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SISSEJUHATUS

Igal aastal kulutavad EL.i riigiasutused asjade, teenuste ja ehitustodde ostmisele 14%
ELi sisemajanduse koguproduktist, teisisdnu ligikaudu 2 triljonit eurot aastas.! Eestis oli
2022. aastal riigihangete ja ostude koguarv ca 9000 ja nende maksumused kokku ca 4,6
miljardit eurot.? Sellega vorreldes olid riigieelarve kulud kokku ca 13,6 miljardit eurot.?

Arvestades avalike vahenditega tegutsevate hankijate olulist ostujoudu, peab
hankelepingute sdlmimine toimuma ELi toimimise lepingus (ELTL)* sitestatud siseturu
printsiipide alusel ning jéargides nendest tulenevaid pohimotteid nagu vordne kohtlemine,
mittediskrimineerimine, proportsionaalsus ja ldbipaistvus.® Hankija on nendest pShimdtetest
riigihangete seaduse (RHS)® § 3 jirgi kohustatud lihtuma kogu riigihanke korraldamise
viltel, ka hankelepingu tiitmise ajal.” Uheks ldbipaistvuse ja vordse kohtlemise pdhimdtete
viljundiks on 2014. aastal joustunud riigihangete direktiivide (nn klassikaline direktiiv®,
vorgustikusektori direktiiv® ja kontsessioonidirektiivi®) alusel 2017. aastal iile voetud RHS §
123, milles on kodifitseeritud, millal tohib hankija muuta sdlmitud hankelepingut.!!

Reeglina alluvad RHS-le iiksnes hankelepingu sdlmimise eelsed suhted, et tagada aus
ja konkurentsil pdhinev riigihanke menetlus — lepingu sOlmimisest alates on tegemist
eradigusliku suhtega, mille tditmisse RHS ei sekku (RHS § 8 lg 2 Is 2). Hankelepingu
muutmine on iiheks erandiks: ldbipaistvuse ja vordse kohtlemise pohimotete kohaselt peaks
reeglina olema viélistatud hankelepingu muutmine selles tditmisajal, kuna see kujutab ohtu

esialgsele konkurentsiolukorrale.!? Siiski — nagu mis tahes eradiguslikke lepinguid, on ka

! Single market and standards: public procurement. Euroopa Komisjon. Arvutivdrgus: https:/single-market-
economy.ec.europa.eu/single-market/public-procurement _en (16.02.2023).

2 Riigihanked, riigiabi, osalused, kinnisvara: riigihanked. Rahandusministeerium.  Arvutivdrgus:
https://www.fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused-kinnisvara/riigihanked (16.02.2023).

32022. aasta riigieelarve seadus, § 1 p 1. — RT I, 16.12.2021, 24,

4 Euroopa Liidu toimimise leping — ELT C 326, 26.10.2012, lk-d 47—390.

5 26. veebruari 2014 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/24/EL riigihangete kohta ja direktiivi
2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta. — ELT L 94, 28.03.2014, |k-d 65—242, pdhjenduspunkt 1, artikkel
18.

6 Riigihangete seadus. — RT I, 04.08.2022, 11.

" Simovart, M. A. Lepinguvabaduse piirid riigihankes: Euroopa Liidu hankediguse mdju Eesti eradigusele.
Doktoritdd. Juhendajad PhD Carri Ginter ja prof. Irene Kull. Tartu Ulikool. Tartu 2010, Ik 26.

8 26. veebruari 2014 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/24/EL riigihangete kohta ja direktiivi
2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta. — ELT L 94, 28.03.2014, lk-d 65—242.

% 26. veebruari 2014 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/25/EL, milles kisitletakse vee-, energeetika-
, transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate iiksuste riigihankeid ja millega tunnistatakse kehtetuks direktiiv
2004/17/EU. — ELT L 94, 28.03.2014, Ik-d 243—374.

10 26. veebruari 2014 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL kontsessioonilepingute sdlmimise
kohta. — ELT L 94, 28.03.2014, Ik-d 1—64.

11 Kuna riigihangete direktiivide hankelepingu muutmise sitted on analoogsed, viitab autor magistritods libivalt
klassikalisele direktiivile, st direktiivile 2014/24/EL.

12 Simovart, M. A. Riigihankelepingu muutmise vabadus hanke iildpShimdtete valguses. — Juridica 2010/4, 1k-d
248 ja 249.
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hankelepinguid paratamatult tarvis mdningatel juhtudel muuta.!® Olenemata sellest, kas iiheks
lepingupooleks on hankija voi mitte, ei ole kdiki lepinguga seotud asjaolude voimalikke
muudatusi voimalik ette ndha ega arvesse votta, mille tdttu ei saa hankelepingu muutmine olla
tdielikult  vilistatud.'* Eradigusele omast lepinguvabadust on hankelepingute puhul aga
oluliselt piiratud — RHS § 123 1g-s 1 on loetletud 7 erinevat alust, mille esinemisel on
hankelepingu muutmine selle tditmisajal lubatud.

Kuigi RHS § 123 voeti iile aastal 2017, on hankelepingu muutmise temaatika tdnini
aktuaalne. Eksimused hankelepingu muutmisel on iiks sagedamaid ja tosisemaid riigihangete
oiguse rikkumisi — nagu on Euroopa Komisjon Euroopa Liidu struktuuritoetuste kontekstis
selgitanud —, millele hankijaid auditeerivad auditoorid ja rakendusiiksused palju tdhelepanu
pooravad.’® 2021. aasta plaanilise jirelevalvetegevuse kiigus hindas Rahandusministeerium
kontrollitud hankijatel hankelepingu odigusvastase muutmise esinemissageduseks 40%.
2019—2022 aastal tuvastas Rahandusministeerium eksimuse hankelepingu muutmise
regulatsiooni suhtes 58% kontrollaktis (24 kontrollaktist 14).}" 2022. aastal tdlgendas
Riigikohus esimest korda RHS §-i 123 ning selgitas: ,,RHS § 123 normistik on keeruline.
Selle kohaldamisel on vigu teinud nii vastustaja kui ka kohtud.“*® Ebaselgusi on palju, kuna
teatud sdtted on peaaegu sona-sdnalt iile voetud Euroopa Kohtu praktikast, mis ei saa alati —
kuigi konkreetsete asjaolude raames pdhjendatud — olla aluseks selgele sittele.’® Samas on
just praegusel ajal vaja hankelepingu muutmise osas enim Oigusselgust, kuna
majandusolukorda on viimasel aastal raputanud Venemaa Fdderatsiooni algatatud
agressioonisdda Ukraina vastu, energiakriis, hiippeline inflatsioon ja pankrotistumised-
saneerimised-karped, mis on oluliselt mojutanud suutlikkust tdita lepinguid ning sundinud
ettevotjaid ja hankijaid otsima viise hankelepinguid muuta.

Magistritdd diguslikuks probleemiks on puudulik digusselgus, mis esineb RHS § 123
lg 1 p-de 1, 2, 3 ja 7 puhul, mida ilmestab autori kasutuses olev Rahandusministeeriumi

ndustamispraktika ning kohtu- ja jarelevalvepraktika, kus on sitteid tdlgendatud ja kohaldatud

13 Simovart, M. A. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused uute riigihankedirektiivide iilevdtmise jirel.
—Juridica 2016/1, Ik 52.

4 Simovart (viide 7), Ik-d 123—124.

15 Euroopa Komisjon. Public Procurement Guidance for Practitioners: on avoiding the most common errors in
projects funded by the European Structural and Investment Funds. Euroopa Komisjon (2018), lk 111. —
Arvutivorgus: https://www.efre-
thueringen.de/fileadmin/user_upload/PDF/Downloads_englisch/Oeffentliches Auftragswesen/quidance public
procurement_2018_en.pdf (18.02.2023).

16 Rahandusministeerium. 2021. aasta jirelevalve kokkuvGte. Rahandusministeerium 2022, 1k 12, —
Arvutivorgus: https:/fin.ee/media/5201/download (otselink allalaadimisele) (09.04.2023).

17 Rahandusministeerium. Jérelevalve tegevus 2019—2022. — Arvutivdrgus: https://www.fin.ee/riigihanked-
riigiabi-osalused-kinnisvara/riigihanked/jarelevalve (21.03.2023).

18 RKHKo0 30.05.2022, 3-20-1150, p 41.

19 Olivera, R. D. Modification of Public Contracts: Transposition and Interpretation of the new EU directives. —
European Procurement & Public Private Partnership Law Review 2015/1, Ik 35.
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erinevalt. Autori hinnangul vo&ib puudulik Oigusselgus olla peamisi pohjuseid, miks
hankelepingu muutmisel eksitakse.

RHS § 123 1g 1 p 1 alusel saab hankelepingut muuta, kui hankelepingu iildist olemust
ei muudeta ja sitte alusel tehtavate muudatuste véddrtus jadb lubatud piiridesse. Puudub
digusselgus, mida tihendab hankelepingu ,,iildine olemus“.?® Kas hankelepingu ,,iildist
olemust™ vaiks sisustada labi RHS § 123 lg 2, mis loetleb olukorrad, kus hankelepingu ,,tildist
olemust muudetakse méarkimisvédrselt“, nagu on jaatanud varasemas magistritoos E.
Toomjde?! ja millisest arusaamast on halduskohus lihtunud 2023. aastal??? Nii ei tdlgenda
hankelepingu iildist olemust Rahandusministeerium.?® Lisaks vdib kiisida, kas ,,muudatuste
védrtuse” puhul arvestatakse ka maksumuselt negatiivseid muudatusi ning kas juhul, kui RHS
§ 123 1g 1 p-s 1 sétestatud n-0 viike maht on tdis, on siiski vdimalik hankelepingusse teha
rahaliselt moddetavaid muudatusi muul alusel.

RHS § 123 1g 1 p 2 alusel saab hankelepingut muuta, kui muudatuse véirtusest
sOltumata ei muudeta hankelepingu {ldist olemust ja muudatuse ulatus, sisu ja
kohaldamistingimused olid riigihanke alusdokumentides selgelt, tipselt ja iihemotteliselt ette
ndhtud. Puudub Oigusselgus, mida tdhendavad muudatuse ,ulatus, sisu ja
kohaldamistingimused* ning millal on need ,selgelt, tipselt ja tihemdtteliselt ette ndhtud.
Kas muutmisklausel peab olema rakendatav ilma mis tahes ldbirddkimisteta, nagu on
varasemas  magistritdds  viitnud T. Pirbe??* Seda seisukohta niib toetavat
Rahandusministeeriumi tdlgendus, kes on ndudnud iidini detailset muutmisklauslit,?® samas
kui halduskohus on ldhtunud paindlikumast tdlgendusest, et muutmisklausel ei pea olema
automaatselt rakenduv.?®

RHS § 123 1g 1 p 3 alusel saab hankelepingu tiitjalt tellida tdiendavaid asju, teenuseid
vOi ehitustdid, mille jarele on hankijal tekkinud vajadus ja mida riigihanke alusdokumendid ei
sisaldanud, kui ettevOtja vahetamine pohjustaks hankijale olulist ebamugavust vdi
mirkimisvédérseid lisakulusid ega oleks majanduslikel vO1 tehnilistel pohjustel voimalik,
tingimusel et muudatuse véirtus jadb lubatud piiridesse. Esimesena voOib kiisida, kas

lisatellimus vOib seisneda lepingutasu suurendamises, tdhtaja pikendamises vmt. Kuigi

20 Bogdanowicz, P. Contract Modifications in EU Procurement Law. Edward Elgar Publishing: 2021, Ik 90.

2L Toomjde, E. Hankelepingu muutmine ja selle tagajirjed. Magistritod. Juhendaja dr. iur. Martin Kéerdi. Tartu
Ulikool. Tartu 2016, Ik 18.

22 TInHKo 01.03.2023, 3-22-833, p 31.3.

23 Rahandusministeeriumi 13.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/6 (SA Eesti Tervishoiu Muuseum), p 2.3.

24 Pirbe, T. Hankelepingu muutmise lubatavuse eeldused. Magistritdd. Juhendaja PhD Carri Ginter. Tartu
Ulikool. Tartu 2019, 1k 27.

25 Rahandusministeeriumi 25.01.2021 kontrollakt nr 12.2-4/11 (Elektrilevi OU), p 3.2.20.1.

% TInHKo0 04.05.2018, 3-18-587, p-d 14.1 ja 14.2.
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Rahandusministeerium nii ei arva,?’ on hankijad praktikas sitet nii rakendanud.?® Puudub
oigusselgus, mida tdhendab, et hankijal on tekkinud ,,vajadus® lisatdo jarele. Kas vajadus vaib
olla abstraktne, omamata seost hankelepingu esemega, vOi peab vajadus olema tekkinud
hankelepinguga seoses vOi peab lisatdod olema suisa véltimatult vajalik hankelepingu
tditmiseks? Hankijate praktika erineb oluliselt.?® Esineb kahtlus, kas RHS § 123 1g 1 p 3 on
rilgihangete direktiividega vastuolus, kuna nduab lisaks ,olulisele ebamugavusele voi
mirkimisviirsetele lisakuludele™ ka seda, et ettevdtja vahetamine ei ole ,,majanduslikel voi
tehnilistel pohjustel véimalik®. Rakendusiiksused on sétte kohaldamisel 1dhtunud seaduse
sonastusest, et ettevdtja vahetamine peab olema vdimatu — millest on lihtunud ka T. Pirbe® —,
kui aga halduskohtu hinnangul ei ndua sitte alusel tehtud muudatus vdimatust.3! Ka hankijate
praktika sitte rakendamisel irdub seaduse sdnastusest, kuna lisatellimusi ei tehta iiksnes
objektiivse vodimatuse olukordades.®> Kui ndutav ei ole objektiivne vdimatus, vajab
sisustamist, millal saab ettevGtja vahetamist pidada hankijale ,,olulist ebamugavust® ja/voi
»markimisvéarseid lisakulusid* pdhjustavana.

RHS § 123 1g 1 p 7 alusel saab hankelepingut muuta, kui muudatus on mitteoluline.
RHS § 123 Ig-s 2 on sitestatud loetelu juhtudest, mil eeskitt on tegemist olulise muudatusega.
Oigusselgus on erinevate aluste puhul puudulik. Nii on RHS § 123 Ig 2 p 1 jéirgi muudatus
oluline, kui sellega kaasneb hiipoteetiline mdju hankemenetluse tulemusele. Voib kiisida,
millal on tegemist sellise ,,hiipoteetilise mojuga, mida on praktikas keeruline tuvastada ja
mida vdib teoorias peaaegu alati jaatada®® — see aga ei saa olla seaduse mote, kuna RHS § 123
lg 1 p 7 muutuks rakendamatuks. Rahandusministeeriumi ja kohtute l&henemised erinevad
oluliselt. Rahandusministeerium tuvastab muudatuse olulisuse kergekieliselt — nt kui
hankelepingu téditmise tdhtaeg pikeneb 9 pdeva vorra —, kuna ,,tdsikindlalt ei saa vilistada,* et

hiipoteetiline mdju kaasneb.3* Kohtute lihenemine on teine: muudatust on peetud seda

27 Rahandusministeerium. Hankelepingute muutmine kriisiolukorras. Rahandusministeerium 2022, Ik 6.

28 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 159-454731. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:454731-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (28.02.2023);
Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 094-259541. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:259541-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (19.03.2023); jt.

2 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 175-495646. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:495646-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (28.02.2023);
Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 213-609779. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:609779-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (19.03.2023); jt.

30 Pirbe (viide 24), Ik 47.

31 TInHKo0 01.02.2023, 3-22-1927, p 12.5.

%2 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 089-245074. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:245074-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (28.02.2023);
Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 175-495646 (viide 29); jt.

33 Qlivera (viide 19), Ik 35.

34 Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p 3.3.43.
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kiilgnevate asjaolude tottu mitteoluliseks isegi siis, kui hankelepingu tditmise tihtaeg pikeneb
2 vdi 3 kuu vorra.®

Magistritod eesmairgiks on leida vastused, inter alia, iilaltoodud uurimiskiisimustele ja
puuduliku odigusselguse foonil tuvastada, millised piirangud tulenevad hankelepingu
muutmisele RHS § 123 1g 1 p-dest 1, 2, 3 ja 7. Lisaks on diguslikust probleemist 1dhtuvaks
eesmargiks tuvastada, kas Eesti kohtute tdlgendamispraktika, Rahandusministeeriumi
jarelevalvepraktika ja hankijate praktika hankelepingute muutmisel — ldhtudes hankelepingu
muutmise teadetest — on kooskolas tuvastatud piirangutega.

To6 on jagatud viieks peatiikiks. Esimeses peatiikis analiilisitakse hankelepingu
muutmise alustodesid. Peatiikis késitletu kohaldub olenemata sellest, millisel alusel
hankelepingut muudetakse ning on seega vajalik magistritdd eesmérgi saavutamiseks.
Analiiiisitakse, miks on hankelepingu puhul lepingupooltel piiratud lepinguvabadus, mida
tdhendab hankelepingu muutmine, millistes olukordades hankelepingu muutmise regulatsioon
kohaldub, millises vormis tuleb hankelepingut muuta ja millised tagajérjed on hankelepingu
lubamatul viisil muutmisele.

Teises, kolmandas, neljandas ja viiendas peatiikis analiiiisitakse magistritoo eesmérgist
ldhtuvalt, millised piirangud tulenevad hankelepingu muutmisele RHS § 123 lg 1 p-dest 1
(vaikesemahuline muudatus), 2 (lepingujirgne muudatus), 3 (lisatellimus) ja 4 (mitteoluline
muudatus).  Analliiisitakse  asjassepuutuvat  hankijate  praktikat, Eesti  kohtute
tolgendamispraktikat ja Rahandusministeeriumi jéarelevalvepraktikat, et tuvastada kooskdla
piirangutega. Magistrito6 on ulatuslikult liigendatud parima loetavuse huvides, eristades
selgelt iiksteisest erinevad muutmise alused ja muutmise aluste eeldused.

Magistritod skoobist jadb vélja RHS § 123 Ig 1 p 4, mis vdimaldab hankelepingut
muuta hankelepingu tditmisel hankijale ettendgematu asjaolu ilmnemise tottu. Sellest séttest
on 2021. aastal magistritéo kirjutanud K. Lepikult.*® Samuti jidvad magistritod skoobist vilja
RHS § 123 1g 1 p-d 5 ja 6, mis voimaldavad vahetada hankelepingu téitjat osaliselt voi
téielikult juhul, kui ettevotja vahetamine oli ette ndhtud lepingus voi kui ettevotjat vahetatakse
tilevotmise, ithinemise, vodrandamise vOi maksejouetuse tdttu. Autori hinnangul véérib
ettevOtja vahetamise temaatika eraldiseisvat magistritodd, vottes arvesse tihingudiguslikud

pohimotted, uurides praktilisi probleeme, mis tingivad ettevotja vahetamise, ja analiiiisides

% TInHKo 23.11.2022, 3-22-250, p-d 16 ja 17; TInHKo 3-22-833, p 31.4.
% Lepikult, K. Hankelepingu muutmine ettenéigematutel asjaoludel ja hankelepingu 15petamise diguslikud riskid.
Magistritéd. Juhendaja dr. iur. Mari Ann Simovart. Tartu Ulikool. Tallinn 2021.
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hiljutist Euroopa Kohtu praktikat.®” Kiesoleva magistritoo skoopi RHS § 123 1g 1 p-d 5ja 6
ei mahu.

Uurimismeetoditena kasutatakse siistemaatilist ja vordlev-analiiiitilist meetodit ning
empiirilist uuringut. Siistemaatilise meetodi allikateks on RHS ja riigihangete direktiivid.
Vordlev-analiiiitilise meetodi allikateks on Euroopa ja Eesti diguskirjandus, Euroopa Kohtu,
Eesti VVabariigi ja teiste ELi liikmesriikide kohtupraktika, klassikalise direktiivi kommentaarid
ja RHSi kommentaarid. Oluliseks allikaks on ka Rahandusministeeriumi suunised ja 2019—
2022 aastate jarelevalve kontrollaktid. Magistritod raames viiakse ldbi ka empiiriline uuring.
Kasitletakse Rahandusministeeriumi ndustamispraktikat perioodil 01.01.2022—31.12.2022 —
s.0 periood, mil m&jutas majandusolukorda energiakriis, Venemaa Foderatsiooni algatatud
agressioonisdda Ukraina vastu ja hiippeline inflatsioon, mille tdttu on ettevotjate jaoks
lepingute tditmine oluliselt kallinenud ning otsitakse viise lepingut muuta. Lisaks vaadeldakse
samal perioodil 01.01.2022—31.12.2022 avaldatud hankelepingute muutmise teateid, mille
hankija on teatud hankelepingu muudatuste puhul kohustatud riigihangete registrile parast
muudatuse tegemist edastama.

Hankelepingu muutmise ja sellega kiilgnevate teemade kohta on Tartu Ulikoolis
teadustoid kirjutatud ka varem. M. A. Simovarti 2010. aasta doktoritdd kisitleb
lepinguvabaduse piire riigihankes.® K. Kongi 2015. aasta magistritod kisitleb ehituse
hankelepingu tihtaja muutmist.® K. Sule 2016. aasta magistritdd kisitleb ehituse
hankelepingu muutmist {ildisemalt.*® E. Toomjde 2016. aasta magistritod kisitleb
hankelepingute muutmise voimalusi uutes riigihangete direktiivides ja lubamatute muudatuste
tagajirgi.** M. Korindt 2016. aasta magistritod kisitleb hankijapoolset hankelepingu
1dpetamist selle lubamatu muutmise korral.*? T. Pirbe 2019. aasta magistritéd kisitleb
iilevaatlikult hankelepingu muutmise lubatavuse eeldusi.*® K. Lepikult on 2021. aastal
kirjutanud magistritdd ettendgematutel asjaoludel hankelepingu muutmise ja selle ldpetamise
kohta.**

87 EKo C-461/20, Advania Sverige AB, Kammarkollegiet v Dustin Sverige AB, ECLI:EU:C:2022:72; 88; vt ka
varasem lahend EKo C-91/08, Wall AG v Stadt Frankfurt am Main, Frankfurter Entsorgungs- und Service (FES)
GmbH, ECLI:EU:C:2010:182.

38 Simovart (viide 7), Ik-d 123—124.

% Kongi, K. Ehituse hankelepingu téhtaja muutmine uute riigihankedirektiivide valguses. Magistritdd. Juhendaja
dr. iur. Mari Ann Simovart. Tartu Ulikool. Tallinn 2015.

40 Sulg, K. Ehituse hankelepingu muutmine uutes riigihankedirektiivides. Magistritéo. Juhendajad MA Kadri
Matteus ja dr. iur. Kalev Saare. Tartu Ulikool. Tallinn 2016.

41 Toom;jde (viide 21).

42 Korindt, M. Hankijapoolne hankelepingu 13petamine selle lubamatu muutmise korral. Magistritoo. Juhendaja
dr. iur. Mari Ann Simovart. Tartu Ulikool. Tallinn 2016.

43 Pirbe (viide 24).

44 epikult (viide 36).



Enim kattuvust temaatikas on kéesoleval magistritool T. Pirbe 2019. aasta
magistritdoga, kus kasitletakse RHS § 123 1g 1 p-de 2—4 ja 7, ja E. Toomjoe 2016. aasta
magistritooga, kus kisitletakse kdiki RHS § 123 Ig 1 punkte. Kuigi autor arvestab koikide
eelmises 10igus mainitud toodega, voetakse seetdttu kriitilise vaatluse alla suuremas mahus
need tood. Kédesoleva magistritdod erisus eelmainitutega seisneb selles, et autor analiilisib
2019—2022 aasta Rahandusministeeriumi kontrollakte, milles kasitletakse hankelepingu
muutmist (14 tk). Rahandusministeeriumi kontrollaktid mainitud t66des kasitlust ei leidnud,
kuid tegemist on oluliste allikatega sétete tolgendamisel. Samuti voetakse vaatluse alla
hiljutine kohtupraktika, mis eelmainitud t66de kirjutamise hetkel vilja kujunenud ei olnud.
Oluliseks allikaks on kdesolevas magistritoos ka hankelepingute muutmise teated — seda just
hankijate praktika avamisel —, mis T. Pirbe t60s késitlust ei leidnud ning mis E. Toomjde
magistritdos tuginesid vanale seadusele, milles ei olnud riigihangete direktiivist tulenevaid
hankelepingu muutmise aluseid kodifitseeritud.

Autor tdnab Rahandusministeeriumi riigihangete ja riigiabi osakonna ndunikke Triin
Paljakut, Ivi Veimanni ja Evelin-Karindi Kaski, kes on vastanud autori mahukatele
paringutele. Autor tdnab magistritdd juhendajat Mari Ann Simovarti asjaliku ja ndudliku

juhendamise eest. Kdik vead ja puudused on minu.

Mairksdnad: riigihanked, hankelepingu muutmine, Euroopa Liidu digus.
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1. HANKELEPINGU MUUTMISE ALUSTOED

1.1. Hankelepingu muutmise tihendus ja regulatsiooni kohalduvus

Tavapdraselt on lepinguvabaduse pdohimottest tulenevalt ainus eeldus lepingu
muutmisele, et pooled jouavad kokkuleppele.*® Hankelepingu puhul on poolte lepinguvabadus
RHS §-ga 123 piiratud. Piiramatu hankelepingu muutmise Odiguse korral voiks kergesti
tekkida vastuolu riigihangete iildpohimotetega, eeskitt ldbipaistvuse ja vordse kohtlemise
pShimdtetega.®® Kui hankeleping muutub teistsuguseks vorreldes sellega, millele pakkujad
hankemenetluses konkureerisid, saab kahjustada esialgne konkurentsiolukord. Liigne lepingu
muutmise vabadus v&ib soosida ka korruptiivsete suhete tekkimist — nt teeb hankija eelistatud
pakkuja vdga madala hinnaga pakkumuse teadmisega, et hankelepingu tiitmise etapis hinda
tostetakse.*’

Euroopa Komisjon on selgitanud, et hoolika hankija poolt hésti planeeritud hanke,
pohjalikult ja selgelt koostatud tehnilise kirjelduse ning ldbimdeldud lepingu korral peaks
olema minimeeritud vajadus hankelepingut selle tditmise ajal muuta.*® Siiski — nagu mis tahes
eradiguslikke lepinguid, on ka hankelepinguid paratamatult tarvis moningatel juhtudel
muuta.*® Koiki lepinguga seotud asjaolude vdimalikke muudatusi ei ole vdimalik ette niiha
ega arvesse votta, mille tottu ei ole hankelepingu muutmise voimaluse absoluutne vélistamine
mdeldav.® Sellise vajaduse vdivad tingida erinevad asjaolud — hankija on esialgse hanke
planeerimisel jatnud millegagi arvestamata vOi koostanud tehnilise kirjelduse vigaselt;
hankelepingu tditmise kestel tdpsustuvad hankija vajadused; hankelepingu tditmist mojutavad
asjaolud, millega pooled ei arvestanud.®!

Hankelepingu muutmine tidhendab selle muutmist sisuliselt mis tahes viisil — kui
tingimus saab erineva sisu esialgsest, kui tingimus lisatakse v&i kui tingimus kaotatakse.>?

Sealhulgas on Finn Frogne lahendi jargi tegemist hankelepingu muutmisega, kui toimub

4 RKTKo 16.10.2022, 3-2-1-80-02, p 12.

46 Simovart (viide 7), Ik 122.

47 Simovart (viide 12), Ik-d 248 ja 249.

48 Euroopa Komisjon (viide 15).

49 Simovart (viide 13), Ik 52.

%0 Simovart (viide 7), Ik-d 123—124.

51 Hartlev, K., Liljenbol, M. W. Changes to Existing Contracts under the EU Public Procurement Rules and
Drafting of Review Clauses to avoid the Need for a New Tender. — Public Procurement Law Review 2013/2, 1k
51.

52 Simovart, M. A. RHSK § 123/6. — Simovart, M. A., Parind, M. (koost). Riigihangete seadus. Kommenteeritud
védljaanne. Tallinn: Juura 2019.
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mahu vdi maksumuse vihendamine.®® Viiksema mahuga leping voib pakkuda huvi viikese ja
keskmise suurusega ettevotetele, kes lepingu algse suure mahu tottu hankemenetluses osaleda
ei saanud vdi ei sdandanud.> Nagu tuvastati Finn Frogne lahendis, tihendab ka vaidlust
1opetava kompromisslepingu sdlmimine olemuselt hankelepingu muutmist, mille lubatavust
tuleb RHS § 123 alusel hinnata. See jdreldus on kooskdlas 1988. aasta Euroopa Kohtu
lahendiga Bayer, milles selgitas kohus, et ELTL art-s 101 sitestatud keeld solmida siseturu
konkurentsi piiravaid kokkuleppeid ei erista pooltevahelise vaidluse 16petamise eesmargiga
tehtud kokkuleppeid kokkulepetest, millel on mis tahes muu eesmirk.>® Kuigi Finn Frogne
lahend on palvinud kirjanduses kriitikat, seostub kriitika peamiselt kohtu nigemusega
etteniigematust asjaolust (RHS § 123 Ig 1 p 4),°° mis ei kuulu magistritéd skoopi ja millel
seetdttu autor pikemalt ei peatu. Vastuoluline ei ole see, et kompromisslepingu lubatavust
tuleb analiiiisida 1ibi RHS § 123, kui hankelepingu sisu muutub.®” Autor ndustub. Vastupidise
tolgenduse korral saaks hankija hoiduda korvale RHS § 123 kohaldamisest, algatades
ettevotjaga igakordse hankelepingu muutmise vajaduse korral fiktiivse vaidluse, mille seejérel
»kompromisslepinguga“ lahendab.

Kui hankelepingu tditmisel tekib probleeme, peaks hankija oOiguskaitsevahendite
rakendamist igakordselt kaaluma, kuigi RHS diguskaitsevahendite rakendamise otsest
kohustust hankijale ei pane.>® Niiteks olukorras, kus ettevdtja ei teosta toid digeaegselt, kuid
hankija sellest hoolimata diguskaitsevahendeid ei rakenda (nt ei anna kohustuse tditmiseks
tdiendavat tdhtaega vOi ei ndua leppetrahvi) ja aktsepteerib hankelepingu tditmist erinevatel
tingimustel esialgselt kokkulepitust, on poolte tahe suunatud hankelepingu konkludentsele
muutmisele.®® RHS §-s 123 sitestatud reeglite kohaldamine ei sdltu sellest, kas vdi kuidas on
hankelepingu pooled muudatust nimetanud vdi vormistanud — muudatuse olemasolu ja sisu
voivad avalduda ka hankelepingu reaalses tiitmises.®® Seejuures on hankija jaoks oluline
jalgida, kuidas sanktsioonid hankelepingusse sisse kirjutab. Moistlik ei ole sétestada

leppetrahvi nii, et hankijal ei ole kaalutlusruumi selle rakendamisel (,,ettevitja on kohustatud

5% EKo C-549/14, Finn Frogne A/S versus Rigspolitiet ved Center for Beredskabskommunikation,
ECLI:EU:C:2016:634, p 29.

% Brown, A. Whether a new tendering procedure is required when a public contract is amended under a
settlement agreement: the EU Court of Justice ruling in case C-549/14 Finn Frogne AS. — Public Procuremenr
Law Review 2017/1, Ik NAO9.

% EKo C-65/86, Bayer AG and Maschinenfabrik Hennecke GmbH v Heinz Sullhofer, ECLI:EU:C:1988:448, p
15.

% Raimundo, M. A. Good Contracting Authorities Can Predict the Future: A Note on Finn Frogne. — European
Papers 2017/1, Ik-d 411—423.

57 Bogdanowicz (viide 20), Ik 64.

%8 Rahandusministeeriumi  25.11.2019 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Viljandi Vallavalitsus), p 2.7;
Rahandusministeeriumi 08.06.2021 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Otepéé Vallavalitsus), p 2.31.1.6.

%9 Rahandusministeeriumi 13.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/6 (SA Eesti Tervishoiu Muuseum), p 2.3.

6 Simovart, M. A. RHSK § 123/7.
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maksma leppetrahvi 5000 eurot juhul, kui /.../*), mida tuleb praktikas ette.®* Maistlik on sisse
Kirjutada n-6 topeltkaalutlus, mille jdrgi on leppetrahvi ndoudmine hankija Oigus, mitte
kohustus, ja hankijal on digus otsustada, millises summas leppetrahvi nduda (,,hankijal on
Oigus nouda leppetrahvi kuni 5000 eurot juhul, kui /.../*). Seekaudu on hankijal véimalik
rikkumise asjaolusid arvestades otsustada, kas iildse esitada leppetrahvi ndue ning kui jah, siis
millises ulatuses oleks see proportsionaalne. Kui kaalutlusruumi pole lepingusse sisse
kirjutatud ja leppetrahvi ei nduta, voib tegemist olla lubamatu lepingu muudatusega, kuna
k&ik pakkujad arvestavad pakkumust koostades lepingusse sisse kirjutatud sanktsioonidega.®?

RHS § 123 regulatsioon kohaldub ka raamlepingu muutmisele, kuigi RHS § 123 1g 1
seda otsesOnu ei maini (,,0igus sOlmitud hankelepingut muuta®). RHS § 29 lg 1 jargi
kohaldatakse raamlepingule hankelepingu kohta sétestatut, kui RHSist ei tulene vastupidine —
RHS § 123 1g-s 1 ei ole sitestatud, et seda ei kohaldata raamlepingutele. Sealjuures ei tohi
RHS § 30 lg 1 ja klassikalise direktiivi art 33 Ig 2 jargi raamlepingu alusel hankelepingu
sOlmimisel raamlepingu tingimusi oluliselt muuta — millal on tegemist sellise ,olulise
muudatusega,” tuleb hinnata RHS § 123 Ig 2 valguses. See ei vilista RHS § 123 1g 1 p-des
1—6 sitestatud erandite rakendamist. Klassikalise direktiivi art 33 Ig-t 2 tuleb pigem pidada
viitavana ildreeglile, et olulised muudatused ei ole lubatud — muus osas reguleerib
hankelepingu muutmist ikkagi art 72.%% Autor ei ole seega ndus Rahandusministeeriumi RHS
§ 30 Ig-st 1 tuletatud seisukohaga, et raamlepingut ennast ei tohi oluliselt muuta, st isegi RHS
§ 123 1g 1 p-de 1—6 olukordades.®* Klassikalisest direktiivist tuleneb otsesdnu, et art 72 1g-s
1 ja lg-s 2 sitestatud voimalused lepingut muuta kohalduvad nii hankelepingule kui ka
raamlepingule.® Seega tohib nii hankelepingu sdlmimisel raamlepingu alusel irduda oluliselt
raamlepingu tingimustest kui ka raamlepingut ennast muuta oluliselt, kui seda vdimaldab
moni RHS § 123 1g 1 p-des 1—6 sitestatud alus.

RHS § 123 kohaldub nii iile riigihanke piirmaira® jidvates riigihangetes — mille puhul
on RHS § 15 Ig 2 jargi hankija kohustatud kohaldama hankelepingu sdlmimisel RHS 2. ptk-s
sitestatud korda, kus ka RHS § 123 asub — kui ka iile lihthanke piirmaira®’ jidvates
riigihangetes — mille puhul tuleneb kohustus kohaldada hankelepingu muutmisel RHS §-i 123
RHS § 125 1g-st 8. A contrario tuleneb, et alla lihthanke piirmééra jaavate riigihangete puhul

61 Rahandusministeeriumi 20.11.2020 kontrollakt nr 12.2-4/12 (Tallinna Kommunaalamet), p 2.18.1.2.

62 Rahandusministeeriumi 20.11.2020 kontrollakt nr 12.2-4/12 (Tallinna Kommunaalamet), p 2.18.1.6.

8 Hamer, C. R. (viide 136), Ik 454.

64 Rahandusministeeriumi 06.05.2022 kontrollakt 12.2-4/6 (Haridus- ja Teadusministeerium), p 3.3.2.

8 Klassikaline direktiiv, art 72 lg 1: ,,Lepinguid ja raamlepinguid vdib ilma kiesoleva direktiivi kohaselt uut
hankemenetlust korraldamata muuta jargmistel juhtudel: /.../*.

8 Klassikalise sektori hankija jaoks asjade, teenuste, eriteenuste ja eriteenuste kontsessiooni puhul 60 000 eurot,
ehitustoode puhul 150 000 eurot, kontsessiooni puhul 300 000 eurot. Vt RHS § 14 1g 2.

67 Klassikalise sektori hankija jaoks asjade vdi teenuste puhul 30 000 eurot, ehitustddde ja teenuste kontsessiooni
puhul 60 000 eurot. Vt RHS § 14 1g 1.
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el ole hankija kohustatud jargima RHS §-i 123. Kuna aga riigihanke {ildpohimoétteid on
hankija kohustatud jargima iga riigihanke korraldamisel (RHS § 3), vdivad RHS §-s 123
satestatud hankelepingu muutmise reeglid olla abiks ka nende hankelepingute puhul, mille
eeldatav maksumus jiéb alla lihthanke piirméaéra.5®

Nii on Rahandusministeerium tuvastanud, kasutades dra RHS § 123 1g-s 2 sitestatud
oluliste muudatuste loetelu, et vdikehanke korras solmitud hankelepingu muutmine nii, et
algset tarneaega pikendatakse kahekordselt (4-1t nédalalt 8-le), on vastuolus RHS § 3 p-des 1
ja 2 sitestatud ldbipaistvuse ja vOrdse kohtlemise pohimdttega. Oluliseks pidas
Rahandusministeerium asjaolu, et hankija oli ise kinnitanud, et tarneaeg on viikehanke

tulemust mojutav oluline tingimus (,tarneaja vastusest soltub, kas saame lepingusse

minna“).%°

Teises vdikehanke tulemusel sdlmitud hankelepingus anti t66 hankijale iile 5 kuud
hiljem, kui algselt ette ndhti (tdhtaega pikendati ca 3,5-kordselt). Rahandusministeerium
tuvastas vastuolu riigihanke iildpohimdtetega. Oluliseks peeti, et hankelepingu tédhtaja
ebamdistlikkusele olid pakkujad tihelepanu suunanud juba enne pakkumuste esitamist —
juhul, kui hankelepingu tditmise tédhtaeg oleks algselt olnud pikem, oleks see voinud mdjutada
viikehanke tulemusi voi suurendada pakkujate ringi.”® Samas on jirelevalvetegevuses
Rahandusministeerium ka eksinud, tuvastades et hankelepingut maksumusega 20 000 ei saa
suurendada 3000 euro vorra, kuna muudatuse vairtus on hankelepingu maksumusest 15%
ning muudatus ei ole seega RHS § 123 1g 1 p 1 alusel lubatav.’* Rahandusministeerium on
jatnud arvestamata, et RHS §123 Ig 1 p 1 ei kohaldu alla lihthanke piirmééra ja ainuiiksi sel
alusel ei saa tuvastada viikehanke tulemusel sdlmitud hankelepingu muudatuse
Oigusvastasust.

Hankelepingut saab muuta ainult siis, kui RHS § 123 selleks hankijale diguse annab.
Nii voib moni muu sidte anda Giguse lepingu muutmist nduda — nagu annab seda
voladigusseaduse (VOS)'? § 97 lepingulise kohustuste vahekorra olulisel muutumise —, kuid
isegi VOS § 97 eelduste tdidetuse korral vdib hankelepingu muutmine olla digusvastane.”
Kui ettevdtja on esitanud taotluse hankelepingut VOS § 97 alusel muuta, peab hankija
hindama, kas tal on RHS alusel digus hankelepingut muuta (nt RHS § 123 1g 1 p 4 alusel

ettendigematu asjaolu tottu).”* Kehtiv RHS irdub selles osas varasemast RHSist, mille puhul

8 Simovart, M. A. RHSK § 123/5.

% Rahandusministeeriumi 24.05.2022 kontrollakt nr 12.2-4/3 (Sihtasutus Tartu Teaduspark), Ik 17.

0 Rahandusministeeriumi 24.05.2022 kontrollakt nr 12.2-4/3 (Sihtasutus Tartu Teaduspark), Ik 18.

I Rahandusministeeriumi 10.09.2021 kontrollakt nr 12.2-4/3 (osaiihing OSK GRUPP), p 4.2.

2 V5ladigusseadus. — RT 1, 02.12.2022, 7.

3 Simovart, M. A. Amendments to Procurement Contract: Estonian Law in the Light of the Pressetext Ruling. —
Juridica International, 2010/17, 1k 158.

" Riigihangete seadus 450 SE, Ik 110. - Arvutivorgus:
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/d8709d7d-cf5c-45¢6-8576-1b7e86c80a8a (16.02.2023).
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https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/d8709d7d-cf5c-45c6-8576-1b7e86c80a8a

peeti vdimalikuks leppida hankelepingu muutmises kokku nt VOS § 97 alusel olenemata
sellest, kas RHSi lepingu muutmise sitted seda vdimaldasid.”™

Hankelepingu muutmisega ei ole tegemist siis, kui seda muudetakse enne lepingu
solmimist. Kuigi RHSI seletuskirjas on kirjutatud, et hankelepingu muutmise regulatsioon
kohaldub ka hankelepingu sdlmimise eelselt,’® ei saa sellega ndustuda. Kuni hankelepingut
solmitud ei ole, hankemenetlus kestab (RHS § 73 1g 1 p 1). Hankelepingu muutmine enne
lepingu sdlmimist tdhendab seega riigihanke alusdokumentide muutmist, mida reguleerib
RHS § 81 — reeglina saab riigihanke alusdokumente muuta enne pakkumuste voi taotluste
esitamise tdhtpdeva. Et hankelepingut enne selle sdlmimist muuta ei saa, viitab selgelt nii
RHS § 123 Ig 1 (,,0igus sOlmitud hankelepingut muuta®) kui klassikalise direktiivi art 72
(,,lepingute muudatused nende kehtivusajal®). Riigikohus on selgitanud, et hankelepingu
s0lmimise kohta ei ole hankelepingu muutmisega analoogset regulatsiooni, mis lubaks teatud
erandlikel juhtudel sdlmida hankelepingu riigihanke alusdokumentidest hélbiva sisuga.”” Kui
hankelepingu sdlmimine riigihanke alusdokumentides sisaldunud tingimustel on hankija jaoks
muutunud vastuvoetamatuks, on ainuke vdimalus tunnistada hankemenetlus omal algatusel
kehtetuks.”® Rahandusministeerium on seda korduvalt kinnitanud ka jirelevalvetegevuses. '

Hankelepingu peab RHS § 8 lg 7 Is 1 jargi solmima kirjalikku taasesitamist
voimaldavas vormis, kui selle maksumus on vihemalt 20 000 eurot. Tsiviilseadustiku iildosa
seaduse (TsUS)® § 77 1g 3 Is 1 jérgi saab seadusega ettenihtud vormis tehtud tehingut muuta
tiksnes samas vormis, milles tehing on tehtud. K. Lepikult on sellest tuletanud, et
hankelepingu muudatus, mille maksumus on vdhemalt 20 000 eurot, peab olema sdlmitud
kirjalikku taasesitamist vdimaldavas vormis.®® Autor sellega ei ndustu. Mainitult saab
»seadusega ettendhtud vormis tehtud tehingut™ muuta {iksnes samas vormis, milles tehing on
tehtud. ,,Seadusega ettendhtud vormis tehtud tehing™ on selles kontekstis iile 20 000 euro
maksumusega hankeleping. Sellise hankelepingu muutmine peab olema tehtud samas vormis,
milles see solmiti. Seega ei ole oluline muudatuse véddrtus, vaid mis tahes vaértuses
muudatuse tegemine iile 20 000 eurose maksumusega hankelepingusse peab olema tehtud
kirjalikku taasesitamist vdimaldavas vormis. Sellistes olukordades on jirelevalvepraktikas

Rahandusministeerium kiill selgitanud, et muudatuse peaks tegema kirjalikku taasesitamist

5 Simovart, M. A. Lepingu muutmise ndue riigihankelepingu kohustuste vahekorra muutumise korral. — Juridica
2008/4, Ik 229.
6 RHSi seletuskiri (viide 74), Ik 108.
"RKKKo 10.10.2014, 3-1-1-46-14, p 11.3.
8 TrtRnKo 21.06.2010, 3-09-1297, p-d 12—14.
9 Rahandusministeeriumi 21.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/7 (Integratsiooni Sihtasutus), p-d 2.3.14—2.3.17;
Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p 3.3.40; jt.
80 Tsiviilseadustiku iildosa seadus. — RT I, 20.06.2022, 33.
81 |epikult (viide 36), Ik 21.
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voimaldavas vormis, kuid ei ole muudatuse lubatavust iseenesest tuvastanud ldbi vormi

eiramata jitmise.%

1.2. Hankelepingu lubatud muudatused

Kiisida voib, kas RHS § 123 Ig-s 1 sétestatud loetelu on ammendav loetelu alustest,
mil saab hankelepingut muuta. Klassikalise direktiivi art 72 1g 5 néib andvat sellele vastuse:
uue hankemenetluse korraldamine on ndutav lepingu kehtivusajal muude kui art 72 1g-tes 1%
ja 284 ette nihtud muudatuste tegemisel. S. Treumer on viitnud, et kdnealust artiklit peaks
tolgendama kui pohimdttelist suunist, mitte reeglit, mille tdttu peaks hankelepingu muutmine
olema vdimalik ka muudel, otseselt nimetamata alustel.® Ka S. Arrowsmithi arvates ei peaks
direktiivis satestatud loetelu vOtma kui ammendavat loetelu, kuna direktiiv {iksnes
kodifitseerib senise Euroopa Kohtu praktika.®

P. Bogdanowicz oponeerib, et mitteammendava loetelu teooria on otseses vastuolus art
72 sdnastusega, mille Ig-s 1 ja 2 on sétestatud olukorrad, mil voib hankelepingut muuta, ning
mille Ig-s 5 on sitestatud kohustus muudes olukordades korraldada uus hankemenetlus.®” Nii
selgitab ka V. P. Wangelow, et direktiivi ei ole iiksnes kopeeritud Euroopa Kohtu lahendite
seisukohad, vaid sitestatud detailne reeglistik hankelepingu muutmiseks.2® Autor ndustub, et
RHS § 123 1g 1 loetelu on formaalselt ammendav, kuigi sisuliselt mahutavad erinevad alused
enda alla sisult erinevaid muudatusi. RHS § 123 1g 1 loetleb olukorrad, millal on ,,hankijal
Oigus sOlmitud hankelepingut muuta uut riigihanget korraldamata®. A contrario saab sitte
iimber sOnastada nii, et ,,hankijal ei ole digus s6lmitud hankelepingut muuta uut riigihanget
korraldamata, vilja arvatud juhul, kui /.../*. Seaduse silistemaatiline tdlgendus viib sama
jarelduseni, kuna RHS § 123 Ig-s 1 ei ole kasutatud sdnastust, mida muudel juhtudel

kasutatakse mitteammendava loetelu puhul (nt ,.eeskitt juhtudel,® | muu hulgas“,® voi

,,sealhulgas ).

82 Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p-d 3.3.44 ja
3.3.45.

8 Direktiivi 2014/24/EL art 72 Ig-s 1 on loetletud muudatused, mis vastavad RHS § 123 1g 1 p-dele 2, 3, 4,5, 6
jat.

8 Direktiivi 2014/24/EL art 72 lg-s 2 on loetletud muudatus, mis vastab RHS § 123 1g 1 p-le 1.

8 Treumer, S. Contract changes and the duty to retender under the new EU public procurement Directive. —
Public Procurement Law Review 2014/3, Ik-d 148 ja 149.

8 Arrowsmith, S. The Law of Public and Utilities Procurement. Regulation in the EU and UK. Volume 1. Third
Edition. Thomson Reuters: 2018, 1k 602.

87 Bogdanowicz (viide 20), Ik 81.

8 Wangelow, V. P. EU Public Procurement Law: Amendments of Public Works Contracts After the Award due
to Additional Works and Unforeseeable Circumstance. — European Procurement & Public Private Partnership
Law Review 2020/2, Ik 110.

89 VintRHS §291g2,§ 123 1g2,§ 167 Ig 1.

16



Vajab selgitamist, kas hankelepingu oluline muutmine RHS § 123 Ig 2 jargi eeldab
alati uut hankemenetlust, isegi kui esineb seda oigustav erand RHS § 123 1g 1 p-dest 1—=6.
Jaatavale seisukohale voib viia klassikalise direktiivi preambula, mille jérgi on ,uut
hankemenetlust vaja juhul, kui esialgsesse lepingusse tehakse olulisi muudatusi“.®? See on
siiski eksitav, kuna direktiivist endast tuleneb otse vastupidine: muudatuse olulisus ei piira
digust hankelepingut muuta, kui seda digustab erand.** Sama on selgitanud Euroopa Kohus
Finn Frogne lahendis® ja Riigikohus haldusasjas nr 3-20-1150: ,,RHS § 123 lg 1 loetelu
punktid on alternatiivsed, st igaiiks neist annab iseseisva aluse lepingu muutmiseks“.® Ka
Rahandusministeerium on selgitanud, et RHS § 123 1g 1 p-de 1—6 alusel voib teha ka olulisi
muudatusi.”® Sealjuures vdib konkreetne muudatus iiheaegselt olla lubatav mitmel erineval

alusel %’

Hankelepingu muudatus

Lubamatu muudatus Lubatav muudatus
| ]
| ]
: : Mitteoluline
Oluline muudatus Oluline muudatus muudatus
RHS § 1231g 2 RHS § 1231g 2 RHS §1231g1p 7
Puudub muudatust J Lepingujirgne Viikesemahuline
vdimaldav alus RHS § 1231g1p 2 RHS§1231g1p1
Ettendgematu asjaolu Téiendav tellimus
RHS §1231g1p4 RHS § 1231g1p 3
Lepingujirgne ettevotja Ettevotja asendamine
asendamine L 11 restruktureerimisel
RHS § 1231g1p5 RHS § 1231g1p6

Joonis 1. Hankelepingu lubamatud ja lubatud muudatused RHS § 123 jérgi.

OVintRAS §91g4, §871g2,§ 129 1g 2.

TVitntRHS§101g3,§851g8p1,§1231g1pé6.

92 Klassikaline direktiiv, pshjenduspunkt 107.

9 Klassikaline direktiiv, art 72 lg 4: ,,Ilma et see piiraks 1digete 1 ja 2 kohaldamist, kiisitatakse muudatust igal
juhul olulisena, kui on tdidetud tiks v3i mitu jargmist tingimust /.../.

% (C-549/14, Finn Frogne, p 36: ,[H]ankija voib jitta endale vdimaluse teha pirast hankelepingu sdlmimist
selles teatud muudatusi, isegi olulisi, tingimusel et see oli ette ndhtud hankedokumentides.

% RKHKo 3-20-1150, p 19.

% Rahandusministeerium (viide 27), Ik 6.

% Semple, A., Andrecka, M. Classification, Conflicts of Interest and Change of Contractor. — European
Procurement & Public Private Partnership Law Review 2015/3, Ik 186.
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1.3. Tagajirjed hankelepingu lubamatule muutmisele

Hankelepingu lubamatu muudatus tdhendab sisuliselt ebaseadusliku otselepingu
sOlmimist, millele v3ib jirgneda tiihisuse tuvastamine hankelepingust huvitatud ettevotja
algatusel.”® RHS § 121 1g 1 p 1 jdrgi on hankeleping tiihine, kui hankija on jitnud registrile
hanketeate esitamata ja selle esitamata jatmine ei olnud vastavalt RHSile lubatud. Séte on iile
voetud diguskaitsemeetmete direktiivi®® art 2d alusel. Hankelepingu vaidlustamise vdimaluse
annab hankelepingust huvitatud ettevotjale RHS § 185 lg 4 p 3. Hankelepingu tiihisuse
tuvastamise vdimalus on peamine konkureeriva ettevdtja kisutuses olev diguskaitsevahend. %
TShusaimat jarelevalvet saavad teostada ja peaksid teostama ebaedukad pakkujad, kes on
hankelepingu sisuga kursis ja kelle huvides peaks olema takistada oma konkurendil koos
hankijaga hankelepingut lubamatult muutmast.'%! Praktikas konkurentidel pdhinev jérelevalve
tohusalt ei toimi — RHS § 121 Ig 1 p 1 alusel on vaid iiks vaidlus joudnud riigihangete
vaidlustuskomisjoni,'® sealt edasi ka halduskohtusse.'%® Reeglina on 4rmiselt keeruline, kui
mitte voimatu, konkurendil saada piisavat teavet, kui tildse, hankelepingu muutmise kohta (vt
kdesoleva to0 ptk 4.5).

TsUS § 85 jirgi ei too tehingu iihe osa tiihisus kaasa teiste osade tiihisust, kui tehing
on osadeks jagatav ja vOib eeldada, et tehing oleks tehtud ka tiihise osata. Seega voib kiisida,
kas lubamatu muudatuse tegemisel on tiihine hankeleping tervikuna voi iiksnes muudetud osa.
Seda kiisimust peaks iga kord vaagima eraldi, soltuvalt hankelepingu terviku ja muudatuse
seosest — kui muudetud osa saab pidada hankelepingu tervikust eraldatavaks, ei tohiks
lubamatu muudatus péddida terve hankelepingu tiihisusega.'® Niiteks juhul, kui asendatakse
ettevotja, ilma et seda Oigustaks RHS § 123 lg 1 p 5 voi 6, ei saa rddkida muudatuse
eraldatavusest, samas kui lisatellimus RHS § 123 1g 1 p 3 alusel on eeldatavasti hankelepingu

tervikust eraldiseisev. Soomes Markkinaoikeus (analoogne Eesti vaidlustuskomisjoniga) on

% Simovart (viide 13), Ik 57.
9 11. detsembri 2007 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2007/66/EU, millega muudetakse ndukogu
direktiive 89/665/EMU ja 92/13/EMU riigihankelepingute sdlmimise libivaatamise korra tShustamise osas. —
ELT L 335, 20.12.2007, Ik-d 31—46.
100 Simovart, M. A. Old remedies for new violations? The Deficit of Remedies for Enforcing Public Contract
Modification Rules. — UrT 2015/1, Ik 35.
101 Racca, G. M., Perin, R. C. Material Amendments of Public Contracts during their Terms: From Violations of
Competition to Symptoms of Corruption. — European Procurement & Public Private Partnership Law Review
2013/4, Ik-d 279 ja 288.
102\VAKO 06.02.2019, 1-19/196493.
103 TInHKo 22.03.2019, 3-19-304.
104 Simovart (viide 13), Ik 58.
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asunud seisukohale, et kui suureulatuslik lisatellimus osutub tiihiseks, tuleb tiihiseks pidada
tervet lepingut!® — seisukoht, millega on Soome kirjanduses ndustutud.1%

Hankelepingu tiihisuse eelduseks RHS § 121 1g 1 p 1 jérgi on, et hanketeate esitamine
oli kohustuslik, kuid seda ei esitatud. Tihisust ei ole seega vdimalik tuvastada olukordades,
kus hankelepingu muutmisele kiill RHS § 123 Ig 1 alust ei andnud, kuid muudatusega
kaasneva hankelepingu sdlmimiseks ei olnud hanketeate esitamine kohustuslik. Kuigi reeglina
selline kohustus eksisteerib, ei pea hanketeadet avaldama nt véljakuulutamiseta
labirddkimistega hankemenetluse puhul (RHS § 49) voi kui esineb erand, mille tdttu RHSi
rakendamine pole kohustuslik (RHS § 11). Seega juhul, kui hankelepingu muutmise asemel
oleks esinenud alus véljakuulutamiseta lébirddkimistega hankemenetluse korraldamiseks, ei
saa hankelepingu tiihisust tuvastada.

Erisus on ka olukorras, kus esialgne hankeleping on sdlmitud viljakuulutamiseta
labirddkimistega hankemenetluse teel. Selle menetluse puhul on ldbipaistvus juba
olemuslikult vdiksem, kuna hanketeate esitamise kohustust ei ole ning vordse kohtlemise
tagamine ei ole tavaparases maaras pdhjendatud, nt kui menetlus korraldatakse RHS § 49 1g 1
p 2 alusel, kuna hankelepingu saab sdlmida iiksnes iihe ettevdtjaga.’?” Kui viljakuulutamiseta
labirdakimistega hankemenetluse teel sdolmitud hankelepingut muudetakse nii, et muudatus ei
ole RHS § 123 Ig 1 jargi lubatav, peaks kontrollima, kas muudatuse tottu langeb &ra alus, mis
andis diguse selle menetlusliigi kohaldamiseks.'®® Nt kui viljakuulutamiseta libiriskimistega
hankemenetlust kohaldati seetdttu, et avatud voi piiratud hankemenetluse kiigus ei esitatud
iihtegi pakkumust voi kdik pakkumused olid mittevastavad voi kdik pakkujad korvaldati voi
jaeti kvalifitseerimata, ja riigihanke esialgseid tingimusi oluliselt ei muudeta (RHS § 491g 1 p
1), ei tohiks lubamatu muudatus viia riigihanke esialgsete tingimuste olulise muutmiseni,
kuna sellisel juhul ei oleks alust menetlusliigi kohaldamiseks. Samavéirselt, kui
véljakuulutamiseta labirddkimistega hankemenetlust kohaldati seetdttu, et hankelepingu sai
sO0lmida tiksnes iihe ettevotjaga (RHS § 49 Ig 1 p 2), ei tohiks lubamatu muudatus viia selleni,
et lepingu saaks solmida ka mdne teise ettevotjaga.

Varasemalt tuvastatult saab hankelepingut maksumusega iile 20 000 euro muuta
iiksnes vdhemalt kirjalikku taasesitamist vdimaldavas vormis v8i muus vormis, mille on
hankija riigihanke alusdokumentides hankelepingu sdlmimisele voi muutmisele sitestanud (vt

kiiesoleva t6d ptk 1.1). Kiisitav on, milline tagajirg on vormindude jirgimata jitmisel. TsUS

105 Markkinaoikeus (MaO) 469/18. — Arvutivdrgus: https://www.markkinaoikeus.fi/fi/index/paatokset/hankinta-
asiat/1538569745399.html.

106 Halonen, K-M. The attempt to create flexibility and minimum regulation - transposition of Directive 2014/24
in Finland. — Public Procurement Law Review 2019/5, 1k 224.

107 Bogdanowicz (viide 20), Ik 118.

108 Bogdanowicz (viide 20), Ik 118.
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§ 83 Ig-st 1 tuleneb, et vormindude jargimata jatmine paddib tehingu tiihisusega. Sellest
tulenevalt peaks iile 20 000 eurose maksumusega hankelepingu muutmine suuliselt voi
konkludentselt tihendama, et hankelepingut ei olegi muudetud, st hankelepingut ei ole
lubatult muudetud RHS § 123 alusel isegi siis, kui moni RHS § 123 lg-s 1 sitestatud alus
esineb.

Vaielda saab, et muudatus peaks olema tithine, kuna kirjalikku taasesitamist
voimaldav vormindue hankelepingu sOlmimisel tagab riigihanke ldbipaistvuse ja
kontrollitavuse huve ja seda, et poolte digused ja kohustused on kontrollitavalt fikseeritud.
Pigem tuleb siiski eitada, et muudatus on automaatselt tiihine. RHS § 8 lg 7 ei sitesta
vorminduet hankelepingu muutmisele, vaid hankelepingu sdlmimisele — tiihisus oleks
tuvastatav TsUS § 77 lg 3 kaudu, mitte RHS § 8 lg 7 enda kaudu. RHS § 8 1g 2 jirgi ei mdjuta
seaduses sitestatud nduete jargimata jatmine hankelepingu kehtivust, kui seaduses ei ole

otsesOnu sitestatud teisiti.
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2. VAIKESEMAHULINE MUUDATUS

2.1. Viikesemahulise muudatuse alus ja eesméirk

RHS § 123 Ig 1 p 1 jérgi on hankijal digus sOlmitud hankelepingut muuta uut

riigihanget korraldamata, kui on tdidetud jargmised kumulatiivsed eeldused:

Q) hankelepingu iildist olemust, nditeks hankelepingu eset, ei muudeta;

(i)  muudatuste viddrtus kokku ei lleta RHS § 14 lg-s 3 voi 4 sitestatud
rahvusvahelist piirmééra;

(i) muudatuste véadrtus kokku ei iileta 10 protsenti asjade voi teenuste voi 15
protsenti ehitustoode hankelepingu algsest maksumusest voi 10 protsenti
kontsessioonilepingu algsest maksumusest.

Satte aluseks on klassikalise direktiivi art 72 1g-st 2. N-6 véikesemahulise muudatuse

(Id de minimis) lubatavuse pohjenduseks on direktiivi preambulas toodud, et hankelepingu
muudatus, mille tulemusena muutub lepingu maksumus teatava summani, peaks olema alati
voimalik. Sel eesmérgil on ette ndhtud miinimumkiinnised, millest allpool piisides ei ole vaja
uut hankemenetlust korraldada.'® Direktiivi preambula ei ole siiski sitte enda sdnastusega
kooskdlas, kuna marginaalne muudatus ei ole ,alati vdoimalik* — jidlgima peab ka, et ei
muudeta hankelepingu iildist olemust.!°

Tegemist on sagedasemalt kasutatava hankelepingu muutmise alusega.l!' Hankija

jaoks on tegemist paindliku alusega, kuna on viheste eeldustega vdrreldes teiste RHS § 123
Ig-s 1 sitestatud muutmise alustega.'*? Avalike vahendite siistlikule kasutamisele aitab kaasa,
et hankija ei pea iga marginaalse muudatuse jaoks viima ldbi uut ressursimahukat
hankemenetlust.!'® Sellistest muudatustest v&ib seega saada kasu ka avalikkus, kuna
hankeleping tervikuna ei ole ohustatud viikese muudatuse tegemise vajaduse tdttu.l!*
Proportsionaalsuse pohimottest tulenevalt eksisteerib teatav kriitiline piir, millest allapoole
115

jadvaid lepingumuudatusi ei ole mdistlik muu hulgas ka halduskoormuse tSttu kontrollida.

Teisalt tagavad keeld muuta hankelepingu ildist olemust ja keeld iiletada sitte alusel

109 Klassikaline direktiiv, pohjenduspunkt 107.

110 Bogdanowicz (viide 20), Ik 107.

111 Rahandusministeeriumi 10.09.2021 kontrollakt nr 12.2-4/3 (osaiihing OSK GRUPP), p 4.2.

112 pfannkuch, B. Vertragsinderungen wihrend der Vertragslaufzeit nach § 132 GWB n. F. — KommJur 2016, Ik-
d 448 ja 450.

113 Euroopa Noukogu. Interinstitutional file 2011/0438 (COD, doc. 11266/12, cluster 8: sound procedures.
Euroopa Noukogu 2011, 1k 15.

114 Plas, E. Amendments to public contracts: in search of a sufficient degree of transparency. — Public
Procurement Law Review 2021/1, Ik 7.

115 Simovart (viide 13), Ik 53.
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tehtavate muudatustega rahalist iilemmaidra selle, et oht konkurentsi moonutamisele on
minimeeritud.*®

RHS § 123 Ig 1 p 1 alusel tehtavad muudatused peavad olema rahaliselt mdodetavad.
Kui muudatus seisneb nt lepingu tdhtajas, mis ei too kaasa rahalist moju ehk millele ei ole
vdimalik anda rahalist viirtust, ei saa sitte alusel tihtaega muuta.'’’ Viikesemahulised
muudatused voivad holmata nt riigihanke planeerimises tehtud ebaoluliste vigade
hiivitamist,!*® kuid ka lihtsalt lepingutasu tdstmist vdi lepingu téhtaja pikendamist, kui see on
rahaliselt moddetav (nt kui teenuse eest makstakse kuutasu). Nii on RHS § 123 1g 1 p 1
kohaldamisel eksinud halduskohus oma lahendis haldusasjas nr 3-22-250. Hankija pikendas
hankelepingu tditmise tdhtacga, kuid lepingu maksumus jdi samaks. Kohus pidas
hankelepingu muutumist lubatavaks mh RHS § 123 1g 1 p 1 alusel,'*® millise seisukohaga
autor ei ndustu. Autor jagab seisukohta, et RHS § 123 lg 1 p 1 alusel saab teha iiksnes

rahaliselt mdddetavaid muudatusi, nagu tuleneb ka klassikalise direktiivi preambulast.*?

2.2. Keeld muuta hankelepingu iildist olemust

Esimese eeldusena on hankijal keelatud muuta hankelepingu iildist olemust. Kuigi
eeldada voOib, et vidikesemahulised muudatused on ildiselt ebaolulised, vOib ka
viikesemahulisel muudatusel olla konkurentsi moonutav mdju. Seetdttu kaitseb keeld muuta
hankelepingu iildist olemust sitte kuritarvitamise eest.'?!

Hankelepingu ,,ildine olemus* on maiédratlemata Oigusmodiste. Ténini valitseb
ebaselgus, mida tihendab ,,hankelepingu olemus*, mida ,,iildine olemus* ja mida kokkuvdéttes
,hankelepingu iildine olemus*.!?? _ Hankelepingu iildise olemuse* mdistet on peetud
ebaselgeimaks terminiks hankelepingu muutmise institutsiooni juures.!?® Klassikalise
direktiivi pohjenduspunktis 109 on selgitatud, et muudatuse tulemusena muutub riigihanke

olemus, kui nditeks riigihanke esemeks olevad ehitust6od, asjad voi teenused asendatakse

116 Wangelow (viide 88), Ik 122.

17 Rahandusministeeriumi  25.11.2019 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Viljandi Vallavalitsus), p 2.7;
Rahandusministeeriumi 08.06.2021 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Otepéd Vallavalitsus), p 2.31.1.11.

118 Support for Improvement in Governance and Management (SIGMA). Brief 38 Public Procurement Contract
Modifications. SIGMA 2016, Ik 9.

119 TInHKo 3-22-250, p-d 14—16.

120 Klassikaline direktiiv, pdhjenduspunkt 107: ,,/.../ mille tulemusena muutub lepingu maksumus teatava
summani /.../%.

121 Treumer, S. Regulation of Contract Changes in the New Public Procurement Directive. — Lichére, F., Caranta,
R., Treumer, S. Modernising Public Procurement. DJOF Publishing, 2014, 1k-d 281 ja 295.

122 Bogdanowicz (viide 20), Ik 90.

123 Simovart, M. A. Unforeseen circumstances that justify changes to public contracts. — Dragos, D. C., Halonen,
K-M., Neamtu, B., & Treumers, S. (Eds.). Contract Changes: The Dark Side of EU Public Procurement Law.
Edward Elgar Publishing: 2023, 1k 90.
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millegi muuga voi riigihanke litki muudetakse oluliselt —, sest sellisel juhul voib eeldada
hiipoteetilist moju esialgse hankemenetluse tulemusele. Palju selgust see pdhjendus siiski ei
too, kuna vdimaldab iihtlasi véga kitsast kui ka laia tdlgendust.

Kitsas tolgendus ,,iildise olemuse muutumisest* 1dhtub konkreetsetest ndidetest, mis on
sonastatud klassikalise direktiivi pohjenduspunktis 109 — riigihanke ese asendatakse voi
lepingu liiki muudetakse. RHSI seletuskirjas ei ole kujundatud seisukohta, kas need kaks
juhtumit kujutavad endast ammendavat loetelu.'?* Riigihanke eseme asendamine vdib kitsalt
tihendada, et asjad asendatakse ehitustddde voi teenustega (voi muu kombinatsioon).!?
Segalepingute puhul tdhendaks see riigihanke raskuskeskme nihkumist, nt muudatuse
tulemusena suureneb asjade osakaal teenustega niivord, et hanke peamiseks eesmérgiks
muutub asjade soetus.!?® Laia tdlgenduse kohaselt vdiks seletuskirja jirgi hankeeseme
asendamine holmata ka mérkimisvédrseid muudatusi samaliigilise eseme koosseisus, nt kui
esialgselt sduvahendina koostoimiva spetsiifilise valgustuse, heli ja veesurve muutmisega
installatsiooniga varustatud spetsiifiliste materjalomadustega purskkaev asendatakse lihtsa
Kivimist purskkaevuga.'?’

Hankemenetluse liiki muutev muudatus on seletuskirja jérgi selline muudatus, mille
tulemusena tulnuks rakendada rangemaid menetlusndudeid.'?® Viimase seisukohaga Euroopa
Komisjon ega Rahandusministeerium ei ndustu: kui hankelepingu esialgne maksumus oli
korrektselt méératud, ei ole tingimata tegemist isegi hankelepingu olulise muutmisega siis,
kui muudatuse tulemusel iiletab uus maksumus teatud piirmiira (nt algne maksumus ei
kiitindinud rahvusvahelise piirmédrani, kuid hiljem kiiiindib). Erinev on jéreldus, kui hankija
on eeldatava maksumuse méédramisel ja hilisema muudatuse tegemisel taotluslikult 1dhtunud
eesmiirgist seaduse kohaldamisest kdrvale hoiduda.!?®

Lai tolgendus ,,lildise olemuse muutumisest™ ldhtub direktiivi selgitusest, et muudatus
omab hiipoteetilist mdju esialgse hankemenetluse tulemusele.**®® Kirjanduses on tdstatatud laia
tolgenduse suhtes kriitikat, kuna RHS § 123 1g 2 p 1 jdrgi peetakse ka oluliseks muudatuseks

seda, kui muudatus omab hiipoteetilist mdju esialgse hankemenetluse tulemusele (,kui

muudatusega lisatakse tingimus, mis laiendanuks vdimalike riigihankes osalejate voi

124 RHS;i seletuskiri (viide 74), Ik 107.

125 Simovart, M. A., Hirginen, K. Implementation of EU public procurement law in Estonia - history revisited. —
Public Procurement Law Review 2019/5, Ik-d 229 ja 239.

126 RHS;i seletuskiri (viide 74), Ik 108.

1271d, 1k 109.

128 | bid.

129 Rahandusministeerium. Riigihanked: korduma kippuvad kiisimused. Hankelepingu muutmine, kiisimus 6. —
Arvutivorgus: https://www.fin.ee/riigihanked-riigiabi-osalused-kinnisvara/riigihanked/korduma-kippuvad-

kusimused (22.03.2023); Rahandusministeeriumi 29.12.2022 vastus autori péringule, 1k 7 (autori valduses).
130 Treumer, S., Comba, M. Modernising Public Procurement. The Approach of EU Member States. Edward
Elger Publishing: 2018, 1k 56.
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vastavaks tunnistamisele kuuluvate pakkumuste hulka“). Kuna viikesemahuline muudatus on
voimalik ka juhul, kui muudatus on oluline, ei tundu olevat vdimalik sisustada nii
hankelepingu iildist olemust muutvat muudatust kui ka hankelepingu olulist muudatust sama
kriteeriumi jargi ehk selle jérgi, kas muudatus omab hiipoteetilist moju hankemenetluse
tulemusele. '

Autori hinnangul on seega ebaodige E. Toomjoe poolt véidetu, et hankelepingu iildise
olemuse muutumist voiks sisustada ldbi RHS § 123 lg-s 2 sétestatud oluliste muudatuste
loetelu. Selline seisukoht pohineb arvamusel, et ,,kuna nende puhul peab hankija 14bi viima
uue hankemenetluse, siis vOib jareldada, et tegemist on hankelepingu olemust kujundavate
tingimustega“.13? Nagu varem selgitatud, vdivad hankelepingu lubatud muudatusteks Finn
Frogne jargi olla ka olulised muudatused, kui muudatused vastavad RHS § 123 1g 1 p-des 1—
6 sitestatud aluste eeldustele.' Riigikohus on samuti selgitanud, et lepingu olemuse oluline
muutmine ei tihenda tingimata lepingu iildise olemuse muutmist.’** Autor mo6nab, et kehtiv
RHS § 123 Ig 2 sonastus voib anda eksitava, vastupidise suunise. Nimelt on sétestatud, et
,muudatus on oluline, kui sellega muudetakse hankelepingu tildist olemust markimisvairselt,
eeskdtt juhtudel, kui /.../*. Seega vdib RHS § 123 Ig 2 sdnastusest jidda mulje, et selles on
sdtestatud mitteammendav loetelu olukordadest, kus tegemist on hankelepingu iildise olemuse
muutmisega. RHS lahtub eestikeelse klassikalise direktiivi sonastusest, milles on peetud
oluliseks sellist muudatust, millega muutub leping ,,olemuselt olulisel méaral®. Ingliskeelses
direktiivis on aga sitetes kasutatud erinevaid moisteid — iildist olemust késitlevas artiklis 72 1g
1 p a ,overall natuure of the contract ja olulist muudatust késitlevas artiklis 72 1g 4
,material difference*. Nagu on tuvastanud K. Lepikult,*® millega autor ndustub, ei tulene
direktiivist seega seost hankelepingu olulise muutmise ja hankelepingu olemuse muutmise
maistetes.

T. Indén peab hankelepingu iildise olemuse muutmiseks olukorda, kus on mdjutatud
potentsiaalsete pakkujate ring: ,kui saab eeldada, et teised ettevotjad oleksid esitanud
pakkumuse, kui muudatus oleks juba algsetes hanketingimustes, on selge, et kdnealust
muudatust ei saa ilma uue hankemenetluse libiviimiseta teha.“'% V. P. Wangelow hinnangul

viitab hankelepingu {ldine olemus hankelepingu poolte majanduslikule tasakaalule ja

131 Bogdanowicz (viide 20), Ik 91.

132 Toomjde (viide 21), Ik 18.

133 C-549/14, Finn Frogne, p 36.

13 RKHKo 3-20-1150, p 18.

135 Lepikult (viide 36), Ik 43.

136 [ndén, T. Modifications during their term. — Steinicke, M., Vesterdorf P. L. EU Public Procurement Law.
Brussels Commentary. C. H. Beck, Hart, Nomos 2018, Ik 770.
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hankelepingu olulistele tingimustele.*®” Nende seisukohtadega autor tdielikult ei ndustu.
Pelgalt mis tahes hiipoteetiline moju pakkujate ringile, majandusliku tasakaalu muutumine voi
hankelepingu oluliste tingimuste muutumine ei saa anda alust vditmaks, et hankelepingu
iildine olemus on muutunud. Kuigi tegemist on hankelepingu oluliste muudatustega (RHS §
123 1g 1 p-d 1 ja 2), siis nagu varasemalt selgitatud, ei saa hankelepingu {ildise olemuse
muutmist sisustada tiksnes 14bi oluliste muudatuste loetelu.
Kuigi (ja kuna) regulatsioon ei loo hankelepingu iildise olemuse mdiste osas piisavat
selgust, on moistet iiritatud ndidete abil sisustada mitmeti:
Q) kui tarnima peab oluliselt teistsuguseid tooteid, on tegemist hankelepingu
iildise olemuse muutmisega; kui aga samu tooteid peab tarnima natukene
suuremas mahus, ei ole tegemist hankelepingu iildise olemuse muutmisega (S.
Arrowsmith);13
(i) kui lihatoodete tarnimise hankes seatakse lisatingimus, et tegemist peab olema
halal-lihaga, on tegemist hankelepingu iildise olemuse muutmisega;™°
vastupidiselt ei muuda hankelepingu iildist olemust see, kui tarnitakse parema
funktsionaalsusega uut versiooni samast arvutist, kui algselt ette nahtud (S.
Treumer);140
(i) halal-liha niditele on oponeeritud, et pigem on asjakohaseks ndited, kus
,»esialgses hankes seati tingimuseks halal-liha tarne ja kvalifitseeriti selleks
suutelised pakkujad, kuid hiljem muudeti seda tingimust, aktsepteerides ka
tavaliste lihatoodete tarneid voi kus esialgsete hanketingimuste jirgi oli
ndutav tegevusluba, kuid see ndue kaotatakse (M. A. Simovart);14
(iv)  kui projekteerimislepingust saab chitusleping v&i ehituslepingust teenuste
leping; samuti, kui muudetakse oluliselt lepingu téhtaega, nt kui téhtajalisest
lepingust saab tdhtajatu leping, kuna hankelepingu {ildine olemus peaks
peamiselt puudutama hankelepingu liiki ja eset (P. Bogdanowicz).'#2
Kuna Euroopa Kohus ei ole andnud ,,hankelepingu iildisele olemusele* tdlgendust, ei
saa kindlusega viita, et iikski kirjanduses toodud néidetest ei ole tdene tdlgendus. Euroopa

Noukogu on nditena hankelepingu {ildise olemuse muutmisest toonud olukorrad, kus

137 Wangelow (viide 88), Ik 122.

138 Arrowsmith (viide 86), Ik 599.

139 Treumer (viide 121), Ik 282.

140 Treumer (viide 85), Ik 152. K. Lepikult on S. Treumeri seisukohast tuletanud vastupidise, kuid see ei ole dige.
Otsetsitaat: ,,It is unclear whether it would be allowed to submit an updated product at the same price. This could
for instance be an upgraded version of a computer with new functionalities. However, it is submitted that this is
the case.”

141 Simovart (viide 13), Ik 53.

142 Bogdanowicz (viide 20), Ik 91.
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hankeleping muutub ,.teistsuguseks*: teenistusautode liisimise asemel ostab hankelepingu
tditmise ajal hankija autod vilja; kaotab toitlustusteenuse hankest ndude, et toit peab olema
orgaaniline; muudab hankelepingu eset viga oluliselt, nt 10 bussi asemel ostetakse 100
bussi.'4®

Sarnasest arusaamast, et hankeleping iildise olemuse muutmine tdhendab
hankelepingu muutumist ,.teistsugseks™, on ldahtunud Riigikohus haldusasjas nr 3-20-1150.
Vaidlusaluses olukorras arvutati avaliku teenindamise riigihanke algsete hanketingimuste
jargi liinikilomeetri hinna piirmdir — s.o piirmddr, iile mille liinikilomeetri maksumus tousta
ei saa — tarbijahinnaindeksi muutuse abil. Lepingut muudeti nii, et tarbijahinnaindeksi asemel
kasutati nn {histranspordi hinnaindeksit, mis arvutati tarbijahinnaindeksi, diislikiituse
hinnaindeksi ja bussiettevotete keskmise palga indeksi alusel. See t6i1 vedajale kaasa suurema
kasu, kui tarbijahinnaindeksist ldahtumine. Riigikohus selgitas, et sellisel viisil lepingu

t:144 »Lepingu olemuse oluline muutmine ei

muutmine ei muuda hankelepingu iildist olemus
tahenda tingimata lepingu {iildise olemuse muutmist. /.../ Lepingu iildise olemuse muutmise
all peetakse silmas lepingu olemuse mairksa ulatuslikumaid, ldbivaid ja terviklikke, mitte
mistahes muid sisulisi voi lihtsalt silmatorkavaid muudatusi.*4°

Riigikohus ldhtub seega n-o kitsast tdlgendusest ,,lildise olemuse® muutumisest, jéttes
korvale isegi ,.silmatorkavad“ muudatused, mis eeldatavasti omaksid hiipoteetilist moju
hankemenetluse tulemustele. Riigikohus kinnitab, et RHS § 123 1g 1 p 1 alusel saab tcha
muudatusi isegi siis, kui muudetud tingimuste korral oleksid v&inud lackuda teistsugused
pakkumused.#® Millal praktikas on tegemist hankelepingu ,,ulatusliku, libiva ja tervikliku*
muudatusega, jddb  tulevase  kohtupraktika  sisustada.  Senises  praktikas, sh
jarelevalvepraktikas, ei ole hankelepingu iildise olemuse muutumist tuvastatud.

Riigikohtu seisukohast jdreldub, et nii nagu ei saa hankelepingu iildise olemuse
muutmist sisustada 1abi RHS § 123 lg 2 loetelu, ei saa vastupidiselt hankelepingu olulist
muudatust sisustada 1dbi hankelepingu iildise olemuse muutumise. Selle vastu on halduskohus
eksinud haldusasjas nr 3-22-833. Lahendades kiisimust, kas muudatus oli RHS § 123 Ig 1 p 7
mdistes mitteoluline, 1dhtus halduskohus Riigikohtu selgitustest hankelepingu iildise olemuse

muutumise kohta.**” Halduskohus jittis arvestamata, et hankelepingu muudatus vdib olla

oluline ka siis, kui see e muuda hankelepingu iildist olemust (vt kdesoleva t66 ptk 5).

143 Euroopa Noukogu (viide 113), Ik-d 18 ja 20.

144 Oluline on mirkida, et kuigi Riigikohtu hinnangul ei olnud tegemist hankelepingu iildist olemust muutva
muudatusega, ei pidanud Riigikohus kokkuvattes muudatust lubatavaks, kuna muudatus ei olnud kvantitatiivselt
moddetav (vt kdesoleva to6 ptk 2.3).

145 RKHKo 3-20-1150, p 18.

146 RKHKo 3-20-1150, p 20.

147 TInHK o 3-22-833, p 31.3.
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Nagu varasemalt selgitatud ja nagu tuvastas Euroopa Kohus Finn Frogne lahendis, on
hankelepingu muutmisega tegemist ka siis, kui hankija sdlmib ettevotjaga kompromisslepingu
vaidluse 1dpetamiseks, mille tulemusel hankelepingu sisu muutub.!*® Sellise muudatuse
lubatavust tuleb hinnata RHS § 123 alusel. Tsiviilasjas nr 2-21-10575 tahtsid pooled s6lmida
kompromisslepingu, mille raames voetakse iiks osa toodest vastu kokkulepitust erinevalt.
Hankija oli ndus puudustega t00 vastu vOtma, kui ettevotjale makstavat tasu vidhendatakse
30 000 euro vorra (hankelepingu kogumaksumus oli ca 2,7 mln eurot) ja kui ettevotja annab
toodele tdiendava 3 aasta pikkuse toovOtugarantii (5 aasta pealt 8 aasta peale). Kohtu
hinnangul ei muutuks sellise kompromisslepingu sdlmimisega hankelepingu iildine olemus ja
kuna kohtule ei néhtunud asjaolusid, et muudatuse véirtus iiletab RHS § 123 1g 1 p-s 1
sitestatud piiranguid, pidas kohus muudatust lubatavaks RHS § 123 Ig 1 p 1 alusel.1*® Autor
on ndus kohtu kisitlusega, et hankelepingu iildine olemus ei muutu. Samas on kohus jétnud
arvestamata, et tdiendava 3 aasta pikkuse todvOtugarantii andmine ei ole rahaliselt mdddetav
muudatus, mille tdttu ei sobitu see 0sa kompromissist RHS § 123 Ig 1 p 1 alla. Kohus
pidanuks leidma sellele muudatusele muu aluse. Autori hinnangul saab aluseks olla
mitteoluline muudatus RHS § 123 Ig 1 p 7 mdistes, kuna muudatus tehakse hankija kasuks
(RHS § 123 1g 2 p 2) ja tdiendava toovotugarantii andmine ei oma laiendavat moju pakkujate
ringile ega mdjuta hankemenetluse tulemust (RHS § 123 1g 2 p 1) (vt tdiendavalt kidesoleva
t60 ptk-d 5.1 ja 5.2).

Rahandusministeerium on jérelevalvetegevuses selgitanud, et hankelepingu muutmist
tdhtajalisest lepingust tdhtajatuks ei saa pidada hankelepingu mitteoluliseks muutmiseks RHS
§ 123 Ig 1 p 7 alusel. Rahandusministeerium asus vaagima, kas hankelepingut v3is muuta
RHS § 123 1g 1 p 1 alusel ning joudis jareldusele, et muudatus e1 mahtunud lubatud véértuse
piiridesse.’® Autori hinnangul vdiks muudatuse lubatavuse RHS § 123 1g 1 p 1 alusel
vilistada juba seetottu, et tdhtajalise hankelepingu muutmist téhtajatuks voib pidada

hankelepingu iildise olemuse muutmiseks.!

2.3.  Muudatuste véairtuse piirang

Muudatuste vaértus kokku ei tohi iiletada RHS § 14 Ig-s 3 voi 4 sitestatud piirmééra

ega 10 protsenti asjade vOi teenuste voi 15 protsenti ehitustodde hankelepingu algsest

148 C-549/14, Finn Frogne, p 40.

149 TInRnKo 21.12.2022, 2-21-10575, p-d 21.5 ja 21.6.

150 Rahandusministeeriumi 30.11.2021 kontrollakt nr 12.2-4/5 (Mittetulundusiihing Tartu Ulikooli Akadeemiline
Spordiklubi), p 3.2.1.

151 Bogdanowicz (viide 20), Ik 91.
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maksumusest voi 10 protsenti kontsessioonilepingu algsest maksumusest. RHS § 14 1g-tes 3
ja 4 on sdtestatud rahvusvaheline piirmiér, mille kehtestab perioodiliselt Euroopa Komisjon
ning mis varieerub olenevalt hankijast ja hankelepingu esemest. Nii on nt kdesoleva t66
Kirjutamise hetkel asjade ja teenuste hankelepingu puhul riigi v&i riigiasutuse jaoks
rahvusvaheline piirmdar 215000 eurot, kui aga echitustodde hankelepingu puhul on

rahvusvaheline piirmddr iga hankija jaoks 5 382 000 eurot. Rahvusvahelised piirmiirad on

Euroopa Komisjoni delegeeritud miirustega eraldi kehtestatud klassikalisele sektorile,'®

153 154 155

vorgustikusektorile, kaitse- ja julgeolekusektorile, ja kontsessioonilepingutele.

Allolevad piirméarad on kehtestatud aastateks 2022 ja 2023.

Sektor Liik Rahvusvaheline piirméér
L Riik voi riigiasutus 140 000
Asjad ja teenused Teised 215 000
Klassikaline sektor Ehitust66d 5382 000
Sotsiaal- ja eriteenused 750 000
Kontsessioon 5382 000
Asjad ja teenused 431 000
Vorgustikusektor - Ehijcusté'?éd > 382 000
Sotsiaal- ja eriteenused 1 000 000
Kontsessioon 5382 000
. L Asjad ja teenused 431 000
Kaitse- ja julgeolekusektor Ehitustad 5 382 000

Tabel 1. 2022.—2023. aasta rahvusvahelised piirméarad.

Hankija on kohustatud hindama muudatuse véadrtust muudatuste kumulatiivse
maksumuse jérgi — nii tuleneb otsesdnu Klassikalise direktiivi art 72 Ig-st 2. See kohustus
takistab hankijat sdtet kuritarvitamist nii, et hankija teeb korduvalt ,vidikeses mahus®

muudatusi — kokkuvdttes aga suures mahus, moonutades seeldbi konkurentsi.'®” Sealjuures

152 10. novembri 2021 Komisjoni delegeeritud mérus (EL) 2021/1952, millega muudetakse Euroopa Parlamendi
ja ndukogu direktiivi 2014/24/EL seoses asjade, teenuste ja chitustdode hankelepingute ning ideekonkursside
suhtes kohaldatavate piirmiddradega. — ELT L 398, 11.11.2021, Ik-d 23 ja 24.

153 10. novembri 2021 Komisjoni delegeeritud marus (EL) 2021/1953, millega muudetakse Euroopa Parlamendi
ja ndukogu direktiivi 2014/25/EL seoses asjade, teenuste ja ehitustédde hankelepingute ning ideekonkursside
suhtes kohaldatavate piirmdédradega. — ELT L 398, 11.11.2021, Ik-d 25 ja 26.

15410. novembri 2021 Komisjoni delegeeritud mairus (EL) 2021/1950, millega muudetakse Euroopa Parlamendi
ja ndukogu direktiivi 2009/81/EU seoses asjade, teenuste ja ehitustddde hankelepingute suhtes kohaldatavate
piirméadradega. — ELT L 398, 11.11.2021, Ik-d 19 ja 20.

155 10. novembri 2021 Komisjoni delegeeritud mégrus (EL) 2021/1951, millega muudetakse Euroopa Parlamendi
ja noukogu direktiivi 2014/23/EL seoses kontsessioonilepingute suhtes kohaldatavate piirméiradega. — ELT L
398, 10.11.2021, 1k-d 21 ja 22.

16 Direktiivi 2014/24/EL art 72 1g 2: ,/.../ Kui tehakse mitu jirjestikust muudatust, hinnatakse konealust
maksumust jérjestikuste muudatuste kumulatiivse netomaksumuse alusel.*

157 Wangelow (viide 88), Ik 122.
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tuleb alates 01.06.2022 jdustunud RHSi redaktsioonist™® jilgida ka, et kdikide selle punkti
alusel tehtavate muudatuste maksumus kokku ei iiletaks rahvusvahelist piirmédra. Varem
kehtinud redaktsioonist vois jadda ekslik arvamus, et vdikesemahulisi muudatusi v3ib teha
selliselt, et koikide muudatuste maksumus kokku ei tohi iiletada sdttes toodud
protsendimédrasid eeldusel, et iga muudatuse maksumus eraldivoetuna jddb alla
rahvusvahelise piirmiira.’® Varem kehtinud redaktsioon vdimaldas sellist tdlgendust, kuna
oli sOnastatud jargmiselt: ,,/.../ muudatuse vidirtus ei lileta [rahvusvahelist piirmdira] ning
muudatuste véaadrtus kokku ei iileta [protsendiméira]. Kehtiva redaktsiooniga on vastuolu

direktiiviga kéorvaldatud,'®

mille jargi peab muudatuste vadrtus olema vidiksem nii
rahvusvahelisest piirmddrast kui protsendiméérast: ,,/.../ muudatuste viirtus kokku ei iileta
[rahvusvahelist piirmdira] ega [protsendimiéra].*

Muudatuste védrtuse kumulatiivne arvestamine tdhendab, et arvestada tuleb ka
maksumuse vdhenemist — nii lepingu maksumuse suurendamine kui vdhendamine v3ib omada
hiipoteetilisele konkurentsile negatiivset mdju.'®® Autori hinnangul ei vdimalda seaduse
siistemaatiline tolgendus teistsugust jareldust. Kuna RHS § 123 lg 1 p-s 1 rédgitakse
,muudatuse véartusest”, p-des 3 ja 4 aga ,,maksumuse suurenemisest®, nahtub selgelt vajadus
vidikesemahulise muudatuse tegemisel arvestada ka maksumust vihendavaid muudatusi. Nii
on ka Rahandusministeerium jirelevalvetegevuses tuvastanud, et kus hankelepingus jéeti toid
dra nii, et hankelepingu maksumus vahenes 40% vorra (492 000 euro pealt 218 000 eurole),
on tegemist RHS § 123 Ig 1 p-s 1 sitestatud muudatuste vidrtuse piirangu iiletamisega.®?

Eeltoodust on erandiks olukord, kus tellitakse n-6 asendust6od. Kui nt esialgsed
seadmed asendatakse teiste seadmetega, ei ole pohjendatud I&htuda asendatud asjade
kogumaksumusest, vaid tuleb hinnata esialgsete seadmete ja uute seadmete hinnavahet.!®®
Selle jaoks peavad t66d olema samaviirsed — kui nad seda ei ole, tuleb éra jaénud to0 ja
lisandunud t66 maksumused kokku liita.’®* Rahandusministeerium on selgitanud, et
muudatuse vdirtuse arvutamine hinnavahena vdiks olla sobilik, kui muudatuse moju on véike,

nt iiks seinavirv asendatakse teise vérviga, iiks puitparkett asendatakse teise puitparketiga,

1%8 Riigihangete seadus. — RT 1, 05.05.2022, 43.

159 Riigihangete seaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu. 491 SE, Ik-d
147—152). — Arvutivérgus:  https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/b533be92-b5d8-47fc-a71d-
fee84a786aa0/Riigihangete+seaduse+muutmise+ja+sellega+seonduvalt+teiste+seaduste+muutmise+seadus
(16.02.2023).

160 Direktiivi 2014/24/EL art 72 1g 2: ,,/.../ Kui muudatuse véirtus on viiksem mdlemast jirgmisest vidrtusest:
(i) artiklis 4 sétestatud piirmédrad ning (ii) 10 % algse lepingu maksumusest teenuste ja asjade hankelepingute
puhul ning alla 15 % algse lepingu maksumusest ehitustoode hankelepingute puhul.*

161 QOlivera (viide 19), Ik-d 41 ja 42.

162 Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p 3.3.42.

163 TInRnKo 03.10.2018, 3-17-982, p 19.

164 Rahandusministeerium (viide 129), kiisimus 4.
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tavaline kipsplaat asendatakse veekindla Kipsplaadi vastu,™ iiks vaipkate asendatakse teise

samalaadse vaipkattega, kuna nendes olukordades on tegemist viga sarnaste esemetega.'®

Samas ei saa asendustooks pidada seda, kui puitaknad asendatakse plastikakendega voi liks

kandekonstruktsioon asendatakse teistsugusega.'®’

Riigiasutuse
teenuste leping

Maksumus 1 000 Muudatus 1 Muudatus 2

000 Lepingutasu Lepingutasu Muudatuste vddrtus

suureneb suureneb kokku on 110 000

10% lepingust
100 000

Joonis 2. Néide lepingu muutmisest RHS § 123 Ig 1 p 1 alusel. Muudatus 1 on lubatav, kuna jaéb alla nii rahvusvahelise
piirmééra kui ka lepingu maksumuse protsendi. Muudatus 2 — kuigi iseseisvalt samuti alla mdlema vaértuse — on lubamatu,
kuna kdikide muudatuste vaartused tuleb summeerida. Muudatuste summeeritud védrtus on 110 000, mis iiletab iihte
védrtustest, s.0 10% protsenti lepingu maksumusest (100 000).

Ehitustodde leping
Maksumus 20 000 Muudatus 1 Muudatus 2
000 Lepingutasu Lepingutasu

Muudatuste vairtus
kokku on
3100000

Piirm&ar 5 382 000 suureneb véiheneb Lepingu maksumus
suureneb

2 500 000 vorra

15% lepingust 2 800 000 vorra 300 000 v&rra

3000 000

Joonis 3. Néide lepingu muutmisest RHS § 123 1g 1 p 1 alusel. Muudatus 1 on lubatav, kuna jaéb alla nii rahvusvahelise
piirméédra kui ka lepingu maksumuse protsendi. Muudatus 2 — kuigi iseseisvalt samuti alla mdlema vaértuse — on lubamatu,
kuna kdikide muudatuste vaartused tuleb summeerida, arvestades ka negatiivse vadrtusega muudatusi. Muudatuste
summeeritud vaértus on 3 100 000, mis tiletab iihte véartustest, s.o 15% protsenti lepingu maksumusest (3 000 000).

Seega juhul, kui vahemalt iiks tilempiiridest on muudatuste véartuste summeerimisel
tditunud, ei ole enam vdimalik vdikesemahulisi muudatusi teha.'®® Seetdttu on kirjanduses
selgitatud, et hankijatel on enne véikesemahulise muudatuse erandi rakendamist moistlik
kaaluda, kas kavandatava muudatuse on vdimalik teha monel muul alusel, kuna teised alused
ei sisalda endas kohustust arvestada muudatuse maksumust kdikide muudatuste kumulatiivse
maksumuse alusel.!®® Autor ndustub selle seisukohaga. Mbistlikkust vaadata enne
viikesemahulise muudatuse rakendamist teiste RHS § 123 Ig 1 p-de poole niitlikustab ka see,
et viikesemahulise muudatuse saab teha ka siis, kui muudatus oleks oluline RHS § 123 1g 2
mdistes. Kui muudatus on oluline ja n-6 vdike maht on ,,dra kasutatud, ei pruugi seetottu

enam hankijal olla voimalik hankelepingut poolte soovitud viisil muuta.

185 Rahandusministeerium (viide 129), kiisimus 4.

186 Rahandusministeeriumi 29.12.2022 vastus autori piringule, Ik 11 (autori valduses).

®71d., Ik 7.

168 Wangelow (viide 88), Ik 122.

189 Hausmann, F.L., Queisner, G. Auftragsinderungen wihrend der Vertragslaufzeit. — NZBau 2016, Ik-d 619 ja
621.
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Kiisida voib, kas juhul, kui n-6 vdike maht on dra kasutatud, saab lepingutasu siiski
muuta pohjendusel, et tegemist on mitteolulise muudatusega RHS § 123 Ig 1 p 7 mdistes. Nii
on Hollandi kohus otsustanud, et 15% muudatus lepingutasus on mitteoluline muudatus’™® —
seega ei ndi olevat vahet, kas muudatus mahub de minimis piiride sisse.}’* Kirjanduses on
asunud sarnasele seisukohale — et lepingutasu muutmine voib kvalifitseeruda mitteoluliseks ja
seega lubatavaks muudatuseks isegi juhul, kui piirméérad on tletatud, kuna direktiiv seda ei
keela — A. Semple,}’? P. Bogdanowicz!” ja S. Arrowsmith.!’* Viimane selgitas, et nii vdib
toendoliselt lubatav olla, et de minimis alusel muudetakse lepingutasu 7% ning mitteolulise
muudatusena veelkorra 7%.'"° Riigikohus on asunud eeltoodust vastupidisele seisukohale,
selgitades: ,,Hankelepingu olulise muutmisega on iildistatult alati tegemist, kui muudetakse
lepingu tingimusi, mis on olulised oma sisu poolest, nt lepingutasu.“’® Riigikohus on
tuletanud oma seisukoha pressetexti lahendist, milles on Euroopa Kohus selgitanud, et
kahtlust ei ole selles, et lepingutasu on iiks hankelepingu ,,olulistest tingimustest®, mille
muutmine ,,vdib rikkuda ldbipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise pdhimétet“.!’’ Ka
Succhi di Frutta lahendis selgitas Euroopa Kohus, et lepingutasu on hankelepingu oluline
tingimus.*®

Riigikohtu ja Euroopa Kohtu seisukohad viivad jarelduseni, et kui RHS § 123 1g 1 p-s
1 sétestatud n-6 vdike maht on tdis, ei ole voimalik RHS § 123 1g 1 p 7 alusel lepingutasu
muuta, kuna tegemist on olulise muudatusega. Autori hinnangul viib direktiivi ja seaduse
slistemaatiline ja teleoloogiline tdlgendamine sama jarelduseni. Nimelt, nagu Klassikalise
direktiivi pdhjenduspunktis 107 mainitud, on viikesemahulise muudatuse erandi lubatavuse
pohjuseks, et maksumuse marginaalseid muudatusi peaks olema alati voimalik teha ,teatava
summani®, kui ei muutu ka hankelepingu iildine olemus. Sel eesmargil arvestatakse selle sétte
alusel tehtava muudatuse védrtust muudatuste kumulatiivse maksumuse alusel. Autori
hinnangul ei ole vahet, millisele ,,alusele” hankija lepingutasu muutmisel tugineb — vilja
arvatud juhul, kui hankija teeb rahaliselt hinnatavaid muudatusi muul muudatust véimaldaval

alusel kui RHS § 123 1g 1 p 1, nt p 2 alusel indekseerimistingimuse rakendamisel. Muul juhul

170 Rotterdami ringkonnakohtu 20.10.2016 otsus, ECLI:NL:RBROT:2016:8025.

171 Hebly, J. M., Boogaart, S. van den. The Netherlands: Modification of Public Contracts in the Netherlands. —
European Procurement & Public Private Partnership Law Review 2017/2, Ik 209.

172 Semple, A. A Practical Guide to Public Procurement. Oxford University Press: 2014, Ik 140.

173 Bogdanowicz (viide 20), Ik 108.

174 Arrowsmith (viide 86), Ik 599.

175 1d., Ik 598.

176 RKHKo 3-20-1150, p 17.

11 EKo C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH v Republik Osterreich (Bund), APA-OTS Originaltext-
Service GmbH and APA Austria Presse Agentur registrierte Genossenschaft mit beschrdnkter Haftung,
ECLI:EU:C:2008:35, p-d 59 ja 60.

178 EKo (C-496/99, Commission of the European Communities v CAS Succhi di Frutta SpA,
ECLI:EU:C:2004:236, p-d 117 ja 118.

31



kasutab ta dra RHS § 123 Ig 1 p-s 1 sétestatud ,,vdikest mahtu*, kuna erand on nédhtud ette just
maksumuselt ebaoluliste muudatuste tegemiseks. Vastupidisel tdlgendusel muutuks de
minimis erand sisutiihjaks — erinevalt RHS § 123 1g 1 p-st 1 ei vaadata RHS § 123 I1g 1 p-i 7
alusel tehtavaid muudatusi kumulatiivselt, vaid eraldi, mille tottu voiks hankija seekaudu
muuta lepingutasu 10putult nt 2% kaupa. Kuna viikesemahulise muudatuse piirmédrad ja
vaartuse kumulatiivne arvestamine on ette nahtud just selleks, et takistada sétte kuritarvitamist
ja konkurentsi moonutamist Idputute viikeste muudatuste tegemise kaudu,'’® peaks selline
tolgendus olema vilistatud. Ka Rahandusministeerium on oma jirelevalvetegevuses asunud
seisukohal, et isegi olukorras, kus muudatuse vairtus oli 97 eurot (asendustoode hinnavahe,
tihe liftiSahti lisaseina ehitus jdeti dra ning lisati liftide ohutuspiirdeid), kuid RHS § 123 1g 1
p-s 1 siitestatud maht on tiiis, ei ole tuvastatud alust, mis vdimaldaks muudatust teha.'%

Viikesemahuline muudatus ei saa seisneda lepingutasu indekseerimistingimuse
lisamises ega selle olulises muutmises, kuigi tegemist on rahalise muudatusega. Mainitult
arvutati haldusasjas nr 3-20-1150 avaliku teenindamise riigihanke algsete hanketingimuste
jargi liinikilomeetri hinna piirmaér — S.0 piirmédr, iile mille liinikilomeetri maksumus tdusta
ei saa — tarbijahinnaindeksi muutuse abil. Hilisema redaktsiooni kohaselt rakendati selle
asemel nn {histranspordi hinnaindeksit, mis arvutati tarbijahinnaindeksi, diislikiituse
hinnaindeksi ja bussiettevotete keskmise palga indeksi alusel. See tdi vedajale kaasa suurema
kasu, kui tarbijahinnaindeksist ldhtumine. Riigikohus selgitas, et kuigi hinna piirméira
arvutamise muutmine ei muuda lepingu {ildist olemust, ei ole sellise muudatuse puhul
voimalik kontrollida, kas muudatus jadb RHS § 123 Ig 1 p-s 1 sdtestatud kvantitatiivsetesse
piiridesse, mille tdttu ei ole lepingut sel alusel muuta voimalik.8?

Ka pressetextis muudeti indekseerimistingimust. Toona otsustas Euroopa Kohus, et
lepingu oluliseks muudatuseks ei ole see, kui ajakohastatakse hinnaindeksit, mis lepiti kokku
algses lepingus.®? Kaasuses voeti 1986. aasta tarbijahinnaindeksi asemel kasutusele sama
asutuse poolt avaldatav 1996. aasta tarbijahinnaindeks. Euroopa Kohus selgitas, et muudatus
ei ole oluline, kuna muudatusega iiksnes ajakohastati indekseerimistingimust.'8 Kohtujurist J.
Kokotti selgitas, et kui mdlemad indeksid on samavéirsed, voib tegemist olla lepingu puht
tehnilise kohandamisega — kui aga indeksit muudetakse sisuliselt, v3ib tegemist olla olulise
muudatusega.®* Autori hinnangul jireldub Riigikohtu otsusest haldusasjas nr 3-20-1150

koosmojus pressetexti lahendiga, et kui indekseerimistingimust muudetakse nii, et indeks

178 Wangelow (viide 88), Ik 122.

180 Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p 3.3.42.
181 RKHKo 3-20-1150, p-d 29 ja 33.

182 C-454/06, pressetext, p 70.

183 C-454/06, pressetext, p-d 67 ja 68.

184 C-454/06, pressetext, kohtujurist J. Kokotti ettepanek, p-d 100 ja 101.
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ajakohastatakse samavéarse indeksiga, on tegemist mitteolulise muudatusega RHS § 123 1g 1
p 7 tdhenduses. Kui indekseerimistingimust oluliselt laiendatakse, on tegemist olulise
muudatusega, mille tdttu ei saa muudatust teha RHS § 123 1g 1 p 7 alusel ega ka RHS § 123
lg 1 p 1 alusel, kuna — kuigi lepingu iildine olemus sellest ei muutu — ei ole v&imalik

kontrollida, kas muudatus jadb viikesemahulise muudatuse kvantitatiivsetesse piiridesse.

33



3. LEPINGUJARGNE MUUDATUS

3.1. Lepingujirgse muudatuse alus ja eesmirk

RHS § 123 Ig 1 p 2 alusel on hankijal digus sdlmitud hankelepingut muuta uut
riigihanget korraldamata, kui on tdidetud jargmised kumulatiivsed eeldused:

Q) muudatuse védrtusest sdltumata ei muudeta hankelepingu tildist olemust;

(i) muudatuse ulatus, sisu ja kohaldamistingimused olid riigihanke

alusdokumentides selgelt, tépselt ja tihemotteliselt ette ndhtud.

Avalikustamise  kohustus nduab, et muutmisklauslid on ndhtud ette
hanketingimustes.'® Kui kdikidel pakkujatel on algusest peale vordne teadmine selle kohta,
millal ja kuidas leping voib muutuda, on pakkujad olnud pakkumuste tegemise ajal vordses
olukorras.'® Seetdttu ei toimu hankelepingu hilisema muutmisega muutmisklausli alusel
libipaistvuse pdhimdtte rikkumist ega iihe ettevdtja ebavdrdset eelistamist teisele.'®’ Kuna
muutmisklauslid on algusest peale lepingu osaks, on nimetatud nende alusel muudatuste
tegemist mitte isegi hankelepingu muutmiseks, vaid lepingujirgseks muutuseks;® mitte
lepingu muutmiseks, vaid lepingu rakendamiseks. '8

Muutmisklauslite kaudu on hankijatel vdoimalik tagada hankelepingu paindlikkus ja
vdimekus ajas edasi areneda.’®® Muutmisklauslid vdivad puudutada mis tahes hankelepingu
tingimusi,'** nt:

Q) hindade perioodiline korrigeerimine indeksi alusel; %2

(i)  tdiendavate todde voi teenuste tellimine; 19

(iii)  alltodvotjate vdi teiste kolmandate isikute kaasamine; 1%
iv muudatused, mis on vajalikud lepingu jitkuva tditmise voimaldamiseks paras
datused jalikud lepingu jatkuva tait 1d ks pérast

ettendgematut siindmust; %

185 EKo C-324/98, Telaustria Verlags GmbH and Telefonadress GmbH v Telekom Austria AG, joined party:
Herold Business Data AG, ECLI:EU:C:2000:669, p 62.

186 Smith, K. A case for closer review? A study of review clauses in law and in practice. — Public Procurement
Law Review 2020/3, Ik 150.

187 Simovart (viide 13), Ik 54; Simovart, M. A. RHSK § 123/18.

18 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 58.

189 Arrowsmith (viide 86), Ik 587.

190 Bogdanowicz (viide 20), Ik 85.

191 Simovart, M. A. RHSK § 123/18.

192 Smith (viide 186), Ik 148.

193 |bid.

194 Ibid.

195 |bid.

34



(V) muudatused, mis on vajalikud lepingu tditmist mdjutavate seaduste muutumise
tottu; 1%

(vi)  muudatused, mis on seotud toodete vOi teenuste kittesaadavusega (nt seoses
olemasoleva tootja  tootmise  katkestamisega vOi  tehnoloogiliste
muudatustega);®’

(vil)  hankija vajaduste muutumisest tulenevad muudatused t66 sisus, tdhtacgades
vdi lepingu tiitmise kohas;'%

(viii) muudatused, mis on vajalikud vddramatu jou voi kolmandast isikust tuleneva
takistuse tottu;®°
(ixX)  muudatused, mis on vajalikud, kuna seotud t66d teevad -ettevotjaga

paralleelselt teised ettevatjad.?®

Ka hankeleping, mis sOlmitakse iihikuhindade alusel ning mille 16plik maksumus
oleneb tellitavate tihikute arvust, on olemuslikult hankeleping, mida iga tellimuse tditmisega
RHS § 123 Ig 1 p 2 alusel muudetakse.?®* Muutmisklausliteks on ka nn valikuklauslid, mille
raames on hankijal digus n-6 sisse ja vilja lilitada erinevaid hankelepingu tihikuid (nt
tarkvara hooldusteenuse leping, kus on iga teenuskihi kohta eraldi kuutasu, mida hankijal on
oOigus liilitada vélja vastavalt vajadusele).

Juba enne riigihangete direktiivide joustumist on Euroopa Kohtu ldbiv praktika
suunanud hankijad sdtestama muutmisklausleid esialgsetes hanketingimustes, kui
hankelepingut tahetakse selle tditmise ajal muuta. Succhi di Frutta lahendis selgitas kohus, et
kui hankija tahab hankelepingu tingimusi pérast selle s0lmimist muuta, peab ta sellise
vdimaluse koos muudatuse kohaldamise tingimustega olema juba esialgselt ette niinud.?%
Komisjon vs. Prantsusmaa lahendis muudeti lepingutasu valemi kaudu, mis oli hankelepingus
tapselt ette ndhtud. Kohus tuvastas, et valemit rakendades ei rddkinud pooled hankelepingu
tingimustes ldbi pérast hankelepingu sdlmimist.?®® Pressetexti lahendis selgitas Euroopa
Kohus lepingujargse muudatuse kontekstis, et ettevotja vahetamine on oluline hankelepingu
muudatus, kui seda ei ole esialgsetes hanketingimustes ette nahtud, ja teisalt, et hankelepingus
sisaldunud indekseerimistingimuse rakendamine on lubatud muudatus.?®* Finn Frogne

lahendis selgitas kohus, et hankija vOib jéitta endale vdimaluse teha pérast hankelepingu

19 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik-d 61 ja 62.
197 Bogdanowicz (viide 20), Ik 90.
198 |hid.
199 | bid.
200 |bid.
201 RHSi seletuskiri (viide 74), 1k 110.
202 C-496/99, Succhi di Frutta, p 118.
203 EKo C-337/98, Commission of the European Communities v French Republic, ECLI:EU:C:2000:543, p-d
52—53.
204 C-454/06, pressetext, p 40.
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solmimist selles teatud muudatusi, isegi olulisi, tingimusel et see oli ette nédhtud
hankedokumentides.?%

Muutmisklausli alusel lepingu muutmise lubatavus ei sdltu muudatuse viirtusest.?%
Erinevalt enamikust teistest RHS § 123 lg-s 1 sitestatud alustest, ei ole sel alusel lepingu
muutmisele ette ndhtud piirmééra, lile mille hankelepingu maksumus ei tohi suureneda voi lile
mille muudatuse viirtus olla ei tohi.?®” Muutuda ei tohi aga hankelepingu iildine olemus (vt
kdesoleva to0 ptk 2.2). S. Arrowsmith on teoretiseerinud, et hankelepingu iildise olemuse
muutmine vOiks hdlmata olukorda, kus hankelepingu maksumus suureneb nt 10-kordselt,
mille tdttu vdiks selline muudatus olla lubamatu isegi, kui seda vdimaldab muutmisklausel.?%®
Sellisele ldhenemisele on vastu vaielnud, inter alia, Riigikohus ja Rahandusministeerium.
Haldusasjas nr 3-20-1150 selgitas Riigikohus, et hankelepingu iildine olemus ei saa muutuda
pelgalt maksumuse muutumise tottu, kuna RHS § 123 lg 1 p 2 lubab selge sonaga hinna
labivaatamist kui olulist muudatust, valistades samal ajal sarnaselt p-ga 1 lepingu mistahes
iildise olemuse muutmise.?”® Rahandusministeerium on selgitanud, et hankelepingu iildise
olemuse muutmiseks ei saa pidada muutust hinnas, kuna samaks jiddvad pakutavad tooted,
teenused ja ehitustodd ning nende olemus ei muutu mingil viisil.?*® Autor ndustub viimase
késitlusega. RHS § 123 1g 1 p 2 vdimaldab lepingut muuta muutmisklausli alusel ,,muudatuse
vaidrtusest soOltumata, kui ei muudeta hankelepingu iildist olemust”. Seaduse sOnastus ei
voimalda teha jareldust hankelepingu tldise olemuse muutumise kohta ainult ja tiksnes

muudatuse viirtuse pinnalt.

3.2.  Selge, tipne ja ithemo6tteline muutmisklausel

Muudatus peab olema selgelt, tdpselt ja tihemotteliselt algsetes hanketingimustes ette
ndhtud. ,,Selge, tdpne ja lihemotteline* hanketingimus on Succhi di Frutta jargi selline
tingimus, mille tdpsest sisust saavad maistlikult informeeritud pakkujad tavapérast hoolikust
rakendades iihtemoodi aru.?!’ Kohustusele sitestada selge muutmisklausel viitab ka
Klassikalise direktiivi pohjenduspunkt 111, mille jérgi ei tohiks muutmisklauslid anda

hankijatele piiramatut kaalutlusdigust. Seetdttu ei tohiks lepingu muutmise vodimalus

205 C-549/14, Finn Frogne, p 36.

206 Simovart (viide 13), Ik 54; Simovart, M. A. RHSK § 123/22.
207 Indén (viide 136), Ik 770.

208 Arrowsmith (viide 86), Ik 600.

209 RKHKo 3-20-1150, p 18.

210 Rahandusministeerium (viide 27), Ik 5.

211 C-496/99, Succhi di Frutta, p 111.
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muutmisklausli alusel tuleneda pelgalt selle tdlgendamisest?*? ja muutmisklausel ei tohiks olla
nii lai, et vdimaldab hankijal mis tahes muudatuste tegemist?’® ja hoiduda uue
hankemenetluse korraldamisest.?** Muutmisklauslid peaksid reeglina olema koostatud nii
tapselt, et nende rakendamine ei ndua labiradkimisi — ldbirddkimiste vajadus viitab sellele, et
muutmisklausel ei olnud piisavalt selge ega tdpne, et tagada pakkujatele tingimusest
ithemdtteline tdlgendus.?’® Nii ei piisa kindlasti muutmisklauslitest, mis pelgalt viitavad
voimalusele mingi lepingu tingimuse tle 14dbi rddkida voi lisakokkuleppeid sdlmida,
tdpsustamata muutmise asjaolusid ja ulatust.?*8

Tavapirasteks ndideteks muutmisklauslitest on lepingutasu muutmise tingimused —
koige lihtsamal kujul hinnaindeksi kasutamise kaudu —, nagu need olid sitestatud
pressetexti?l’ ja komisjon vs. Prantsusmaa®'® lahendites. Ka indekseerimistingimuste puhul
tuleb jirgida, et need on piisavalt selged, et olla koikidele pakkujatele {iihetaoliselt
arusaadavad. Nii vOib autori hinnangul sobivaks indekseerimistingimuseks olla: ,,12 kuu
moddumisel hankelepingu  solmimisest  korrigeeritakse teenuse kuutasu vastavalt
Statistikaameti poolt avaldatavale tarbijahinnaindeksile, kuid mitte rohkem kui 5%.* Sobivaks
indekseerimistingimuseks ei saa aga olla: ,Lepingutasusid muudetakse, kui muutub
tarbijahinnaindeks.* Selline tingimus on liiga iildine ning vdimaldab erinevaid tdlgendusi,
kuna tingimusest ei selgu tépselt, millist lepingutasu millal ja kuidas muudetakse.

Ehituslepingutes on tavapdrane sitestada tellija reserv. Tellija reservi rakendamise
puhul on alati tegemist hankelepingu muutmisega, mis allub RHS §-s 123 sitestatule.?!
Olenevalt sellest, kuidas reserv on sitestatud, voib selle alusel tellitav tdiendav t60 olla
lubatav RHS § 123 Ig 1 p 2 alusel, kui reservi reguleerivad sitted on selgelt, tipselt ja
ithemotteliselt ette ndhtud. Tavapéraselt on tellija reserv sitestatud aga liiga tldiselt
(,,ettendgematuteks lisatoodeks on tellija reserv 10%*“ vmt), mille tottu ei ole tegemist
piisavalt tipse muutmisklausliga — sellisel juhul saab reservi rakendada RHS § 123 1g 1 p 1
alusel kui viikesemahuline muudatus.??® Reserv tuleb arvestada riigihanke eeldatava

maksumuse sisse, et valida kohased menetlusreeglid. Tellija reservi ei kajastata esialgselt aga

212 Bogdanowicz (viide 20), Ik 87.

213 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 58; SIGMA (viide 118), Ik 3.

214 Arrowsmith (viide 86), Ik 587.

215 Sith (viide 186), Ik 158.

216 Simovart, M. A. RHSK § 123/19.

217 C-454/06, pressetext, p 40.

218 C-337/98, komisjon vs. Prantsusmaa, p-d 52—53.

219 Rahandusministeeriumi 20.11.2020 kontrollakt nr 12.2-4/12 (Tallinna Kommunaalamet), p 2.17.2.2.
220 Rahandusministeerium (viide 129), kiisimus 7.
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hankelepingu kogumaksumuses, kuna hankelepingu solmimise hetkel on see iiksnes
maksimaalne summa, mida hankijal on vdimalik kasutada.??!

Kuigi seadus ei piira hankija digust koostada muutmisklausel sisuliselt mis tahes
olukorra kohta — tingimusel, et ei muutu hankelepingu iildine olemus — on hankija jaoks
keerulisem koostada piisavalt tipseid tingimusi teisteks olukordadeks kui hinna muutmiseks
voi lepingu pikendamiseks. Isegi juhul, kui hankija ennustab digesti vajaduse lepingut mingil
viisil muuta, on tal kohustus see muudatus selgelt, tdpselt ja themdtteliselt ette ndha. Liiga
ildiselt voi ebaselgelt sdtestatud muutmisklausel on hankijate jaoks sagedasemaks
probleemiks.??? Tulemusena heidutab see hankijad enda koostatud muutmisklausleid hiljem
rakendamast, kuna ebaselge muutmisklausel ei anna Oiguspdrast vodimalust lepingu

muutmiseks.?23

3.3.  Muudatuse ulatus, sisu ja kohaldamistingimused

Kohustus sitestada muudatuse ulatus, sisu ja kohaldamistingimused peaks takistama
liialt iildiste muutmisklauslite sdtestamist ja nende alusel lepingu muutmist. Praktikas valitseb
ebaselgus, mida need mdisted tihendavad, kuna direktiivid seda ei tipsusta.??* Ingliskeelne
klassikaline direktiiv kasutab mdisteid ,,scope®, ,,nature” ja ,.conditions of application®.
Maiste ,,nature of the amendment“ on RHSi iile vdetud kui ,,muudatuse sisu“, kuigi
eestikeelses direktiivis kasutatakse sonastust ,,muudatuse olemus®. S6na ,,olemus* iilevotmine
sOnaga ,,sisu* ndib viitavat, et seadusandja omab arusaama sellest, kuidas moistet tdlgendama
peaks, kuid RHSi seletuskirjas mis tahes tdlgendust ei ndhtu. Ainsana on RHS § 123 1g 1 p 2
kohta selgitatud, et muutmisklausli rakendamise néol on sisuliselt tegemist hankelepingu enda
tingimuste tiitmisega.??®

Muudatuse ,,ulatuse” moistet annab kaudselt tdlgendada direktiivi pohjenduspunkti
111 jargi, milles on selgitatud, et muutmisklauslitega ,,vO0ib ette ndha nditeks hindade
indekseerimist voi tagada seda, et teatava ajavahemiku jooksul tarnitavad sideseadmed on

jatkuvalt sobivad ka muutuvate sideprotokollide vdi muude tehnoloogiliste muudatuste

korral“. Sellest on jdreldatud, et ,muudatuse ulatus® peaks sisuliselt tdhendama, millist

221 Rahandusministeeriumi 20.11.2020 kontrollakt nr 12.2-4/12 (Tallinna Kommunaalamet), p 2.17.2.1.
222 Sith (viide 186), Ik-d 155156

223 Bogdanowicz (viide 20), Ik 87.

224 1d., Ik 88.

225 RHSi seletuskiri (viide 74), Ik 110.
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hankelepingu tingimust muudetakse, nt et muutub ettevdtjale makstav tasu.??® Seega vdib

muudatuse ulatus tdhendada ka téhtaegasid, t66votja asendamist, maksetingimusi vmt.
Muudatuse ,,0olemuseks” — ldhtudes direktiivi, mitte RHSIi sonastusest — on peetud

seda, kas muudatus rakendub automaatselt v3i on selleks vaja pidada l14birdakimisi vdhemalt

mingis  ulatuses.??’

Muudatuse olemus peaks seega selguma 1dbi muudatuse
kohaldamistingimuste. Automaatne muudatus rakendub olenemata poolte tegevusest, nt
tarbijahinnaindeksi alusel lepingutasu muutumine 1 aasta méddumisel voi muu hinnaindeksi
rakendumise korral.??® Ulal mainitult peaksidki muutmisklauslid olema koostatud nii, et
labirddkimiste vajadus on minimaalne vdi sootuks puudub.??®® Kui muutmisklausel on
detailselt sitestatud, on piiratud hankija voimalus selle kuritarvitamiseks.?3® Libiriskimistega
muutmisklausli puhul ei ole muudatuse ulatus ja/voi kohaldamistingimused sitestatud
piisavalt tipselt, et muudatus saaks toimuda sisuliselt automaatselt. Sellised muutmisklauslid
nduavad teatavaid libirdskimisi, mis vdivad puudutada nt hinda véi uut ajakava.?*'Allpool
vaadeldakse, kuidas saavad sellised muutmisklauslid olla diguspirased — arvestades vajadust
viltida labirdékimiste pidamise voimalust.

Muudatuse ,.kohaldamistingimused* koosnevad kolmest osast: millised on asjaolud,
mille saabumisel lepingut muudetakse, milline on muudatuse sisu ja mis on reeglistik, kuidas
lepingut muudetakse (nt etteteatamisaeg, kas poolte kokkuleppel voi iihe taotlusel, jmt).2?
Kohaldamistingimuste sdtestamisel tuleks arvestada sellega, et sdtestatud muudatus on
asjaolusid arvestades objektiivselt digustatud.®® Praktikas voiks nendest kolmest osast ning
varasemalt mainitud hankelepingu ,,ulatusest koosnev tingimus vélja ndha selline: ,,Kui
kolmas isik wviivitab ehitusplatsi lileandmisega [asjaolu], pikendatakse lepingu tditmise
tahtaega [ulatus] viivitatud pdevade vorra [sisu], mille kohta sdlmivad pooled Kirjalikus
vormis lepingulisa [reeglistik].“ Sellise muutmisklausli ,,0olemus" oleks lébirddkimistega
muutmisklausel, kuna muutmisklauslit ei saa automaatselt rakendada — vaja on selgitada vélja,

kui mitu pdeva on viivitus kestnud.

226 Bogdanowicz (viide 20), Ik 88.
2271d., Ik 88.

228 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 60.
229 Simovart (viide 13), Ik 52.

230 Arrowsmith (viide 86), Ik 587.

231 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 60.
232 Bogdanowicz (viide 20), Ik 89.

233 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 61.

39



Muutmisklausel
Selge, tipne,
iithemotteline
I I
Muudatuse ulatus: Muudatuse Muudatuse olemus:
lepingutasu, tdhtaeg, kohaldamis- automaatne vs
tdiendav t60, vmt tingimused labirddkimistega
I I
Asjaolu: Sisu: Reeglistik:
mille saabumisel kuidas leping mida peavad pooled
leping muutub? muutub? muutmisel jargima?

Joonis 4. RHS § 123 Ig 1 p 2 jargse muutmisklausli kohustuslikud osad.

Autor ei ndustu T. Pirbe viitega, et muutmisklausel peab olema valtimatult rakendatav
ilma labiradkimisteta.”®* Alati ei ole hankijal ka parima tahtmise korral vdimalik sitestada
selliseid muutmisklausleid, mis ei ndua mis tahes ldbirddkimisi, seda eriti pikemate ja
keeruliste hankelepingute puhul.?®® limselt ei ole hankija jaoks keeruline ennustada vajadust
tosta lepingu hinda voi lepingut pikendada. Keerulisem on tuvastada, millised muud
olukorrad voivad ilmneda hankelepingu tditmise ajal ning veel keerulisem, millisel tdpsel
viisil need olukorrad vdivad tingida lepingu muutmise vajaduse.”® Olukorras, kus
muutmisklauslis on ette nahtud muudatust digustavad objektiivsed asjaolud, tuleks autori
hinnangul viltida liialt formalistlikku ldhenemist muutmisklausli alusel tehtud muudatuse
lubatavuse hindamisel.

Liialt formalistlikus ldhenemises on nditeks kritiseeritud Poola riigihangete
jarelevalveasutust Urzad Zamoéwien Publicznych (UZP), kes analiiiisis jargmist fiktiivset
muutmisklauslit: ,,hankija voib muuta lepingu tihtaega voi lepingutasu tugeva sademe tottu.
UZP selgitas, et muutmisklausel peaks tépselt ette ndgema, millist sadu on moeldud (nt vihm,
lumi, rahe), millises koguses (nt mitu millimeetrit vdi sentimeetrit vett), kui kaua (nt 2 pieva),

milline on sademe faktiline tagajirg ja millist diguslikku tagajirge omab selline sadu

234 Pirbe (viide 24), lk 27.
235 Bogdanowicz (viide 20), Ik 88.
236 Smith (viide 186), Ik-d 155—156.
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millistele hankelepingu tingimustele.?*” P. Bogdanowiczi viitel piirab selline lihenemine liialt
muutmisklauslite kasutamist.22® Autor on sellega ndus.

Noustuda voib, et UZP esile toodud muutmisklausel (,,hankija vdib muuta lepingu
tahtaega voi lepingutasu tugeva sademe tottu®) ei ole piisavalt detailne, kuna muudatuse sisu
on jdetud téielikult sdtestamata — muutmisklauslist ei selgu sisuliselt iildse, millist mdju
lepingutasule voi lepingu tdhtajale voib sadu omada. Siiski muudab UZP selgituses
viljendatud standardi kohaldamine hankija jaoks sisuliselt voimatuks saavutada eesmairki,
mida on hankija muutmisklausli sidtestamisega iiritanud holmata. Hankijal ei ole vdimalik
tapselt ennustada, kui mitu millimeetrit peab kui mitmel jérjestikul paeval vihma langema
selleks, et toode teostamine oleks takistatud nditeks 2 pdeva vorra. Piisama peaks mdnevorra
detailsemast klauslist, mille kaudu on koikidele pakkujatele teada, et tugeva vinmasaju korral
(asjaolu) voib lepingu tdhtacga pikendada (muudatuse ulatus) poolte kokkuleppel Kirjalikus
vormis (reeglistik) nii kaua, kuni t66de teostamine on reaalselt vihmasaju tottu takistatud
(sisu). Kui lubatavad muutmisklauslid oleksid iiksnes piiratud selliste klauslitega, mis ei ndua
mistahes ldbirddkimisi, muutuks autori hinnangul RHS § 123 Ig 1 p 2 sisuliselt sisutuks.
Puudub vajadus tuvastada selliste hankelepingu muutuste lubatavus, mis rakenduvad
automaatselt. RHS § 123 reguleerib, millal on hankelepingu muutmine diguspérane. Kui
muutmisklausel rakendub automaatselt ilma mis tahes ldbirddkimiseta, ei ole sisuliselt
tegemist hankelepingu muutmisega — néiteks ei ,,muudeta hankelepingut* iga kuu, kui lepingu
jargi ostetakse esimesel kuul 5 iihikut autosid, teisel kuul 10 tihikut autosid ja kolmandal kuul
15 tihikut autosid.

Kirjanduses on pakutud vélja alternatiivne lahendus olukorraks, kus muutmisklausel
vastab tliksnes osaliselt ndutavale detailsusele. K. Hartlev ja M. W. Liljenbol viidavad, et kui
muutmisklausel nduab ulatuslikke labirdakimisi, ei piisa iiksnes muutmisklauslit endast ja
hankija peaks hindama ka muudatuse olulisust. Kui muutmisklausel on olemas — olenemata
selle puudustest — vdib see olla argument mitteolulise muudatuse kasuks.?® Autori hinnangul
saab eeltoodud meetodit rakendada UZP néite alusel. Hiipotiseerides, et marginaalselt
detailsem tingimus — ,,hankija v3ib muuta lepingu téhtaega nii kaua, kuni tddde teostamise on
takistatud tugeva sademe tottu“ — ei vasta ndutavale detailsusele, tuleks hinnata muudatuse
olulisust RHS § 123 g 2 alusel. Kas néiteks lepingu tdhtaja pikendamine 7 pdeva olukorras,

kus sellele perioodile langes tugev vihmasadu, vOiks olla lubatav? Vottes arvesse téhtaja

287 Urzagd Zamowien Publicznych. Zmiany umowy w sprawie zamoOwienia publicznego, kiisimus nr 4. —

Arvutivorgus: https://www.uzp.gov.pl/baza-wiedzy/interpretacja-przepisow/opinie-archiwalne/pytania-i-
odpowiedzi-dotyczace-nowelizacji-ustawy-prawo-zamowien-publicznych/zmiany-umowy-w-sprawie-
zamowienia-publicznego (19.02.2023).

238 Bogdanowicz (viide 20), Ik 89.

23 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik-d 61 ja 62.
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pikenduse marginaalse ulatuse, objektiivsed oOigustavad asjaolud ja lepingus sitestatud
muutmisklausli, peaks jireldus olema jaatav. Muudatus ei saanud sellisel kujul omada
konkurentsi moonutavat mdju (RHS § 123 1g 2 p 1), kuna kdoik pakkujad olid hankemenetluse
algusest teadlikud ja arvestasid pakkumust koostades, et tugev sadu voib paddida vahemalt
marginaalse lepingu tdhtaja pikendamisega. Samuti ei muutu lepinguliste kohustuste osakaal
ettevotja kasuks (RHS § 123 1g 2 p 2), kuna tugeva saju korral ei saa ta t66d niikuinii teostada
— seetdttu ei saa ta faktiliselt tdiendavat tdhtaega t00 teostamiseks. Teistsugune voiks olla
olukord, kus tdhtaega pikendatakse oluliselt rohkem voi kui tdhtaega pikendatakse rohkemas
ulatuses, kui todde teostamine on reaalselt sademest takistatud.

Haldusasjas nr 3-18-587 analiiiisis kohus, kas tingimus ,Tellijal on digus muuta
veomahtu iihes lepingu aastas kuni 20% vorra vorreldes algse ithe aasta veomahuga, mille
kohta vedaja tegi oma pakkumuse, teatades vedajale ette veomahu muutmisest vdhemalt 90
kalendripdeva“ andis diguse veomahtu muuta. Kohus selgitas, et site vastab RHS § 123 1g 1 p
2 kriteeriumidele, kuna muudatuste pShjus, muudetavad néitajad ja muudatuste voimalikud
piirid on hankelepingus iiheselt sitestatud.?’® Autori hinnangul peegeldab kohtu jireldus
paindlikumat ldhenemist RHS § 123 1g 1 p-le 2, millega tuleb ndustuda. Formaalselt saaks
oponeerida, et muutmisklauslis ei ole tipselt sitestatud, millise asjaolu saabumisel veomaht
muutub ja kui palju muutub. Selline 1dhenemine on autori hinnangul, nagu varem selgitatud,
liialt jéik ja piirab oluliselt muutmisklauslite kasutamist.

Haldusasjas nr 3-21-849 vaagis kohus, kas lepingutingimused ,,Tellijal on &igus
esitada Toovotjale ndudeid muudatuste tegemiseks vorreldes Lepingu dokumentides esitatud
nduetega™ ja ,,Lepingu periood on 150 pdeva (viis kuud), mis voib pikeneda soltuvalt
projektide Tellijapoolse kooskdlastuse andmisest* andsid hankijale diguse pikendada lepingu
tditmise perioodi 150 pievalt 418 pievani.?*’ Kohus selgitas, et sedavdrd abstraktse
sOnastustega muutmisklausel ei andnud pakkujatele mdista, et hankelepingut voib muuta nii,
et tditmisaeg muutub ca 2,5 korda pikemaks. Kuigi leping viitab, et tdhtacga voib pikendada,
el ole selles iildse tipsustatud, mis ulatuses muutmine on voimalik. Kohus pidas oluliseks ka
seda, et hankemenetluses olid pakkujad véljendanud, et hankelepingu tditmine selles toodud
aja jooksul ei ole reaalne. Sellele oli hankija vastanud, et hankelepingu tditmine on
ajakriitiline ning hankelepingu tiitmine selles toodud ajaga peab olema vdimalik.?*? Autori
hinnangul jareldub kohtu seisukohast, et muutmisklausli kohasuse iile otsustamisel v3ib

maédravaks olla ka see, millist teabevahetust on pakkujad hankemenetluse ajal pidanud. Kui

240 TInHKo 3-18-587, p-d 14.1 ja 14.2.
241 TInHKo0 02.11.2021, 3-21-849, p 9.5.
242 TInHKo 3-21-849, p 9.6.

42



hankija on véljendanud, et hankelepingu tditmise tdhtaeg on Kriitiline, ei saa tuletada tihtaja
pikendamist sellisest muutmisklauslist, mis ei sdtesta tdhtaja pikendamise kohta detailset
reeglistikku.

Aktsiaseltsi Maardu Elamu kontrollaktis analiiiisis Rahandusministeerium, kas lepingu
tingimus ,,Pooled voivad Lepingu kehtivust vorreldes algsega pikendada, sdlmides Lepingule
tdiendavaid eritingimusi vO0i muid Lepingu muutmise kokkuleppeid“ andis aluse
hankelepingut korduvalt ja mitu aastat pikendada. Rahandusministeerium selgitas, et kuigi
hankija on ndinud ette hankelepingu kehtivuse pikendamise voimaluse, ei ole selles mairatud,
kui palju voib hankelepingu tditmise tdhtacga pikendada. Seega ei ole tegemist RHS § 123 Ig
1 p 2 kohase muutmisklausliga.?** Koosmdjus haldusasjaga nr 3-21-849 saab jéreldada, et kui
hankija tahab ndha ette voimalust hankelepingut pikendada, ei piisa pelgalt viitest sellele, et
pooled vdivad kokku leppida hankelepingu pikendamises. Minimaalselt peaks see sisaldama
ka ulatust, millisel mééral lepingut pikendada saab.

Elektrilevi OU kontrollaktis tuvastas Rahandusministeerium et hankija on muutnud 17
hankelepingut tingimuse ,,Lepingu muutmist voivad tingida jargmised asjaolud: pdhjendatud
juhtudel t66 mahu muudatused /.../, millest tulenevalt vdib muutuda lepingu tegelik
maksumus /.../; t00 teostamise tdhtaja pikendamine pdhjendatud taotluse alusel /.../, muu
hulgas kui viivituse t66 valmimises on pdhjustanud tellija“ alusel. Rahandusministeerium
selgitas, et sellest tingimusest lepingu muutmiseks ei piisa, kuna ei selgu, millised on
»pohjendatud juhud“ ja kui palju voib tihtaega pikendada. Kuna hankija muutis selle punkti
alusel lepinguid véga erinevatel pohjustel, jireldas Rahandusministeerium, et hankija on iihe
iildsonalise punktiga holmanud sisuliselt koik olukorrad, mil ta hankelepingut muuta
soovis.?** Autor on ndus, et selline universaalne tingimus ei saa olla piisav, et hankelepingut
RHS § 123 1g 1 p 2 alusel muuta. Teise tingimuse ,,Vaegtoddeks loevad pooled
ilmastikuoludest voi kolmandatest isikutest tingitud poolte kokkuleppel edasi liikkkunud
taastamis- voi demontaazitood” kohta selgitas Rahandusministeerium, et sellest ei selgu,
milliste ilmastikuolude esinemisel vastav kokkulepe sdlmitakse (,,ilmastikuolu on ka
pdikesepaiste ja modddukas temperatuur®), millised konkreetsed olukorrad tingivad
hankelepingus ette ndhtud tdhtpdevast korvale kaldumise kolmandatest isikutest tulenevalt ja
milline on muudatuse ulatus.?*> Autor ei ndustu, et hankija peaks sellises olukorras tipselt ette
ndgema, kui palju voib tdhtaega muuta — nagu varasemalt selgitatud, voib selle ennustamine

olla vdimatu. Autori hinnangul saaks pidada tingimust piisavalt tdpseks, kui selles oleks

243 Rahandusministeeriumi 19.11.2021 kontrollakt nr 12.2-4/2 (Aktsiaselts Maardu Elamu), p 3.4.1.
244 Rahandusministeeriumi 25.01.2021 kontrollakt nr 12.2-4/11 (Elektrilevi OU), p-d 3.2.18.1—3.2.18.17.
245 Rahandusministeeriumi 25.01.2021 kontrollakt nr 12.2-4/11 (Elektrilevi OU), p 3.2.20.1.
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satestatud, milliseid ilmastikuolusid hankija silmas peab, millised v&ivad olla kolmanda
isikute poolt pdhjustatud takistused ja tdpsustatud, et tdhtacga saab pikendada iliksnes nii kaua,
kuni nendest asjaoludest tingituna on toode teostamine reaalselt takistatud. Seekaudu saab
hiljem muudatuse Oiguspdrasuse tuvastada ldbi selle, kas tdhtaega pikendati rohkem voi

viahem, kui see oli asjaoludest tingituna tdendatult vajalik.
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4. LISATELLIMUS

4.1. Lisatellimuse alus ja eesmirk

RHS § 123 Ig 1 p 3 jérgi on hankijal digus sOlmitud hankelepingut muuta uut
riigihanget korraldamata, kui on tdidetud jargmised kumulatiivsed eeldused:

Q) samalt ettevotjalt ostetakse tdiendavaid asju, teenuseid voi ehitustéid, mille
jarele on hankijal tekkinud vajadus ja mida riigihanke alusdokumendid ei
sisaldanud,

(i) ettevotja vahetamine poOhjustaks hankijale olulist ebamugavust voi
mirkimisvéérseid lisakulusid ega oleks majanduslikel vai tehnilistel pdhjustel
voimalik néiteks tulenevalt asjade, teenuste vOi rajatiste asendatavuse voi
koostoimimise vajadusest;

(iii)  thegi muudatuse tulemusena ei suurene hankelepingu maksumus rohkem Kui
50 protsenti hankelepingu algsest maksumusest.

RHS § 123 lg 3 jargi ei kohaldu muudatuse véirtuse piirang vorgustikusektori
riigihangetele ega vorgustikusektoris tegutsemiseks solmitud kontsessioonilepingute suhtes
(vorgustikusektori direktiivi Il lisas nimetatud tegevusalade kontsessioonilepingutele).
Klassikalise direktiivi art 72 1g 1 p b jargi ei tohi tdiendavaid tellimusi teha selleks, et hoiduda
korvale direktiivi sdtetest. Lisaks on sdtte alusel tehtud muudatuse kohta hankija RHS § 123
lg 5 alusel kohustatud esitama registrile hankelepingu muutmise teate kiimne péeva jooksul
muudatuse tegemisest arvates.

Sétte aluseks on klassikalise direktiivi art 72 Ig 1 p b. Séte on moeldud olukordadeks,
kus muutmist tingivad asjaolud olid ettendhtavad, kuid hankija ei osanud neid ette ndha voi ei
niinud neid ette muul pdhjusel.?*® Sellega erineb RHS § 123 1g 1 p 3 sama sitte p-st 4, mis
annab hankijale diguse muuta hankelepingut ettendgematutel asjaoludel. Kuigi ettendhtavad
muudatused ei anna tavaparaselt seaduslikku alust muudatuste tegemiseks, pectakse RHS §
123 1g 1 p 3 kumulatiivse eelduste tdidetuse korral uue hankemenetluse korraldamist lepingu
jatkamise asemel ebaproportsionaalseks.?*’

Lisatellimus voib tdihendada kas hankelepingu eseme hulga suurendamist (nt tellitud
asju ostetakse rohkem kui algselt plaanis) voi laiendamist (nt esialgsetele teenustele tellitakse

lisaks muid).#® Lisatellimus on sarnane erandiga, mis ®&igustab viljakuulutamiseta

246 SIGMA (viide 118), Ik 5.
247 \Wangelow (viide 88), Ik 113.
248 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 57.
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labirddkimistega hankemenetluse korraldamist (RHS § 49 Ig 1 p 2), kuid on paindlikum nii
protseduuriliselt kui ka sisu poolest.*

4.2. Vajalik tiiendav asi, teenus voéi ehitustoo

Esimese eeldusena peab tdiendav asi, teenus vo&i ehitustoé olema selline, mida
riigihanke alusdokumendid ei sisaldanud. Kui teenust osutatakse ikka samamoodi ja samadel
tingimustel ja muuta soovitakse vaid teenuse hinda voi tdhtaega, ei ole tegemist tdiendava
tellimusega.>® Niiteks asjaolu, et elektri vdi mdne muu sisendi hind on tdusnud, ei tihenda,
et hankija ostab tdiendavaid asju. Sellisel juhul on iiksnes kallinenud sama eseme maksumus,
mille tellimine oli riigihanke alusdokumentides juba ette nihtud.?®! Samuti ei ole vdimalik
RHS § 123 Ig 1 p 3 alusel jétta dra esialgselt ette nihtud asju, teenuseid vdi ehitutoid.?>?
Selline muudatus ei seisne tdiendava asja, teenuse voi ehitustdo tellimises.

Hankelepingute muutmise teadetest nihtub, et hankijad eksivad selle pohimotte vastu.
Nt on E-riigi Akadeemia Sihtasutus muutnud riigihanke ,,Avalike teenuste inventuur ja
timberkujundamine Armeenia Vabariigis“ (vr 231470) raames sOlmitud lepingut nii, et
lepingut pikendati 16 kuuni alates lepingu sdlmimisest, kuna oli vajalik tagada ,,tehtud t66de
koostoimivus, sobituvus olemasolevaga ja jitkusuutlikkus,“?® Jghvi Vallavalitsus muutnud
riigihanke ,,Johvi Pohikooli ehitustodd (vr 229479) raames sOlmitud lepingut nii, et
hankelepingu maksumus suurenes 3,34% tulenevalt ehitusprojekti vigade korvaldamisest
tulenevatest toodest,”® Piarnu Haigla muutnud riigihanke ,Reaktiivide ostmine
haigustekitajate médramiseks Real-Time PCR-meetodil“ (vr 214034) raames sOlmitud
lepingut nii, et leping kehtib kuni teises riigihankes lepingu sdlmimiseni vdi kuni lepingu
maksumus jduab teatud summani.?® Uhtegi eeltoodud muudatusest ei ole vdimalik teha RHS
§ 123 1g 1 p 3 alusel, kui muudatusega ei tellita tdiendavat t66d, mida esialgsetes riigihanke
alusdokumentides juba ette ei olnud ndhtud. Soltuvalt asjaoludest voivad muudatused olla
lubatavad nt RHS § 123 1g 1 p 1 (védikesemahuline muudatus) véi RHS § 123 1g 1 p 7

(mitteoluline muudatus) alusel.

249 Simovart (viide 13), Ik 55.

250 Bogdanowicz (viide 20), Ik 94.

251 Rahandusministeerium (viide 27), Ik 6.

252 Rahandusministeeriumi 08.06.2021 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Otepdd Vallavalitsus), p 2.30.3.4.

253 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 159-454731 (viide nr 28).

24 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 184-517393. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:517393-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (28.02.2023).

2% Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 094-259541 (viide nr 28).
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Teise eeldusena peab hankijal olema tekkinud vajadus tdiendava asja, teenuse voOi
chitustood jarele. Vajadus peab seisnema nii tdiendava t66 saamises kui ka tdiendava t6o
saamises samalt ettevotjalt.?®® Sealjuures peab vajadus olema tekkinud hankelepingu tiitmise
kéigus ja sellega seostuvalt — nagu klassikalise direktiivi pdhjenduspunkt 108 viitab, véivad
lisatarned olla ette ndhtud kas olemasolevate teenuste, asjade vOi seadmete osaliseks
asendamiseks vOi nende tidiendamiseks. Kahetsusvairselt sellele RHS iildse ei viita, mille
tottu voib autori hinnangul jddda ebadige arusaam, et tdiendav tellimus voib hdlmata mis
tahes asja, teenust voi ehitustddd, mida on just hankelepingu teiseks pooleks olevalt ettevotjalt
vaja saada. Vastupidiselt Eestile on nt Rumeenias esimene eeldus sonastatud nii, et tellida
saab vaid tiiendavaid tdid, mis on rangelt vajalikud hankelepingu tiitmiseks.?’ Hankelepingu
esemega mitteseotud muudatused viitavad hankija tahtele hoiduda konkurentsi taasavamisest.
Sealjuures on oluline eristada lepingu tditmise kaigus vajalikuks osutunud muudatusi ja
selliseid muudatusi, mis piiiiavad heastada lepingurikkumisi voi planeerimisvigu, mida RHS §
123 1g 1 p 3 alusel teha ei saa.>>® Autori hinnangul tuleks RHS § 123 1g 1 p-i 3 lugeda seega
nii, et tdiendav t66 peab olema muutunud vajalikuks hankelepingu tditmisel. kui hankijal on
tekkinud vajadus tdiendava t60 jirele samalt ettevotjalt, kuid see vajadus pole tekkinud seoses
poolte vahel s6lmitud hankelepinguga ega pole vajalik selle hankelepingu tditmiseks, peab
hankija korraldama uue hankemenetluse.

RHS ega direktiiv ei sidtesta tdiendava tellimuse kohta tingimust — erinevalt
lepingujargsest ja vidikesemahulisest muudatusest —, et hankelepingu {ildist olemust ei tohi
muuta. Samuti ei ole keelatud muuta lepingut oluliselt — muudatuse olulisus ei piira digust
hankelepingut muuta, kui seda digustab RHS § 123 Ig 1 p-des 1—6 sitestatud erand (vt
kdesoleva t60 ptk 1.2). V. P. Wangelow viidab aga, et tdiendava tellimusega ei tohiks muuta
lepingu ,,0lulisi elemente” (,,essential conditions*). Kui seda ei tehta, jadb esialgne
konkurentsiolukord piisima, kuna muudatus oleks olnud vajalik olenemata sellest, kes osutus
hankemenetluses edukaks.?®® Autor ndustub selle jireldusega. Kui hankeleping muutub n-6
oluliselt teistsuguseks, viitab see pigem vajadusele korraldada uus hankemenetlus — isegi kui
selleks hankemenetluseks on véljakuulutamisega lébirddkimistega hankeleping, kuna
tidiendava to0 saab tellida liksnes samalt ettevotjalt. Nii on ka Tallinn Halduskohus selgitanud,

et RHS § 123 1g 1 p 3 eesmirgiks on viltida olukordi, kus t66, mida nii mahu kui ka

2% Bogdanowicz (viide 20), Ik 94.

257 Gherghina, S. The New as an Old Story: The Modification of the Public Procurement Contract (I1). —
Romanian Public-Private Partnership Law Review 2016/16, Ik 37.

258 \Wangelow (viide 88), Ik 116.

259 Wangelow (viide 88), Ik 116.
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eristatavuse mottes (piisavalt eristatav, terviklik t66) tuleks hankida eraldiseisvalt, tellitakse
lisatodna, ja olukordi, kus lisatddst saab mahu mottes pohits.2%°

Tartu Ulikooli Kliinikumi riigihankes ,,Tartu Ulikooli Kliinikumi Maarjamdisa
meditsiinilinnaku III ehitusjdrjekorra chitustood™ (vr 217456) on hankelepingu esemeks
Maarjamoisa meditsiinilinnaku III ehitusjdrjekorra ehitustoode teostamine. Hankelepingule
lisati olemasoleva ja rekonstrueeritava alajaamaga seotud lisato6d. Muudatusega seotud toid
ei olnud pdhiprojektis ette nahtud, kuid neid oli vajalik teostada, et tagada nduetele vastav
elektrivarustus. Riigihanke ldbiviimise ajaks ei olnud teada madalpingeliitumiselt
keskpingeliitumisele {ilemineku ajakava, mistdttu ei olnud vdimalik neid tegevusi
ehitustodvotja poolt teostatavate todde hulka arvestada.?®! Vaadeldav RHS § 123 1g 1 p 3
alusel tehtud muudatus on heaks néiteks sellest, kus tdiendav t66 on osutunud ,,vajalikuks®,
kuna ilma selleta ei saa alajaamale tagatud ndutele vastav elektrivarustus, st lisatellimus on

tekkinud seoses hankelepinguga ja on vajalik selle tditmiseks.

4.3. Subjektiivne ja objektiivne voimatus ettevotjat vahetada

Teise eeldusena on seaduses ndutud, et ettevotja vahetamine pohjustab hankijale
olulist ebamugavust voi markimisvaarseid lisakulusid ning on majanduslikel voi tehnilistel
pohjustel voimatu, nditeks tulenevalt asjade, teenuste vOi rajatiste asendatavuse vOi
koostoimimise vajadusest.

Nende eelduste kumulatiivsus tekitab Oigusselgusetust. Esiteks, kui ettevotja
vahetamine on tehnilistel voi majanduslikel pdhjustel voimatu, peaks automaatselt ettevotja
vahetamine pdhjustama hankijale olulist ebamugavust.?%? Pole vdimalik, et hankija jaoks
esineb vOimatus ettevotjat muuta, kuid ettevotja vahetamine ei tekita talle ebamugavust.
Teiseks, kui hankija jaoks esineb majanduslik vOimatus ettevotjat vahetada, peaks
automaatselt ettevdtja vahetamine pdhjustama hankijale mérkimisvéirseid lisakulusid.?®®
Seetdttu on kirjanduses viidetud, et eeldused peaksid olema direktiivis sétestatud
alternatiivselt, voimaldades sitet rakendada mdlemal juhul — nii objektiivse voimatuse korral,
kus tihelgi teisel ettevotjal ei ole voimalik tellitavat tdiendavat t66d teha, kui ka subjektiivse

vOoimatuse korral, kus teisel ettevotjal on kiill voimalik tellitav tdiendav t66 teha, kuid

260 TInHKo 3-22-1927, p 12.5.

%1 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 223-640514. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:640514-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (28.02.2023).

262 Hoepffner, H. La modification des contrats.— RFDA 2016/280, p 10.

263 Hausmann ja Queisner (viide 169), Ik-d 619 ja 622.
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hankijalt ei saa seda moistlikult oodata, kuna see pdhjustab markimisvéarset lisakulu ja/voi
olulist ebamugavust.?

Teooriale, et subjektiivne ja objektiivne vOimatus peaksid olema alternatiivsed
eeldused, ndib joudu andvat Klassikalise direktiivi pdhjenduspunkt 108, milles selgitatakse
eeldust nii: ,/.../ kui tarnija vahetamine sunniks hankijat hankima teistsuguste tehniliste
omadustega materjali, chitustoid voi teenuseid, mis tooks kaasa {ihildamatuse voi
ebaproportsionaalsed tehnilised raskused kiitamisel ja hooldamisel.“ Uhend ,,vdi“ loob
otseselt alternatiivse seose iihildamatuse ja ebaproportsionaalsete raskuste vahele, mille jargi
peaks hankijal olema tidiendavat t66d tellida ka n-6 subjektiivse voimatuse olukorras. Selline
alternatiive seos on loodud nt Uhendkuningriikide riigihanke regulatsioonis, mis vdeti vastu
aastal 2015 riigihangete direktiivide alusel.?®® ELi seadusandja lihenemine on seega kiisitav ja
voib pdddida ebadiglaste olukordadega, kus iiks hankija ldhtub {ihest, teine aga teisest
tdlgendusest.?%®

Seisukohale, et ettevotja vahetamine ei pea olema vdimatu, on asunud Tallinna
Halduskohus 2023. aasta veebruari lahendis haldusasjas nr 3-22-1927. Vaidluse all oli
muudatus, mille AS Voru Vesi tegi reoveekogumisala veemajandusprojekti raames sdlmitud
lepingusse. Kuna projekti Onnestumiseks tuli teha tdiendavaid tdid, muutis hankija
projektijuhiga solmitud lepingut ja suurendas esialgselt kavandatud projektijuhtimise teenuse
mahtu. Rahandusministeeriumi ja rakendusiiksuse hinnangul ei saanud lepingut RHS § 123 Ig
1 p 3 alusel muuta, kuna ettevdtja vahetamine ei olnud vdimatu.?®” Kohus selgitas, et kuigi
ettevotja vahetamine oleks voimalik, on projektijuhtimise teenus iihtne terviklik teenus, mida
erinevate t00ldikude ldikes eristada ning erinevate pakkujate vahel jaotada on keeruline ja
ebamoistlik.  Projektijuhtimise  kvaliteet on projekti eduka realiseerimise puhul
vOtmetdhtsusega ning erinevate omavahel seotud t66ldikude killustamine hajutab ning
hégustab vastutust, toob tdendoliselt kaasa ebaefektiivsust, tdiendavaid kulusid ning ohustab
projekti Idpptulemuse saavutamist.?®® Kohus tuvastas, et kuigi direktiivi eestikeelsest
versioonist tuleneb, et ettevotja vahetamine peab olema voimatu (,,ei ole voimalik*), ei tulene

seda nt saksakeelsest?®® ega ingliskeelsest?’ versioonist.?’* Kohus jireldas, et lisatellimuse

264 Summa, H. Die Umsetzung der neuen Vergaberichtlinien — ein erster Eindruck. — NZBau 2015, Ik-d 329—
330.

%5 Public  Contracts  Regulation 2015, art 72 Ilg 1 p b, —  Arvutivrgus:
https://www.legislation.gov.uk/uksi/2015/102/regulation/72/made (28.02.2023).

266 \Wangelow (viide 88), Ik 113.

%7 TInHKo 3-22-1927, p-d 2, 3, 12.4.

28 TInHKo 3-22-1927, p 12.2.

29 Klassikaline direktiiv art 72 Ig 2 p b alap i, saksakeelne: ,/.../ ein Wechsel des Auftragnehmers aus
wirtschaftlichen oder technischen Griinden wie der Austauschbarkeit oder Kompatibilitdt mit im Rahmen des
urspriinglichen Vergabeverfahrens beschafften Ausriistungsgegenstinden, Dienstleistungen oder Anlagen nicht
erfolgen kann.*
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saab teha siis, kui ettevotja vahetamine on majanduslikel voi tehnilistel pohjustel ddrmiselt
ebamdistlik. Noutav ei ole, et liksnes sama ettevotja oleks suuteline teenuseid pakkuma.
Piisab, kui teenuse olemusest tulenevalt oleks teisel ettevotjal oluliselt raskendatud pakkuda
hangitavat teenust sama kvaliteediga ning sarnase maksumusega.?

Autor on kohtu jireldusega ndus. Erinevalt E. Toomjde,’”® T. Pirbe?’ ja M.
Korindti?™® viidetust on autor arvamusel, et lisatellimuse tegemine ei ndua seda, et ettevotja
vahetamine on voimatu. Ingliskeelse direktiivi sonastus (,,/.../ change of contractor cannot be
made for economic or technical reasons /.../*) viitab pigem sellele, et vajadus lisatellimuseks
peab johtuma tehnilistest voi majanduslikest pohjustest, mitte sellele, et ettevitja vahetamine
peab olema vdimatu. Igal juhul ei ole direktiiv litkmesriigi suhtes tervikuna siduv enda
sOnastuses, vaid on siduv saavutatava tulemuse seisukohalt (ELTL art 288). Direktiivi
preambulast ndhtub, et direktiivi eesmirk ei ole vdimaldada esitada lisatellimust iiksnes
olukorras, kus esineb objektiivne vOimatus ettevotjat vahetada (,/.../ change of supplier
would /.../ result in incompatibility or disproportionate technical difficulties /.../). Autori
hinnangul muudaks vastupidine jéreldus sitte rakendamise sisuliselt voimatuks, kuna
vOimatust ettevotjat vahetada esineb praktikas haruharva ja selle tuvastamine vdib osutuda
adrmiselt keeruliseks, nagu vaadeldakse allpool lepingu muutmise teadete pdohjal. Seega tuleb
RHS § 123 Ig 1 p-i 3 autori hinnangul lugeda nii, et hankijal on digus sdlmitud hankelepingut
muuta uut riigihanget korraldamata, kui samalt ettevotjalt ostetakse tdiendavaid asju,
teenuseid vOi echitustdid, mis on hankelepingu tditmisel muutunud vajalikuks ja mida
riigihanke alusdokumendid ei sisaldanud, juhul kui ettevotja vahetamine on majanduslikel voi
tehnilistel pdhjustel 4drmiselt ebamoistlik.

Rahandusministeerium on vastuses autori paringule kinnitanud, et ndustub haldusasjas
nr 3-22-1927 tehtud jireldusega, et RHS § 123 1g 1 p 3 kohaldamiseks ei pea olema tegemist
absoluutse voimatusega ettevotjat vahetada, vaid see peab olema majanduslikult voi tehniliselt
aarmiselt ebamdistlik. Selgitatakse, et ndustuda tuleb kohtu mérgituga, et riigihanke
menetluse eesmirk ei ole hanke korraldamine iseenesest, kuid ainsaks pohjuseks lisatellimuse

tegemisel ei saa siiski olla uue riigihanke korraldamisest tulenev kulu vdi ebamugavus.2’®

210 Klassikaline direktiiv, art 72 Ig 2 p b alap i, ingliskeelne: ,,/.../ a change of contractor cannot be made for
economic or technical reasons such as requirements of interchangeability or interoperability with existing
equipment, services or installations procured under the initial procurement/.../.

21 TInHKo 3-22-1927, p 12.4.

272 TInHKo 3-22-1927, p 12.5.

213 Toomjoe (viide 21), Ik 25.

274 Pirbe (viide 24), lk 47.

215 Korindt (viide 42), Ik 13.

276 Rahandusministeeriumi 21.03.2023 vastus autori péringule (autori valduses).
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Ebamdistlikkust saab sisustada ldbi ,,0lulise ebamugavuse® ja ,mérkimisvédrsete
lisakulude®, mis on RHS § 123 Ig 1 p-s 3 sitestatud. Ebaselgust lisab, et klassikalise direktiivi
eestikeelses versioonis on ,markimisvddrsete lisakulude® asemel kasutatud sOnastust
LHtopeltkulu®. Seega voib kiisida, kas majanduslikel pdhjustel ettevotja vahetamine tdhendab
objektiivselt topeltkulu tuvastamist. Ingliskeelses versioonis on kasutatud sOnastust
»substantial duplication of costs,” mis suuremat selgust ei loo, kuna kuigi ,,duplication® ehk
dubleerimine viitab topeltkulule,?’” ei sobitu sellega kokku sdna ,,substantial“ ehk oluline.
,Marginaalne topeltkulu®, ,,mo6ddukas topeltkulu®, ,,markimisvéadrne topeltkulu®“ vmt on koik
samatihenduslikud sonapaarid, kuna topeltkulu on objektiivne méératlus, millele subjektiivse
adjektiivi lisamine midagi ei muuda. Direktiivi saksakeelses versioonis on kasutatud sama
sOnastust, mida kasutab RHS — ,,betrdchtlichen Zusatzkosten* ehk markimisvairne lisakulu.
Autori hinnangul jireldub, et kui lisatellimus tehakse majanduslikel pdhjustel, tuleb
igakordselt hinnata, kas tegemist on ,,markimisvéarsete lisakuludega,* mitte ei ole eelduseks
topeltkulu kui objektiivselt kindlakstehtav asjaolu.

Rahandusministeerium on jirelevalvepraktikas selgitanud, et markimisvairseks
lisakuluks voib pidada olukorda, kus hankijal on tekkinud vajadus lisatodde jirele, mida ta
saaks hankelepingu muutmisel finantseerida vilisrahastusest, kuid juhul, kui hankija
korraldaks uue riigihanke, jééks ta vilisrahastusest ilma ja oleks sunnitud tasuma lisatoode
eest oma vahenditest.?’®

Euroopa Kohtu praktika annab moningat aimdust, millistel juhtudel odigustab
lisatellimuse tegemist tehniline pdhjendus. Nii kohtuasjas Hispaania vs. komisjon®® kui
kohtuasjas komisjon vs. Kreeka®® lahendas kohus kiisimust, kas viljakuulutamiseta
labirddkimistega hankemenetluse sai korraldada pohjusel, et tarnitavaid tooteid saab
valmistada voi tarnida ainult {iks konkreetne ettevotja. Kohtuasjas Hispaania vs. komisjon
selgitas hankija, et ettevotja tunneb pohjalikult olemasolevaid andmebaase. Kohus selgitas, et
hankija pole kindlaks teinud, et iihelgi teisel ettevotjal samasuguseid teadmisi pole voi ei saa
neid omandada.?®! Kohtuasjas komisjon vs. Kreeka selgitas hankija, et transporditavate ainete
eripdra, aluspinna ebastabiilsuse ja vajaduse tottu iihendada konveiersiisteem juba
olemasolevaga on pdhjendatud todde tellimine ettevotjalt, kes hankija hinnangul omab sellist

kogemust. Kohus selgitas, et hankija pole kindlaks teinud, et ettevotja on ainus, kes

217 Eesti Keele Seletav Sdnaraamat, ,dubleerima*: kahekordselt esinema. —  Arvutivorgus:
https://www.eki.ee/dict/ekss/index.cgi?Q=dubleerima&F=M (04.04.2023).

218 Rahandusministeeriumi 08.06.2021 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Otepéd Vallavalitsus), p 2.30.3.8.3.

219 EKo T-54/11, Kingdom of Spain v European Commission, ECLI:EU:T:2013:10.

280 EKo C-394/02, Commission of the European Communities v Hellenic Republic, ECLI:EU:C:2005:336.

281 T-54/11, Hispaania vs. komisjon, p 54.
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kdnealuseid toid teostada saab.?®? Kuigi tuvastatult ei ndua RHS § 123 1g 1 p 3 kohaldamine
objektiivset vOimatust ettevotjat vahetada, on voimalik autori hinnangul eeltoodud kaasustest
RHS § 123 1Ig 1 p 3 kontekstis jireldada, et: (i) ei piisa, et hankelepingu tditmise tdttu on
olemasoleval ettevotjal teadmised, mille omandamine teistel ettevotjatel votaks aega voi mille
tottu teeks teine ettevotja t06d monevorra aeglasemalt voi kallimalt; ja (ii) ei piisa pelgalt
hankija hinnangust, et teine ettevotja ei saaks t66ga hakkama.

Transpordiamet tellis riigihanke ,,Riigitee 11 Tallinna ringtee km 34,0-38,0 Valingu-
Keila 16igu ja Keila 1dunapoolse timbersdidu eelprojektide koostamine* (vr 227172) alusel
solmitud lepingu raames tdiendavaid t6id pohjendusel, et ettevotja vahetamine tooks hankijale
olulist lisakulu, kuivord ettevotja on eelprojekti koostamiseks toodelnud vajalikke
alusandmeid ning seega omab taustinformatsiooni, mis voimaldab tal t6id teostada kiiremini
ja seetdttu soodsamalt, kui voimalikul uuel ettevdtjal, kes peaks kogu alusinfo algusest peale
libi todtama.?®® Mainitult ei piisa autori hinnangul RHS § 123 1g 1 p 3 rakendamiseks sellest,
et sama ettevotja on to6ga kursis ja teeks selle kiiremini vdi odavamalt. Pikemata on selge, et
objektiivset voimatust ettevotjat vahetada selles olukorras ei ole. Subjektiivseks voimatuseks
ei saa pidada mis tahes hankijale kaasnevat ebamugavust voi tdiendavat kulu, vaid see peab
olema oluline. Nii ei tohiks subjektiivseks vOimatuseks kvalifitseeruda ka ainuiiksi hankija
eeldus, et sama ettevotja saaks tooga hakkama, voi hankija tahe saada teenust jirjepidevalt
samalt ettevotjalt ilma, et ta peaks korraldama uue hankemenetluse.

Tallinna Keskkonna- ja Kommunaalameti tellis riigihanke ,,Linnamddbli soetamine
2022 (vr 249081) raames sOlmitud lepingu alusel tdiendavat mooblit pohjendusel, et uue
hanke korraldamine ei ole majanduslikult otstarbekas, kuna pohjustaks hankijale tdiendavaid
kulusid uue hanke Idbiviimisel, sh pikeneks tarnetihtacg ja ei ole tagatud tdnases
majandusolukorras parem hind.?®* Autori hinnangul ei saa sarnaselt eelmise niitega pidada
seda lubatavaks muudatuseks RHS § 123 Ig 1 p 3 mdistes. Subjektiivne vOimatus ei saa
seisneda selles, et hankija on sdlminud enne hindade kallinemist soodsatel majanduslikel
tingimustel lepingu, millest ta loobuda ei taha. Samuti ei saa majanduslikku ebamdistlikkust
pOhjendada sellega, et hankijale kaasneksid tdiendavad kulud, mis seisnevad uue
hankemenetluse ldbiviimisel.

Pédsteamet suurendas riigihanke ,,Pddste pohiautode ostmine ning garantiiaegsete
hooldus- ja remontt6dde tellimine koos t6dde teostamiseks vajalike varuosade ostmisega" (vr

206458) raames sOlmitud hankelepingus ostetavate soidukite arvu iihe tihiku vorra, millest

282 C-394/02, komisjon vs. Kreeka, p 36.
283 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 089-245074 (viide 32).
284 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 175-495646 (viide 29).
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tulenevalt suurenesid hooldus- ja remondikulud (kokku suureneb lepingu maksumus 25%).
Hankija pdhjendab, et vajadus tekkis ldhtuvalt liiklusdnnetuse tulemusena sdidukdlbmatuks
muutunud iihe podhiauto asendamise vajadusest. Kui osta pdhiautod juurde raamlepingu
tditjalt, jadvad é&ra jargmised kulud: insenerito6 pohiauto projekteerimiseks; korraliste
hoolduste ja erakorraliste remonttddde hind on suurema koguse sdidukite puhul oluliselt
odavam; uute koolituste ja dppevideotega seotud kulud; uue riigihanke ldbiviimisega seotud
kulud.?® Esialgse hankelepinguga osteti 10 autot. Autori hinnangul on majanduslikult
darmiselt ebamoistlik tellida liks tdiendav auto, mille tellimise vajadus on tekkinud
liikklusdnnetuse tottu, eraldi hankemenetluse teel, kui sellega kaasneksid méarkimisvadrsed
lisakulud.

Tartu Ulikooli Kliinikum muutis riigihanke ,,Tartu Ulikooli Kliinikumi Maarjamdisa
meditsiinilinnaku III ehitusjirjekorra ehitustodd* (vr 217456) raames sdlmitud hankelepingut.
Hankija pohjendab, et galeriisse avanevate ruumide tulekindlatele akendele pdhiprojektis ei
olnud ette ndhtud ribakardinaid, kuid selleks, et tagada ruumide privaatsus ja hiigicen, on
ribakardinad funktsionaalselt vajalikud. Et tagada ribakardinate olemasolu, tuleb tulekindlate
akende ette paigaldada tdiendavad aknad. Hankija viéitel ei ole ettevotja vahetamine voimalik,
kuna kahe akna kombinatsioonil peab sdilima tdendatav tulekindlus, need peavad olema
samasuguse védljandgemisega ning paigaldatud samal ajal, mille tagamine erinevate t06vatja
korral on problemaatiline ning suuremaid kulusid pdhjustav.?® Autori hinnangul on selles
olukorras pdhjendatud lisatellimuse tegemine RHS § 123 1g 1 p 3 alusel. Tédiendavad aknad
on seotud hankelepingu tulemusega ning on vajalikud, et tagada ribakardinate olemasolu.
Hankijalt ei saa moistlikult eeldada uue ettevotja kaasamist tulekindlate akende ette — mis on
paigaldatud esimese ettevitja poolt — tdiendavate akende paigaldamiseks, kui aknad peavad
olema samasugused ja paigaldatud samal ajal. Ettevdtja vahetamine voib kaasa tuua tehnilised
ebakdlad ehitustoode iihildamisel, konfliktid todde teostamisel, vastutuse hdgustumise ja
ohustada hankijale vajaliku tulemuse saavutamist.

Tartu Ulikooli Kliinikum muutis riigihanke ,,Tartu Ulikooli Kliinikumi Maarjamdisa
meditsiinilinnaku III ehitusjirjekorra ehitust6od* (vr 217456) raames sdlmitud hankelepingut.
Pohiprojekt ei ndinud ette M-korpuse 0. korruse parkla pdrandale hiidroisolatsiooni ette.
Taiendav hiidroisolatsioon lisati tooprojekti koostamise kédigus toovatja suurele parkimismaja
ehitamise kogemusele tuginedes kui turvalisem lahendus veelekete viltimiseks. Hankija

pOhjendab samalt ettevotjalt tellimise vajadust sellega, et pdranda hiidroisolatsioon on

285 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 045-115522. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:115522-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (19.03.2023).
28 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 202-573949. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:573949-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (28.02.2023).
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poranda kui terviku iiks osa. Hankelepingu maksumus ei muutu.?®” Sarnaselt eelmise niitega
peab autor seda lubatavaks muudatuseks RHS § 123 1g 1 p 3 moistes. Hiidroisolatsioon on
muutunud vajalikuks hankelepingu tulemuse saavutamiseks, et tagada turvaline lahendus
veelekete véltimiseks. Kuna pdranda hiidroisolatsioon on poranda kui terviku iiks osa, ei ole
moistlik tellida iihelt ettevatjalt porandat, teiselt aga hiidroisolatsiooni, kuna see pohjustaks —
sarnaselt eelmise nditega — ebakdlasid toode iihildamisel ja teostamisel ning ohustaks
hankijale vajaliku tulemuse saavutamist. Kuna hankelepingu maksumus ei muutu, oleks

eelduslikult ettevotja vahetamine ka majanduslikult darmiselt ebamdistlik.

4.4. Keeld iiletada hankelepingu maksumuse protsenti

Kolmanda eelduse jargi ei tohi muudatus suurendada hankelepingu maksumust
rohkem kui 50% hankelepingu esialgsest maksumusest. Mainitult ei kehti RHS § 123 1g 3
jargi see piirang vorgustikusektori hangetele. Muudatuse vadrtus piirang kehtib ihele
muudatusele — erinevalt vdikesemahulisest muudatusest (RHS § 123 1g 1 p 1) ei ole hankija
kohustatud RHS § 123 Ig 1 p 3 alusel tehtavate muudatuste vdirtust summeerima. Seekaudu
on vdimalik hankijal teha ka mitu lisatellimust, kui {ihegi nende viértus eraldivdetuna ei ole
tile 50% hankelepingu esialgsest maksumusest.

Silmas peab aga pidama, et klassikalise direktiivi art 72 1g 1 p b jérgi ei tohi
tdiendavaid tellimusi teha selleks, et hoiduda korvale direktiivi sdtete kohaldamisest. RHSis
sellist kuritarvitamise keeldu sitestatud ei ole, mille tottu peaks seaduse rakendamisel
direktiivile vastava tdlgendamise ndude tdttu selle piiranguga arvestama.?®® Viidetud on, et
sitte puudumine voi selle olemasolu seaduse kohaldamisel ei tohiks midagi muuta, kuna
hankija igasugune kditumine, mille eesmirk on seadusest korvale hoiduda, peaks hea halduse
tava ja seaduslikkuse pdhimdtet arvestades olema niikuinii vastuvdetamatu.?8®

Direktiivi sdtete kohaldamisest kdrvalehoidmisega on tegemist nditeks siis, kui
lisatellimuse tegelik védrtus on 75% esialgsest hankelepingu maksumusest, kuid hankija
jaotab tellimused kunstlikult kaheks osaks, mille tulemusel on justkui RHS § 123 1g 1 p 3
eeldused tiidetud.?®® Tenioliselt on selle niite puhul tegemist kdige otsesema niitega sellest,
mida on seadusandja kuritarvitamise keeluga silmas pidanud, kuna direktiiv mainib eraldi, et
,jarjestikuseid muudatusi ei tohi teha selleks, et hoiduda korvale direktiivi sétetest. Sellest

tousetub kiisimus, kas pohimdtet saab rakendada ka iiksikule muudatusele. Pigem peaks seda

287 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 213-609779 (viide 29).
288 Simovart (viide 13), Ik 55.

289 Simovart ja Hirginen (viide 125), Ik 239.

29 Bogdanowicz (viide 20), Ik 95.
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jaatama, kuna selgelt viitab seaduse kohaldamisest korvalehoidmisele ka nt olukord, kus vaid
iiks lisatellimus tehakse vahetult vdi dige pea peale lepingu sdlmimist.?! Eeldatavasti ei
peaks hankijal tekkima véltimatut vajadust tellida hankelepingu tditmiseks vajalikke lisatdid
kohe peale ettevotjaga lepingu sGlmimist. Autori hinnangul viitaks selline kditumine pigem
hankija tahtele kohaldada leebemaid menetlusreegleid madalama eeldatava maksumuse
kaudu. Teisipidi, kui keerulisse hankelepingusse tehakse muudatus 7 aastat pérast
hankelepingu sdlmimist, ei viita see tahtele hiilida kdrvale seaduse kohaldamisest.?%2

Autor on nous K. Lepikult késitlusega, et keeld hoiduda korvale direktiivi
kohaldamisest peaks olema selgelt sitestatud ka RHSis.?® Kuigi viidatud juhul puudutas see
hankelepingu muutmist ettendgematutel asjaoludel (RHS § 123 Ig 1 p 4), millele kohaldub
direktiivist tulenev samasisuline keeld, on arutlus asjakohane ka lisatellimuse tegemise puhul.
Kohtupraktikas on juba antud suunised, milliseid olukordi peaks seadusest kdrvahoidmise
keeld praktikas aitama &ra hoida. Halduskohtu hinnangul viitab tahtele hoiduda korvale
direktiivi kohaldamisest see, kui lisatoona tellitakse t66d, mida nii mahu kui ka eristatavuse
tottu (piisavalt eristatav, terviklik t06) tuleks hankida eraldiseisvalt, ja see, kui lisatodst saab
mahu mdttes pdhitdo.2%* Autor on sellega ndus — mdlemal juhul on hankeleping muutunud n-6
teistsuguseks, nagu varem kisitletud (vt kiiesoleva t66 ptk 4.3). Oigusselguse huvides peaks
olema vdimaldatud selliste muudatuste lubamatus tuletada seadusest, mitte direktiivist, mis ei
ole otsekohalduv — eriti arvestades, et Kkirjanduses on avaldatud kahtlust, kas
direktiivikonformse tdlgendamise teel saab seadusesse juurde moelda tingimust, mida seal
tegelikult ei ole.?®

Seadusest ega direktiivist ei selgu iiheselt, milline on tagajérg sellele, kui tuvastatakse
seadusest korvalehoidmise eesmirk.?*® Keeruline tundub seda sobitada RHS § 123 1g 1 p 3
eelduste hulka, kuna tegemist ei ole muudatuse aluse objektiivse eeldusega — dieti ei ole isegi
subjektiivsena seda eeldust RHSis sitestatud. Siiski on teoretiseeritud, et kdrvalehiilimise
eesmadrgi tuvastamisest jareldub, et tegemist ei ole RHS § 123 Ig 1 p 3 kohase muudatusega
ning selle asemel tuleb kontrollida, kas konkreetne lisatellimus kujutab endast RHS § 123 1g 2
tdhenduses olulist muudatust.?®” Autor on selle jireldusega ndus. Kui on tuvastatud eesmirk
hoiduda korvale seaduse kohaldamisest, saab ainuke jéreldus olla, et muudatus ei ole

kooskolas RHS § 123 1g 1 p-ga 3. Vastupidise tdlgenduse korral muutuks keeld sisutiihjaks.

291 Simovart, M. A. RHSK § 123/28.
292 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 57.
293 _epikult (viide 36), Ik 32.

2% TInHKo 3-22-1927, p 12.5.

29 parind, M. RHSK § 49/17.

2% Simovart (viide 100), Ik 40.

297 Simovart, M. A. RHSK § 123/28.
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4.5. Kohustus avaldada hankelepingu muutmise teade

RHS § 123 Ig 5 jargi on hankija kohustatud RHS § 123 Ig 1 p 3 rakendamisel esitama
riigihangete registrile hankelepingu muutmise teate kiimne pdeva jooksul muudatuse
tegemisest arvates. Konkurentide jarelevalvele tuginev diguskaitsesiisteem — mis peaks olema
peamine viis Oigusvastaste lepingumuudatuste tuvastamisel — ei saa toimida ilma teabe
olemasoluta lepingu muutmise kohta.?®® Praktikas konkurentide jirelevalvele tuginev
Oiguskaitsesiisteem kuigi tohus ei ole (vt kdesoleva t66 ptk 1.3). Reeglina on sellist teavet
teise ettevotja ja hankija vahel sdlmitud lepingu kohta dérmiselt raske voi voimatu saada, eriti
kui pooled seda teadlikult varjata tiritavad. Kohustus esitada hankelepingu muutmise teade
peaks infopuudust viihendama.?*®

Hankelepingu muutmise teate esitamise kohustus on ka RHS § 123 Ig 1 p 4 alusel
muudatuse tegemisel. Ebaselge on, miks on seadusandja piiranud hankelepingu muutmise
teate esitamise kohustuse iiksnes RHS § 123 Ig 1 p-des 3 ja 4 siitestatud muudatustele.3® P.
Bogdanowicz on arvamusel, et hankelepingu muutmise teate kohustus voiks kindlasti olla ka
RHS § 123 Ig 1 p 2 alusel muudatuse tegemise puhul, s.o muutmisklausli rakendamisel.
Sellisel juhul saaksid konkurendid ja pddevad asutused veenduda, kas muutmisklausel oli
lepingus ning kas seda on digesti rakendatud.®* Autori hinnangul v&ib valiku pdhjuseks olla,
et RHS § 123 1g 1 p-de 3 ja 4 alusel saab hankija teha rahaliselt justkui kdige ulatuslikumaid
muudatusi — kuni 50% hankelepingu esialgse maksumuse ulatuses —, kusjuures pole piiratud,
kui mitu korda. Siiski ei saa see pdhjendada, miks RHS § 123 1g 1 p 2 alusel tehtavast
muudatusest teavitama ei pea, kuivord muutmisklausli alusel lepingu muutmisele rahalist
piirangut ei olegi.

Praktikas seostub RHS § 123 lg-s 5 sitestatud kohustusega kaks olulist probleemi:
hankijad ei esita hankelepingu muutmise kohta teadet vo1 kui esitavad, siis teevad seda
puudulikult. Kuna direktiivist ega seadusest ei tulene mingit tagajirge hankelepingu
muutmise teate esitamata jatmise kohta, vdivad hankijad pidada kasulikumaks jétta teade
esitama, et mitte pilvida negatiivset tihelepanu.3? Statistika teadete kohta niitab, et see peab

paika. Perioodil 01.01.2022—31.12.2022 esitati Euroopa Liidu Teataja andmetel registrile

220 hankelepingu muutmise teadet. Vorreldes riigihangete koguarvuga ca 9000, on see

2% Simovart (viide 100), Ik 45.

299 Simovart, M. A. RHSK § 123/63.
300 Bogdanowicz (viide 20), Ik 109.
301 |bid.

302 Plas (viide 114), Ik 19.
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marginaalne.®®® Sealjuures 21 hankelepingu muutmise teadet on esitatud Tartu Ulikooli
Kliinikumi poolt, s.o ligikaudu 10% kdikidest teadetest, kuigi 2022. aastal kuulutas kliinikum
rilgihangete registri andmetel vilja 196 riigihanget, s.0 ligikaudu 2% hangetest. Olgu
mainitud, et statistika annab vaid umbkaudse pildi, kuna mitte iga hange ei paédi lepinguga ja
muudatusi on tehtud ka lepingutes, mida ei ole sdlmitud 2022. aastal véljakuulutatud hangete
raames. Hankelepingu muutmise kohta teate esitamata jidtmist on Rahandusministeerium
korduvalt tuvastanud ka jirelevalvetegevuses.®®* Autori hinnangul suunaks sanktsiooni
satestamine hankelepingu teate esitamata jatmise kohta rohkemaid hankijaid seda kohustust
tditma, nii nagu on sitestatud trahv Itaalias ja Austrias.3%®
Nagu néhtub esitatud hankelepingu muutmise teadetest, on teine probleem, et teadetes
kajastatud teave ei voimalda konkurentidel muudatuse tegelikust sisust aru saada. 2021. aasta
plaanilise jirelevalvetegevuse kdigus hindas Rahandusministeerium kontrollitud hankijatel
registrile teabe puudulikult esitamise esinemissageduseks 40%.3% Probleemi siivendab autori
hinnangul see, et RHSis ei ole sitestatud, millist teavet peab muutmise teade sisaldama.
Klassikalise direktiivi art 72 1g 1 jargi peab teade sisaldama lisa V osas G esitatud teavet, sh
peab olema esitatud Kirjeldus hankest enne ja parast muutmist, muudatusest tulenev
maksumuse suurenemine ja asjaolude Kirjeldus, mis tingisid muutmise.
Niiteid ndutud teabe esitamata jatmisest on mitmeid:
Q) muudatus Tallinna Linnavaraameti riigihankes ,,Iru Hooldekodu &endusabi
iiksuse (Hooldekodu tee 2) sisustamine mdobliga ja sisustuselementidega® (vr
247111), mille sisuks on tdhtaja pikendamine ja muudatuse pohjenduseks
,,Lisatoodete tarnimine, mille tdttu lepingu tditmise tihtaeg pikeneb; 3%’
(i)  muudatus Tallinna Linnavaraameti riigihankes ,Tallinna Linnateatri IX
kvartali rekonstrueerimine® (vr 228181), mille sisuks ja pdhjenduseks ,,Mitmed
lisatood; 208
(ili)  muudatus Voru Vee riigihankes ,,Voru linnas vee-, kanalisatsiooni- ja

kaugkiitterajatiste ning teede echitustood” (vr 231071), mille sisuks ja

308 Rahandusministeerium (viide 2).

304 Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p 3.3.36;
Rahandusministeeriumi 09.12.2022 kontrollakt nr 12.2-4/3 (Transpordiamet), p 3.3; Rahandusministeeriumi
21.12.2022 kontrollakt nr 12.2-4/5 (Jarva Vallavalitsus), p 3.5; Rahandusministeeriumi 25.11.2019 kontrollakt nr
12.2-4/1 (Viljandi Vallavalitsus), p 2.7; Rahandusministeeriumi 08.06.2021 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Otepai
Vallavalitsus), p 2.32; Rahandusministeeriumi 25.02.2021 kontrollakt nr 12.2-4/11 (Elektrilevi OU), p 3.2.12;
Rahandusministeeriumi 20.11.2020 kontrollakt nr 12.2-4/12 (Tallinna Kommunaalamet), p 2.21.

305 Dragos ja Neamtu (viide 123), Ik 5.

306 Rahandusministeerium (viide 16), Ik 12.

%7 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 199-564296. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:564296-2022:HTML:EN:HTML &tabld=0 (18.02.2023).

38 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 194/546482. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:546482-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (18.02.2023).
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pohjenduseks ,,Projekteerimistoode kéigus selgus tdiendavate toode vajadus,
mistdttu suurendati tddde mahtu ja maksmust;*30°
(iv)  muudatus Narva Linna Arenduse ja Okonoomika Ameti riigihankes ,,Narva
TEN-T transiitteede projekteerimis- ja ehitustood* (vr 225878), mille Sisuks ja
pohjenduseks ,,Lepingu tiitmise tihtaega pikendati 2 kuu vérra RHS § 123 1g 1
p 3 jap 4 alusel seoses kolmandatest isikutest tulenenud viivitustega. 3
Kuigi eeltoodud nididete puhul on hankija néiliselt tditnud kohustuse esitada
hankelepingu muutmise kohta teade, ei ole iihegi ndite puhul saavutatud RHS § 123 Ig 5
eesmirk vihendada infopuudust. Uhestki teatest ei selgu, milline on faktiline muudatuse sisu
ja milline on selle diguslik pdhjendus. Selles olukorras ei asu ka tdendoliselt likski konkurent
muudatust vaidlustama, kuna muudatuse tegelik sisu ja diguslik pohjendus selguksid alles

vaidluse kestel.

39 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 132-375458. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:375458-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (18.02.2023).
310 Hankelepingu muutmise teade nr 2022/S 174-489537. Euroopa Liidu Teataja (Ted). — Arvutivdrgus:
https://ted.europa.eu/udl?uri=TED:NOTICE:489537-2022: TEXT:EN:HTML &src=0 (18.02.2023).
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5. MITTEOLULINE MUUDATUS

5.1. Mitteolulise muudatuse alus ja eesmiirk

RHS § 123 Ig 1 p 7 alusel on hankijal digus sdlmitud hankelepingut muuta uut
riigihanget korraldamata, kui muudatuse véartusest soltumata ei ole muudatus oluline. Sitte
aluseks on klassikalise direktiiviart 72 1g 1 p e jalg 2.

RHS § 123 1g 2 jargi on muudatus oluline, kui sellega muudetakse hankelepingu iildist
olemust markimisvaarselt, eeskétt juhtudel, kui:

Q) muudatusega lisatakse tingimus, mis laiendanuks vd&imalike riigihankes
osalejate vOi1 vastavaks tunnistamisele kuuluvate pakkumuste hulka, kui
riigihanke alusdokumendid oleks sellist tingimust sisaldanud;

(i) muudatus tingib hankelepingust tuleneva lepinguliste kohustuste vahekorra
muutumise ettevotja kasuks hankelepingus sétestamata viisil,

(ili)  muudatus laiendab oluliselt hankelepinguga médratud hankelepingu eseme
ulatust;

(iv)  ettevotja asendatakse uue ettevotjaga muul kui RHS § 123 1g 1 p-s 5 vdi 6
nimetatud juhul.

Kuna kéesoleva t66 skoobis ei ole RHS § 123 Ig 1 p-de 5 ja 6 alusel tehtavad
muudatused, analiiiisib autor iiksnes esimest kolme olukorda, mil on kindlasti tegemist olulise
muudatusega. Oluliste muudatuste loetelu on otseselt kujunenud vélja Euroopa Kohtu poolt
pressetexti lahendis antud suunistest.3!! Olulise muudatuse keeld rajaneb pdhimdttel, et
huvitatud ettevotjate vordse kohtlemise ja hanke ldbipaistvusega oleks vastuolus, kui
hankelepingu tditmine toimuks oluliselt erinevalt nendest tingimustest, mille kohta esmalt
pakkumusi kiisiti.3*2 Kui olulise muudatuse tegemist ei digusta mdni RHS § 123 1g 1 p-des
1—6 sdtestatud alus, peab hankija hankelepingu muutmise asemel 1dbi viima uue
hankemenetluse. RHS § 123 Ig-s 2 kasutatud soOnastus ,,iildine olemus* on ebadnnestunud —
oluline muudatus ei ole samastatav hankelepingu iildist olemust muutva muudatusega (vt
kaesoleva to0 ptk 2.2).

RHS § 123 1g-s 2 siétestatud loetelu tuleb arvestada ka siis, kui sdlmitakse hankeleping
raamlepingu alusel. RHS § 30 lg 1 kohaselt ldhtutakse raamlepingul pohinevate

hankelepingute sdlmimisel raamlepingu tingimustest, muutmata neid oluliselt. Selles séttes

311 C-454/06, pressetext, p-d 35—37.
312 Simovart (viide 13), Ik 56.
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nimetatud ,,oluline muudatus* ei ole raamlepinguid puudutav eraldiseisev madiste, vaid ldhtuda
tuleb RHS §-s 123 sitestatust.>'® Samale seisukohale on asunud halduskohus haldusasjas nr 3-
22-951, selgitades: ,,RHS § 30 Ig 1 ndeb ette keelu raamlepingul pShinevate hankelepingute
raamlepingu tingimusi oluliselt muuta. RHS § 123 lg 2 defineerib, milline muudatus on
oluline.“*'* Noustuda saab E-A. Roosiku viitega, et lubatud on RHS § 123 Ig-s 1 loetletud
muudatused.®!® Kuigi RHS § 30 Ig 1 niieb ette, et hankelepingu sdlmimisel raamlepingu alusel
ei tohi raamlepingu tingimusi oluliselt muuta, ei vilista see RHS § 123 Ig 1 p-des 1—6
sitestatud erandite kohaldamist. Klassikaline direktiiv ei loo erisust, mis vélistaks erandite
kohaldamise (vt tdiendavalt ptk 1.1). Nii on autori hinnangul Rahandusministeerium eksinud
seisukohaga, et raamlepingu alusel hankelepingu sdlmimisel ei ole muutmise voimalused nii
avarad, kui hankelepingu puhul — hinnata tuleb, kas tegemist on olulise muudatusega;

lubatavad on tiksnes mitteolulised muudatused.3®

5.2. Muudatus, mis omab hiipoteetilist méju riigihankes osalejate voi

vastavaks kuuluvate pakkumuste hulgale

RHS § 123 1g 2 p 1 jirgi on oluline muudatus, mis laiendanuks vdimalike riigihankes
osalejate vOi vastavaks tunnistamisele kuuluvate pakkumuste hulka, kui riigihanke
alusdokumendid oleks sellist tingimust sisaldanud. Hindama peab kahte asja: (i) kas
ettevotjad, kes ei saanud voi ei tahtnud hankemenetluses osaleda, oleksid saanud voi tahtnud
hankemenetluses osaleda; ja (ii) kas hankes oleks voinud edukaks osutuda mdni teine
pakkuja.3t” Keelu 1ppeesmirk on vilistada hiipoteetiline vdimalus, et muudatuse sisaldumine
algsetes riigihanke alusdokumentides paadinuks lepingu sdlmimisega teise ettevotjaga.3

,Hiipoteetilise moju* hindamise vajaduse tottu on see olulise muudatuse liik palvinud
Kirjanduses enim Kkriitikat. Juba riigihanke ettevalmistamise etapis on keeruline hinnata,
millised ettevatjad tulevad pakkuma — veel keerulisem on tagantjirele hinnata pakkujate ringi
n-6 viljamdeldud hankemenetluses.?!® Hankijal ei ole vdimalik faktiliselt kontrollida, millist

mdju oleks muudatus esitatud pakkumustele kujutanud, mille tdttu on tegemist teoreetilise2°

313 Roosik, E-A. RHSK § 30/5.

314 TInHK o0 10.06.2022, 3-22-951, p 42.

315 Roosik, E-A. RHSK § 30/5.

316 Rahandusministeerium (viide 27), Ik 10; Rahandusministeeriumi 06.05.2022 kontrollakt nr 12.2-4/6 (Haridus-
ja Teadusministeerium), p 3.3.2.

317 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 54.

318 Bogdanowicz (viide 20), Ik 112.

319 QOlivera (viide 19), Ik 35.

320 Indén (viide 136), Ik 773.
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voi spekulatiivse motteharjutusega stiilis ,,vdib-olla ei saa vilistada, et“3?! Seega on
raskendatud objektiivsete eelduste loomine, 1dbi mille hankija saaks muudatuse diguspérasust
kontrollida.3?? Kriitika pohjendatust ilmestab autori hinnangul histi Rahandusministeeriumi
seisukoht: ,,Seda, kas [hiipoteetiline moju] ka tegelikkuses eksisteeris, ei ole vdimalik enam
tagantjirele tuvastada, ent samas ei saa seda ka tdsikindlalt vilistada.“3?®> Autori hinnangul ei
saa sisuliselt kunagi vilistada, et muudatusega kaasneb hiipoteetiline mdju hankemenetluse
tulemusele voi pakkujate ringile, mille tottu peaks formaalselt olema iildse valistatud RHS §
123 1g 1 p 7 alusel hankelepingu muutmine. See ei saa olla seaduse mote. Seega tuleks iga
kord eraldi hinnata, isegi kui hiipoteetilist moju vélistada ei saa, kas hiipoteetiline mdju on
piisavalt suur, et tegelikkuses saab ridkida konkurentsi kahjustamisest.

Kuna hiipoteetilist mdju on vdimalik tdlgendada vidga laialt, ei ole vdimalik luua
ammendavat loetelu muudatustest, mis voiksid RHS § 123 lg 2 p 1 alla kvalifitseeruda.
Taunitavate muudatuste sisu voib puudutada véga erinevaid lepingutingimusi, nt:

(i)  hanke eseme tehniliste omaduste muutmist,3*

(i)  tarnetingimuste muutmist,3%®

(iii)  ettevdtja isikule seatud nduete muutmist;>2°

(iv)  tagatise v&i garantii muutmist, nt 100% pangagarantiist saab 50%,3%’

(v)  lepingu algusaja muutmist;3?®

(vi)  todde teostamise 15pptiahtpdeva muutmist;>2°

(vii) lepingu kestuse muutmist;33°

(viii) lepingutasu muutmist;3!

(ix)  vastutuse tingimuste muutmist.332

Kui hankes on seatud nduded pakkuja meeskonnale ehk spetsialistidele, kes
hankelepingut tditma asuvad, saab neid spetsialiste lepingu tditmise ajal asendada iiksnes
spetsialistidega, kes vastavad samadele tingimustele, mis olid sitestatud hankemenetluses.®3
Sellised nduded voivad olla sétestatud kvalifitseerimise tingimustes (RHS § 101 1g 1 p 3),

vastavustingimustes vOi hindamise kriteeriumides. Nii on klassikalise direktiivi preambulas

321 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 55.
322 Bogdanowicz (viide 20), Ik 113.

323 Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p 3.3.43.
324 Simovart (viide 13), Ik 56.

325 | bid.

326 |hid.

327 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 54.
328 Bogdanowicz (viide 20), Ik 114.

329 1hid.

330 hid.

331 1hid.

332 1hid.

333 Halonen (viide 106), 1k 224.
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selgitatud, et kui hankija kasutab vOimalust sdtestada lepingu tditmise tasemega seoses
tootajatele kvalifikatsioone, peab hankija tagama, et neid tootajaid voib asendada iiksnes
hankija ndusolekul, kes teeb kindlaks, et asendustdotajatel on samaviérse tasemega
kvalifikatsioon.33* On viidetud, et kuigi vastav selgitus on sétestatud preambulas, on pigem
tegemist sisulise piiranguga, mis pidanuks — nagu algselt klassikalise direktiivi eelndus
sitestatud — olema sisse Kirjutatud direktiivi normidesse.®® Kui hankija ei taga, et
asendustootajal on samaviirse tasemega kvalifikatsioon, vdib eeldada hiipoteetilist moju
hankemenetluse tulemusele, kuna pakkujaid kvalifitseeriti, pakkumuste vastavust kontrolliti
voi pakkumusi hinnati selle alusel, kas spetsialistidel on olemas teatud kvalifikatsioon. Kui
ndudeid poleks seatud voi need oleksid leebemad, ei saa vilistada, et edukaks oleks osutunud
teine pakkuja voi rohkem pakkujaid oleks hankelepingule konkureerinud.

Euroopa Kohtu Succhi di Frutta ja pressetexti lahendites selgitas kohus, et lepingutasu
on iiks hankelepingu olulistest tingimustest.3*® Riigikohus selgitas haldusasjas nr 3-20-1150,
et hankelepingu olulise muutmisega on ildistatult alati tegemist, kui muudetakse lepingu
tingimusi, mis on olulised oma sisu poolest, nt lepingutasu.®*’ Samale seisukohale on asunud
halduskohus haldusasjas nr 3-21-849: ,hankelepingu tditmise tasu kokkulepe ning selle
muutmine on oluline hankelepingu muutmine.*3*® Sellest jireldub, et lepingutasu muutmist ei
saa Oigustada RHS § 123 1g 1 p 7 alusel, vaid selleks peab aluse leidma RHS § 123 1g 1 p-dest
1—4 (p-d 5 ja 6 késitlevad ettevotja muutmist).

Tallinna Halduskohus lahendas haldusasjas nr 3-22-250 kiisimust, kas hankija sai
ehitustoode hankelepingu tditmise tdhtaega pikendada 2 kuu vorra. Hankija selgitas, et vanade
akende eemaldamisel selgus palede ehitusprojektist erinev (s.o eeldatud) olukord, mille tottu
tuli teatud t66d timber teha. Akende ja véravate tarne hilines. Kohus selgitas, et kuigi lepingu
esialgse tdhtajaga vorreldes on muudatus pigem méarkimisvadrne (ca 38% erinevus), oleksid
koik pakkujad seisnud silmitsi ehitusprojekti viidatud puudustega. Lisaks oleks ajakulu uue
hankemenetluse ldbiviimiseks pdohjendamatu ja iiletaks perioodi, mille vorra lepingut
pikendati.>*® Autor ei ndustu kohtu jireldusega tiielikult. Noustuda saab, et kui lepingu
tditmise ajal selgub ehitusprojektist erinev ehk eeldatud olukord, oleks tditmine viibinud igal
juhul ehk olenemata sellest, milline ettevotja edukaks osutus. Kui ainuke pdhjus tditmise

viibimiseks seisneb asjaolus, mis oleks tabanud iga ettevotjat, voib muudatus olla

334 Klassikaline direktiiv, pohjenduspunkt 94.

335 Treumer, S. Denmark as a daredevil in EU public procurement law: implementation of Directive 2014/24 EU.
— Public Procurement Law Review 2019/5, Ik 183.

336 C-496/99, Succhi di Frutta, p-d 117 ja 122; C-454/06, pressetext, p-d 59 ja 60.

387 RKHKo 3-20-1150, p 17.

338 TInHKo 3-21-849, p 9.8.

339 TInHKo0 3-22-250, p-d 16 ja 17.
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mitteoluline. Kui tditmine viibib aga ka seetdttu, et akende ja vidravate tarne hilineb, ei saa
tditmise tahtaja pikendamist 4 kuu pealt 6 kuu peale ilmselt pidada mitteoluliseks. Vilistada ei
saa, et teised ettevotjad hindasid algset lepingu tditmise tdhtaega ebamdistlikuks ning ei
konkureerinud selle tottu lepingule.

Haldusasjas nr 3-22-833 lahendas Tallinna Halduskohus kiisimust, kas hankija sai
lepingu téitmise tdhtaega pikendada ca 3 kuu vdrra, kui algne tditmise tdhtaeg oli 8 kuud.
Uheks hankelepingu alusel tehtavaks todks oli teede asfalteerimine. Talviseks perioodiks
teede asfalteerimine seiskus, kuna ilmastikuolude tottu oli asfalteerimine vélistatud. Kuigi
lepingu tditmise tdhtpdev likkkus edasi, teostati t66d siiski faktiliselt 8 kuu jooksul, kuna
tehnoloogilise pausi ajal teed ei asfalteeritud. Kohus selgitas, et kuna todde teostamise
koguaeg jii samaks ning samaks jii ka lepingutasu, oli muudatus lubatud.3*° Kohus selgitas,
et to6votja el saanud eelist — arvestades hinnatdusu ja vajadust t66d konserveerida, et nendega
hiljem jitkata, osutus lepingu tditmine tdendoliselt kallimaks.>*! Autor ndustub kohtu
jareldusega. Lepingu tditmise tdhtaja pikenemist ei tohiks pidada lubamatuks, kui viivituse
tinginud asjaoluga oleks seisnud silmitsi mis tahes edukaks osutunud ettevotja (ilmastikuolud,
mis vilistavad asfalteerimise), kui tditmise tdhtaeg pikeneb iiksnes nii kaua, kuni todde
tegemine on takistatud, ja kui t6ode tegemise faktiline aeg jaab samaks.

SA Eesti Tervishoiu Muuseumi kontrollaktis analiiiisis Rahandusministeerium, kas
hankelepingu tiitmise tdhtaja pikendamine 1,5 aasta vorra on lubatav. Olukorras ei tuvastatud,
et muudatus oleks lubatav mdne RHS § 123 1g 1 p-s 1—6 sitestatud punkti alusel. Seetdttu
tuli vaadata, kas muudatus on oluline RHS § 123 1g 2 p 2 mdistes. Rahandusministeerium
selgitas, et vélistada ei saa, et kui hankelepingu tditmise tihtaeg oleks olnud sedavorra pikem,
oleks riigihankes osalejate ring olnud laiem; samuti muutub lepinguliste kohustuste vahekord
ettevotja kasuks (RHS § 123 1g 2 p 2) (vt kdesoleva t66 ptk 5.4), kui ettevitja saab t60
teostamiseks lisaaega.>*? Autor on selle jireldusega ndus — kuigi hankelepingu tihtaja
pikendamine ei tdhenda alati, et lepingu muudatus on oluline, on tihtaja pikendamine oluline
olukorras, kus ettevotja on juba pool aastat hankelepingu tditmisega viivituses ning talle
antakse veel tdiendav aasta acga kohustuste tditmiseks.

Otepdd Vallavalitsuse kontrollaktis tuvastas Rahandusministeerium olukorra, Kkus
hankelepingu téhtaegne tditmine oli viibinud, kuna ettevotja ei suutnud tdhtaegselt hankida
kasutusluba. T6od said valmis tdhtaegselt, kuid kasutusloa andmise menetluses selgus

mitmeid puudusi teostatud toddes. Kuna hankija ei olnud tditmise viibimist késitlenud lepingu

340 TInHKo 3-22-833, p 31.3.
341 TInHKo 3-22-833, p 31.4.
342 Rahandusministeeriumi 13.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/6 (SA Eesti Tervishoiu Muuseum), p 2.3.
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rikkumisena ega rakendanud diguskaitsevahendeid — niiteks andnud VOS § 114 alusel
tdiendavat tidhtaega—, jareldas Rahandusministeerium, et pooled on leppinud kokku lepingu
tditmise tidhtpdeva muutmises. Hankelepingu tegeliku tditmise aeg oli kujunenud algselt
ettendhtud 7 kuu asemel 17,5 kuuks, mis on oluline muudatus. Rahandusministeerium
selgitas, et hankija oleks pidanud selles olukorras juba algselt ette nidgema vdimaluse
hankelepingu pikendamiseks, kui t66 on kiill Idpetatud, aga kasutusluba ei ole digeks ajaks
saadud.3®

Téhtaja lubamatu pikendamise tuvastas Rahandusministeerium kolme lihthanke puhul
ka Aktsiaseltsi Tallinna Lennujaam kontrollaktis. Pagasikdrude ostmise riigihankes pidi
teostama kaks tarnet — neist esimene teostati tdhtaegselt, teise tarnega hilineti 9 péeva.
Rahandusministeerium ei tuvastanud asjaolusid, mida oleks saanud hankijale pidada
ettendgematuks. Rahandusministeerium selgitas, et 9 pidevast tdhtaja pikendamist ei saa
pidada mitteoluliseks, kuna see moodustab 15% esialgsest tihtajast. Teises, Tallinna ja Tartu
terminalide labipaédsusiisteemi vahetamise hankes, pikenes esialgne tidhtaeg 2 kuu pealt 3 kuu
peale. Kolmandas, Kérdla lennuvilja liiklusala renoveerimise hankes, pikenes esialgne
tdhtaeg 3 kuu pealt 4 kuu peale. Kuna {iihelgi juhul ei olnud hankija rakendanud
oiguskaitsevahendeid, jéreldas Rahandusministeerium, et hankelepinguid on muudetud.
Koikidel juhtudel pidas Rahandusministeerium muudatust oluliseks ja lubamatuks, kuna ,,ei
saa tdendoliselt vilistada, et moni ettevotja jéttis esialgsest hankelepingu tditmise tihtajast
tulenevalt pakkumuse esitamata*.®* lga tihtaja pikendamise puhul ei saa riikida lubamatust
hankelepingu muutmisest. Kuigi tdhtaja pikendamine nii 2 kuu pealt 3 kuu peale (50%
pikendus) kui ka 3 kuu pealt 4 kuu peale (33% pikendus) on tdenéoliselt olulised muudatused,
el pea autor pohjendatuks pidada tdhtaja pikendamist 9 pdeva vorra lubamatuks. Nagu
halduskohus selgitas haldusasjas nr 3-22-1927, ei ole riigihanke menetluse eesmark hanke
korraldamine iseenesest.*® Lihtudes tdlgendusest, et hankija oleks pidanud korraldama
pagasikdrude ostmiseks uue riigihanke olukorras, kus tarne viibib 9 pideva, oleks hankija
tegelikkuses saanud menetlustdhtacgasid arvestades pagasikdrud tunduvalt hiljem Kkitte.
Samas niitlikustab Rahandusministeeriumi praktika Jiguskaitsevahendite rakendamise
olulisust olukorras, kus ettevdtja on rikkumises. Kui hankija oleks andnud VOS § 114 alusel
tdiendava tdhtaja kohustuse tditmiseks, ei oleks tarne viibimist peetud hankelepingu

muutmiseks.

33 Rahandusministeeriumi 08.06.2021 kontrollakt nr 12.2-4/1 (Otepéd Vallavalitsus), p-d 2.31.1.17—2.31.1.18.
344 Rahandusministeeriumi 05.02.2020 kontrollakt nr 12.2-4/4 (Aktsiaselts Tallinna Lennujaam), p-d 3.3.44 ja
3.3.45.

35 TInHKo 3-22-1927, p 12.5.
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5.3. Muudatus, millega kaasneb lepinguliste kohustuste vahekorra

muutumine ettevotja kasuks

RHS § 123 Ig 2 p 2 jargi on oluline muudatus, mis tingib hankelepingust tuleneva
lepinguliste kohustuste vahekorra muutumise ettevotja kasuks hankelepingus sitestamata
viisil. Satte eesmirk on takistada korruptiivset kokkuméngu ettevotja ja hankija poolt, nt
ettevotja esitab madala maksumuse lepingusse saamiseks teadmisega, et lepingu tditmise
etapis kallutatakse tingimusi tema kasuks.®*® Seekaudu muutuks hankemenetlus kas osaliselt
vi tervikuna niiliseks ja konkurentsiefekt olematuks.3*’

Kohustuste vahekorra muutumist tuleb peamiselt moista olukordadena, kus ettevotja
kasum suureneb vorreldes algse olukorraga, nt: suureneb ettevotjale makstav tasu, kuid tema

lepinguliste kohustuste sisu jidib samaks;>*® ettevdtjale makstav tasu jidb samaks, kuid tema

lepinguliste kohustuste sisu viheneb;4°

ettevotja lepinguliste kohustuste sisu suureneb (nt
tdiendav teenus), kuid tdiendavate kohustuste eest makstav tasu on tavapérasest suurem, et
kompenseerida teiste kohustuste (nt teiste teenuste) juures kantavaid kahjusid.®*° RHS § 123
lg 2 p 2 mdistes ei ole aga oluline muudatus, mille 14bi ettevotjale makstakse moistlikku tasu
tdiendava to6 eest>® — see muudatus ei ole tingimata mitteoluline, lihtsalt muudatuse olulisus
ei tulene RHS § 123 Ig 2 p-st 2, kuna lepinguliste kohustuste vahekord ei muutu. Samas ei ole
voimalik moista kohustuste vahekorra muutumist ettevotja kasuks tiksnes olukordadena, Kus
ettevotja otsene kasum suureneb, kuna lepinguliste kohustuste vahekord voib muutuda ka nt
vastutuse tingimuste muutumisega.®2

Reeglina ei ole oluline muudatus, millega kaasneb lepinguliste kohustuste vahekorra
muutumine hankija kasuks.®? Kui ettevdtja teadlikult ndrgestab oma lepingulist seisundit, ei
ole tegemist konkurentsi moonutamisega.>® Selliseid muudatusi tehakse tavapiraselt
majanduskriisi olukorras, mil ettevdtjad on ndus tegutsema viiksema kasumimarginaaliga.3®®
Siiski voib ka pealtndha hankija kasuks tehtav muudatus olla oluline, kui selles peitub

varjatud kasu ettevdtjale, nt: lepingutasu vdheneb, kuid hankija aktsepteerib oluliselt halvema

346 SIGMA (viide 118), Ik 10.

347 poulsen, S. T. The possibilities of amending a public contract without a new competitive tendering procedure
under EU law. — Public Procurement Law Review 2012/5, Ik 170.
348 Bogdanowicz (viide 20), Ik 115.

349 |bid.

350 Arrowsmith (viide 86), Ik 584.

%1 1d, Ik 585.

352 Wangelow (viide 88), Ik 120.

353 SIGMA (viide 118), Ik 10.

354 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik-d 51 ja 56.

35 Arrowsmith (viide 86), Ik 585.
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kvaliteediga toote, kui algselt ette nihtud — kokkuvdttes saab kasu ettevdtja;>*® lepingutasu
viheneb, kuid hankelepingu ulatus suureneb nii, et mastaabiséistu tdttu saab kasu ettevotja. >’

Kohustuste vahekorra muutumiseks ei peeta ka n-6 majanduslikult neutraalsete
muudatuste tegemist, millest ei kiilva kasumit kumbki lepingu osapool. Nii vdidab R. D.
Olivera, et vaadata tuleb {ildist lepingu majanduslikku tasakaalu (,,globaal economic balance
of the contract®) — kui tehakse mitu muudatust, millest osa on hankija kasuks ja osa ettevotja
kasuks, kuid iildine tasakaal jdib paika, ei muutu kohustuste vahekord.®*® Autor ndustub, kuid
on arvamusel, et hankija jaoks voib osutuda keeruliseks hinnata ,,iildist tasakaalu“. Nii voib
tekkida olukord, kus hankija hinnangul on kiill iildine tasakaal séilitatud, kuid tegelikkuses
kiilvab muudatustest suuremat kasu ettevotja. Sellisel juhul oleks siiski tegemist lepinguliste
kohustuste tasakaalu muutumisega ettevotja kasuks, kuna Il&htuda tuleb objektiivsest
olukorrast, mitte hankija subjektiivsest hinnangust.

Nagu varasemalt selgitatud ja nagu tuvastas Euroopa Kohus Finn Frogne lahendis, on
hankelepingu muutmisega tegemist ka siis, kui hankija sdlmib ettevotjaga kompromisslepingu
vaidluse 1dpetamiseks, mille tulemusel hankelepingu sisu muutub.®*® Tsiviilasjas nr 2-18-
13503 lahendas maakohus kiisimust, kas kompromissleping muutis lepinguliste kohustuste
tasakaalu ettevotja kasuks. Ettevotja vabanes iihest hankelepingus sétestatud kohustusest, kuid
ta jdi olulises osas ilma ka vdimalusest teenida lepingust tulu, kuna esialgse diguse osutada
toitlustusteenust  Oppeaastatel 2017/18—2021/22 asemel jidi alles 0Oigus osutada
toitlustusteenust iiksnes Oppeaastal 2017/18. Arajdinud osas sai ettevdtja hiivitist, kuid
eelduslikult mitte piisavalt, et hilvitada saamata jaav tulu. Kohus selgitas, et tuleb kaaluda
kogumis kohustusi, millest ettevotja vabanes, ja Oigusi, millest ettevotja jdi ilma — kuna
kohustuste vahekord vaidlusaluses olukorras ei muutunud ettevotja kasuks, ei olnud tegemist

lubamatu muudatusega.®®

Kuigi autor ndustub kohtu jéreldusega, et RHS § 123 Ig 2 p 2
alusel ei ole tegemist olulise muudatusega, kuna lepingu iildine majanduslik tasakaal siilib,
on kohus jitnud analiilisimata, kas tegemist voiks olla olulise muudatusega hoopis nt RHS §
123 Ig 2 p 1 alusel. Tuvastatult voib mdju esialgsete pakkujate ringile omada ka see, kui
hankelepingu mahtu véhendatakse — praegusel juhul vihendati seda oluliselt, 5-It Gppeaastalt
1-le.

Soome Markkinaoikeus (analoogne Eesti vaidlustuskomisjoniga) on vaaginud

kiisimust, kas eakatele toidu kojutoomise hankelepingu oluliseks muudatuseks on see, kui

3% QOlivera (viide 19), lk 46.

357 Poulsen (viide 347), Ik 183.

38 QOlivera (viide 19), Ik 46.

359 C-549/14, Finn Frogne, p 40.

360 HMKo 14.06.2019, 2-18-13503, Ik 12.
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algses lepingus noutud hommikuse kohaletoimetamise asemel toimuvad tarned
parastldunal.*®! Kohus selgitas, et kuna muudatus vihendas oluliselt tarnekulusid, muutub
lepinguliste kohustuste tasakaal ettevotja kasuks. Samuti ei ole vélistatud, et kui leping oleks
algselt olnud selliste tingimustega, oleks hankelepingust huvitatud pakkujate ring olnud
suurem.®®? Autori hinnangul on see niiteks muudatusest, mis oma niilise mitteolulise tdttu
vOib siiski omada olulist sisu, kuna voimaldab ettevotjal tegutseda suurema kasumiga, Kui
algses hankemenetluses ettevotjad said ette néha.

Haldusasjas nr 3-22-250 asus kohus seisukohale, et lepingu tditmise tdhtaja
pikendamist 2 kuu vorra ei saa pidada ettevotjale kasulikuks voi konkurentsieelist andvaks,
sest see toob kaasa ettevdtjale tddde eest tasu saamise viibimise.3®® Sellega autor ei ndustu,
isegi kui vastab tdele, et ettevOtjale makstakse tasu alles to0ode vastuvotmisel, mille tottu
tasutakse ettevotjale hiljem. Lepinguliste kohustuste vahekord muutub ettevotja kasuks, kuna
ta saab rohkem aega t60de teostamiseks, kui esialgselt oli ette ndhtud. Erinev jareldus vdiks
olla olukorras, kus lepingu tiitmise tdhtaeg nihkub edasi, kuid ettevotja sellest tdiendavat aega
to0 tegemiseks ei saa. Nt kui tdhtaega muudetakse 2 kuu vorra, kuna 2 kuud oli todde
tegemine takistatud, voi kui esialgselt perioodi 01.03.2022—30.04.2022 planeeritud t66d
planeeritakse timber perioodi 01.05.2022—30.06.2022.

5.4. Muudatus, mis laiendab oluliselt hankelepingu eseme ulatust

RHS § 123 1g 2 p 3 jérgi on oluline muudatus, mis laiendab oluliselt hankelepingu
eseme ulatust. Hankelepingu ulatus voib laieneda nii kvantitatiivsete (rohkem voi vahem, kui
algselt kokku lepitud) kui ka kvalitatiivsete (erinev sellest, mis algselt kokku lepitud)
muudatustega.®®* Niiteks kvantitatiivsest muudatusest on, et tarkvara peab vdimaldama selle
kasutust kaks korda rohkemal to6tajate arvul, kui enne; ndide kvalitatiivsest muudatusest, et
tarkvara arendusele lisatakse juurde selle tarkvara hooldus.3%°

Kuna mitteolulise muudatuse tegemine on vilistatud juba siis, kui muudatus
kvalifitseerub itheks RHS § 123 1g 2 p-des 1—3 sitestatud oluliseks muudatuseks, on nt
voimalik olukord, kus tarkvara hoolduslepingu laiendamine varem katmata teenuskihtidele ei
oma kiill hiipoteetilist moju hankemenetluse tulemusele (p 1), kuid on siiski oluline ja seega

lubamatu, kuna tegemist on hankelepingu eseme ulatuse olulise laiendamisega (p 3). Teisiti

%1 Markkinaoikeus (MaO) 65/19. — Arvutivdrgus: https://www.markkinaoikeus.fi/fi/index/paatokset/kilpailu-
javalvonta-asiat/1550575447250.html (20.03.2023).
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on voimalik olukord, kus tdiendavat t66d ei saa tellida RHS § 123 Ig 1 p 3 alusel — nt kuna
puudub subjektiivse voimatuse olukord (vt kdesoleva to66 ptk 4.3) — kuid kuna tdiendav t66 on
marginaalne ja ei laienda hankelepingu eset oluliselt ega oma hiipoteetilist mdju
hankemenetluse tulemusele, on see voimalik tellida RHS § 123 1g 1 p 7 alusel. Autori
hinnangul on aga vihe selliseid olukordi, kus hankelepingu eset laiendatakse oluliselt, kuid
sellega ei kaasne hiipoteetilist mdju pakkujate ringile ega hankemenetluse tulemusele —
eelduslikult peaks iga kord, kui hankelepingu eset oluliselt laiendatakse, selline hiipoteetiline
mdju kaasnema. Seega on praktikas iiksnes RHS § 123 1g 2 p 3 alusel muudatuse olulisuse
tuvastamine erandlik.

Direktiiv ei tdpsusta, mida tdhendab hankelepingu eseme ulatuse ,,0luline*
laiendamine, mille tdttu voib praktikas olla raskendatud selle sétte alusel muudatuse olulisena
kvalifitseerimine.®®® Sitte sdnastus viitab aga selgelt sellele, et vihemalt mingil méiral on
hankelepingu eseme ulatust voimalik laiendada, ilma et muudatus kvalifitseeruks RHS § 123
lg 1 p 3 mdistes oluliseks. Millal muutub hankelepingu eseme ulatuse laiendamine
,»oluliseks,” soltub lepingu algsest mahust — suure ulatuse ja maksumusega lepingus on
voimalik hankelepingu eset laiendada rohkem, kui viiksemas lepingus.®®’

Hankelepingu ulatuse olulise laiendamisega oli tegemist Euroopa Kohtu 2010. aasta
komisjon vs. Saksamaa lahendis. Kiirabi ja patsientide transporditeenuste lepingut muudeti
nii, et lisati iiks maakonna piirkond, mida lepingus varem ei olnud. Muudatus suurendas
teenuseosutaja poolt hallatavat territooriumi ca 25% vdrra. Euroopa Kohus viitas pressetexti
lahendis selgitatule, et hankelepingu oluliseks muutmiseks tuleb mh pidada seda, kui
riigihanke eseme ulatust laiendatakse olulisel miéral sellistele teenustele, mida ei olnud
esialgu ette nihtud.3®® Kuigi Euroopa Kohus tuvastas 1dpuks lubamatu muudatuse libi selle, et
hankelepingu maksumus suurenes liiga palju, saab autori hinnangul tuletada, et kui
hankelepingu ese hdlmab kindlal territooriumil teenuse osutamist, on territooriumi

laiendamine 25% hankelepingu ulatuse oluline laiendamine.

366 Bogdanowicz (viide 20), Ik 116.

367 Hartlev ja Liljenbol (viide 51), Ik 55.

368 EKo C-160/08, European Commission v Germany, ECLI:EU:C:2010:230, p 99.
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KOKKUVOTE

Hankelepingu muutmisele seab piirid riigihangete direktiivide alusel vastu voetud
RHS § 123, mille 16ikes 1 on sitestatud seitse erinevat alust, mille esinemisel on
hankelepingu muutmine selle tditmisajal lubatud. Magistrit6é oiguslikuks probleemiks oli
puudulik digusselgus, mis esineb RHS § 123 1g 1 p-de 1, 2, 3 ja 7 puhul, mida ilmestas autori
kasutuses olev Rahandusministeeriumi ndustamispraktika ning kohtu- ja jarelevalvepraktika,
kus on sitteid tolgendatud ja kohaldatud erinevalt. Magistritdd eesmérgiks oli puuduliku
oigusselguse foonil tuvastada, millised piirangud tulenevad hankelepingu muutmisele RHS §
123 Ig 1 p-dest 1, 2, 3 ja 7 ning kas Eesti kohtute tdlgendamispraktika,
Rahandusministeeriumi jarelevalvepraktika ja hankijate praktika hankelepingute muutmisel —
lahtudes hankelepingu muutmise teadetest — on kooskdlas tuvastatud piirangutega.

RHS § 123 1g 1 p 1 ehk viikesemahulise muudatuse (Id de minimis) erandi alusel saab
hankelepingut muuta, kui ei muudeta hankelepingu {ildist olemust ja kui muudatuste vaértus
ei tileta 10% asjade voi teenuste voi 15% ehitustoode hankelepingu algsest maksumusest ega
rahvusvahelist piirméddra (RHS § 14 1g-d 3 ja 4). Puudulik oli digusselgus, mida tdhendab
médratlemata digusmdiste ,,hankelepingu iildine olemus®. Ekslikult on varasemas kirjanduses
jaatatud ja ekslikult on kohus ldhtunud arusaamast, et hankelepingu iildist olemust saab
sisustada RHS § 123 Ig 2 loetelu kaudu, milles on loetletud muudatused, mille puhul muutub
,hankelepingu ildine olemus mérkimisvaérselt. RHS § 123 Ig-s 2 on loetletud olulised
muudatused, millel ei ole seost hankelepingu {ildist olemust muutvate muudatustega.
Hankelepingu iildise olemuse all mdistetakse hankelepingu ulatuslikke, ldbivaid ja terviklikke
muudatusi, mitte mistahes olulisi vdi silmatorkavaid muudatusi. Need on muudatused, mille
kaudu hankeleping muutub n-6 ,.teistsuguseks®, nt kui teenistusautode liisimise asemel ostab
hankija autod vilja, muudab tdhtajalise hankelepingu tdhtajatuks vdi muudab
projekteerimislepingu ehituslepinguks. Senises Eesti praktikas — nii kohtupraktikas Kkui
Rahandusministeeriumi jarelevalvetegevuses — ei ole hankelepingu iildist olemust muutvat
muudatust tuvastatud.

Viikesemahulist muudatust saab teha tksnes siis, kui muudatus on rahaliselt
moddetav. Naiteks ei saa muuta iiksnes hankelepingu tdhtaega, millist muudatust on kohus
ekslikult RHS § 123 Ig 1 p 1 alusel lubatavaks pidanud. Samuti ei saa muudatus seisneda
indekseerimistingimuse lisamises, kuna muudatuse kvantitatiivne véértus ei ole vilja
arvutatav. Koikide RHS § 123 1g 1 p 1 alusel tehtud muudatuste véartus tuleb summerida ning

lubatavuse hindamisel kdrvutada sdtestatud piirmédradega. Sealjuures tuleb arvestada ka

69



maksumuse vahenemist, mille erandiks on olukord, kus tellitakse n-6 asendusto6d, mis on
esialgsega viga sarnane. Sellisel juhul saab muudatuse védrtuse arvutada vilja hinnavahena.
Kui de minimis piir on tditunud (10% voi 15% hankelepingu esialgsest maksumusest) saab
hankelepingusse rahaliselt mdddetavaid muudatusi teha {iksnes RHS § 123 1g 1 p 2
(lepingujargne muudatus), p 3 (lisatellimus) voi p 4 (ettendgematu asjaolu) alusel. RHS § 123
Ig 1 p 7 (mitteoluline muudatus) alusel muudatust teha ei saa, kuna lepingutasu muutmine on
hankelepingu oluline muudatus.

RHS § 123 Ig 1 p 2 ehk lepingujargse muudatuse erandi alusel saab hankelepingut
muuta, kui ei muudeta hankelepingu iildist olemust ja kui muudatuse ulatus, sisu ja
kohaldamistingimused olid riigihanke alusdokumentides selgelt, tdpselt ja ihemdtteliselt ette
ndhtud. Puudlik oli Odigusselgus, mida tdhendavad muudatuse ,ulatus, sisu ja
kohaldamistingimused* ning millal on need ,,selgelt, tipselt ja tihemdtteliselt ette nédhtud.
Tdlgendused erinesid sellest, kui detailne peab muutmisklausel olema, et selle alusel lepingut
muuta saaks.

Muutmisklauslid voivad puudutada mis tahes hankelepingu tingimusi, sealjuures ei
soltu sel alusel tehtava muudatuse lubatavus muudatuse viértusest. ,,Selge, tdpne ja
tthemdtteline™ on tingimus, mille sisust saavad pakkujad {ihtemoodi aru. Seetdttu ei tohiks
lepingu  muutmise vOimalus tuleneda iiksnes muutmisklausli tdlgendamisest ja
muutmisklausel ei tohiks olla nii lai, et voimaldab vdga erinevate muudatuste tegemist.
Hankijad kasutavad liialt iildisi muutmisklausleid, mille alusel iiritatakse hdlmata vdimalikult
palju erinevaid olukordasid.

Muudatuse ,,ulatus* tdhendab, millist lepingutingimust muudetakse (nt tasu, tdhtaeg).
Muudatuse ,,sisuks® ehk ,,olemuseks on, kas muudatus rakendub automaatselt voi on selleks
vaja pidada ldbiradkimisi viahemalt mingis ulatuses. Olemus peaks selguma ldbi muudatuse
,kohaldamistingimuste“, mis koosnevad kolmest osast: mis on asjaolu, mille saabumisel
lepingut muudetakse, mis on muudatuse sisu ja mis on reeglistik, kuidas lepingut muudetakse
(nt etteteatamisaeg ja tehingu vorm). Noustuda ei saa Rahandusministeeriumi tolgendusega, et
muutmisklausel peab olema iidini detailne, milles on sétestatud kdik muudatuse detailid ja
tagajarjed. Muutmisklausel ei pea olema selline, mis ei vOimalda mis tahes ldbirddkimisi.
Selline liialt formalistlik ldhenemine piirab muutmisklauslite kasutamist pohjendamatul
madral. Kui muutmisklausel ei ole piisavalt tdpne, et anda alust muudatus teha RHS § 123 Ig
1 p 2 alusel, voib muutmisklausel olla iiks argument viitmaks, et RHS § 123 lg 2 tunnuseid ei
esine ehk et muudatus on RHS § 123 Ig 1 p 7 mdistes mitteoluline.

RHS § 123 1g 1 p 3 alusel saab hankija tellida hankelepingu tiitjalt tdiendavaid asju,

teenuseid voi ehitustoid. Muudatuse tulemusena ei saa hankelepingu maksumus suureneda
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rohkem kui 50% hankelepingu esialgsest maksumusest. Puudulik oli digusselgus, mida
tadhendab, et hankijal on tekkinud ,vajadus“ lisat6o jarele. Vajadus lisatoole peab olema
tekkinud seoses hankelepingu tditmisega ja olema vajalik hankelepingu téitmiseks.
Lisatellimus voib tdhendada kas hankelepingu eseme hulga suurendamist (tellitakse rohkem,
kui algselt plaanis) voi laiendamist (esialgsele tellitakse lisaks muud). Tegemist peab olema
asja, teenuse voi ehitustddga, mida riigihanke alusdokumendid ette ei ndinud. Seega ei saa
RHS § 123 Ig 1 p 3 alusel pelgalt tdsta hinda, nii nagu ei saa ka &ra jitta esialgselt ette ndhtud
toid. Hankijad eksivad selle vastu, nt iiksnes pikendatakse hankelepingu tditmise tdhtaega voi
suurendatakse lepingutasu.

Teise ecldusena nduab seadus, et ettevitja vahetamine pdhjustab hankijale olulist
ebamugavust voi mérkimisvairseid lisakulusid ning on majanduslikel voi tehnilistel pohjustel
voimatu. Esines kahtlus, kas sdte on kooskodlas direktiiviga, kuna eeldused on sdnastatud
kumulatiivselt — esinema peab nii subjektiivne kui ka objektiivne vdimatus ettevatjat
vahetada. Lisatellimuse tegemine ei eelda, et ettevGtja vahetamine on vdimatu, vaid et
ettevotja vahetamine on majanduslikel voi tehnilistel pShjustel ddrmiselt ebamdistlik. Seadus
pOhjustab praktikas ebaselgust, kuna hankijad lahtuvad erinevatest tdlgendustest. Praktikas ei
olegi mitmed hankijad ldhtunud seaduse sdnastusest, vaid on lisatellimusi teinud ka
olukordades, kus ettevdtja vahetamine ei ole voimatu. Rakendusiiksused on aga ldahtunud
ebadigest tolgendusest, et ettevotja vahetamine peab olema voimatu.

Vajas sisustamist, millal saab ettevotja vahetamist pidada hankijale ,,olulist
ebamugavust” ja/voi ,,markimisvéarseid lisakulusid® pohjustavana. Lisatellimuse tegemist
oigustav ,.ebamugavus® peab olema markimisvddrne. Nt ei saa piisavaks pidada pohjendusi,
et: uue riigihanke korraldamine on hankijale ebamugav; hankija arvab, et iiksnes sama
ettevotja saaks to0ga hakkama; hankija tahab saada teenust katkematult ilma uut
hankemenetlust korraldamata; olemasoleval ettevotjal on teadmised, mille omandamine
votaks teisel ettevotjal aega; hankija on sdlminud olemasoleva lepingu soodsatel tingimustel,
millest ta loobuda ei taha. Markimisvddrne peab olema ka ,lisakulu®“, kui hankija teeb
lisatellimuse sel pohjendusel. Nii ei saa lisakulu seisneda uue hankemenetluse korraldamisega
kaasnevates kuludes, kiill aga voiks lisakulu seisneda selles, kui uue hankemenetluse
korraldamisel jadks hankija ilma vélisrahastusest ja oleks sunnitud tasuma lisatoode eest oma
vahenditest.

Riigihangete direktiivide jdrgi ei tohi lisatellimusi teha selleks, et hoiduda kdrvale
direktiivi kohaldamisest. Nii ei saa lisatoona tellida to6d, mida nii mahu kui eristatavuse tottu
tuleks hankida eraldiseisvalt. Viltima peab olukordi, kus lisatodst saab mahu mdttes pohitoo.

Samuti viitab tahtele hoiduda korvale direktiivi kdrvaldamisest see, kui lisatellimuse tegelik
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védrtus on 75% hankelepingu esialgsest maksumusest, kuid see poolitatakse kunstlikult, ja
see, kui lisatellimus tehakse vahetult peale hankelepingu solmimist. RHS § 123 Ig 1 p-s 3 ei
ole keeldu sitestatud. Oigusselguse huvides peaks keeld seaduses sitestatud olema.

Hankija on lisatellimuse tegemisel kohustatud esitama registrile hankelepingu
muutmise teate. Praktikas vdhemal voi suuremal méaral hankijad seda kohustust eiravad voi
kui ka teade esitatakse, ei esitata selles teavet, mis direktiivi jargi teates sisalduma peaks.
Probleemi siivendab, et RHSis ei ole sitestatud tagajirge hankelepingu muutmise teate
esitamata jatmise kohta ega ole sidtestatud, milline teave hankelepingu muutmise teates
sisalduma peab. Kohustust tditma voiks rohkemaid hankijaid suunata see, et hankelepingu
teate esitamata jatmise kohta sdtestatakse sanktsioon.

RHS § 123 Ig 1 p 7 voimaldab hankijal hankelepingut muuta, kui muudatus ei ole
oluline. RHS § 123 lg-s 2 on sdtestatud mitteammendav loetelu olukordadest, mil on tegemist
olulise muudatusega. Kd&ige rohkem on kohtud ja Rahandusministeerium tuvastanud, et
muudatus on oluline ja seega lubamatu, 1abi RHS § 123 1g 2 p-i 1 — muudatus on oluline siis,
kui see omab hiipoteetilist moju riigihankes osalejate voi vastavaks tunnistamisele kuuluvate
pakkumuste hulgale. Vajas tuvastamist, millal saab jaatada ,hiipoteetilise moju‘ avaldumist,
kuna sisuliselt ei saa kunagi vélistada, et selline hiipoteetiline mdju muudatusega kaasneb.
Seega tuleks iga kord kriitiliselt hinnata, isegi kui hiipoteetilist mdju vélistada ei saa, kas
hiipoteetiline mdju on piisavalt suur, et tegelikkuses saab radkida konkurentsi kahjustamisest.
Tiiiipilisemaks rikkumiseks on hankelepingu tdhtaja oluline muutmine. Samas on
Rahandusministeerium pidanud oluliseks muudatuseks ka hankelepingu tditmise tdhtaja
pikendamist 9 pdeva vorra, mida ei saa pidada pdhjendatuks. Hankelepingu tditmise tdhtaja
pikendamise olulisuse hindamisel tuleb vaadata, kui palju on protsentuaalselt tihtacg
pikenenud, kas viivituse pdhjustanud asjaoluga oleks silmitsi seisnud iga edukaks osutunud
ettevotja ja kas ettevdtja sai faktiliselt aega juurde lepingu tditmiseks.

RHS § 123 Ig 2 p 2 jargi on muudatus oluline, kui sellega kaasneb lepinguliste
kohustuste vahekorra muutumine ettevotja kasuks. Seda tuleb peamiselt moista olukordadena,
kus ettevotja kasum suureneb vorreldes algse olukorraga. Oluline ei ole selline muudatus,
millega kaasneb kohustuste vahekorra muutumine hankija kasuks. Kohtupraktikas leidis
tuvastamist véértdlgendus, mille jirgi ei ole hankelepingu tditmise tdhtaja pikendamine
ettevotjale kasulik, kuna see toob kaasa ettevotjale toode eest tasu saamise viibimise. Selles
olukorras seisneb kasu ettevotjale selles, et ta saab t60 teostamiseks rohkem aega, kui oli
algselt ette ndhtud ja millega kdik pakkujad pidid arvestama.

RHS § 123 1g 2 p 3 jéargi on muudatus oluline, kui sellega laiendatakse oluliselt

hankelepingu eseme ulatust. Hankelepingu ulatus voib laieneda nii kvantitatiivsete (rohkem
72



voi viahem, kui algselt) kui ka kvalitatiivsete (erinev sellest, mis algselt) muudatustega. Millal
laieneb hankelepingu eseme ulatus ,,oluliselt,” sdltub lepingu algsest mahust. Praktikas ei ole
kohtud ega Rahandusministeerium tuvastanud muudatuse olulisust ehk lubamatust 14bi selle
satte, kuna kui muudatusega laiendatakse oluliselt hankelepingu eseme ulatust, on eelduslikult
alati muudatus oluline juba RHS § 123 Ig 2 p 1 alusel, st muudatusega kaasneb hiipoteetiline
mdju esialgse hankemenetluse tulemusele.

Magistritoos piistitatud eesmaérk sai tdidetud. Tuvastati RHS § 123 Ig 1 p-dest 1, 2, 3 ja
7 tulenevad piirangud hankelepingu muutmisele. Monetine digusselgusetus sdilib RHS § 123
Ig 1 p-des 1 ja 2 (ja 4) sitestatud ,,hankelepingu tildise olemuse* mdiste juures, kuna ei esine
praktikat, kus oleks tuvastatud muudatust, millega muutus hankelepingu iildine olemus.
Uksikute eranditega on Rahandusministeeriumi jirelevalvepraktika ja Eesti kohtute
tolgenduspraktika kooskolas tuvastatud piirangutega. Suurimad erinevused on praktikas
selles, kui detailne peab olema muutmisklausel, et selle alusel lepingut muuta (RHS § 123 Ig
1 p 2), millistel asjaoludel saab teha lisatellimuse (RHS § 123 Ig 1 p 3) ja millal kaasneb

muudatusega hiipoteetiline moju hankemenetluse tulemusele (RHS § 123 1g 2 p 1).
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PERMISSIBILITY OF PUBLIC CONTRACT
MODIFICATIONS PURSUANT TO § 123 CLAUSE 1 SUB-
CLAUSES 1, 2, 3 AND 7 OF THE PUBLIC PROCUREMENT

ACT
Abstract

Owing to the public procurement general principles of transparency and equal
treatment, modifying a public contract during its execution is generally impermissible, as it
poses a threat to the initial competitive situation. Without restrictions, a public contract could
turn out to be significantly different during its execution compared to the one that the
tenderers competed for in the award procedure. However, like any contract, so do public
contracts inevitably need to be modified in some cases. It is not possible to foresee or account
for all possible changes in the circumstances related to the contract, which is why the
permissibility of modifications cannot be completely excluded. The freedom to do so has,
however, been significantly limited — 7 grounds are listed in § 123 clause 1 of the Public
Procurement Act (PPA), transposed on the basis of article 72 of the public procurement
directive 2014/24, in the event of which it is permitted to modify a public contract during its
execution.

The legal problem of the thesis was the lack of legal clarity in § 123 clause 1 sub-
clauses 1 (de minimis rule), 2 (review clause), 3 (additional works) and 7 (non-substantial
modification) of the PPA, which was illustrated by the consulting practice of the Ministry of
Finance available to the author, as well as the judicial and supervisory practice, where the
provisions have been interpreted and applied differently. In view of the insufficient legal
clarity, the aim of the master's thesis was to identify the restrictions to modifying a public
contract that arise from § 123 clause 1 sub-clauses 1, 2, 3 and 7 of the PPA, and conclude
whether the interpretation practice of the Estonian courts, the supervision practice of the
Ministry of Finance and the practice of contracting authorities when amending public
contracts on these grounds is in accordance with the identified restrictions.

The thesis relied on analysis of European and Estonian legal literature, case law of the
European Court, the Republic of Estonia and other EU member states, commentary of the
procurement directives and commentary of the PPA. Significant sources were also the
guidelines of the Ministry of Finance as well as its acts of supervision carried out in the years

2019—2022. As part of the thesis, an empirical study was also carried out. The consulting
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practice of the Ministry of Finance in the period 01.01.2022—31.12.2022 was analyzed — i.e.,
the period when the economic situation of Estonia was affected by the energy crisis, the war
of aggression against Ukraine initiated by the Russian Federation and soaring inflation, due to
which the fulfillment of public contracts has become significantly more expensive for
contractors. In addition, notices of contract modifications, which the contracting authority is
obliged to forward to publish after certain modifications, in the same period 01.01.2022—
31.12.2022 were analyzed.

In the first chapter of the thesis, the foundational rules of the modification of public
contracts were explained. As these rules apply regardless of the basis on which the public
contract is modified, the analysis was necessary to achieve the aim of the thesis. Modifying a
public contract means amending its content in any way — if any condition is added, if any
condition is removed, if any condition’s content is amended, if the scope or cost of the
contract is reduced, etc. § 123 of the PPA applies in its entirety to the modification of a public
contract as well as to the modification of a framework agreement. Exceptionally, § 123 of the
PPA does not apply in case of procurements below the simple procurement threshold (30.000
euros). In case of such procurements, only the general principles of public procurement
stipulated in § 3 of the PPA must be adhered to. § 123 of the PPA can only serve as a
guideline when assessing the permissibility of a modification.

An impermissible modification entails the conclusion of an illegal direct contract.
Pursuant to § 121 clause 1 sub-clause 1 of the PPA, a public contract is void if the contracting
authority has failed to submit a contract notice to the register and the failure to submit it was
not permitted. As a rule, the obligation to publish a contract notice exists, however it is not
always the case — e.g., in the case of a negotiated procedure without prior publication. Since
the PPA does not provide for a separate consequence for the impermissible modification of a
public contract, it is possible that the nullity of a modification cannot be established even if
the modification was impermissible. This is so in cases where there would have been a basis
for procuring something without being required to submit a contract notice. There is also a
difference in the situation where the public contract is initially concluded through a negotiated
procedure without prior publication. If such a contract is impermissibly modified, it should be
additionally analyzed whether the basis that gave the right to apply the type of procedure has
ceased to exist, as there was no competitive situation in the award procedure to begin with.

On the basis of the § 123 clause 1 sub-clause 1 of the PPA (de minimis), a public
contract may be modified if the overall nature of the contract is not altered and if the value of
the modifications does not exceed 10% of the original cost of the contract for goods or

services or 15% of the construction works, or the international threshold (§ 14 clauses 3 and 4
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of the PPA). There is lack of legal clarity as to what the term "overall nature of the contract”
means. It has been mistakenly affirmed in earlier literature and in case law that this term can
be substantiated through § 123 clause 2 of the PPA, which lists modifications through which
"the overall nature of the public contract changes significantly”. Transposed incorrectly, § 123
clause 2 of the PPA lists substantial modifications, which do not bare connection to
modifications that alter the overall nature of the contract. The overall nature of the contract is
understood to mean extensive, comprehensive, and over-arching modifications to the contract,
not just substantial modifications. These are modifications through which the contract
becomes "different”, e.g., if instead of leasing service cars, the contracting authority buys out
the cars, changes a fixed-term contract to an indefinite one, or changes a design contract to a
construction contract. In current Estonian practice — meaning both the case law and
supervisory activities of the Ministry of Finance — no modification has been confirmed to
have altered the overall nature of the contract.

The de minimis exception can only be applied if the modification is monetarily
measurable. For example, it is not possible to modify only the term of the contract, a
modification which the court has wrongly considered permissible on the basis of the de
minimis exception. Additionally, the modification cannot consist of adding an index to the
contract, as the quantitative value of such a modification cannot be calculated. The value of
all de minimis modifications must be summed up and compared with the established limits
when assessing permissibility of the modification. In doing so, modifications of negative
value must also be accounted for, with the exception being the situation where so-called
replacement work is ordered, which is very similar to the original one. In such a case, the
value of the modification can be calculated as the price difference. If the de minimis limit has
been met (10% or 15% of the initial cost of the contract), monetarily measurable modification
can be made to the contract only on the basis of review clauses, as additional works or due to
unforeseeable circumstances. Such a modification cannot be non-substantial.

On the basis of § 123 clause 1 sub-clause 2 of the PPA (review clause), a public
contract can be modified if the overall nature of the contract is not altered and if the scope,
content and conditions of application of the modification are clearly, precisely and
unequivocally stipulated in the contract. Review clauses may concern the terms of any public
contract and the admissibility of the modification made on this basis does not depend on the
value of the modification. "Clear, precise and unequivocal™ is a condition whose content is
equally understood by bidders. Therefore, a modification cannot be based solely on an

interpretation of the review clause and the review clause should not be so broad as to allow

76



very different modifications. In practice, contracting authorities use overly general review
clauses that try to cover as many different situations as possible.

The "scope" of the modification means the contract term that is modified (e.g., fee,
term). The "content” or "nature™ of the modification asks whether the modification is
automatically implemented or whether negotiations between parties are necessary to at least
some extent. The nature should be clarified through the "conditions of application” of the
modification, which consist of three parts: what is the circumstance upon the arrival of which
the contract is modified, how is the contract modified, and what is the set of rules for how the
contract is to be modified (e.g., notice period and form of transaction). The author cannot
agree with the interpretation of the Ministry of Finance that the review clause must stipulate
to the finest detail the modification that will occur as well as all its consequences. A review
clause does not have to preclude any and all negotiation between the parties. Such an
approach is overly restrictive and limits the use of review clauses to an unreasonable extent. If
the review clause is not precise enough to provide a basis for making the modification on the
basis of § 123 clause 1 sub-clause 2 of the PPA, the review clause can be one argument to
claim that the modification is non-substantial within the meaning of § 123 clause 1 sub-clause
7 and clause 2 of the PPA.

On the basis of § 123 clause 1 sub-clause 3 of the PPA, the contracting authority can
order additional works, services or supplies from the contractor. As a result of the
modification, the cost of the contract cannot increase by more than 50% of the initial cost of
the contract. The need for an additional work must have arisen in connection with the
performance of the contract and must be necessary for its performance. Additional works can
mean either a quantitative (more is ordered than originally planned) or a qualitative (other
items are ordered in addition to the initial order) modification. The works, services or supplies
must not have been provided for in the original contract. Therefore, the modification cannot
simply entail increasing the price or cancelling works originally provided for in the contract.
Contracting authorities have failed to account for this, e.g., using § 123 clause 1 sub-clause 3
of the PPA as a basis for increasing the price or extending the deadline of the contract.

As a second condition, the law requires that changing the contractor causes significant
inconvenience or significant additional costs to the contractor and that changing the contractor
is impossible for economic or technical reasons. Since the prerequisites are formulated
cumulatively — both subjective and objective impossibility to change the contractor must exist
— the clause has been transposed incorrectly. Permissibility of additional works does not
assume that changing the contractor is impossible, but rather that changing the contractor is

extremely unreasonable for economic or technical reasons. The law causes ambiguity in
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practice, as contracting authorities rely on different interpretations. In practice, several
contracting authorities have not followed the wording of the law but have ordered additional
works even in situations where changing the contractor is not impossible. However,
implementing bodies have based their decisions on the incorrect interpretation that it must be
impossible to change the contractor.

The "inconvenience" justifying the additional works must be significant. For example,
the following reasons do not suffice: organizing a new procurement procedure is inconvenient
for the contracting authority; the contracting authority thinks that only the same contractor
could handle the work; the contracting authority wants to receive the service without
interruption without organizing a new procurement procedure; the existing contractor has
knowledge that another contractor would take time to acquire; the contracting authority has
entered into an existing contract on favorable terms, which he does not want to abandon.
Similarly, the “significant additional cost” cannot consist simply of the costs associated with
carrying out a new procurement procedure. Additional cost that could justify the placing of an
order for additional works could be due the contracting authority being deprived of external
financing and forced to pay for additional work from its own funds if it were to organize a
new procurement procedure.

According to the directive, additional works may not be ordered with the intent of
circumventing the application of the directive. Due to this, a contracting authority cannot
order an additional work which due to both its volume and distinctiveness should be procured
separately. Situations where additional work becomes the main work in terms of volume must
also be avoided. Also, if the actual value of the additional works is 75% of the initial cost of
the contract, but it is divided artificially, and if the additional order is made immediately after
the conclusion of the contract, the intent to circumvent the application of the directive shall
also be established. The PPA does not include this provision of the directive, which should be
included for sake of legal clarity.

In case of additional works, the contracting authority is obliged to submit a notice of
contract modification. In practice, contracting authorities ignore this obligation or, even if a
notification is submitted, it does not include the information that should be included according
to the directive. The problem is exacerbated by the fact that the PPA does not stipulate the
consequences of not submitting a notice of contract modification, nor does it stipulate what
information must be included in it. Addition of a sanction for failure to submit the notice
could direct more procurers to fulfill the obligation.

§ 123 clause 1 sub-clause 7 of the PPA allows for non-substantial modifications. § 123

clause 2 of the PPA provides for a non-exhaustive list of when a modification is substantial.
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Most often, the courts and the Ministry of Finance have determined that a modification is
substantial and therefore inadmissible through § 123 clause 2 sub-clause 1 of the PPA — the
modification is substantial if it has a hypothetical effect on the number of tenderers or the
number of admissible tenders in the procurement procedure. In essence, such a hypothetical
effect can never be ruled out. Therefore, it should be critically assessed in each instance
whether the hypothetical effect is substantial enough to realistically have a harmful effect on
competition. Most often, a substantial modification entails a change to the term of contract.
Even in marginal changes to the term of the contract — as low as an extension of 9 days — the
Ministry of Finance has considered the modification impermissible, which cannot be
considered justified in the view of the author. When evaluating the substantiality of extending
the deadline for the execution of the contract, it is necessary to look at how much the deadline
has been extended in proportion to the original term, whether every contractor would have
faced the circumstance that caused the delay, and whether the contractor gained any actual
extra time to execute the contract.

According to § 123 clause 2 sub-clause 2 of the PPA, a modification is substantial if it
changes the economic balance of the contract in favour of the contractor in a manner which
was not provided for in the initial contract. This is mainly to be understood as situations
where the profit of the contract increases compared to what was originally foreseen. A
modification to the benefit of the contracting authority is not generally considered substantial.
In case law, a misinterpretation was identified, according to which the extension of the
deadline for the execution of the contract was considered not to be beneficial for the
contractor, as it also leads to a delay in the contractor getting remunerated. In this situation,
the benefit for the contractor is that it gets more time to perform the contract than was
originally planned and which all the tenderers had taken into account.

According to § 123 clause 2 sub-clause 3 of the PPA, a modification is substantial if it
significantly expands the scope of the contract. The scope of the contract can be expanded
with both quantitative (more or less than originally) and qualitative (different than originally)
modifications. When the scope of the contract has been expanded "significantly" depends on
the original scope of the contract. In practice, neither the courts nor the Ministry of Finance
have identified the substantiality or inadmissibility of the modification through this provision,
because if the modification significantly expands the scope of the contract, it is assumed that
the modification is already substantial on the basis of § 123 clause 2 sub-clause 1 of the PPA,
i.e., the modification has a hypothetical effect on the result of the initial procurement

procedure.
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The aim of the thesis was fulfilled. The restrictions on the modification of a public
contract arising from § 123 clause 1 sub-clauses 1, 2, 3 and 7 of the PPA were identified.
Some legal uncertainty remains with the concept of the "overall nature of the contract"”
provided for in sub-clauses 1 and 2 (and 4), as no such modification has been identified in
practice through which the overall nature of the contract has been altered. With a few
exceptions, the supervisory practice of the Ministry of Finance and the interpretation practice
of Estonian courts are consistent with the identified limitations. The biggest differences in
practice lie in how detailed a review clause must be in order to modify the contract based on it
(§ 123 clause 1 sub-clause 2 of the PPA), under what circumstances an order for additional
works can be made (§ 123 clause 1 sub-clause 3 of the PPA) and in which circumstances it
can be said that the modification has a hypothetical effect on the outcome of the procurement
procedure (§ 123 clause 2 sub-clause 1 of the PPA).
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