdhjendamatult madalaks, millele jirgneb kontrollimenetluse libiviimine.?*® Pdhjendamatult
madalat pakkumust vaadeldakse ebatiiiipilisena, mille maksumus ei sisalda hankelepingu
tditmise kogukulu.??’ Seega on alapakkumusi méasratletud selle kaudu, kas pakkumushind katab

pakkuja hankelepingu tditmise kulusid.

Euroopa Komisjoni 1999. a raporti kohaselt eeldatakse, et pakkumus on ehitustddde sektoris
pohjendamatult madal, kui: hankija eelkalkulatsiooni kohaselt ja vorreldes koikide esitatud
pakkumustega ndib, et ettevotjale ei ole tagatud tavaline kasumimarginaal ning pakkuja ei
suuda selgitada oma hinda ehitusmeetodi sdistlikkuse, tehnilise lahenduse, kéttesaadavate
erakordselt soodsate tingimuste vOi t60 ainulaadsusega. Selle definitsiooni puhul on
probleemiks ,tavalise kasumimarginaal“ maéératlemine. Samas komisjoni seisukohalt
normaalse kasumi vdi iileiildse selle mitteteenimine vOib ettevdtjale kaasa tuua kahjumi.
Pohjendamatult madala pakkumuse esitamine tdstab finantsilise mittetoimetuleku riski ja
pankroti. Komisjoni definitsiooni eesmérgiks on erinevate arengute saavutamine
chitustoostuses, muu hulgas tosta toode kvaliteeti, véltida pankrotistumist, tagada kuuletumist

turvalisusele ja sotsiaalregulatsioonile.??

Oiguskirjanduses médratletakse pohjendamatult madalaid pakkumusi pohiliselt kahest
aspektist ldhtudes. Kdige enam defineeritakse pohjendamatult madalat pakkumust sellisena,
mis kétkeb endas hankelepingu mittekohase tditmise riski. Samas leidub ka seisukohti, mis
seostavad pohjendamatult madalat hinda selle vGimega katta lepingu tditmise kulusid. Kui
pakkumushinnaga ei ole voimalik neid kulusid katta, siis on tegemist pdhjendamatult madala
hinnaga. Samas kui pakkuja ei kanna enda hinna juures kahjumit, siis sellist pakkumust ei voi
pohjendamatult madalana tagasi liikkata. Varasemalt on néiteks Arrowsmith olnud seisukohal,
et kui hind ei voimalda teenida moistlikku kasumit, siis on tegemist pdhjendamatult madala
hinnaga, kuid loobus selles seisukohast ja aktsepteeris mittekohase tditmise riskil pohineva
definitsiooni. Kasumi teenimise ndue langes tugeva kriitika alla, sest pakkuja voib diguspéraselt
soovida niiteks siilitada oma tdotajatele palgamaksmise majanduslanguse ajal. Seega
kokkuvottes on Oiguskirjanduses kaks pohilist arusaama pohjendamatult madalatest

pakkumustest. Esiteks, pakkumushind on pdhjendamatult madal, kui see kitkeb endas

219 M. Trybus. European Defence Procurement Law. International and National Procurement Systems as Models
for a Liberalised Defence Procurement Market in Europe. London: Kluwer Law International 1999, Ik 58.
220 C, McCrudden. Buying Social Justice. Equality, Government Procurement, and Legal Change. New York:
Oxford University Press 2007, 1k 552.
221 (lykke 2010, Ik 217: sisaldab tsitaati raporti originaaltekstist.
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hankelepingu mittekohase tditmise riski. Teiseks, kui hind ei kata ettevotja kulusid lepingu

tditmisel, siis on samuti tegemist pdhjendamatult madala hinnaga.???

Uue riigihangete seaduse eelndu seletuskirja kohaselt peab pakkuja selgitama ja vajadusel
toendama, et tal on voimalik pakkumust vastavalt hankija esitatud tingimustele sellise
maksumuse juures tiita.??® Seega Eesti seadusandja lihtub pdhjendamatult madala pakkumuse
mératlemisel hankelepingu mittekohase tiitmise riski aspektist. Euroopa Uldkohus on delnud,
et vajalik tootajate arv voib olla relevantseks indikaatoriks mittekohase tditmise riski
hindamisel.??* Niiteks kui pakkumushind on madal, sest pakkujal on vihe tootajaid, kuigi
hankelepingu kohaseks tditmiseks ldheks vaja suuremat arvu tootajaid. Seega ELK on
pOhjendamatult madalat pakkumust méératlenud tuginedes hankelepingu mittekohase tiitmise
riskile. Uldkohtu praktikast vdib tuua ka niite, kus hankija ei pidanud majanduslikult
realistlikuks, et alapakkumuse esitanud pakkuja korgelt kvalifitseeritud todtajad on valmis

to6tama miinimumpalgaga.??®

Eesti praktikast leiab rohkelt niiteid sellest, kuidas pohjendamatult madalat pakkumust on
médratletud lihtudes pakkumushinna vdimest katta pakkuja kulusid lepingu tditmisel.??
Mbonikord vdivad juba hankedokumentide tiitiptingimused sisaldada ndude, mille kohaselt peab
hind katma koiki hankelepingu tditmise vajalikke kulusid.??” Lisaks kulude katmisele
kontrollitakse, kas pakkuja on suuteline oma pakkumushinna juures tditma hankelepingut
vastavalt nduetele.??® Mittekohase tditmise riski hindamisel on muu hulgas vdetud arvesse
pakkuja finantsvdimekust.??® Kujunenud reegli kohaselt kui pakkuja on vdimeline lepingut
nduetekohaselt tiitma, siis ei ole tegemist pdhjendamatult madala pakkumusega.?®° See on ka
loogiline arvestades hankija kaitse eesméargiga. Kui pakkumushind katab hankelepingu taitmise
kulu, siis eeldatakse, et pakkuja on voimeline lepingu nduetekohaselt tditma. Ringkonnakohus

on podhjendamatult pakkumust defineerinud sellisena, mis on hankelepingu orienteeruvast

hinnatasemest oluliselt madalam, mille maksumust ei ole veenvalt pohjendatud ja mille pinnalt

222 (lykke 2010, Ik 218-222: sisaldab erinevate digusteadlaste seisukohti.
223 Seletuskiri 4. aprilli 2016. a riigihangete seaduse eelndu juurde, 1k 108.
24 EUKo T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 55.
25 EUKo 5.11.2014, T-422/11 Computer Resources, p 36 ja 40.
226 TrtHKo 22.02.2011, 3-10-2260, p 11; TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 20-21; TrtHKo 22.02.2011, 3-10-
2260, p 19-20; TrtHKo 02.05.2013, 3-13-646, p 20; TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094; TInRnKo 07.10.2014, 3-
14-51616, p 16; TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 23.
221 Matteus 2016, Ik 34.
228 TrtHK o 22.02.2011, 3-10-2260, p 20; TrtHKo 02.05.2013, 3-13-646, p 20; TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094,
p 20; TInRnKo 11.05.2015, 3-15-77, p 17.
229 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 20.
230 TrtHKo 22.02.2011, 3-10-2260, p 20;
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tekib kahtlus, kas pakkuja on vdimeline nduetekohaselt tditma hankelepingu tingimusi.?3!

Seega kohtupraktika 1dhtub pohjendamatult madalate pakkumuste maéadratlemises nii

mittekohase tiitmise riskist kui ka kaetud kulude aspektist.

Riigikohus on omakorda kinnitanud, et kui hind katab seadusest tuleneva kulu ja sellest
pohimdtteliselt jatkub ka iilejadnud vajalike kulude katmiseks, siis ei saa olla tegemist
pdhjendamatult madala hinnaga.?® Riigikohus ei tdlgendanud viidatud kaasuses kiill RHS-i
madalate pakkumuste regulatsiooni, vaid ldhtus pakkumise kutse dokumentides olevast
punktist ,,[p]akkumine liikatakse tagasi, kui pakkumise iihikhind mingi jadtmemahuti osas on
pohjendamatult madal“, mérkides seejuures dra, et pdhjendamatult madala hinna puhul on
tegemist madratlemata digusmdistega, mida tdlgendab konkursi korraldaja kooskdlas vastava
seaduse (jaitmeseaduse) regulatsiooni ja eesmirkidega.?®® Jadtmeseaduse kohaselt tuli tasuda
muu hulgas ladestustasu ning kaebaja seisukohalt oli konkursi vditja hind liiga véike, et katta
k&iki vajalikke kulusid, ent ta ei suutnud seda tdendada, mistdttu kaebus jii rahuldamata.?*

Nimetatud Riigikohtu seisukohale on tuginenud ka Tallinna Ringkonnakohus RHS § 48

tdlgendamisel. 2

Seega ldhtudes iilaltoodust voib jareldada, et pohjendamatult madal pakkumushind on
madratletud 1dhtudes kahest kriteeriumist: kui hind ei kata ettevotja hankelepingu tditmise
kulusid voi Kui esineb lepingu mittekohase tditmise risk. Kusjuures viimast tuleb moista ka
sellisena, mis rikub kohalduvaid norme ja eelkdige konkurentsireegleid (roovellik
hinnakujundus) voi ei tdida digusest tulenevaid (rahalisi) kohustusi. Néiteks juhul kui pakkuja
voib hankelepingut ennast kiill nduetekohaselt téita, kuid tal ei jatku raha maksukohustuste
taitmiseks, koikide to6ohutusnduete tagamiseks voi alltoovatjatele tasu maksmiseks. Ettepanek
on Odiguslikult madratleda alapakkumusi ldhtudes iiheaegselt mdlemast Kkriteeriumist (anda
legaaldefinitsioon), mida toetab ka Eesti kohtu- ja VAKO praktika.?*® Alapakkumusega on
tegemist siis, kui selle juures ei esine mittekohase tditmise riski ning pakkumushind katab
lepingu tditmise kulud. Selline seisukoht on mdistlik arvestades nii hankija kui ka pakkuja huve
ning majanduslikult ratsionaalset kditumisstandardit. Mittekohase tditmise riski puudumine
tagab hankijale lepingu nouetekohase tiitmise kindluse ning kui ettevotjal on kulud kaetud, siis

see tagab tema plisimise turul. Samas kohati voib madal hind olla pdhjendatud ka siis, kui kulud

231 TInRnKo 04.07.2012, 3-12-971, p 21.
232 RKHKo 3-3-1-87-10, p 19.
233 RKHKo 3-3-1-87-10, p 15-17.
23 RKHKo 3-3-1-87-10, p 18-19.
235 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 21.
2% TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 21-22; VAKOo 29.07.2015, 156-15/162256, p 12.
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ei ole pakkumushinnaga kaetud. Hankija saab kontrollimenetluses alapakkumusi méératleda
vastavalt kaetud kulude meetodile (alapeatiikk 2.3) ning madala hinna pdhjendusi kaaluda

(alapeatiikk 2.4). Seega ettepanek hdlmab molema kriteeriumi integreerimist iihte tervikusse.

2.2. Madala hinna voimalikud pohjused

Hinnad kujunevad eelkdige ldhtudes turusituatsioonist, chitusettevotte &riplaanist,
kokkulepetest, koostdopartneritest ning ootustest kasumile.?*” Hinnad sdltuvad muu hulgas
pakkuja konkreetsetest lepingutest, logistikast, kogemustest, majanduslikest kaalutlustest

riskide votmisel voi votmata jitmisel 2%

Pakkuja vdib esitada pohjendamatult madala maksumusega pakkumuse erinevatel pohjustel.
Koige ilmsem on mdistagi pakkuja huvi saada hankelepingu pooleks. Oigus- ja
majanduskirjanduses jaotatakse pohjused kolme gruppi: 1) tootmisega seotud (ingl k
production-based); 2) informatsiooniga seotud; 3) strateegilised. Esimese all on moeldud
sellised legitiimsed pohjused, mis peegeldavad pakkuja voimekust tédita leping eriti soodsatel
tingimustel. Naiteks pakkujal on véga hea tehniline varustus voi inimressurss, mis vdimaldab
vaiksemate kulutustega lepingut tédita. Pakkuja voib olla parit litkmesriigist, kus palga- voi
maksusiisteem on soodsam kui hankija asukohas. Kui hankija peab kontrollimenetluse 1dbi
viima, siis pakkuja vdib oma madalat hinda tootmisega seonduvate pdhjustega legitiimselt
pohjendada. Lisaks eelnevatele peetakse tootmisega seotud pohjust ka nn sissejuhatavat
allahindlust (ingl k introductory rebate), mida tehakse oma toote vdi teenuse tutvustamiseks
vOi uuele turule sisenemiseks. Tootmisega seotud pdhjust peetakse samuti ettevotja vajadust
Kiirestirikneva kaubavarust lahti saada. Mones valdkonnas voib madala hinna pohjuseks olla ka
tileminekukulud (ingl k switching costs), nditeks kui lepingu 1opetamisel on ettendhtud lepingu
katkestamise voi ilemineku tasu, mida néiteks telefonioperaatoritega solmitud tehingud vahel
sisaldavad. Samuti voib mdnes valdkonnas olla madal hind seotud vorgustiku mojuga (ingl k
network effect), mille puhul suureneb toote voi teenuse véirtus selle kasutajate arvu kasvuga.
Tiitpiliseks niiteks on telefon, niiiidisajal voib aktuaalsemaks niiteks olla Facebook voi
Twitter, mille vaartus kasvab koos tarbijate arvu suurenemisega, mistdttu ettevotja voib madala

hinnaga lepingu téita, kuna pikemas perspektiivis on see talle tulukas. Mones valdkonnas voib

237 VAKOo 16.02.2016, 21-16/167112, p 9.3.2; TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 19.
238 VVAKOo 29.07.2015, 156-15/162256, p 13.2.
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madala hinna pdhjuseks olla nn dppimiskover (ingl k learning curve), mille p&hiline sisu
seisneb ettevotja soovis omandada kogemusi, mis voimaldab ajapikku teadmiste ja oskuste
arenguga oma tootmiskulusid vdhendada. Iseenesest voib madala hinna pdhjuseks olla ka
ettevotja komplementaarse toote voi teenuse pakkumine, mistottu kui hange korraldatakse iihe
liigi jaoks, siis peab ldhitulevikus soetama ka teist seotud toodet voi teenust. Kuna see ei ole
viga toendoline pohjus just madala hinna esitamiseks, siis seda edasi ei késitle, ent mdnes
olukorras voib ka see kone alla tulla. Veel tiheks tootmisega seotud pohjuseks peetakse pakkuja
tootlikkust (ingl k capacity). Naiteks pakkuja otsustab esitada viga madalat pakkumust, kuna
tema ettevottel leiab kohati aset iiletootmine. Viimaseks tootmisega seotud pohjuseks on
nimetatud ebakindlust kulude arvestuses (ingl k cost-estimation), mis voib esineda eriti
keerukate hangete puhul, kus on raske hinnata lepingu muutuva tootmismahu ehk véljundi tottu
véljaminekute suurust, néditeks kui ettevotja reaalne kulu soltub 16pptarbijate hulgast, mida ei
ole ette teada. See pdhjus ei kuulu informatsiooniga seotud gruppi alla, kuna see ei ole seotud
pakkuja kogenematuse voi eksimusega. Viimased tunnused kirjeldavad just informatsiooniga

seotud pdhjuste gruppi.?*®

Informatsiooniga seotud pdhjused on seotud pakkuja valede voi ebarealistlike ettekujutustega,
mis puudutavad tulevikus kantavaid kulutuste suurust. Néiteks ei pruugi ettevotja arvestada
piisavalt hankelepingu tditmise ajal tekkivate riskidega. Need pohjused vodivad toendoliselt
rohkem esineda kogenematute pakkujate puhul. Kogenenud ettevotjad oskavad eelduslikult

paremini riske ja tulevikus tekkivaid kulusid hinnata.?*°

Strateegilised pohjused jagunevad omakorda jargmisteks: a) roovellik hinnakujundus (ingl k
predatory pricing); b) tdhistamine (ingl k signalling); ¢) nn viimane vdimalus (ingl k last
chance); d) kuvand (ingl k image); e) vdimalus péarast lepingu sdlmimist selle tingimused uuesti
1abi radkida (ingl k renegotiation). Pakkuja vaib roovelliku hinnaga soovida konkurente tdrjuda
turult vélja voi neid distsiplineerida, et nende turupohine kiditumine toimuks néiteks hilisemates
hangetes vastavalt pakkuja eelistustele. Roovelliku hinnakujunduse alaliik on tdhistamine, mille
eesmark on signaali andmise kaudu peletada konkurendid eemale konkreetsetest hangetest
tulevikus. Konkurentsialases kirjanduses autorid rohutavad, et tdhistav hinnakujundus on véga
tiiipiline dsja liberaliseeritud turgudel, kus endised suured toote vdi teenuse pakkujad on oma
koha siigavalt sisse seadnud ja tdrjuvad madala hinna kehtestamisega uued potentsiaalsed

ettevotjad eemale. Samas tdhistav hinnakujundus voib aset leida ka sellistes hangetes, kus on

239 Glykke 2010, lk 112-114.
240 (lykke 2010, Ik 114.
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olnud iiks ja sama pikaaegne pakkuja, kes soovib oma positsiooni vastaval turuosal kinnistada.
Seda nimetatakse iihtlasi ka tdrjuvaks hinnakujunduseks. Tdhistava hinnakujundusega voib
endine monopolistist ettevotja anda seadusandjale teada, et edaspidine turu liberaliseerimine
ehk avamine konkurentsile ei tdida soovitud eesméirke, kuna juba olemasolev endine
monopoolne ettevotja on koige tohusam. Ettevotja tihistav kditumine voib 10ppkokkuvottes

mdjutada seadusloomet.?*

Viimase voimaluse hinnakujundusena on mdeldud olukord, kus ériiihing voib sattuda madala
hinna tottu pankrotti, ent vitab riski teenida minimaalset kasumit. Ebadnnestumise korral esitab
aritihing lihtsalt pankrotiavalduse. Seda kutsutakse ka agressiivseks hinnakujunduseks. Seda
kasutavad rohkem need ettevdtjad, kes on rahalistes raskustes. Need kes ei ole, vdivad
agressiivsuse tottu rohkem kaotada. Seetdttu vOib raskustes ettevotja viimase vOimalusena
riskida madala hinna esitamise tottu &hvardava pankrotiga, kuna eksisteerib siiski vdike lootus
saada kasumit ja majanduslikest raskustest vélja tulla. Nendel ettevdtetel ei ole sellisel juhul

tavaliselt midagi kaotada peale enda osaluse #riiihingus, mis on rahalistes raskustes.?*2

Pakkuja vaib esitada viga madala pakkumuse oma kuvandi voi reputatsiooni tdstmiseks. Hanke
voitmine voimaldab pakkujal pakkuda oma tooteid voi teenuseid, mis on iseenesest hea
turundus, eriti kui hankija puhul on tegemist mone olulisema riigiasutusega. Pakkuja saab
ndidata end usaldusviirsena, kinnistada arvamust oma toote vOi teenuse heas kvaliteedis voi
nditeks esitleda end keskkonnasdbraliku ettevdtjana. Seega voib viga madala hinna taga olla

turundusstrateegia.?*®

2.3. Kaetud kulude meetod?*

Kaetud kulude meetodi abil saab hankija kontrollimenetluse tulemusena kvalifitseerida
pakkumusi pdhjendamatult madalaks. Samas pakkujal on vdimalik oma madalat hinda
tuginedes samale meetodile ka &dra pdhjendada.?*® Kaetud kulude meetod pdhineb

konkurentsidiguses tuntud nn AKZO testil, mida ELK avaldas esmakordselt samanimelises

241 Glykke 2010, 1k 115-117.

282 (lykke 2010, Ik 117.

23 (lykke 2010, Ik 117.

244 Meetod on tuletatud G. S. Glykke ettepanekust (Qlykke 2010, 8. ptk), ent edasi arendatud arvestades uue ELK
praktikaga ja Eesti kontekstiga.

245 pghjendatud madalad pakkumused on lihemalt kisitletud kéiesoleva magistritoo alapeatiikis 2.4.
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lahendis ning mida kasutatakse ro6velliku hinnakujunduse (ingl k predatory pricing) ja seeldbi
ettevotja turgu valitseva seisundi kKuritarvitamise tuvastamiseks.?*® Majanduslikust
vaatenurgast on rodvelliku hinnakujundusega tegemist siis, kui ettevdtja ohverdab oma jooksva
tulu, eesmargiga tdrjuda konkurendid turult vélja ja seejédrel korvata oma kaotused suurema
kasumiga, siis kui tal ei ole enam konkurente.?*” Ro6vellik hinnakujundus saab oma eesmarki
saavutada eeldusel, et ettevotja on oma konkurentidest majanduslikult palju jdukam ning tal on
kindel véljavaade, et tema kaotused on tulevikus péarast konkurentide valjatdrjumist suurema
kasumiga korvatud.?*® Euroopa Komisjon menetleb taolisi kuritarvitusi iildiselt siis, kui turgu
valitsev ettevotja kannatab ettekavatsetult kahjumit v3i keeldub lithiajalisest kasumist nii, et
tthe vdi mitme tema tegeliku vOi potentsiaalse konkurendi jaoks turg suletakse voi voidakse
sulgeda, eesmirgiga tugevdada voi sdilitada oma turuvalitsevat voimu, pohjustades sellega

tarbijatele kahju.?4°

AKZO testi voib tinglikult jaotada neljaks osaks: 1) turgu valitseva seisundi tuvastamine; 2)
oiguslik kulude test (ingl k legal cost test); 3) konkurentide kahjustamise voi korvaldamise
kavatsus; 4) kasumlikkuse viljavaade.”®® AKZO test oli pirast esmakordset avaldamist
kinnitatud hilisemas Tetra Pak?! kohtuotsuses ning tipsustatud Wanadoo®? lahendiga.
Arvestades viimasega ei ole AKZO testi neljas osa (kasumlikkuse véljavaade) rodvelliku
hinnakujundamise tuvastamiseks enam vajalik.?>® ELK veelgi hilisemat Post Danmark®* otsust
vaadeldakse &iguskirjanduses kui uue kulude testi alget.?>> Samas kohus ei tootanud viimases
lahendis vélja uut testi ega kummutanud AKZO traditsioonilise ldhenemise kehtivust. Seega
AKZO test on tdnaseni aktuaalne, mille rakendamisel tasub samas arvestada ka hilisema

kohtupraktika edasiarendustega.

AKZO testi kasutamisel hinnatakse, kas ettevdtja hind katab tema keskmist kogukulu (ingl k
average total cost) voi keskmist muutuvkulu (ingl k average variable cost). Keskmist kogukulu

246 EK0 3.7.1991, C-62/86 AKZO; @lykke 2010, Ik 251; testi viimane osa ei ole otseselt kohtuotsuses kirjas, vaid
esineb pigem varjatud eeldusena.
247 Areeda, Turner, 1975, Ik 698.
248 Areeda, Turner, 1975, Ik 698.
249 Komisjon. Komisjoni teatis — Suunised komisjoni tiitetegevuse prioriteetide kohta EU asutamislepingu artikli
82 kohaldamisel turgu valitsevate ettevdtjate kuritahtliku konkurente tdrjuva tegevuse suhtes (2009/C 45/02). —
ELT C 45, 24.2.2009, Ik 16, p 63.
250 EKo C-62/86 AKZO, p 70-73; Qlykke 2010, Ik 257-258.
251 EK0 14.11.1996, C-333/94 Tetra Pak.
252 EK0 2.4.2009, C-202/07 Wanadoo.
253 EKo C-202/07 Wanadoo, p 36-37.
254 EKp 27.3.2012, C-209/10 Post Danmark.
25 B, Lundqvist, G. S. @lykke. Post Danmark. Now Concluded by the Danish Supreme Court. Clarification of the
Selective Low Pricing Abuse and Perhaps the Embryo of a New Test under Article 102 TFEU? European
Competition Law Review 2013, 34(9), Ik 484-489.
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nimetatakse ka toote vdi teenuse omahinnaks.?®® Sellest suuremad hinnad ei ole ELK praktika
jargi konkurentsivastased.?>” ELK on Post Danmark lahendis leidnud, et kui ettevdtja hind
katab tema keskmist tdiendkulu (ingl k average incrimental cost), siis seda ei saa pidada
viljatdrjuvaks kuritarvituseks.?®® Ent kui ettevotja kehtestatud hind ei kata tema keskmist
muutuvkulu, siis eeldatakse, et tegemist on roovelliku hinnakujundusega, mis voib
potentsiaalselt sama efektiivseid ettevotjaid turult védlja torjuda; samas kui hind iiletab keskmist
muutuvkulu, kuid ei kata keskmist kogukulu, siis tuleb turuvalitseja kavatsust konkurente
kahjustada voi kdrvaldada tiiendavalt tdendada.?®® Kusjuures Prantsusmaa konkurentsiamet on
1997. a votnud seisukoha, et pohjendamatult madalat pakkumushinda tuleb moista selliselt, mis

ei kata konkreetse ehitustodde hankelepingu tiitmise keskmist muutuvkulu.?

Kogukulu koosneb ettevdtja piisi- ja muutuvkulude summast.?%! Piisikulu on stabiilne kulu,
mille suurus ei soltu ettevdtja vdljundist ehk kauba tootmise voi teenuse osutamise mahust,
nditeks hoone voi kinnistu ostu-, rendi- voi tiirihind, maamaks, kindlustus; piisikulu jaiab
samasuguseks, isegi kui ettevdte ei tooda midagi.?®? Muutuvkulu koosneb konkreetsetest
kulutustest, mida tuleb ettevatjal tasuda kindla tooteiihiku tootmiseks v3i teenuse osutamiseks,
selleks kuluks on niiteks lihtematerjali maksumus vdi vajalikud t66jdukulud.?®® Taiendkuluna
moistetakse sellist kulu, mida ettevdtja kannab seoses iithe konkreetse majandustegevusega
konkurentsile avatud turul, hdlmates nii piisi- kui muutuvkulusid, kuid vélistades iildkulusid
(ingl k common costs).?%* Uldkulud esinevad ettevdtjatel, kes miiiivad rohkem kui iiht kaupa
vOi osutavad erinevaid teenuseid, mistdttu tekivad kulutused, mis on iihised mitmele erinevale
tootele vdi teenusele.?®® Piisi- ja muutuvkulu eristamine sdltub vaadeldavast ajalisest perioodist,
kuna niiteks mingi kauba tootmiseks voib ettevotja votta kasutusele uue hoone, mille ostu- voi
{itirihind liheb definitsiooni jirgi muutuvkulu all — kulu tekkis spetsiaalse kauba tootmiseks. 26

Seejuures kaetud kulude meetodi rakendamisel hankemenetluse kontekstis on mdistlik

asjakohast perioodi piiritleda hankelepingu kehtivuse ajaga.?®’

26 Miigi 2015, 1k 22.
257 EKo C-209/10 Post Danmark, p 36.
258 EKo C-209/10 Post Danmark, p 44.
259 EKo C-62/86 AKZO, p 71-72.
260 Martin 1997.
%61 EKo C-62/82 AKZO, p 72.
262 EKo C-62/86 AKZO, p 71; Areeda, Turner, 1975, Ik 700; @lykke 2010, Ik 260.
263 EKo C-62/86 AKZO, p 71; Areeda, Turner, 1975, Ik 700.
264 EK C-209/10 Post Danmark, kohtujurist P. Mengozzi ettepanek, p 35; Komisjoni teatis (2009/C 45/02), p-s 26
joonealune viide nr 2.
25 (lykke 2010, Ik 267.
266 Areeda, Turner, 1975, Ik 701.
27 Alykke 2010, Ik 265.
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Kaetud kulude meetodi idee seisneb pohjendamatult madalate pakkumuste méairatlemises
oigusliku kulude testi rakendamise kaudu, mis moodustab teise osa originaalsest AKZO testist,
kuid mida tuleb kohandada arvestades hankemenetluse spetsiifikat. AKZO testi integreerimise
kasuks radgib asjaolu, et sellega on voimalik vastavalt kehtivale EL digusele ja kohtupraktikale
tuvastada, kas ettevotja kulud on kaetud tema hinnaga, vdi madala hinna taga on kavatsus
konkurente kahjustada vdi kdrvaldada.?®® Selline kisitlus 1ihtub muu hulgas nii ELK praktikas
kui ka diguskirjanduses kinnitatud eeldusest, et teatud madala hinnataseme puhul (alla keskmist
muutuvkulu) ei ole ettevotjal selle kehtestamisel {ihtegi majanduslikult ratsionaalset pohjust
peale konkurentsi moonutamist ehk konkurentide kahjustamist vdi nende kdrvaldamist.?®
Uhtlasi tuleb silmas pidada, et hankediguse iiheks peamiseks eesmirgiks on kaitsta avatud ja
tohusat konkurentsi, mille eelduseks on konkurentsireeglitest kinnipidamine ka
hankemenetluses lepingu iile konkureerimisel.?’® Kaetud kulude meetodi rakendamine
pdhjendamatult madalate pakkumuste tuvastamisel suurendab hankemenetluses lébipaistvust,
vordset kohtlemist ja diguskindlust, samal ajal tagades hankijale suuremat diskretsioonidigust
ja paindlikkust meetodi kasutamise kaudu.?’* Uhtse meetodi alusel alapakkumuste
midratlemine oleks pakkujatele ette teada, neil oleks voimalik ette arvutada, millistel
tingimustel kvalifitseerub nende pakkumus pohjendamatult madalaks. Kuna meetodit saab
rakendada Tthetaoliselt koikide pakkujate suhtes, siis tagaks see ka pakkujate vordset

kohtlemist. Nendel asjaoludel jargneks ka diguskindlus.

AKZO testi roovelliku hinna piirméér pShineb ideaalse konkurentsi mudelil, mille jérgi ei kanna
ettevotjad kulusid turule sisenemiseks. Reaalsuses kannavad ettevotjad uuele turule
padsemiseks teatud médral poordumatuid kulusid (ingl k sunk costs). Ettevdtjal tuleb
hankelepingu tditmiseks kanda suures plaanis kahte liiki kulusid: 1) kdigepealt hankes
osalemise ja pakkumuse esitamise kulu kui p66rdumatu kulu, mille kandmise tottu ei saada
otseselt mingit tulu (ingl k cannot be recouped ex post); 2) hankelepingu reaalse tditmise kulu.
AKZO o6iguslik kulude test votab aluseks teoreetilise tihetoote-ettevatja mudeli ning keskmine
kogukulu kui piirmddr on ettendhtud hindamaks individuaalsete toodete hinnakujunduse
oiguspérasust. Tegelikkuses voivad ettevdtjad pakkuda erinevaid tooteid ja teenused ning
osaleda mitmel turul korraga. Turul piisimiseks tuleb ettevotjal viahemalt pikemas perspektiivis
katta oma kogukulu. Ettevotjad voivad kanda mitme majandusliku tegevuse korral iildkulusid,

mis on iihised mitme erineva toote pakkumiseks voi teenuse osutamiseks (kaasa arvatud

268 EKo C-62/86 AKZO, p 71-72.
269 EKo C-62/86 AKZO, p 71.
210 K desoleva magistritoo alapeatiikk 1.4.
211 Alykke 2010, Ik 276-278 ja 286.
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eriturgudel). Uldkulud tuleb seega lugeda vajalikus ehk proportsionaalses ulatuses
hankelepingu tditmise kogukulude hulka. Hankes osalemise ja pakkumuse esitamise kulu kui
poordumatu kulu tuleb paigutada kogukulu alla. Samas muutuvkulu hulka tuleb arvestada ka
sellist po6rdumatu- ja piisikulu, mida tuleb ettevotjal kanda pérast hanke voitmist spetsiaalselt
hankelepingu tditmiseks. Teisisonu, muutuvkulu on piiritletud iiksnes sellise kuluga, mida
kannab ettevdtja hankelepingu tditmiseks pdrast selle sdlmimist ning mille tdttu see on
hankemenetluses vordne tdiendkuluga. Lahtudes eeltoodust votab kaetud kulude meetod kui

hankemenetlusele kohandatud diguslik kulude test lahtepunktidena jargmised kulude liigid:?"2

1) kogukulu: pakkuja tegelik kogukulu hankelepingu tditmiseks, mis hdlmab nii piisi-,
muutuv-, pddrdumatu- kui ka vajalikus ulatuses tildkulu summa;

2) muutuvkulu: spetsiaalselt hankelepingu tditmiseks vajaminev kulu, mida ettevotja
kannab pérast lepingu solmimist selle kohaseks tditmiseks; holmab lisaks nii piisi- Kui
ka poordumatu kulu, mida ettevotja kannab pérast hankelepingu solmimist spetsiaalselt

selle tditmiseks; antud kontekstis on muutuvkulu sama tdiendkuluga.

Kui hankija on vastavalt tuvastamismeetodile leidnud kahtlaselt madala maksumusega
pakkumusi, siis ta saab asuda neid kontrollima vastavalt kaetud kulude meetodile. Pakkuja saab
toendada, et ta on voOimeline hankelepingu nduetekohaselt tditma ning tema kulud on
pakkumushinnaga kaetud. Kui lepingu tditmise kogukulu on kaetud, siis ei ole tegemist
pohjendamatult madala pakkumusega. Ent kui hind jiéb allapoole kogukulu v6i muutuvkulu,
siis on tegemist pohjendamatult madala pakkumusega, kui selle taga ei ole adekvaatset
pohjendust. Kulu liikide eristamine on oluline, et eristada majanduslikult ratsionaalseid ja

mitteratsionaalseid pdhjendusi vdi selgitusi.?”

Kuigi AKZO testi kaudu kontrollitakse hinnataktika diguspéarasust voi potentsiaali konkurentsi
moonutada turgu valitseva ettevitja suhtes, tuleb kaetud kulude meetodi rakendamisel sellest
ndudest hankemenetluses loobuda. Selle meetodi puhul on tegemist hankemenetlusele
modifitseeritud AKZO testiga ning vastasel juhul ei saa kdiki pakkumusi kaetud kulude
meetodiga kontrollida. Turuvalitseja staatuse eeldusest loobumine ei kahjusta konkurentsi,
kuna allapoole muutuvkulu jadv hind on ebaratsionaalne samuti turgu mittevalitsevate
ettevotjate jaoks. Lisaks suunab kaetud kulude meetodi rakendamine konkurentsi arengut

kulude optimeerimisele ja minimaliseerimisele, millega soodustatakse tdhusat

212 Alykke 2010, Ik 265-269.
23 pghjendatud madalad pakkumused on kisitletud jirgmises alapeatiikis 2.4.
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majandustegevust ehk viiksemate kuludega tootmist vdi teenuste osutamist. Uhtlasi on meetodi
rakendamise tulemusel voimalik lihtsamalt tuvastada rodvelliku hinnakujundust, kui tegemist

on tdepoolest turgu valitseva ettevotjaga.?’

Turuvalitsejal on eriline kohustus mitte moonutada ehtsat konkurentsi, kuna ta on oma suure
mdjuvdimu tdttu sdltumatu turul valitseva konkurentsi suhtes.?”® Tema rodvellikult madal
hinnataktika tekitab barjaare uute konkurentide tekkeks voi kahjustab nende majandustegevust,
vajadusel kannatades selle eesmérgi nimel kahju. Turuvalitsejast vdiksemad ettevotjatel puudub
selline eriline kohustus, kuna nemad ei ole véimelised konkurentsi niivord mojutama. Samas
hanketurul olukord muutub, sest hankelepingu voib voita ka vdiksem ettevdtja ja hiljem toode
1dpetamata jatmise vai viivitamisega hakata hankijalt lisatasu vélja kauplema, mille tulemus on
sisuliselt sama, mida roovelliku hinnakujunduse keeld soosib vilistada. Niiteks korraldatud
jadtmeveo turul sdlmitakse ainudiguse andmise leping pikaks ajaks, tOrjudes iilejddnud
pakkujad pikaajaliselt vilja.?’® Seega kaetud kulude meetodi iildine kasutamine on
hankemenetluses pdhjendamatult madalate pakkumuste méiratlemisel digustatud, kuna selle
kaudu saab eristada ausa ja moonutamata konkurentsi tingimustes tehtud majanduslikult

ratsionaalseid ning mitte-ratsionaalseid pakkumusi.

Ringkonnakohus on 2015. a lahendis 6elnud, et pohjendamatult madal maksumus tdhendab
sisuliselt ebadiglast hinda, mida on vOimalik teha niiteks turuvalitseval ettevdtjal, rikkudes
seeldbi konkurentsidigust, mistottu ei ole alapakkumuse aktsepteerimine kooskdlas eluterve
konkurentsi tagamisega ega riigihanke iildpShimdtetega.?’” Seejuures on leitud, et kui ei ole
alust arvata, et edukas pakkuja ei teeni kasumit, siis ei saa eeldada konkurentsi moonutamise

eesmirki.?’®

2.4, Pohjendatud madalad pakkumused

Kui hankijal tekib kahtlus, et esitatud pakkumus on pdhjendamatult madal, siis peab pakkuja
toendama kontrollimenetluse kdigus oma pakkumuse tosiseltvoetavust. Kui pakkuja pdhjendab

oma madala pakkumuse &dra, siis ei ole tegemist pdhjendamatult madala pakkumusega.

274 @lykke 2010, Ik 277, 280-281 ja 285.
275 EK0 9.11.1983, kohtuasi 322/81 Michelin, p 56-58.
216 Matteus 2016, Ik 39.
27 TInRnKo 22.04.2015, 3-15-127, p 16.
278 TInRnKo 04.07.2012, 3-12-971, p 24.
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Kontrollimenetluses ei piisa selles, kui pakkuja esitab tiksnes kinnituse oma madalale hinnale,
ilma et esitaks tdendeid pdhjendamaks, et pakkumus on tdsine ja usaldusviirne.?”® ELK

praktikas ja diguskirjanduses on tdsiseltvdetavust miiratletud jirgmiste terminite kaudu:2°

e ehtne (ingl k genuine);?8!

e chtne ja elujduline (ingl k viable);?82

e terve (ingl k sound) ja elujouline;?33

e usaldusviirne (ingl k reliable) ja tdsine (ingl k serious);?%*

e reaalne ja tdsiseltvdetav;?®

e realistlik hinnapakkumine.?®

Nimetatud kirjeldused iseloomustavad pohjendatud madalaid pakkumusi, mille all on moeldud
sellised alapakkumused, mida pakkuja on kontrollimenetluse kiigus rahuldavalt &ra
pohjendanud. Nii RHS?7 kui ka hankedirektiivid®® toovad vilja loetelu vdimalikest

selgitustest, millega alapakkumus vaib olla pdhjendatud:

1) chitusmeetodi, tootmisprotsessi voi osutatava teenuse saastlikkusega (RHSe § 115 1g 2
p1);

2) pakkuja valitud tehnilise lahendusega vd3i erakordselt soodsate tingimustega, mis on
pakkujale hankelepingu tditmiseks kéttesaadavad (RHSe § 1151g2 p 2);

3) ehitustodde, asjade voi teenuste ainulaadsusega (RHSe § 1151g 2 p 3);

4) hankelepingu tditmise kohas kehtivate keskkonna-, sotsiaal- ja t660iguse valdkonda
reguleerivate pakkuja voi alltoovotja tdidetavate sitetega (RHSe § 115 1g 2 p 4);

5) pakkuja voimalusega saada riigiabi (RHSe § 1151g 2 p 5).

279 T-4/01 Renco, p 77.
280 N. Griffin. Abnormally Low Tenders in Procurement Law. Procurement Lawyers’ Association 2010, 1k 4.
281 C-143/94 Fratelli, p 26, C-285/99 Lombardini, p 55.
282 C-147/06 SECAP, p 24. Kohtulahendi eestikeelses tdlkes kasutatakse sdnapaari ,,tdsine ja usaldusvéirne®.
283 C-147/06 SECAP, p 29. Eestikeelses tdlkes lihtsalt ,,usaldusvéirne®.
284 EUKo 11.5.2010, T-121/08 PC-Ware, p 72; EUKo 25.2.2003, T-4/01 Renco, p 76; EUKo 6.7.2005, T-148/04
TQ3 Travel Solutions, p 49, 66 ja 69. Viimase lahendi eestikeelses tdlkes on kasutatud sdnapaari ,,t3sine ja
usaldusvéarne.
285 Viljaots 2013, 1k 648.
286 |, Weiss. Public Procurement in European Community Law. European Community Law Series 4. London: The
Athlone Press 1993, 1k 133.
287 RHS § 48 1g 2.
288 Direktiivi 2014/24/EL, art 69 g 2; direktiiv 2014/25/EL, at 84 Ig 2.
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Riigisisest hankediguse reeglistikku tuleb tdlgendada selliselt, mis tagab vaba (ingl k free)
konkurentsi, vordse kohtlemise ja libipaistvuse pdhimdtte jargimist.?®® Vaba konkurentsi
tagamiseks ei tohi riigisisese digusega eelnimetatud loetelu piirata.?® ELK on mirkinud, et
pidades silmas lisaks ka tohusa konkurentsi arendamist hankelepingute vallas, peab pakkujal
olema voimalikult lai valik pohjendusi, mida ta saab hankijale oma pakkumuse
tdsiseltvdetavuse tdendamiseks esitada.?®' Seega loetelu vodimalikest selgitustest ei ole
ammendav.?®® Pakkuja voib anda piiramatu hulga selgitusi oma madala hinna
pdhjendamiseks.?®® Samas ELK hilisema Slovensko otsuse jirgi ei ole nimetatud loetelu ka
puhtalt indikatiivne, mis tdhendab, et hankija ei saa tdiesti vabalt valida asjaolusid, mis vdivad
pdhjendamatult madalat pakkumust digustada vdi pdhjendada.?®® Kohus ei selgita antud
seisukohta lahti ning otsusel puudub kohtujuristi arvamus, seega EL diguses ei ole kindlat piiri,
missuguseid selgitusi v3ib aktsepteerida, ent arvestades kohalduvaid eesmérke ja pohimotteid
peab loetelu olema vdimalikult lai. Euroopa Komisjon on hankijana pidanud relevantseks
pakkuja voOimalust saada hankelepingu tditmisel teenuse osutamiseks soodustusi teistelt
ettevotjatelt, mistdttu lisaks hankelepingust saadavast tasust oli pakkujal voimalik saada lisatulu
vdi sddsta raha tiiendavate soodustuste ndol.?*® See kvalifitseerub erakordse soodsa

tingimusena, mis on pakkujale kéttesaadav.

Loetelus moodustavad kolm esimest punkti tootmisega seotud pohjuste kategooria, mille kaudu
on pakkujal voimalik ndidata oma majandustegevuse efektiivsust ja selle kaudu tdendada, et
tema lepingu tiitmise kulud on viiksemad.?®® Loetelu neljas punkt vaib selgitada madalat hinda
nditeks selle kaudu, et konkreetsest litkmesriigist péarit pakkujal vdivad olla védiksemad kulud
seoses keskkonna-, sotsiaal- voi t66diguse regulatsioonist tulenevate (rahaliste) kohustuste
ulatusega, niiteks vélismaisel ettevdtjal voivad olla vidiksemad sotsiaal-  voi
tookindlustusmaksed, kui need on hankija asukohariigis. Loetelu viies punkt voib digustada
ebaharilikult madalat hinda, kuna pakkuja saab tulu nii hankijalt lepingu tditmise eest kui ka
riigilt riigiabi vormis, mistottu vaib pakkuja oma kulud katta alternatiivse tuluallikaga. Pakkuja
saab riigiabi saamise vdimaluse tdendamiseks esitada nditeks EAS-iga sdlmitud toetuslepingu

voi mdne muu dokumendi, mis tdendab riigiabi kattesaadavust ja selle tingimusi.

289 EKo C-285/99 Lombardini, p 76.
290 EK o C-285/99 Lombardini, p 84; RHS § 48 Ig 2; RHSe § 115 Ig 2 (loetelu).
291 EKo C-285/99 Lombardini, p 82.
292 EKo C-285/99 Lombardini, p 83.
293 C-285/99 Lombardini, p 83 ja kohtujurist, p 47-48.
2% EKo0 29.3.2012, C-599/10 Slovensko, p 30.
2% EUKo T-148/04 TQ3 Travel Solutions, p 45.
2% (Glykke 2010, 1k 270; kiesoleva magistritdd alapeatiikk 2.1.
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Alapakkumuste esitamise soovitavad pohjused vdivad olla nditeks pakkuja tahe pidada iileval
oma t66joudu majanduslanguse ajal voi kavatsus suurendada oma turuosa. Siinkohal kasumi
teenimine ei ole oluline voi méadrav kriteerium. Soovimatud pohjused seonduvad rodvelliku
hinnakujunduse voi ebaseadusliku riigiabi omamisega. Alapakkumuste aktsepteerimisel voi
tagasiliikkamisel saab hankija diguslikult juhinduda enda kaalutlustest, arvestades nii enda ja
maksumaksja huvidega kui ka riigisisese Oigusega. Seejuures on maérgitud, et hankija peab
likkama pohjendamatult madala pakkumuse tagasi tiksnes siis, kui pakkumuse vastuvotmine

ei ole tdenioliselt hankija majanduslikes huvides.?®’

Eestis on hankijad aktsepteerinud madala hinna pdhjendusena néiteks logistilisi eeliseid ja
tootajate asukohta (kohalikud eksperdid), mille tottu on ettevotjal véiksemad transpordi-,
reisimise-, lahetus- ja elamiskulud ning mis moodustavad eriti soodsaid tingimusi RHS § 48
1dike 2 mottes.’®® Hankija on niiteks arvestanud lepingu eeldatava maksumuse valesti
médramisega, pakkuja majandustegevuse efektiivsuga kulude kokkuhoidmisel, konkreetse
pakkuja todde tegemise kogemusega, aga ka sellega, kui alates kolmest esitatud pakkumuse
keskmisest maksumusest ei ole hind iile 50% madalam.?®® Uhtlasi on hankija arvestanud, kas
pakkuja saab teenuse osutamise kaudu teenida lisatulu v&i isegi kasumit.3® Pakkujad on
madalat hinda pohjendanud ka viiksema kasumimarginaali ja sooviga suurendada oma turuosa,
kuid ainuiiksi selle pinnalt ei saa hankija kontrollida, kas pakkuja suudab reaalselt pakutud

hinnaga lepingut tiita.%’!

Kaetud kulude meetodi rakendamise puhul eeldatakse, et kui hind ei kata ettevdtja muutuvkulu,
siis on tegemist pohjendamatult madala pakkumusega, kui sellel puudub majanduslikult
ratsionaalne ja diguslikult lubatav pohjendus. Ainus pohjus, mis digustada alla muutuvkulu
jadvat hinda on iihisturuga kokkusobiv riigiabi,>*? kuna lepingu tiitmisel tooks iga teenuse- voi
tootelihiku produtseerimine sellise hinnaga ettevotjale kaasa liksnes kahjumi (maksab oma
varast kinni) ja on seega majanduslikult ebaratsionaalne. Konkurentsidiguses kasutatava AKZO
testi kasutamisel eeldatakse sellise hinna kehtestamisel turuvalitseja kavatsust kahjustada voi

torjuda konkurente turult valja. Turuvalitseja on ilmselt majanduslikult voimeline sellise

297 @lykke 2010, Ik 218-219: refereerib teise autori teost — R. W. Craig. Procurement Law. Cambridge: Blackwell
Science 1999, mida Eesti raamatukogudes ei leidu.
298 \VAKOo 03.03.2016, 13-16/167626, p 5.12.
29 VAKOo 17.09.2015, 198-15/159580, p 13.
300 TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 10.3.
301 TInRnKo 11.05.2015, 3-15-95, p 20-21.
302 Glykke 2010, Ik 265-269. Samas tuleb tiiendada, et riigiabi peab olema ka seaduslik, st antud kooskdlas ELTL
art 108 Ig-ga 3.
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hinnaga hankelepingu nduetekohaselt tditma. Samas tema hinnakujundus moonutab elutervet
konkurentsi, kuna niivord madalate hindadega peavad konkureerivad ettevotjad samuti
kannatama kahjumi, et konkreetsel turul piisima jadada. Seega turuvalitsejal peab pakkumushind
igal juhul katma lepingu tditmise muutuvkulu. Turgu mittevalitseva ettevatja puhul vaib riigiabi
olemasolu samas legitiimselt selgitada, et ettevotja suudab muutuvkulust vdiksema hinnaga
hankelepingu nduetekohaselt tdita konkurentsireegleid rikkumata, eeldusel et abi on seaduslik
ja kokkusobiv siseturuga. Seega riigiabi olemasolu vajalikus ulatuses tuleb lugeda maistlikuks
pOhjenduseks hinna puhul, mis ei kata muutuvkulu. Samas kui tegemist on turuvalitsejaga ja
hankija on teadlik nendest asjaoludest, siis tulenevalt ausa ja tohusa konkurentsi pohimdttest
on hankija kaalutlusdigus piiratud ning ta ei saa konkurentsireegleid rikkuva ettevdtja

pakkumuse edukaks kuulutada.

Kui hankijal on digus kuulutada edukaks pdhjendamatult madala pakkumuse, nagu hetkel veel
kehtiv seadus sdnastuse poolest ette ndeb (RHS § 48 1g 3), siis oleks voimalik jargmine olukord.
Kui tegemist on turgu mittevalitseva ettevotjaga ja tema puhul ei esine majanduslikult
objektiivsete asjaoludega pohjendatud hankelepingu mittekohase tditmise riski, arvestades
kohalduvatest digusnormidest tulenevaid rahalisi kohustusi, siis hankijale oleks iilimalt sadstlik
taolist pakkumust vastu votta. Selline alapakkumus ei riku konkurentsireegleid, olgugi et
ettevotja pakkumushind ei kata tema muutuvkulu. Kui konkurentsireegleid ega keskkonna-,
sotsiaal- voi t66diguse norme ei ole rikutud, siis ei ole riivatud ka konkurentsi pohimotet ega
mindud vastuollu sellekohase eesmérgiga. Seega antud juhul on mdistlik maédratleda
alapakkumust ldhtudes ainuiiksi hankelepingu mittekohase tditmise riskist. Samas praktikas on
kaheldav, et moni voimekas ettevotja on valmis hankelepingu sdlmimise kaudu taolist
,heategevuslikku“ teenust osutama, kuid printsiibis peab hankijal olema &igus sellise
alapakkumuse vastuvotmiseks, ldhtudes {iihtlasi maksumaksja huvidest. Pdhjendamatult
madalate pakkumuste tagasililkkamise digus on loodud hankija kaitseks ja temal on ulatuslik
kaalutlusdigus asjaolude osas, mida arvesse votta hankelepingu sdlmimise otsuse tegemisel.
Ent kui hankijal ei ole kaalutlusdigust alapakkumust vastu votta (RHSe § 115 lg 3), siis tuleb
nn heategevuslikud pakkujad kdrvaldada, mida saab pdhjendada sellega, et nende kditumine ei
ole majanduslikult ratsionaalne ja nad voivad oma tegevusega seada (0iguspéraselt) ohtu teiste

ettevotjate arilisi huve.

Kui pakkumushind katab kiill muutuvkulu, kuid mitte kogukulu, siis on madala hinna
legitiimsete pohjuste valik suurem. AKZO testi korral tuleb sellise hinna puhul eraldi tdendada

turuvalitseja konkurentide kahjustamise kavatsust, et tuvastada roovelliku hinnakujundust. Ent
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kaetud kulude meetodi puhul on muutuvkulu vordne tiiendkuluga.’®® ELK on turuvalitseja
hinnakujunduse potentsiaalset kuritarvitavat iseloomu hinnates asunud seisukohale, et kui hind
katab (keskmist) tdiendkulu, siis see ei kvalifitseeru Kkuritarvitavaks viljatorjumiseks ning
sellise hinna kehtestanud ettevotjaga on vdhemalt sama tdhusal konkurendil siiski voimalik
konkureerida, ilma et tal tekiks pikas perspektiivis kahjum, mida ta ei suuda vilja kannatada.>%*
Seega tdiendkulu katvad hinnad ei kahjusta otseselt konkurentsi, mistottu pakkuja voib
taiendkulust suuremat, kuid kogukulust viaiksemat pakkumushinda pohjendada suurema valiku
pOhjustega kui iiksnes riigiabiga. Samas tuleb arvestada, et ettevotja peab vahemalt pikemas
perspektiivis katma oma kogukulu, et turule piisima jiiada.3®® Hankija jaoks on pakkuja
kogukulu katmine vdhemalt hankelepingu kehtivuse ajal samuti oluline selle mittekohase
tditmise riski hindamise aspektist. Seetdttu enne voimalike digustavate pdhjuste esiletoomist
tuleb pakkujal kohustusliku eeltingimusena tdendada, et tal on voimalik vihemalt hankelepingu
kehtivuse ajal katta oma kogukulu muudest tuluallikatest. Nendeks allikateks saavad olla
riigiabi vOi ristsubsideerimise kasutamise voimalus. Silmas tuleb pidada Eesti seaduste
spetsiifikat, kuna ristsubsideerimine vdib teatud juhul olla keelatud (nt UTS®% § 23 1g 1). Kui
pakkuja saab riigiabiga oma kogukulu kaetud, siis ta ei pea tdiendavalt iihtegi pdhjendust vélja
tooma. Samas ristsubsideerimise voimaluse kasutamisel tuleb pakkujal oma madalat hinda, mis
ei kata kogukulu, tidiendavalt pdhjendada. Ristsubsideerimisel ei teeni pakkuja hankelepingu
pealt kasumit ega kata selle tditmise kogukulu, vaid kannab teises valdkonnas voi
majandustegevuses teenitud tulu hankelepingu tditmise kulude katteks iile. Hankelepingu
taitmine ei ole sel juhul otseselt kasumlik, vaid kulukas. Pakkuja voib sattuda isegi kahjumisse,
kui muud rahalised allikad ei ole enam nii tulusad, et suudavad katta koiki kulusid. Pakkujal
peab seega olema tdiendavalt majanduslikult ratsionaalne pdhjus, kui ta soovib
ristsubsideerimise kaudu pohjendada oma madalat hinda. Kui pakkuja tdendab, et tal on
voimalik ristsubsideerimise kaudu katta vihemalt hankelepingu kehtivuse ajal selle tditmise

kogukulu, siis tuleb pidada lubatavaks jargmisi majanduslikult ratsionaalseid pohjendusi:

e soov todjoudu iileval pidada majanduslanguse ajal;
e soov laieneda turul;
e Kkogemuste saamine;

e sissejuhatav allahindlus;

303 Kdesoleva magistritoo alapeatiikk 2.2.
304 EKo C-209/10 Post Danmark, p 37-38.
305 @lykke 2010, Ik 267.
3% (Jhistranspordiseadus. — RT I, 24.03.2016, 4.
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e kuvandi loomine;

e iilejddnud tootmisega seotud pdhjused (vilja arvatud ebakindlus kulude arvestuses).3?’

Nimetatud pohjused ei ole pahaloomulised. Pikemas perspektiivis voib hankelepingu tditmine
kogukulust madalama hinnaga olla pakkujale kasulik, sest ta saab kas kogemusi juurde, loob
omale parema kuvandi voi hoiab oma to6tajad palgal. Tootmisega seotud pohjused on reeglina
legitiimsed, sest need on majanduslikult ratsionaalsed.>*® Samas nende pdhjuste hindamine jidb
hankija kaalutlusdiguse otsustada. Kaalutlusdigust tuleb teostada kooskdlas volituse piiride,
kaalutlusdiguse eesmirgi ning diguse iildpohimdtetega, arvestades olulisi asjaolusid ning
kaaludes pohjendatud huve (HMS3% § 4 1g 2). Hankemenetluses tuleb arvestada EL digusest
tulenevate eesmirkide ja pohimdtetega.®'® Hankija saab arvestades koikide faktiliste
asjaoludega, samuti enda ja avaliku huviga langetada koige kasulikuma otsuse. Kdik tootmisega
seotud pohjused ei ole iga pakkuja puhul ning iga hanke korral aktuaalsed. Seega tuleb hankijal
lahtuda konkreetsetest asjaoludest. Valistada tuleb informatsiooniga seotud ja strateegilised
pohjused (vélja arvatud kuvandi loomine), kuna need pohinevad kas eksimusel voi

pahatahtlikul ja konkurentsivastasel kavatsusel.®!!

307 K desoleva magistritoo alapeatiikis 2.1.

308 K esoleva magistritoo alapeatiikk 2.1.
%99 Haldusmenetluse seadus. — RT I, 23.02.2011, 8.
310 Kidesoleva magistritoo alapeatiikk 1.4.
311 Kiesoleva magistritoo alapeatiikk 2.1.
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3. Alapakkumuste menetlemine Eesti diguses

3.1. Normi tolgendamine ja eesméargid

Eestis peab hankemenetluses juhinduma ennekdike kehtivast RHS-st, mis on EL
hankedirektiivid iile votnud. Samas praktikas voib tekkida olukord, kus riigisisene digus ei
vasta EL diguses sétestatule, kuna riik on jétnud direktiivi kas {ile votmata voi teinud seda
valesti. Ténaseks on teada, et RHS-i eclndu ei joustunud ega votnud uued hankedirektiivi
ettemiiratud tihtajaks 18. aprilliks iile.3!? Sellisel juhul saab isik tugineda otse direktiivi sittele,
kui see on tingimusteta ja piisavalt tipne.®® Avaliku voimu kandjad ja seega reeglina ka
hankijad peavad direktiivi sétteid kohaldama ja tditma nendest tulenevaid kohustusi, kui
riigisisene digus on vastuolus direktiiviga voi kui selle site on otsekohalduv.®** Seejuures on
pohjendamatult madala maksumusega regulatsiooni peetud otsekohalduvaks sétteks, kuna see
on tingimusteta ja piisavalt tipne.3®® Seega tuleb alapakkumuste menetlemisel juhinduda
kehtivate hankedirektiivide pohjendamatult madalate pakkumuste regulatsioonist kuni uue

riigihangete seaduse joustumiseni.

Riigikohus on rohutanud riigisiseste kohtute kohustust tdlgendada Eesti digust kooskodlas EL
oigusega ehk kohustust tolgendada Eesti digust voimalikult suures ulatuses Euroopa Liidu
diguse sonastust ja eesmiirki arvestades.®!° Riigisisese diguse ja Euroopa Liidu diguse vastuolu
korral tuleb eelistada Eesti Oiguse tolgendamist voimalikult kooskdlas Euroopa Liidu
digusega.’’ Kehtiva halduskohtumenetlus seadustiku®® (HKMS) § 158 Ig-le 4 jitab
halduskohus seaduse vdi muu digustloova akti kohaldamata, kui see on vastuolus EL digusega.
Riigikohus on oma varasemas praktikas kinnitanud, et nditeks Eesti konkurentsiseadust tuleb

tdlgendada EL aluslepingu valguses.®'® Seega tuleb Eesti digusakte tdlgendada kooskdlas EL

812 E-riigihangete keskkond. Uudised. UUS! Rahandusministeeriumi kiitumisjuhis riigihangete direktiivide
otsekohaldatavuse kohta. Arvutivorgus: https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/uudised/-
[asset_publisher/0dtR/content/uus!-rahandusministeeriumi-kaitumisjuhis-riigihangete-direktiivide-
otsekohaldatavuse-
kohta;jsessionid=9P4zXKDfMGqgglfPyR7nzyyMy8hB111nyQvdzGm5twp8TS3nZJ1qG!890299181110325797
7711460274175074redirect=%2FIr1%2Fweb%2Fguest%2Fuudised (10.04.2016).

313 EKo0 22.06.1989, kohtuasi 103/88 Fratelli, p 29.

314 EKo0 22.06.1989, kohtuasi 103/88 Fratelli, p 30-31.

315 EKo 22.06.1989, kohtuasi 103/88 Fratelli, p 32-33.

316 RKHKo0 3-3-1-36-10 p 19 ja seal viidatud kohtupraktika.

317 Samas.

318 Halduskohtumenetluse seadustik. — RT 1, 19.03.2015, 24.

318 RKHKo 3-3-1-66-02 p 15.
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https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/uudised/-/asset_publisher/0dtR/content/uus!-rahandusministeeriumi-kaitumisjuhis-riigihangete-direktiivide-otsekohaldatavuse-kohta;jsessionid=9P4zXKDfMGqq1fPyR7nzyyMy8hB111nyQvdzGm5twp8TS3nZJ1qG!890299181!1032579777!1460274175074?redirect=%2Flr1%2Fweb%2Fguest%2Fuudised
https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/uudised/-/asset_publisher/0dtR/content/uus!-rahandusministeeriumi-kaitumisjuhis-riigihangete-direktiivide-otsekohaldatavuse-kohta;jsessionid=9P4zXKDfMGqq1fPyR7nzyyMy8hB111nyQvdzGm5twp8TS3nZJ1qG!890299181!1032579777!1460274175074?redirect=%2Flr1%2Fweb%2Fguest%2Fuudised
https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/uudised/-/asset_publisher/0dtR/content/uus!-rahandusministeeriumi-kaitumisjuhis-riigihangete-direktiivide-otsekohaldatavuse-kohta;jsessionid=9P4zXKDfMGqq1fPyR7nzyyMy8hB111nyQvdzGm5twp8TS3nZJ1qG!890299181!1032579777!1460274175074?redirect=%2Flr1%2Fweb%2Fguest%2Fuudised
https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/uudised/-/asset_publisher/0dtR/content/uus!-rahandusministeeriumi-kaitumisjuhis-riigihangete-direktiivide-otsekohaldatavuse-kohta;jsessionid=9P4zXKDfMGqq1fPyR7nzyyMy8hB111nyQvdzGm5twp8TS3nZJ1qG!890299181!1032579777!1460274175074?redirect=%2Flr1%2Fweb%2Fguest%2Fuudised
https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/uudised/-/asset_publisher/0dtR/content/uus!-rahandusministeeriumi-kaitumisjuhis-riigihangete-direktiivide-otsekohaldatavuse-kohta;jsessionid=9P4zXKDfMGqq1fPyR7nzyyMy8hB111nyQvdzGm5twp8TS3nZJ1qG!890299181!1032579777!1460274175074?redirect=%2Flr1%2Fweb%2Fguest%2Fuudised

Oigusaktide sonastuse ja eesmérkidega, ning kus selliselt ei ole vdimalik vastuolu kdrvaldada,

jatab riigisisene kohus Eesti digustloova akti kohaldamata.

RHS § 48 1dige 3 sétestab hankijale diguse liikata tagasi pakkumus, mille maksumus tekitab
hankijale pohjendatud kahtluse, et sedavord madala hinnaga ei ole vdimalik hankelepingut
nduetekohaselt tiita.3?° Alapakkumuste tuvastamist, kontrollimist ja tagasiliikkamist peetakse
koige olulisemaks vahendiks, mille kaudu kaitsta hankijat lisavdljaminekute eest lepingu
tditmise ajal, kuna sellised pakkumused kétkevad suurt lepingu mittekohase tditmise riski ja
mdjutavad oluliselt turul valitsevat konkurentsi.®?! VAKO on korduvalt éelnud, et RHS § 48
peamine eesmérk on tagada hankijale digus hinnata hankelepingu sdolmimisega kaasnevaid
riske ja mittesdlmida hankelepingut tingimustel, mis objektiivselt seavad majandusliku
ebamaistlikkuse tottu kahtluse alla hankelepingu nduetekohase tditmise edukaks tunnistatud
pakkumuse esitanud pakkuja poolt.®??> Regulatsioon on suunatud hankija huvide kaitsele ja
voimalike riskide vihendamisele.®”® P&hjendamatult madala maksumusega pakkumuste
tagasililkkamise eesmirgiks on (iihelt poolt) maandada hankija riski, et hankelepingut ei
suudeta nduetekohaselt tiita.** Seega FEesti praktika kohaselt on alapakkumuste

tagasililkkamise diguse eesmargiks kaitsta hankijaid voimetute pakkujate eest.

Eesti kohtud Kkinnitavad ELK praktikas laialt késitletud pakkuja kaitse-eesmaérki.
Pohjendamatult madala maksumusega pakkumuse kontrollimenetluse regulatsiooni
kehtestamise eesmargiks on kaitsta pakkujaid hankija omavoli eest, et hankija ei liikkkaks
ebaharilikult madala hinnaga pakkumust tagasi enne, kui ta on andnud pakkujale voimaluse
tdendada oma pakkumuse tosiseltvoetavust. Hankijal ei ole voimalik pakkumust automaatselt
tagasi likkata selle madala maksumuse tottu, vaid enne tuleb 1dbi viia vastav kontroll ning

arvestada pakkuja esitatud selgituste ja tdenditega.>?®

Hankijal on kohustus kontrollida pohjendamatult madala maksumusega pakkumuste koostisosi
ning pakkuja peab viie td6pdeva jooksul oma pakkumuse tdsiseltvOetavust tdiel miéral ja

tohusalt pdhjendama. Kusjuures 5-toopédevane tdhtaeg kaitseb muu hulgas teisi pakkujaid

320 Minumets, Kulm, 2014, Ik 405.
321 T, Viljaots. Péhjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. — Juridica 1X/2013, 1k 648.
322 WVAKOo 15.04.2015, 59-15/158335, p 9.1; VAKOo 11.07.2014, 142-14/146110, p 19; VAKOo 02.07.2014,
137-14/148969, p 14.
32 TrtHKo 02.05.2013, 3-13-646, p 21.
324 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 20.
325 TInRnKo 12.10.2015, 3-15-1822, p 11-12; TInHKo 04.04.2011, 3-11-235, p 26; TInRnKo 16.03.2015, 3-14-
53094, p 13.
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oiguskindluse tagamise kaudu, et kui pakkuja ei esita ettendhtud tdhtaja raames selgitusi, siis ta

ei osale edaspidi hankemenetluses.3?°

Eesti kohtupraktikas on pohjendamatult madalate pakkumuste normi eesmargina esile toodud
ka konkurentsi kaitse. Kohus on leidnud, et RHS § 48 iiheks eesmirgiks on teiste pakkujate
Oiguste kaitse RHS §-s 3 nimetatud riigihangete korraldamise iildpdhimdtete jargimise kaudu
ning teiste pakkujate diguste kaitse seisukohalt on RHS § 48 eelkdige suunatud pakkujate
vordse kohtlemise tagamisele ja konkurentsimoonutuste viltimisele.*?’ Péhjendamatult madala
maksumusega pakkumuste tagasililkkamise eesmargiks on lisaks hankija kaitsele tagada
eluterve konkurents pakkujate vahel.?® Uhes lahendis on ringkonnakohus &elnud, et
pohjendamatult madala pakkumuse aktsepteerimine ei ole kooskolas ettevotjate vahelise
eluterve konkurentsi tagamisega ega ka riigihanke iildpohimotetega, millest iiks on muu hulgas
konkurentsitingimuste efektiivne drakasutamine riigihankel.®?° Seega praeguse kohtupraktika

kohaselt kahjustab alapakkumuste vastuvotmine konkurentsi.

Kui ringkonnakohtu jéireldus on paratamatult tdene, siis EL seadusandja oleks suure
tdendosusega tagasiliikkkamise kohustuse hankedirektiivides ette ndinud, kuna nii EL kui ka
hankediguse iildpohimodte ning eesmérk on tagada ausa, moonutamata ja tdhusa konkurentsi,
vilistades konkurentsivastast tegevust siseturul.>*® EL digusloome iiks printsiipe on selle
terviklikkus ja koherentsus, mille jargimisel peab seadusandja teadlikult looma norme, mis on
kooskdlas kogu EL digussiisteemiga.®® EMS on korduvalt erinevatel ajaperioodidel ja
hankedirektiivide vastuvotmise eel maininud, et alapakkumuste tulemused on tihtipeale
katastroofilised, kuna nende tulemuseks on Iopetamata projektid, digusnormide rikkumised
ning kordaseadmata konkurentsitingimused.®*? Seadusandja on vaatamata nendele korduvatele
tahelepanekutele teadlikult kehtestanud iiksnes diguse alapakkumusi tagasi liikkata ja mitte
kohustuse. Kohustus tagasiliikkkamiseks on ettendhtud endise komisjoni finantsméérusega, mis
kohaldub, kui hankijaks on EL institutsioon.®*® Sellest vaib jéreldada, et EL digus sihilikult ei

reguleeri, kui madala hinnaga ei tohi liikmesriigist hankija osta. Kuigi see ei tdhenda, et EL

3% TInRnKo 12.10.2015, 3-15-1822, p 11-12.

327 TrtHKo 02.05.2013, 3-13-646, p 22.

328 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 20.

329 TInRnKo 22.04.2015, 3-15-127, p 16.

330 Kiesoleva magistritod alapeatiikk 1.1 ja 1.4.

331 Lenaerts, Gutiérrez-Fons, 2013, Ik 13-14; kiiesoleva magistrit66 alapeatiikk 1.1.
332 Kdesoleva magistritoo alapeatiikk 1.4.

333 Kidesolev alapeatiikk 1.1.

57



oiguse iildpohimotted ja eesmirgid ei piira hankija kaalutlusdigust ehitustoode, kaupade voi

teenuste soetamisel. Ent kohtu jéareldus oli siiski vordlemisi julge.

Uus riigihangete seaduse eelndu ndeb hankijatele ette kohustuse liikkata tagasi koik
pdhjendamatult madalad pakkumused (RHSe § 115 g 3 Is 2).334 Kehtivad hankedirektiivid
sellist kohustust ette ei nde, vilja arvatud erijuhul, kui rikutakse kindlaksmdiratud
digusvaldkondade norme. Seega Eesti kehtestas direktiivi miinimumnduetest rangema reegli,
kaotades hankija Giguse alapakkumusi aktsepteerida. EL Oigus lubab riigisisese digusega
kehtestada direktiivi miinimumnouetest rangemaid noudeid tiksnes volitusnormi alusel, mis
tuleneb kas ELTL-ist voi direktiivist endast, kusjuures volituse voib tuletada ka kaudselt
direktiivi vastava sitte sdnastusest.>® ELK on sellise volituse tuletanud direktiivi sittes olevast
sOnast ,,vihemalt“ (ingl k at least), mis voimaldas liikmesriigil, kui ta seda avalikes huvides
vajalikuks pidas, kehtestada karmimaid nodudeid ehk minna kaugemale direktiivi
miinimumnduetest.**® ELK lubas liikmesriigile minna kaugemale vaatamata sellele, et selline
lahendus pdhjustas ebavdrdsust konkurentsitingimustes.®*” EL digus ei keela alapakkumusi
tagasi likata ning teatud juhtudel isegi kohustab seda tegema. EMS tegi eelmiste
hankedirektiivide viljatdotamisel ettepaneku sétestada liidu tasandil kohustuse liikata
pdhjendamatult madalaid pakkumusi tagasi.®*® Nendele asjaoludele tuginedes voib delda, et EL
oigus ilmselt ei keela liikmesriigil ldhtudes riigisisestest vajadustest ja avalikust huvist
kehtestada kohustuse alapakkumuste tagasiliitkkamiseks liikmesriigi tasandil. Samas on
teoreetiliselt ruumi argumenteerimaks, et kuna direktiivid pohimdtteliselt lubavad
alapakkumusi aktsepteerida, siis jarelikult hankijal on EL Gigusest tulenev digus seda teha ning
riigisisest normi tuleb jitta kas kohaldamata voi tdlgendada kooskdlas hankedirektiividega.
Sellele vaatamata tuleb tunnistada, et alapakkumused kétkevad endas lepingu mittekohase
taitmise riski, voi on lihtsalt majanduslikult ebaratsionaalsed, kuna ei kata ettevdtja kulusid.

Seetottu voib selline tegevus jaada véljapoole konkurentsile avatud hanketurgu.

334 RHSe § 115 1g 3 Is 2: , Kui hankija leiab endiselt, et pakkumuse maksumus on pdhjendamatult madal, voi kui
pakkuja ei esita hankijale ndutud selgitust, liikkab hankija pakkumuse pohjendatud kirjaliku otsusega tagasi.*

335 R. Kral. On the Choice of Methods of Transposition of EU Directives. European Law Review 2016, 41(2), Ik
235.

3% EKo 22.6.1993, C-11/92 The Queen, p 20. Direktiivi jirgi pidid sigarettide pakendid olema vihemalt 4%
ulatuses kaetud hoiatava sdnumiga (p 3 ja 4), ent Suurbritannia kehtestas 6%-lise noude (p 5).

337 EKo0 22.6.1993, C-11/92 The Queen, p 22.

338 Kiesoleva magistritoo alapeatiikk 1.4.
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3.2. Kontrollimine ja tagasiliikkamine

Vastavalt riigihangete seaduse eelndule (RHSe), kui hankija leiab, et pakkumuse maksumus on
hankelepingu eset arvestades pdhjendamatult madal, peab hankija kirjalikku taasesitamist
voimaldavas vormis ndudma pakkujalt asjakohast samas vormis esitatud selgitust (RHSe § 115
Ig 1 Is 1). Hankija v&ib kontrollimenetluse raames enne edukaks tunnistamise otsuse tegemist
kiisida pakkujalt korduvalt tdiendavaid selgitusi alapakkumuse iiksikasjaolude kohta 33
Hankija peab esmalt leidma, et pakkumuse maksumus on hankelepingu esemega*® varreldes
pohjendamatult madal ja alles seejarel jargneb talle kohustus asuda vilja selgitama maksumuse
pohjendatust, mistdttu hankija ei pea kiisima selgitusi pakkumuse maksumuse pohjendatuse
kohta, kui tal vastav kahtlus puudub.®*! ELK kehtestas Lombardini kohtuasjas alapakkumuste
menetlemiseks kohustusliku 4-astmelist struktuuri, mis koosneb (lithidalt): 1) alapakkumuste
tuvastamiskohustusest; 2) kontrollikohustusest; 3) esitatud selgituste ja tdendite
hindamiskohustusest; 4) otsustuskohustusest.>*? Eesti kohtupraktika on kinnitanud struktuuri

kehtivuse,®*® mida toetab ka uute hankedirektiivide regulatsioon.

EL tasandil on uuenduslikuna lisatud kohustus liikata pakkumus tagasi, kui hankija tuvastab, et
selle maksumus on madal seetottu, et pole arvestatud keskkonna-, sotsiaal- voi t66diguse
valdkonda reguleerivate kohustustega (RHSe § 115 1g 4).3* Lihtudes erisitte eesmérgist ei oma
tahtsust, kas norme on rikutud hankelepingu tditmise kohas v01 mujal, kuna eesmérgiks on
sanktsioneerida nende digusvaldkondade kohustuslikest normidest kinnipidamist.®*> Samas
Eesti tasandil on uuenduslik lahenemine iildine alapakkumuste tagasiliikkamise kohustus, mis
joustub uue riigihangete seadusega (RHSe § 115 lg 3). Kui hankelepingu tditmiseks oleks
vajalik rakendada teatud ulatuses t66joudu, kuid hankijal tekib pakkumuse madalast
maksumusest johtuvalt kahtlus, kas see katab kdoik lepingu tditmiseks vajalikud kulud
palkadeks, maksudeks ja sotsiaalkindlustusmakseteks, siis peab pakkuja olema suuteline nende
kohustuste tditmist adekvaatselt pdhjendama, vastasel juhul on hankijal kohustus selline

pakkumus tagasi liikata.3*® Eestis on praktikas olnud probleeme, et alapakkuja mitte ei maksa

339 VAKO0 20.11.2015, 226-15/159960, p 10.
340 VAKO kasutas hankelepingu eseme asemel eeldatavat maksumust (RHS § 48 1g 1), ent téina on mdistlik lihtuda
RHSe terminoloogiast ning VAKO arutluskdik on endiselt asjakohane.
341 VAKO0 22.09.2015, 195-15/165683, p 8.2.1; VAKOo 29.07.2015, 156-15/162256, p 9.
342 K desoleva magistritoo alapeatiikk 1.3 annab pdhjalikuma kisitluse 4-astmelisest struktuurist.
33 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 13; TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 22.
34 Direktiiv 2014/24/EL, art 69 g 3; direktiiv 2014/25/EL, art 84 Ig 3.
345 Erisitte eesmirk on kisitletud kidesoleva magistritoo alapeatiikis 1.2.
346 Seletuskiri 4. aprilli 2016. a riigihangete seaduse eelndu juurde, 1k 108.
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tasu oma tOotajatele, vaid alltoovotjatele, mistottu arvestades Eesti olusid vdib {iildine

tagasiliikkamise kohustus olla pdhjendatud.

PShjendamatult madala maksumusega pakkumuse tuvastamiseks on oluline, et hankija on
riigihanke planeerimisel teinud piisavalt head eelt6od, sealhulgas konsulteerinud vajadusel
turuosalistega ja analiilisinud riigihanke eeldatava maksumuse madramist mdjutavaid
tegureid.®*” VAKO on korduvalt delnud, et alapakkumuse maksumust saab vorrelda iiksnes
hankelepingu eeldatava maksumusega (RHS § 48 lg 1),3*® kuigi ELK vdimaldab vérrelda
alapakkumuste maksumusi ka teiste niitajatega.3*® Vaatamata sellele on Eesti kohtupraktika
olnud selles kiisimuses progressiivsem kui VAKO ldhenemine. Kohtud on 6elnud, et hankijal
on avar kaalutlusruum pohjendamatult madalate pakkumuste tuvastamismetoodika
kasutamisel, hankija voib alapakkumusi kindlaks teha vorreldes pakkumushinda jargmiste

niitajatega;>>°

¢ hankelepingu eeldatava maksumusega;
o teiste pakkumuste maksumusega (kaasa arvatud nende keskmise maksumusega);

¢ varasemate (hanke)lepingute maksumusega;

Seega VAKO- ja kohtud ei ole iiksmeelel selles kiisimuses. EL digusest tuleneb hankijale lai
diskretsioon tuvastamismetoodika rakendamisel ning juhindudes hankija kaitse-cesmargist
tuleb pidada kohtute seisukohti digeks. Hankija voib siiski kdrvutada esitatud pakkumusi
hankelepingu eeldatava maksumusega ning automaatselt arvandmeid vorreldes tuvastada, kas
esineb pdhjendatud kahtlus alapakkumuse olemasolus.®! Riigikohus on 6elnud, et hankijal
peab tekkima kahtlus, et pakkumuse maksumus on pohjendamatult madal, siis kui
pakkumushinna ja teostatavate t6ode eeldatava maksumuse vahe on silmatorkavalt erinev,
kusjuures eeldatava maksumuse voib méérata ldhtudes kuluaruannetest ja majandusnéitajatest,
mis on seotud kehtiva sarnase hankelepingu tditmisega.*®? Toetades EL &igusega lubatud
lahenemist voivad hankijad vorrelda pakkumusi antud t66s pakutud tuvastamismeetodi

alusel 323

347 Seletuskiri 4. aprilli 2016. a riigihangete seaduse eelndu juurde, 1k 108-109.

348 VAKOo0 26.10.2015, 213-15/165494, p 14; VAKOo0 22.09.2015, 195-15/165683, p 8.2.2; VAKOo 17.09.2015,
198-15/159580, p 17.

349 Kiesoleva magistritoo alapeatiikk 2.1.

350 TInRnKo 11.05.2015, 3-15-77, p 14; TInHKo 04.04.2011, 3-11-235, p 26; TInRnKo 11.05.2015, 3-15-95, p
18.

31 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 13.

32 RKHKo 3-3-1-50-15, p 23-24.

33 Kidesoleva magistritoo alapeatiikk 2.1.
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Riigikohus on moonnud, et hankelepingu eeldatavast maksumusest pisut odavamat
pakkumushinda ehk ca 1,5%.%°** Vorreldes pakkumushinda hankelepingu eeldatava
maksumusega on leitud, et kdrvalekalle 5% ulatuses ei ole suur, et tekitada pakkujale kahtlust
pShjendamatult madalas hinnas.®® Samuti on leitud, et ca 11,3% hinnavahe teiste
pakkumustega ei ole piisavalt suur, et hankijal peaks tekkima pdhjendamatult madalast
maksumuses kahtlus.**® Riigikohus on sama kinnitanud 10% hinnavahe kohta.®*’ Samas iile

50% protsendine kdrvalekalle juba on piisavalt suur, et hankijal tekiks kontrollikohustus.3®

Kohtupraktikas on leitud, et kuna seadus ei sdtesta tingimusi pohjendamatult madala
maksumuse kahtlusega pakkumuse tuvastamiseks, siis on kontrollimenetluse lébiviimine
hankija kaalutlusotsus, kuid mis ei soltu tdielikult hankija suvast, sest hankija tegevus ei tohi
olla meelevaldne ning ta peab teostama diskretsiooni diguspéraselt, arvestades kaalutlusdiguse
piiride ja eesmirkidega.®®® Arvestades uute hankedirektiividega tuleb hankijal igal juhul
kontrollida alapakkumusi. Seejuures ei pea hankija kontrollima koiki pakkumusi, vaid piisab,
kui ta kontrollib iiksnes kdige parema pakkumuse, juhul kui see niib pdhjendamatult madal.3°
Samas leiab senisest praktikast ka progressiivsemaid niiteid, mis on uute hankedirektiivide

valguses asjakohased.

Nii VAKO kui kohus on leidnud, et hankija on kohustatud kontrollima pohjendamatult madala
maksumusega pakkumuste koostisosi ning voimaldama pakkujal tdendada, et tema pakkumus
on tdsiseltvdetav.’®! Piisavaks ei saa pidada pakkuja iildsonalist kinnitust, et esitatud
pakkumuse maksumus ldhtub pakkuja laiaulatuslikust kogemusest ja reaalsetest kuludest ning
pakkuja suudab pakutud maksumusega hankelepingut nduetekohaselt tiita.®%2> Hankija peab
kohaldama kontrollimenetlust siis, kui hankija leiab, et pakkumuse maksumus on
pdhjendamatult madal.®®® Lihtudes eesmirgipirase ja efektiivse menetluse printsiibist peab
hankija kontrollima tiksnes konkreetseid kulukomponente, mis tekitavad hankijale kahtluse,
kuna alati ei ole vaja kiisida selgitusi kogu pakkumuse maksumuse kohta.*®* Eesti

kohtupraktikas on leidnud kinnitust pShimote, et kui pakkuja ei vasta RHS-s ettendhtud viie

34 RKHKo 3-3-1-58-06.
3% TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 21.
356 TInRnKo 15.01.2016, 3-15-2384, p 18.
357 RKHKo 3-3-1-50-15, p 25-26.
358 \VAKOo0 18.10.2013, 231-13/144631, p 11.1.2; TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 21.
39 TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 26; TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 21.
360 Matteus 2016, Ik 36.
31 TInRnKo 12.10.2015, 3-15-1822, p 11; VAKOo 16.02.2016, 21-16/167112, p 9.4.1.
32 TInRnKo 07.10.2014, 3-14-51616, p 17.
363 TInHK o0 04.04.2011, 3-11-235, p 26.
34 TInRnKo 15.01.2016, 3-15-2384, p 18. TInRnKo 22.04.2015, 3-15-127, p 24.
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toOpédeva jooksul hankija selgitusndudele, et madala hinna kohta pdhjendusi anda, siis voib
hankija pakkumuse pohjendamatult madalana tagasi liikata ning pakkuja hilisema vastusega
mitte arvestada.®®® Viimane seisukoht on mdistlik diguskindluse ja menetlusdkonoomia

seisukohalt.

Kontrollimenetluses on tdendamiskoormus pakkujal, kes peab tdendama oma pakkumuse
tosiseltvoetavust ja reaalset vOoimalust tdita leping vastavalt nduetele. Pakkuja peab esitama
koik selgitused ja tdendid kontrollimenetluses ning kui pakkujale oli selge, missuguseid
andmeid ja toendeid temalt oodatakse, siis ta ei saa hilisemas menetluses enam uusi asjaolusid
esile tuua. Hankija ei pea tdendama, et pakkuja ei ole enda hinnaga vdimeline hankelepingut
tditma, vaid iiksnes pohjendama tagasi lilkkamise otsust: esiteks, miks ta leiab, et tegemist on

pdhjendamatult madala pakkumusega ning teiseks, miks ei ole pakkuja selgitused piisavad.®®

Kontrollimenetluse alustamisel esitab hankija selgitusndude, mille kaudu ta kiisib pakkujalt
madala hinna kohta pdhjendusi. Selgitusndue peab olema voimalikult tdpne. Hankija peab
ndudma kirjalikke tdpsustusi pakkumise koostisosade kohta, mida ta peab asjakohaseks. Kui
hankija kiisib selgitusi pakkumuse kogumaksumuse kohta iildiselt, siis sellega pannakse
pakkujad pdhjendamatult keerulisse olukorda, kuna nad peavad kogu pakkumuse uuesti labi
analiilisima ja hankijale kirjalikult pohjendama viie to6paeva jooksul, mille puhul esineb oht,
et selgitust ei suudeta vajaliku tipsuse ning selgusega anda ning madala maksumusega
pakkumus vdib jddda hankemenetluses pohjendamatult korvale. Vorreldes pakkumushinda
hankelepingu eeldatava maksumusega, siis peab viimane pohinema kontrollitavatel andmetel
ja arvutustel. See vdimaldab hiljem probleemideta selgitusndude esitada konkreetsete
kulukomponentide kohta, mis tekitasid kahtluse. Seeldbi saavad pakkujad paremini oma hinda

pdhjendada.3®’

Kontrollimenetluses ldahtub hankija esmajoones pakkuja selgitustest ning kui need ei ole hankija
ndudmistele vaatamata piisavad, siis voib hankija pakkumuse tagasi liikkata. Oma pakkumuse
tosiseltvoetavust peab tdendama esmajoones pakkuja ise. Hankija ei pea suutma niidata, et
pakutud hinnaga ei ole hankelepingu tiitmine objektiivselt voimalik, vaid hankija peab iiksnes
pohjendama, miks ta peab esitatud pakkumuse maksumust pohjendamatult madalaks ja miks

pakkuja tdiendavad selgitused ei ole piisavad, et Oigustada tema pakkumuse madalat

365 TInRnKo 12.10.2015, 3-15-1822, p 6 ja 10 ning seal viidatud kohtupraktika; TInRnKo 11.05.2015, 3-15-95, p
23.
366 TInRnKo 11.05.2015, 3-15-95, p 22; TInRnKo 07.10.2014, 3-14-51616, p 15.
367 TInHK o0 30.10.2009, 3-09-1344.
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maksumust. Hankija saab arvestada iiksnes nende tdendite ja selgitustega, mis anti
kontrollimenetluses, seetdttu vaidlustus- voi kohtumenetluses ei saa enam uusi asjaolusid vilja
tuua. Seda siiski tiksnes eeldusel, et pakkuja poolt kiillaldaste tdendite ja selgituste juba
hankemenetluses esitamata jatmine ei olnud pdhjustatud hankija enda veast ehk RHS § 48 Ig 1

alusel esitatud selgitustaotluse ebatipsusest vdi ebapiisavusest. 8

Kontrollikohustus tekib ka tulenevalt RHS iildpohimdtetest. Hankija RHS §-ga 48 ettenihtud
kaalutlusdiguse teostamine on Oiguspédrane ja piisav, kui ta kontrollis pakkumuse iiksikuid
kulukomponente, vordles neid seniste (liiniveo)kuludega ning tugines tasuvusuuringule enne
15pliku otsuse langetamist ehk enne eduka pakkuja valimist.*®° Viidatud kaasuses oli tegemist
lihtsustatud korras teenuse tellimisega, millele kohalduvad kohtupraktika jargi riigihanke
iildpohimotted ning nende kohaselt peab hankija véltima teenuste tellimist isikult, kelle
pakkumus on pdhjendamatult madala maksumusega, kusjuures sellises olukorras on kohane
juhinduda analoogia korras RHS § 48 regulatsioonist.3’® Seega pdhjendamatult madalaid
pakkumusi tuleb menetleda ka selliste riigihangete puhul, mille suhtes kohalduvaid vaid RHS
d.37

iildpohimotted, peamiselt hanked alla piirmédra ja lihtsustatud korras tellitavad teenuse

Selline ldhenemine on kooskdlas EL digusega, arvestades ELK SECAP kohtulahendiga.

Riigihanke iildpohimotted hdlmavad ka hankija kohustust véltida teenuste tellimist isikult, kelle
pakkumus on pdhjendamatult madala maksumusega. Hankijal tuleb kohase kditumise korral
juhinduda analoogia korras RHS-i pdhjendamatult madala pakkumuste regulatsioonist.
Hankijal ei ole kohustust kontrollida kogu pakkumuse maksumust, vaid iiksnes kahtlaseid
komponente, sest vastasel juhul ei oleks tegevus kooskolas eesmargipédrase ja efektiivse

menetluse pdhimdttega. 3’2

Pakkumuse tagasi liikkamise aluseks selle pdhjendamatult madala hinna tottu ei saa olla iiksnes
hinna erinevus teiste esitatud pakkumuste maksumusest voi isegi eeldatavast hankelepingu
maksumusest, vaid reaalne vdimetus selle pakutud maksumusega oma lepingujargseid

kohustusi tdita.3”® Pirast alapakkumuse tuvastamist saab hankija kontrollida, kas tegemist on

368 TInRnKo 07.10.2014, 3-14-51616, p 14-15.
369 TInRnKo 15.01.2016, 3-15-2384, p 18.
370 TInRnKo 15.01.2016, 3-15-2384, p 18; TInRnKo 22.04.2015, 3-15-127, p 15 ja 17.
371 Matteus 2016, Ik 35.
372 TInRnKo 15.01.2016, 3-15-2384, p 18.
373 WVAKOo 29.07.2015, 156-15/162256, p 12.
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reaalselt pohjendamatult madala pakkumusega ja kas pakkumuse korral esineb mittekohase

tditmise risk, arvestades jirgmiste niitajatega:3’*

senisele kogemusele ja arvutustele;*”

e kontsessioonilepingu korral tarbija kuluga vorreldes, sest see peab loogiliselt vastama
pakkuja teenuse hinnale;.

e pakkuja finantsvdimekusega arvestades;3’®

e vorreldes teiste sarnaste lepingute tditmise kuludega;

e kasumiga arvestamine, mille esinemise korral ei ole tegemist pdhjendamatult madala

pakkumusega.®”’

Kui pakkuja on saanud ebaseaduslikku riigiabi ja see tekitab hankijas pohjendatud kahtluse, et
seetottu on pakkumus pdhjendamatult madal, loob see riski, et pakkuja peab riigiabi tagasi
maksma ja seeldbi voib ohtu sattuda lepingu kohane tiitmine. Samuti v3ib see moonutada ausat
konkurentsi. Kui selline risk esineb, siis see vOib digustada pakkumuse tagasililkkamist.
Kaalumisel saab ka arvestada, kas digusaktidega vastuolus antud riigiabi vdis piisaval méaral
mojutada pakkumuse maksumust. Hankijal lasub sellises olukorras kohustus tdendada, et
pakkumus on pdhjendamatult madal. Seejdrel tuleb kontrollimenetluses voimaldada pakkujal
nididata, et riigiabi on Oigusaktidega kooskdlas voi et see ei saanud mdjutada pakkumuse
maksumust. Kui pakkumuse maksumus jidib pohjendamatult madalaks ning riigiabi oli
ebaseaduslik, siis peab hankija kaaluma, kas pakkuja hankemenetlusest korvaldada. Samas

isegi sellisel juhul ei ole hankijal kohustust liikkata alapakkumus tagasi.>’

Tartu Halduskohus on 2013. a otsuses leidnud, et hankijal on kohustus pdhjendada nii
pohjendamatult madala maksumusega pakkumuse vastavaks tunnistamist kui ka sellise
pakkumuse tagasiliikkamist ning molemad nimetatud otsustused on  hankija
kaalutlusotsustused, mille kohtulik kontroll on piiratud.3”® Sama kohus joudis hiljem
teistsugusele jireldusele, et kui kontrollimenetluse kéigus hankija aktsepteerib pakkuja madala
hinna pohjendusi ja ei tunnista tema pakkumust pohjendamatult madalaks, siis ei pea hankija

tegema eraldi otsuse.*® Tallinna Ringkonnakohus jagab samuti viimast seisukohta, hankija ei

374 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 10(4), 20 ja 22.
375 TrtHKo 02.05.2013, 3-13-646, p 20; VAKOOo 29.07.2015, 156-15/162256, p 6.1.
376 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 20.
377 TInRnKo 16.03.2015, 3-14-53094, p 20.
378 RKHKo 3-3-1-50-15, p 21-22.
379 TrtHKo 02.05.2013, 3-13-646, p 22.
380 TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 17; vt ka TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 25.
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pea kontrollitud pakkumust pirast edukaks tunnistamisel pdhjendama.®®! VAKO koige
hilisema praktika kohaselt ei pea hankija pérast kontrollimenetluse lébiviimist tegema ega
pohjendama otsust, kui ta leidis, et tegemist ei ole pdhjendamatult madala pakkumusega, kuid
see samas ei tdhenda, et hankija ei pea iilelildse kontrollitud pakkumuse aktsepteerimist
pdhjendama.®® Hankija peab hiljemalt vaidlustusmenetluses suutma tdendada asjakohase ja
sisulise kontrollimenetluse libiviimist.®3® Samas tagasi liikkkamist tuleb igal juhul motiveerida
ning see kohustus on sisuliselt tditmata, kui hankija pelgalt viitab seaduslikule alusele (RHS §

48 Ig 3) vdi hanke volitatud korraldaja ettepanekule, kuna viimane ei ole siduv.®

Hankijal tuleb kaalutlusdiguse teostamisel arvestada kdikide tdhtsust omavate asjaoludega, neid
kaaluda ning viltida kaalutlusvigu, milleks on asjas tdhtsust omavate asjaolude vilja
selgitamata jatmine vOi nende kaalumata jatmine. Kui hankija ei ole pakkumuse koiki
asjaolusid kaalunud, niiteks koiki kulukomponente, siis on tegemist kaalutlusveaga, kuna
kontrollimenetlus ei ole olnud sisuline. Samas hankijale ei saa ette heita tegevusetust, kui ta on
kiisinud pakkujalt madala hinna kohta selgitusi, neid kaalunud ja hinnanud, kuid otsustanud
pakkumust mitte tagasi liikkata. Kui hankijal on voimalik esitatud selgituste pinnalt hinnata, et
pakkumushind katab koiki vajalikke kulusid ja lepingu mittekohase tditmise riski ei esine, siis
tal on diskretsioon otsustada pakkumust aktsepteerida. Selline kditumine ei ole digusvastane.
Samas kui puudub vdimalus pakkumust vastu votta, kuna niiteks esineb mittekohase tditmise
risk voi kulud ei ole kaetud, siis hankijal ei pruugi olla kaalutlusruumi pakkumuse

aktsepteerimiseks.3°

3.3. Konkurendi kaebebigus

Riigihankemenetluses toimuval vaidlustusmenetlusel on rangelt isiku diguste ja huvide kaitse
eesmidrk ning kaebused otsuste peale, mis ei saa rikkuda vaidlustaja digusi, jietakse
rahuldamata (RHS § 117 1g 1). Eestis valitses pikemat aega ebaiihtlane praktika kiisimuses, kas
eduka pakkuja konkurendid saavad nduda hankijalt alapakkumuse tagasi liikkamist.38®

Kohtupraktikas on samas leitud, et hankemenetluses osalenud pakkujatel peab olema voimalus

381 TInRnKo 04.07.2012, 3-12-971, p 20.
382 \VAKOo 16.02.2016, 21-16/167112, p 8.2-8.3.
383 VAKOO0 16.02.2016, 21-16/167112, p 8.3.
384 TInHKo0 30.10.2009, 3-09-1344.
385 TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 19-22; TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 29; VAKOo 16.02.2016, 21-
16/167112, p 9.4.3.
386 Matteus 2016, Ik 40.
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vaidlustada hankija tegevust RHS § 48 16ike 3 kohaldamisel, mis on vaidlustatav pakkumuse
edukaks tunnistamise otsuse kaudu.*®” Pakkuja huve vdib kahjustada ka hankija otsus

tunnistada vastavaks ja edukaks teise pakkuja pdhjendamatult madala hinnaga pakkumine.38®

Kohus ja VAKO on varasemas praktikas 6elnud, et konkureerivatel pakkujatel ei ole digust
nduda RHS § 48 rakendamist hankija poolt.®®® Eesti kohtupraktikas leiab niiteid, et seadus ei
nie ette kohustust pShjendamatult madalaid pakkumusi tagasi liikkata (RHS § 48 1g 3).3%° Samas
uuemas VAKO praktikas on leitud, et hankija ei voi kuulutada edukaks pohjendamatult madala
pakkumuse.®* Seega v&ib leida seisukohti, et hankijal on diskretsioon lilkata alapakkumus
tagasi, ent selle edukaks tunnistamine on vastuolus riigihangete iildpdhimdtetega.%? Hankijal
on tagasiliikkamisel kaalutlusruum, kuid see on piiratud ning sellele vdib jargneda kohtulik (voi
VAKO) kontroll.**® Hankijal on kiill diskretsioon alapakkumust vastu votta, ent tema
kaalutlusdigus on sisulise kontrollimenetluse 14bi viimata jatmisel niivord piiratud, et ta ei saa
pdhjendamatult madala pakkumuse vastu votta.>** Alapakkumuse vastuvdtmine vdib kaasa
tuua selle otsuse tithistamise diguse, kui on ilmne, et pakkumus on pohjendamatult madala
hinnaga voi hankija on teinud olulise kaalutlusvea alapakkumuse kisitlemisel.*® Hankija
tegevusetus tagasililkkkamisel on vaidlustatav pakkumuse edukaks tunnistamise otsuse kaudu,
kuna hiljemalt selleks ajaks on selge, et hankija ei liikkka vdidetavalt pohjendamatult madala
pakkumuse tagasi.>®® Samas on leitud, et hankijal ei ole kohustust tagasi liikata pakkumust,
mille korral on hankelepingu nduetekohane tiitmine hankija arvates vdimalik.’®’ Seega

kokkuvdttes nditab iilekaalukas praktika, et alapakkumusi tuleb tagasi liikata.

Kaebediguse pdhistamisele on VAKO tuginenud ELK PC-Ware kohtulahendile.>®® Ent VAKO
on jitnud tdhelepanuta, et vaidluses kohalduva komisjoni finantsmééruse kohaselt oli hankijal
kohustus liikata alapakkumusi tagasi. RHS jargi sellist kohustust ei ole, mistdttu ELK praktikale
tuginemine selles kiisimuses ei ole Gdige. Samas kuna uus riigihangete seadus nédeb ette

kohustuse liikata alapakkumusi tagasi, siis on isiku kaebediguse olemasolu ilmne, eeldusel et

387 TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 17.
38 TInRnKo 04.07.2012, 3-12-971, p 18.
389 TInHKo 04.04.2011, 3-11-235, p 26.
390 TInHKo 04.04.2011, 3-11-235, p 26; TrtHKo 14.08.2015, 3-15-1683, p 22; TInHKo0 30.10.2009, 3-09-1344.
391 WVAKOo 20.11.2015, 226-15/159960, p 11.
392 TInRnKo 04.07.2012, 3-12-971, p 18-19.
398 VAKO0 16.02.2016, 21-16/167112, p 9.1.
3% TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 29-30.
3% TrtHKo 02.05.2013, 3-13-646, p 25.
3% VVAKOo 17.09.2015, 198-15/159580, p 8.1.
397 WVAKOo 17.09.2015, 198-15/159580, p 14; VAKOo 16.02.2016, 21-16/167112, p 9.1.
3% Nt VAKOo 19.03.2014, 39-14/148620, p 10.2.
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ta esitas edukast pakkujast jargmise parima pakkumuse. Vastasel juhul ei ole tal huvi, kuna
alapakkumuse tagasiliikkamisel ei vdida ta nagunii hanke. Seega kaebedigus saab olla iiksnes
nendel pakkujatel, kes saavad hankelepingu pdhimotteliselt®®® vaita, juhul Kkui edukas

alapakkumus oleks tagasi liikatud.

Kohus on ka leidnud, et kaebuse esitajal kui pakkujal on digus RHS § 48 tuginedes esitada
vaidlustust edukaks tunnistamise otsusele tuginedes riigihanke tildpohimotetele. RHS § 3
punktis 3 on sdtestatud pohimdte, et riigihanke korraldamisel peab hankija kohtlema koiki
isikuid vordselt ja mittediskrimineerivalt ning jélgima, et koik isikutele seatavad piirangud ja
kriteeriumid oleksid riigihanke eesmérgi suhtes proportsionaalsed, asjakohased ja pdhjendatud.
Ringkonnakohus on kaebaja esialgse diguskaitse taotluse ldbivaatamisel mérkinud, et vordse
kohtlemise pdohimdtte ja ettevotlusvabaduse valguses tuleb kaitsmisvédrivaks pidada
majanduslikult soodsaima pakkumuse teinud pakkuja huvi, et edukaks tunnistataks tema
pakkumus, mitte pdohjendamatult madal pakkumus. Seega on teistel pakkujatel Oigus
vaidlustada edukaks tunnistamise otsust ka pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse
tagasiliikkamata jatmisel, kuna RHS § 48 kaitsealas on nii hankija kui ka teiste pakkujate

huvid.*%

Kui konkurent vaidlustab hankija tegevusetuse kontrollimenetluse kohaldamisel, siis tal tuleb
tdendada, et hankijal pidi tekkima kahtlus pdhjendamatult madalas pakkumuses.**? VAKO
padevuses on kontrollida iiksnes seda, kas hankija otsus on pakkumuse edukaks tunnistamise
kohta kooskdlas RHS-ga ning tuvastada, kas hankija oleks pidanud kontrollimenetlus
kohaldama.*®? Kui hankija on kontrollimenetluse kohaldanud, siis tuleb kaebajal tdendada, et
pakkumushinnaga ei ole vdimalik hankeleping (nduetekohaselt) tdita.*%® Kaebajal lasub
tdendamiskoormus, et pakkumus on liiga madal.*** Ta peab tdendama, et sellise hinnaga ei ole
objektiivselt vdimalik hankelepingut tiita.*®> Seevastu hankija peab hiljemalt vaidlustus-

menetluses suutma tdendada asjakohase ja sisulise kontrolli labiviimist.*%®

399 Jirgmine pakkumus vdib ka teoreetiliselt olla pdhjendamatult madal vdi ei vasta muus osas nduetele, mis ilmus
hiljem vilja.
400 TrtHKo 22.02.2011, 3-10-2260, p 18.
401\VAKOo 22.09.2015, 195-15/165683, p 8.2.2; VAKOo 29.07.2015, 156-15/162256, p 9.
402 \VAK Qo 29.07.2015, 156-15/162256, p 10.
403 \VAKOo 29.07.2015, 156-15/162256, p 14.
404 RKHKo 3-3-1-87-10, p 19.
405 \VAKOo 16.02.2016, 21-16/167112, p 9.3.2.
406 \VAK Qo 16.02.2016, 21-16/167112, p 8.3
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Pakkumuse maksumuse pohjendatust saab hinnata iiksnes hankija, vaidlustuskomisjon ja
kohtud teostavad iiksnes jirelkontrolli hankija otsuse diguspirasuse iile.*%” Hankijal on ulatuslik
kaalutlusdigus asjaolude osas, mida vOib votta arvesse pakkumuse maksumuse pdhjendatuse
kontrollimisel ning VAKO (ja kohtute) kontroll saab piirduda vaid menetlusnormide jargimise,
asjaolude sisulise paikapidavuse ning ilmse kaalutlusvea olemasolu vdi puudumise
kontrollimisega.*%® Kaalutlusveaks peetakse olulise asjaolu kontrollimata jitmist, nditeks kui ei
kontrollita osutatava teenuse puhul kdikide osade kulusid.*®® Kui hankijal tekkis hinna kohta
kahtlus ja ta ndudis kontrollimenetluses pakkujalt selgitusi, tuvastades nende alusel
pohjendamatult madala maksumuse puudumist, siis ei saa muude asjaolude puudumisel jouda
jireldusele, et tegemist on pdhjendamatult madala pakkumusega.*!? Riigikohus on kinnitanud,
et kohtulik kontroll on piiratud ning kaalutlusdiguse alusel antud haldusakti voi tehtud toimingu
Oiguspérasust hinnates kontrollib kohus kaalutlusdiguse piiride ja eesmédrgi ning muude
kaalutlusreeglite jargimist, kuid kohus ei hinda eraldi kaalutlusotsuse otstarbekust, kuna kohus
ei teosta kaalutlusdigust ise.*!* Kohus on hinnanud esiteks, kas hankija on viinud libi kohase ja
sisulise kontrollimenetluse ning teiseks, kas hankija sai temale esitatud selgituste ja andmete

pinnalt jduda jirelduseni, et pakkumus ei ole pdhjendamatult madal.**2

Praktikas saavad kaebajad hanke voitnud pakkuja edukaks tunnistamise otsuse digusvastasuse
tuvastamise kaudu esitada hiljem kahju hiivitamise ndude hankemenetluses osalemise kulude
hiivitamiseks, kusjuures digusvastasus seisneb selles, et edukas pakkumus oli pdhjendamatult

madal ja hankija pidi seetdttu selle tagasi liikkama.*'®

Kontrollimenetluses saadud teave vdib olla salastatud. Arisaladuse jitab hankija avaldamata
(RHS § 54 lg 3).*% Kui kontrollimenetluses antud selgitusi kisitleb nende esitaja
konfidentsiaalsetena (RHS § 43 1g 4 mottes), siis ei tohi VAKO pakkumusega seonduvat teavet
tdies ulatuses oma otsuses vilja tuua, mida menetlusosalised on pidanud nditeks oma
arisaladuseks, mistottu on VAKO-I piiratud pShjendamiskohustus ja tal ei ole vdimalik oma

otsuses viidatud tdendeid tiiel miiral kirjeldada.*™> Sama kehtib ka kohtute puhul. Hankija ei

47 \/AKOo 20.11.2015, 226-15/159960, p 11; TInRnKo 03.12.2014, 3-14-51897, p 11.
408 \/AKO0 26.10.2015, 213-15/165494, p 16; VAKOo 17.09.2015, 198-15/159580, p 15; TrtHKo0 02.05.2013, 3-
13-646, p 22.
409 TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 29.
410 \/AKOo 17.09.2015, 198-15/159580, p 18; VAKOo 16.02.2016, 21-16/167112, p 9.1.
41 RKHKo 3-3-1-87-13, p 17.
412 TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 18.
413 TrtHKo 22.02.2011, 3-10-2260, p 14.
414 \VAKOOo 16.02.2016, 21-16/167112, p 8.3
415 \VAK OO 29.07.2015, 156-15/162256, p 11; VAKOo 17.09.2015, 198-15/159580, p 12.
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avalikusta pakkumuste avamisel pakkumuste sisu osas, mis rikuks pakkujate drisaladust voi
kahjustaks nendevahelist konkurentsi (RHS § 46 Ig 5), kusjuures hankija ei tohi avaldada
ettevotjate drisaladust oma otsustest (sh pakkumuse tagasiliikkamise otsuses) teavitamise korral
(RHS § 54 1g 3) ega teha drisaladusega hdlmatud andmeid kéttesaadavaks riigihangete registri
vahendusel (RHS § 105 lg 4).4*% Seega kontrollimenetluses vahetatud teave on eelduslikult
konfidentsiaalne. Hankija ei voi ka dialoogi kdigus avalikustada konfidentsiaalse teabe ilma
pakkuja nousolekuta (RHS § 63 lg 5) ning peab tunnistama sellise teabe asutusesiseseks
kasutamiseks.*!’ Samas see ei tihenda, et hankija ei pea vaidlustus- vdi kohtumenetluses
avaldama oma iildisi kaalutlusi, millest 1ahtudes ta otsustas, et pakkumus ei ole pohjendamatult

madal.

Kéesoleva ja sellele eelneva alapeatiiki kokku vdttes voib Oelda, et Eesti VAKO- ja
kohtupraktika on olnud viimaste aastate jooksul vordlemisi progressiivne, leides et hankijal ei
ole kiill kohustus alapakkumusi tagasi liikata, ent ta diskretsioon voib olla ldhtudes RHS
tildpdhimotetest piiratud nullini, mille tulemusel on hankija siiski kohustatud pohjendamatult
madalaid pakkumusi edukaks mitte kuulutama. Sellega on tegelikult loodud olukord, kus
tuvastades alapakkumuse ehk pakkumuse, mis ei kata ettevotja kulusid voi mille puhul esineb
mittekohase tditmise risk, ei saa hankija sellise pakkumuse vastu votta. Sellise késitlusega on
kooskolas tagada alapakkuja konkurendile kaebediguse, kuna temal on reaalne huvi ja digus
voita hankeleping pérast pohjendamatult madala pakkumuse tagasi liikkkamist. Kehtivale
praktikale on jérele joudnud riigihangete seaduse eelndu, mis nieb joustumisel ette hankijatele
kohustuse liikata alapakkumused tagasi. Kuigi kaebediguse osas vOib litkkmesriik kehtestada
alapakkumuste vastuvotmise vaidlustamisel oma menetlusreeglid, siis tagasiliikkamise
kohustuse osas ja hankija kaalutlusdiguse tdielik piiramine ei ole EL digusega kooskdlas.
Viimase kohaselt saab hankija siiski ldhtudes kaalukast huvist otsustada alapakkumuse
vastuvotmise kasuks, mis ei ole keelatud, kuna hankedirektiivis on sonaselgelt selline voimalus
olemas. Kehtiva RHS raames saab seega veel argumenteerida, et EL hankedirektiivid lubavad
sonaselgelt hankijal alapakkumusi aktsepteerida ning direktiivi sétte sdnastust ei tohi EL diguse
kohaselt moonutada teleoloogilise tdlgendamise kaudu.*® Ent uue riigihangete seaduse

joustumisel ei ole see enam aktuaalne.

416 TInRnKo 07.10.2014, 3-14-51616, p 15.
417 TrtHKo 25.06.2015, 3-15-1268, p 24.
418 Kiesoleva magistritoo alapeatiikk 1.1.
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Kokkuvote

Kéesoleva t00 eesmérgiks oli leida pdhjendamatult madalatele pakkumustele kehtiva digusega
ja eesmérkidega kooskdlas olev legaaldefinitsioon; tuvastada normi legitiimseid eesmérke, et
hinnata Eesti kehtiva diguse ja praktika kooskdla EL digusega; pakkuda vilja alapakkumuste
tuvastamismetoodika praktilisi probleemide silmas pidades ja uute hankedirektiividega
kehtestatud kohustuste paremaks jargimiseks ning leida majanduslikult ratsionaalsed
pohjendused, mis voivad Oiguspéraselt selgitada madalat hinda ning mida vdib hankija
kaalutlusdigust teostades aktsepteerida. T66 tulemuseks on ettepanekud, mis tagaksid parema
hankediguse pohimotete kehtivuse, nimelt voOrdse kohtlemise, konkurentsi Kkaitse,
diskrimineerimise keelu ja libipaistvuse. Uhtlasi tagaksid ettepanekud digusselgust ja

oiguskindluse pdhjendamatult madalate pakkumuste tuvastamisel ja maédratlemisel.

Toos leiti, et pohjendamatult madalate pakkumuste tagasiliikkamise diguse kehtestamise
eesmirgiks on kaitsta hankijat vdimetute pakkujate eest, kelle puhul esineb vastuvdetamatu
hankelepingu mittekohase tditmise risk. Hankedirektiivid ei kohusta hankijat alapakkumusi
tagasi likkama, vaid annavad Kkoigest vOimaluse seda teha. Erandiks on uute
hankedirektiividega lisatud erisite, mille alusel on hankijal kohustus lilkata pdhjendamatult
madalaid pakkumusi tagasi, kui ta on tuvastanud madala hinna pohjuseks keskkonna-, sotsiaal-

vOi todoiguse mittejargimise pakkuja poolt.

Pakkuja kaitse on tagatud kohustusliku kontrollimenetlusega, mida tuleb hankijal
nduetekohaselt 14bi viia. Pakkujal peab olema reaalne ja efektiivne voimalus tdendada oma
pakkumuse tdsiseltvoetavust. Selle jaoks toob hankija esile konkreetsed asjaolud, mis tekitasid
hankijale kahtluse hinna pohjendatuses. Seejdrel on tdendamiskoormus pakkujal, kes peab oma
pakkumuse tdsiseltvoetavust hankijale tdendama voi selgitama. Esitatud pdhjendusi tuleb
asjalikult kaalutleda. EL siseturu idee pohineb vabal turumajandusel ning kéib piltlikult 6eldes
késikédes ausa konkurentsiga. Kui hankija ei teosta kontrollimenetlust voi ei tee seda korrektselt,
siis voivad konkurentsivoimelised pakkujad olla ebadiglaselt ja seadusvastaselt menetlusest

korvaldatud.

Hankediguse iiheks peamiseks eesmérgiks on tagada tohusat konkurentsi. Riigihangete
eesmirk on avada moonutamata konkurentsi ning vilistada konkurentsivastast tegevust EL

hanketurul. Kui alapakkumus on vastuolus konkurentsireeglitega, siis hankija diskretsioon voib
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olla piiratud, mille tottu ta ei saa sellist pakkumust vastu votta. Ent hankijalt ei saa oodata
konkurentsiseaduse kohaldamist ega vastava rikkumise nduetekohast kontrolli, sest see on kas
Konkurentsiameti v0i FEuroopa Komisjoni padevuses. Seega hankija vastutus on

konkurentsidiguse rikkumise tuvastamata jatmisel piiratud.

Kontrollimenetluse ldbiviimise eesmark on tagada eluterve konkurents pakkujate vahel, kuna
see voimaldab vilja selgitada madala hinna pohjused ja seelébi kdige konkurentsivoimelisema
pakkumuse. Hankija peab jargima hanke korraldamisel EL aluslepingute ning hankediguse
eesmirke ja tildpShimotteid, mistdttu tema kaalutlusdigus on piiratud. Kui pakkumushinna
juures esineb majanduslikult objektiivsete asjaoludega pohjendatud vastuvoetamatu
hankelepingu mittekohane tditmise risk, siis see vdib realiseeruda halvas kvaliteedis,
Oigusrikkumises v&i  lisatasu  véljakauplemises. Kui pakkumusmenetluses osales
konkurentsivoimelisemaid pakkujaid, siis hankija ei saa pdhimotteliselt kaalutlusdigust digesti
rakendada, kuulutades edukaks alapakkumuse, mille puhul esineb vastuvdetamatu mittekohase
taitmise risk. Samas hankija saab enda kaitseks vilja tuua olulised kaalutlused, niiteks
iilekaalukas avalik huvi, et muuta riskantse pakkumuse siiski vastuvdetavaks. Konkurentidel
voib sel juhul olla kaebedigus, et vaidlustada hankija diskretsiooni rikkumist, kuid see on iga
litkmesriigisisese menetlusdiguse kiisimus, kuna hankedirektiivid ei ndua alapakkumuste tagasi

likkamist.

Alapakkumuste tuvastamiseks on tehtud ettepanek juhinduda jargmistest kriteeriumitest:

1) pakkumuse maksumus jddb rohkem kui 30% alla teiste pakkujate kiisitud keskmisest
maksumusest;

2) pakkumuse maksumuse jaab rohkem kui 20% alla paremuselt teises pakkumuses
kiisitud maksumusest;

3) pakkumuse maksumus jddb rohkem kui 25% alla hankelepingu eeldatavast
maksumusest;

4) hankemenetluses on esitatud vdhemalt kolm pakkumust.

Kolm esimest Kkriteeriumit tuleb késitleda alternatiivsetena ehk pakkumust peab kontrollima,
kui on tdidetud vidhemalt iiks kolmest esimesest tingimusest. Neljas kriteerium on
tuvastamismeetodi rakendamise eeltingimuseks. Seega kui esitatakse alla kolme pakkumuse,
siis tuvastamismeetodi iilejadnud kriteeriumid ei kohaldu ning hankijal on diskretsioon
tuvastada alapakkumusi lihtudes hankelepingu esemest (RHSe § 115 lg 1). Hankijal ei jaa
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ilmselt muud voimalust kui I&htuda hankelepingu eeldatavast maksumusest, millest
korvalekalde protsent ei pea alati olema 25%, vaid seda saab hankija ise médrata arvestades

konkreetse hanke eripdraga ning eeldatava maksumuse prognoosi usaldusvairsusega.

Pohjendamatult madal pakkumushind on méaératletud lahtudes kahest kriteeriumist: kui hind ei
kata ettevotja hankelepingu taitmise kulusid voi kui esineb lepingu mittekohase tditmise risk.
Kusjuures viimast tuleb moista ka sellisena, mis rikub kohalduvaid norme ja eelkdige
konkurentsireegleid (réovellik hinnakujundus) voi ei tdida Oigusest tulenevaid (rahalisi)
kohustusi. Naiteks juhul kui pakkuja voib hankelepingut ennast kiill nduetekohaselt tdita, kuid
tal ei jatku raha maksukohustuste tditmiseks, koikide tooohutusnduete tagamiseks voi
alltoovotjatele tasu maksmiseks. Ettepanek on diguslikult médratleda alapakkumusi lahtudes
ltheaegselt molemast kriteeriumist ja kujundada selline l&henemine legaaldefinitsiooniks.
Alapakkumusega on tegemist siis, kui selle juures ei esine mittekohase tditmise riski ning
pakkumushind katab lepingu tditmise kulud. Selline méiératlus on mdistlik arvestades nii
hankija kui ka pakkuja huve ning majanduslikult ratsionaalset kditumisstandardit. Mittekohase
tditmise riski puudumine tagab hankijale lepingu nduetekohase tditmise kindluse ning kui
ettevotjal on kulud kaetud, siis see tagab tema plisimise turul. Samas kohati vdib madal hind
olla pdhjendatud ka siis, kui kulud ei ole pakkumushinnaga kaetud. Hankija saab
kontrollimenetluses alapakkumusi miératleda vastavalt kaetud kulude meetodile (alapeatiikk
2.3) ning madala hinna pohjendusi kaaluda (alapeatiikk 2.4). Seega ettepanek holmab mdlema

kriteeriumi integreerimist iihte tervikusse.

Pakkuja saab hankelepingu mittekohase tditmise riski puudumist tdendada sellega, et ta saab
lepingu tditmise kulud kaetud seadusliku ja siseturuga kokkusobiva riigiabiga. See on ka ainuke
juhus, mil tema pakkumushind voib olla vdiksem lepingu tditmise muutuvkulust, ent siis ei tohi
pakkuja olla turgu valitsev ettevdtja, sest neil on konkurentsidigusest tulenev spetsiaalne
piirang. Kui pakkumushind katab tema muutuvkulu, kuid mitte kogukulu, siis pakkuja saab
mittekohase tditmise riski puudumist tdendada voimalusega saada ristsubsideerimise kaudu
oma kogukulu kaetud, ent sellisel juhul peab taolise hinna taga olema tdiendav majanduslikult

ratsionaalne pdhjus, milleks vaib pidada (mitteammendayv loetelu):#*°

e soov toojoudu tlileval pidada majanduslanguse ajal;

e soov laieneda turul;

419 Vt kilesoleva magistritdd alapeatiikki 2.2.
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e kogemuste saamine;
e sissejuhatav allahindlus;
e kuvandi loomine;

e {ilejadnud tootmisega seotud pdhjused (vilja arvatud ebakindlus kulude arvestuses).

Eesti VAKO- ja kohtupraktika on olnud viimaste aastate jooksul vordlemisi progressiivne,
leides et hankijal ei ole kiill kohustus alapakkumusi tagasi liikata, ent ta diskretsioon voib olla
lahtudes RHS iildpohimdtetest piiratud nullini, mille tulemusel on hankija siiski kohustatud
pohjendamatult madalaid pakkumusi edukaks mitte kuulutama. Sellega on tegelikult loodud
olukord, kus tuvastades alapakkumuse ehk pakkumuse, mis ei kata ettevotja kulusid voi mille
puhul esineb mittekohase tditmise risk, ei saa hankija sellise pakkumuse vastu votta. Sellisele
praktikale on jéarele jdoudnud riigihangete seaduse eelndu, mis nieb joustumisel ette hankijatele
kohustuse liikata alapakkumused tagasi. Samas tagasiliikkamise kohustuse osas ja hankija
kaalutlusdiguse tdielik piiramine ei ole kehtiva RHS raames EL digusega kooskolas. Viimase
kohaselt saab hankija siiski 1dhtudes kaalukast huvist otsustada alapakkumuse vastuvotmise
kasuks, mis ei ole keelatud, kuna hankedirektiivis on sonaselgelt selline voimalus olemas.
Kehtiva RHS raames saab seega veel argumenteerida, et EL hankedirektiivid lubavad
sonaselgelt hankijal alapakkumusi aktsepteerida ning direktiivi sétte sonastust ei tohi EL diguse
kohaselt moonutada teleoloogilise tdlgendamise kaudu. Ent uue riigihangete seaduse

joustumisel ei ole see enam aktuaalne.

73



Abnormally Low Tenders in Public Procurement Law

Summary

This thesis focuses on the regulation of abnormally low tenders in the field of public

procurement law. The aims of this thesis are to:

e provide a legal definition for the concept of abnormally low tender that would prove to
be in greater compliance with the general principles of public procurement law;

e establish the legitimate aims of the provision on abnormally low tenders in order to
provide grounds for more coherent interpretation of the relevant provisions;

e establish whether Estonian law is in compliance with EU law regarding the law, its
interpretation and practice of abnormally low tenders;

e provide a method for identifying abnormally low tenders that is suitable for Estonia;

e classify economically sound and rational reasons for pricing below the costs that are

needed to perform the public contract.

Until the new public procurement directives adopted in 2014 there was no obligation to reject
abnormally low tenders. There is still no general obligation to reject these offers, unless they
are the result of non-compliance with the applicable environmental, social or labour law.
However, Estonian courts and Public Procurement Appeals Committee (PPAC) have developed
a contradicting approach. While there is still no expressis verbis obligation to reject abnormally
low tenders in the Estonian Public Procurement Act, the Estonian courts and PPAC have limited
contracting authorities’ discretion to accept these offers. The courts and PPAC admit that while
the contracting authorities do not have to reject abnormally low tenders, they cannot accept
them either. In order solve this rather unusual approach, this thesis was set out to establish the

legitimate purposes of the provisions in question.

Legal research and analysis revealed the legitimate purposes of the provision on abnormally
low tender, as it is according to the de lege lata (current state of law as it is). Although the EU
and Estonian law are, in general, in compliance with one another, there is a difference regarding
the rejection of abnormally low tenders. While EU law permits, in essence, the contracting
authorities to accept low bids, the Estonian approach reveals the opposite. While Estonian
courts and PPAC acknowledge the discretion of public authorities to accept these tenders, they
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also limit the right to accept low bids in cases where it has been established that the tender is,
in fact, abnormally low. Therefore, the Estonian and EU law are not in complete compliance
with each other.

An abnormally low tender is one that entails a risk of non-performance or which does not cover
the costs of the undertaking needed to perform the public contract. As the current state of law
is, the contracting authority may use one or the other approach to define the concept of
abnormally low. It is proposed in this thesis to integrate both of the approaches into one, as it
reflects the de lege lata. Therefore, tender is not abnormally low only if it does not entail a risk
of non-performance and if the costs of performing the contract are covered by the tendered
price. This proposal is also based on the idea of an economically rational undertaking active in
a competitive market, as the market for public contracts is intended to be one. The undertaking
suffering losses for the performance is not rational, unless there is an economically sustainable
reason for such behaviour. This thesis provides a list of non-exhaustive list for these reasons,
which the contracting authority may evaluate, for example:

e undertaking’s wish to sustain his workforce during economical downfall;
e wish to penetrate the market;

e wish to obtain experience;

e introductory rebates;

e establish an image for itself.

Contracting authority should have discretion to accept those reasons, but only if the variable
cost of the undertaking is covered. Pricing under variable cost is deemed to distort competition
and in public market, even non-dominant undertakings may achieve the same undesirable result
that the rules on predatory pricing are created to prevent. However, if a non-dominant
undertaking has received lawful and compatible state aid, then it should be accepted to price
even below variable cost, if the state aid covers its total cost during the performance of the

contract.

The aim of the right to reject abnormally low tenders is to protect the contracting authorities
from accepting bids that are economically unsustainable. Since it is to protect the grantor of the
public contract, they may, and according to public procurement directives they can, risk and
accept the tender if they so desire. Unless the contracting authorities establishes that there is

predatory pricing involved, in which case it would not be in compliance with general principle
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and aim of ensuring effective and undistorted competition in public procurement to accept the

low bid.

The aim of the verification procedure included in the provision of abnormally low tenders is to
protect the tenderers from the arbitrariness of the contracting authority and to ensure healthy
competition between undertakings, so as to not to allow rejection of low tenders, which are

actually reasonably priced and sustainable.

Method for identification of abnormally low tenders was proposed in this thesis. The tender

appears to be abnormally low, if:

1) tender is lower than 30% of the average of other tenders submitted;
2) tender is lower than 20% of the second best tender submitted:;
3) tender is lower than 25% of the estimated price of the contract;

4) at least 3 tenders have been submitted.

The first three criterions are to be applied as alternatives. If one of them is fulfilled, the tender
appears to be abnormally low and contracting authority should investigate it in accordance with
the verification procedure prescribed in the directives. The fourth criterion is needed to be
fulfilled in order for the proposed identification method to apply. Therefore, if there are less
than 3 tenders submitted, the contracting authority would have to most likely use the estimated

price of the contract in order to identify suspect tenders.

Artur Knjazev
2 May 2016
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