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Sissejuhatus

26. veebruaril 2014 vdeti vastu kolm uut hankedirektiivil, milles sétestati uudne? hankija digus®
15petada’ kehtiv hanke- vai kontsessioonileping. Riigihankedirektiivi artikli 73 kohaselt peavad
litkkmesriigid tagama, et hankijatel on vd&imalik direktiivis toodud juhtudel 16petada
riigihankeleping selle kehtivusaja jooksul. Hankelepingu 10petamise Oigus on hankijatel
direktiivi kohaselt vihemalt jairgmisel kolmel juhul: (1) hankelepingut on oluliselt muudetud
nii, et selliste muudatuste tegemine oleks ndudnud riigihankedirektiivi artikli 72 kohaselt uut
hankemenetlust; (2) hankija on kohustusliku korvaldamise aluse esinemisel jitnud pakkuja
kdrvaldamata vdi (3) Euroopa Kohus on rikkumismenetluse® raames leidnud, et hankelepingut
ei oleks tohtinud Euroopa Liidu aluslepingutest ja riigihankedirektiivist tulenevate kohustuste

tosise rikkumise tottu sOlmida.

Riigihankedirektiivi artikli 90 kohaselt pidid liikmesriigid direktiivi {ile votma hiljemalt
18.04.2016. Eesti Vabariigi Valitsus edastas uue riigihangete seaduse eelndu® (edaspidi RHS)
Riigikogule 04.04.2016 ning 18.04.2016 toimunud esimesel lugemisel Riigikogus otsustati
RHS votta tdiskogu pédevakorda 11.05.2016, muudatusettepanekute tdhtpdevaks seati

! Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL, 26. veebruar 2014, kontsessioonilepingute sdlmimise
kohta. — ELT L 94, 28.03.2014, Ik 1-64 (edaspidi kontsessioonide direktiiv); Euroopa Parlamendi ja ndukogu
direktiiv 2014/24/EL, 26. veebruar 2014, riigihangete kohta ja direktiivi 2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta.
— ELT L 94, 28.3.2014, |k 65— 242 (edaspidi riigihankedirektiiv); Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv
2014/25/EL, 26. veebruar 2014 , milles kisitletakse vee-, energeetika-, transpordi- ja postiteenuste sektoris
tegutsevate iiksuste riigihankeid ja millega tunnistatakse kehtetuks direktiiv 2004/17/EU. — ELT L 94, 28.3.2014,
Ik 243-374 (edaspidi vorgustikudirektiiv). Eelnimetatud direktiividele viidatakse edaspidi thiselt kui uued
hankedirektiivid.
2 M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused uute riigihankedirektiivide iilevdtmise jdrel.
Juridica 1/2016, Ik 59.
3 Selline hankija Gigus on sarnases sOnastuses sétestatud kdikides uutes hankedirektiivides: kontsessioonide
direktiivi artikkel 44, riigihankedirektiivi artikkel 73 ja vOrgustikudirektiivi artikkel 90. Kuivord konealune digus
on sarnases sOnastuses sitestatud koikides uutes hankedirektiivides, viitab autor t66 jélgitavuse kaalutlustel
riigihankedirektiivile.
4 Hankelepingu 15petamise termin tihistab kiiesolevas to0s Eesti diguse mdttes hankija ithepoolset digust delda
kehtiv hanke- vdi kontsessioonileping iiles vdi sellest taganeda. Nimetatud termini kasutamise pohjused on toodud
kéesoleva to60 esimese peatiiki teises alapeatiikis.
5 Rikkumismenetluse nieb ette Euroopa Liidu toimimise lepingu artikkel 258. Viidatud sitte alusel on Euroopa
Komisjonil digus alustada rikkumismenetlust litkmesriigi vastu, kes ei ole tditnud Euroopa Liidu aluslepingutest
tulenevat kohustust. Rikkumisemenetluse kohta vt tdpsemalt D. Pachnou. The effectiveness of bidder remedies for
enforcing the EC public procurement rules: a case study of the public works sector in the United Kingdom and
Greece. Thesis submitted to the University of Nottingham for the degree of Doctor of Philosophy, March 2003, 1k
8-14.
6 Riigihangete seaduse eelndu SE 204 I — http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/echd5b61-734c-41b1-
bff5-a54f285bce53/Riigihangete%20seadus/ (01.05.2016).
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30.05.2016.” RHS-is reguleerib hankelepingu I1dpetamist § 124, mille esimese 1digu esimese
punkti kohaselt voib hankija hankelepingu 10petada, kui hankelepingus on tehtud muudatusi,
mis ei ole RHS § 123% kohaselt lubatavad. Seadusandja on selgitanud, et RHS §124 Ig 1 punkti
1 jargi on hankijal 0igus hankeleping lopetada, kui hankelepingut soovitakse kas pakkuja
taotlusel voi pakkuja ja hankija kokkuleppel muuta selliselt, et muutmine ei vasta hankelepingu

lubatud muutmise tingimustele.®

Ulaltoodust nihtub esiteks oluline vastu olu RHS § 124 lg 1 punkti 1 sdnastuse ning RHS
seletuskirjas vidljendatu vahel. RHS § 124 1g 1 punkti 1 kohaselt tekib hankijal hankelepingu
tthepoolse 16petamise digus pérast hankelepingu lubamatut muutmist. RHS seletuskirjas on aga
selgitatud, et hankijal tekib konealune digus juba olukorras, kus hankelepingut soovitakse
muutma hakata. Selline diguslik segadus ei ole kooskdlas pohiseaduse (edaspidi PS) §-st 10

tuleneva diguskindluse pShiméttega ning tipsemalt selle iihe alapdhimdtte, digusselgusega.®

Lisaks eelnevalt kirjeldatud vastuolule on diguskirjanduses véljendatud arvamust, et hankija
tthepoolne hankelepingu 10petamise digus sisaldab endas ohtu sattuda vastuollu eradigusliku
hea usu pdhimdttega, kuna vastav digus on hankijale antud puhtalt hankija enda toime pandud
rikkumise alusel.!! Eelnev tihendab, et RHS § 124 Ig 1 punkti 1 sdnastuse jérgi on hankelepingu
tthepoolse 10petamise eelduseks juba tehtud dJigusvastane hankelepingu muudatus.
Hankelepingu lubamatu muutmine saab toimuda aga reeglina hankija osalusel ning seega

tekitaks hankija enda tegevusega voimaluse hankeleping Iopetada.

Hankijad rahastavad oma tegevust avalikest vahenditest ning tiidavad avalikke iilesandeid?,
mistottu ei saa rddkida hankijatest kui eradiguslikest subjektidest. Eradiguses alluvad
lepingulised suhted ning nende kujundamine privaatautonoomia pdhimottele, mille kohaselt on
isikud vabad oma diguste ja kohustuste kujundamisel.'®* Hankijad tegutsevad aga avalikes

huvides ning seega voib eeldada, et hankija ei voi RHS §124 1g 1 punkti 1 alusel hankelepingu

7 Riigihangete seaduse eelndu 204 SE I menetluskaik -

http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ecbd5b61-734c-41b1-bff5-
ab4f285hce53/Riigihangete%20seadus/ (21.04.2016).
8 RHS § 123 votab iile riigihankedirektiivi artikli 72, mis reguleerib hankelepingute muutmise piiranguid.
® Riigihangete seaduse 204 SE | seletuskiri (edaspidi RHS seletuskiri), Ik 120-121 -
http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ecbd5b61-734c-41b1-bff5-
a54f285bce53/Riigihangete%20seadus/ (01.05.2016).
10 M. Ernits. PS § 10/3.4.3 - 3.4.3.1. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne.
3. viéljaanne. Tallinn: Juura 2012 (edaspidi PS kommentaarid).
11 M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused, Ik 59.
12RHS § 5 1g 2; RHS seletuskiri Ik 25-26;
13 P, Varul jt. Tsiviildiguse iildosa. Tallinn: Juura 2012, 1k 82.
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lopetamist oma suva jdrgi otsustada, vaid peab ldhtuma hea halduse tavast ning

proportsionaalsuse pohimattest.

Eelnevalt kirjeldatu pdhjal on probleemiks RHS § 124 1g 1 punkti 1 ebaselgus: ei ole selge, kas
uudset digust vOib hankija kasutada enne voOi pérast hankelepingu lubamatut muutmist voi
molemal juhul, millised on arutluse all oleva diguse kasutamise piirangud ehk kuidas piirab
proportsionaalsuse pohimdte hankija otsustusvabadust ning milliseid formaalseid tingimusi
tuleb hankijal hankelepingu 1dpetamise Oiguse kasutamisel jdargida. Autori eesmérgiks
kdesoleva t60 kirjutamisel on leida vastus kiisimusele, millistel tingimustel vdib hankija

hankelepingu RHS §124 Ig 1 punkti 1 alusel {ihepoolselt I5petada.

Kéesoleva t60 teema on aktuaalne, kuivdrd hankelepingu oluline muutmine hankelepingu
1dpetamise alusena on uudne ning ainulaadne.'* Hankelepingu iihepoolsel ja ennetihtaegsel
16petamisel voivad olla olulised tagajérjed, seda eriti pikaajaliste hankelepingute puhul. Hanke
voitja voib pikaajalise hankelepingu sdlmimiseks olla teinud mitmesuguseid investeeringuid,
nditeks palganud lisat6ojoudu, votnud laenu, soetanud uut kéibe- ja pohivara ning 6elnud
ressursipuudusel dra muudest drilistest voimalustest. Kui aga hankijal on digus hankeleping
enne tdhtaja 10ppu lisna lihtsalt [dpetada, voivad 10petamisel olla tdsised tagajirjed mitte ainult
hankelepingu tiditjale, vaid ka viimase voOlausaldajatele, tootajatele ning muudele seotud
isikutele. Seetdttu on oluline ja ajakohane analiilisida, millistel tingimustel on hankelepingu

16petamine RHS § 124 Ig 1 punkti 1 alusel voimalik.

Hankelepingu lihepoolse 1dpetamise tingimusi ei ole autorile teadaolevalt siiani pohjalikumalt
uuritud ei Eesti ega vélisriikide diguse raames. Suurbritannia diguse seisukohast on konealust
regulatsiooni pdgusalt kisitlenud professor A. S. Graells'® ja advokaat P. Henty®®, kuid viidatud
allikates ei ole hankelepingu Idpetamise tingimusi analiilisitud ega tostatatud eelnevalt
kirjeldatud probleeme. Eesti kontekstis on asjakohastele probleemidele tdhelepanu juhtinud

M. A. Simovart!’ ja E. Fels®®,

Too6s on kasutatud eelkdige kvalitatiivset, siistemaatilist ning vordlevat uurimismeetodit.

Hankelepingu l0petamise diguse sisu on autor kasitlenud seda teoreetiliselt analiiiisides.

14 M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused, Ik 59.
5 A, S Graells. Termination of contracts under Reg. 73 Public Contracts Regulations 2015. —
http://howtocrackanut.blogspot.com.ee/2015/06/termination-of-contracts-under-reg-73.html (25.04.2016).
16 P, Henty. Implementation of the EU Public Procurement Directives in the UK: the Public Contracts Regulations.
—P.P.L.R. 2015, 3, Ik 74-80.
7M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused.
18 E. Fels. Euroopa Liidu riigihankediguse normide rikkumise mdju hankelepingu kehtivusele. Magistritdo.
Juhendaja dr. iur. Mari Ann Simovart. Tartu Ulikool, 2015.
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Kiisimuse all olevat regulatsiooni ei olnud t66 kirjutamise ajal voimalik empiiriliselt uurida,
kuivord riigihankedirektiivi artikli 73 {ilevotmise téhtaeg oli alles 18.04.2016 ning mdistetavalt
puudus olemasolev praktika. T66 uurimiskiisimusele on autor ldhenenud siisteemselt,
analiiiisides nii spetsiifiliselt RHS § 124 1g 1 punkti 1 kui tildisemaid riigihankediguse, avaliku
Oiguse ja eradiguse asjakohaseid norme ning printsiipe. Vordlevat meetodit on autor kasutanud
teiste Euroopa Liidu liikkmesriikide digusaktide kdsitlemise ndol. Arutluse all oleva normi sisu
on avatud analiiiisides Soome, Prantsusmaa ning Saksamaa digusakte, mis riigihankedirektiivi

iile votavad. Liikmesriikide valimit pdhjendab autor t66 alajaotuses 1.2.2.

Autor on t60s kasutanud peamiselt uurimiskiisimusega seonduvaid oOigusakte, milleks on
eelkdige riigihankedirektiiv ja RHS. Kaésitletud on ka nimetatud digusaktide véljatootamisega
seonduvaid dokumente ehk RHS seletuskirja erinevaid versioone, Euroopa Komisjoni
avaldatud rohelist raamatut®® jt. Riigihankediguse kirjandusallikate kohalt on olulisemad
erinevad raamatud, teadustood ja -artiklid jirgmistelt autoritelt: S. Arrowsmith, M. A.
Simovart, A. Brown ning S. Treumer. Hankediguse lildpdhimdtete ja hankelepingu muutmise
osas viirib eraldi mirkimist M. A. Simovarti doktoritt6.2° Hankelepingu iithepoolse 15petamise
proportsionaalsuse analiilisimisel toetus autor suurel midral Riigikohtu ning riigihangete

vaidlustuskomisjoni praktikale.

To66 on eelnevalt toodud probleemkiisimustest ldhtuvalt jagatud kolmeks peatiikiks. Neist
esimeses analiiiisib autor esmalt hankelepingu muutmise piiranguid, kuivord hankelepingu
lubamatu muutmine on RHS-i sonastuse jargi selle 10petamise eelduseks. Esimese peatiiki
teises alajaotuses analiiiisib autor RHS § 124 1g 1 punkti 1 sisu Euroopa Liidu hankedigusest
lahtuvalt. Arutluse all oleva normi sisu ja eesmérgi véljaselgitamiseks analiilisib autor eelkdige
riigihankedirektiivi ning Euroopa Liidu hankediguse silisteemi seisukohast Ildhtuvalt

hankelepingu 18petamise ja diguskaitsemeetmete direktiiviZ® seost.

Teise peatiiki esimeses alapeatiikis selgitab autor, miks peab hankija hankelepingu tihepoolsel
16petamisel tegema kaalutlusotsuse, kuigi hankeleping on olemuselt eradiguslik leping ning
voiks eeldada, et selle suhte kujundamine on hankija suvaotsus. Jirgmisena késitleb autor

proportsionaalsuse testi osasid, milleks on vajalikkus, sobivus ja mdddukus ehk kitsas

19 Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy. Towards a more efficient European
Procurement Market. COM(2011) 15 final. (edaspidi viidatud kui Green Paper) - http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0015:FIN:EN:PDF (25.04.2016).
20 M. A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes: Euroopa Liidu riigihankediguse mdju Eesti eradigusele.
Doktoritéd. Juhendajad: dots Carry Ginter, phD Irene Kull. Tartu Ulikooli Kirjastus, 2010.
21 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2007/66/EU, 11. detsember 2007, millega muudetakse ndukogu
direktiive 89/665/EMU ja 92/13/EMU riigihankelepingute sdlmimise libivaatamise korra tShustamise osas. —ELT
L 335, 20.12.2007, Ik 3146 (edaspidi diguskaitsemeetmete direktiiv).
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tahenduses proportsionaalsus. Autor analiiiisib, kuidas tuleks nimetatud proportsionaalsuse testi
osasid hankijapoolse hankelepingu 16petamise olukorras sisustada. Keerukamad kiisimused
tekivad proportsionaalsuse testi kolmandal astmel ehk mdddukuse hindamisel ning seetdttu on
just see osa kdige mahukam. Mdddukuse hindamisel uurib autor hankelepingu I6petamise mdju
nii riigihankediguse pdhimotetele ja avalikkuse huvidele kui eradiguslikele printsiipidele,
millest asjakohasemad on hea usu pohimdte ja pacta sunt servanda printsiip. Teise peatiiki
raames on autori eesmirk leida kinnitust véitele, et hankija peab tegema kaalutlusotsuse, ning

tuua vélja kaalutlused, mis hankelepingu 10petamise otsust mdjutavad.

Viimases peatiikis keskendub autor hankelepingu 1dpetamise formaalsetele tingimustele.
Kuivord siseriiklik eradigus peab hanke-eradiguslikes suhetes toetama FEuroopa Liidu
riigihankediguse eesmirke ning juhinduma riigihanke iildpdhimdtetest??, ei piisa hankelepingu
16petamisel lepingudiguse normide iiks iihele kohaldamisest. Kolmandas peatiikis otsib autor
vastust kiisimusele, kas hankelepingu Idpetamine on tdhtajaliselt piiratud ning milline see
tahtacg on. Viimase peatiiki teises alajaotuses keskendub autor hankelepingu 1dpetamise

vormilisele kiiljele.

Hankelepingu tihepoolne 1dpetamine on teemana niivord mahukas, et kiesolevast todst peavad
viélja jadma mitmed kiisimused. Autor ei ole uurinud RHS §-s 124 ja riigihankedirektiivi artiklis
73 toodud iilejadnud kahte hankelepingu 10petamise alust, milleks on pakkuja kohustusliku
korvaldamisaluse esinemine pirast hankelepingu sO0lmimist ning rikkumismenetluses
tuvastatud tdsine Euroopa Liidu odiguse rikkumine. Kuivord nimetatud kaks alust on
hankelepingu lubamatust muutmisest oluliselt erinevad, ei ole tdendoliselt voimalik kédesolevas
t60s tehtavaid jireldusi neile olukordadele iile kanda. Samuti ei ole uuritud E. Felsi tdstatatud®
kolmandate isikute voimalikku digust nduda hankijalt hankelepingu 16petamist alternatiivina
oiguskaitsemeetmete direktiivist tuleneva hankelepingu tiihisuse tuvastamise vdimalusele.
Omaette uurimuse voimaldaks kirjutada ka hankelepingu tditja voimalik kahjundue, mille

hankija tihepoolne ning ennetédhtaegne hankelepingu lopetamine kaasa vdib tuua.

Autor tidnab siinkohal oma juhendajat Mari Ann Simovarti, kelle varasema teadust66 viljade
ning kdesoleva t60 raames tehtud ettepanekute ja nduanneteta see t60 ei oleks valminud. Kdik

t00s tehtud vead ja puudused kuuluvad autorile.

22 M. A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 165.
B E. Fels. Op cit, Ik 43.
7



Tood enim iseloomustavad mérksonad Eesti mérksonastiku jérgi: Euroopa Liidu digus,

riigihanked, lepingudigus, proportsionaalsuse pohimate.



1.  RHS § 124 1g 1 punktist 1 tulenevad hankelepingu lopetamise

tingimused

1.1. Hankelepingu lubamatu muudatus

RHS § 124 1g 1 p 1 seab hankelepingu ennetihtaegse Iopetamise esimeseks eelduseks
hankelepingu digusvastase muudatuse® olemasolu. Seetdttu tuleb arutluse all oleva hankija
Oiguse analiilisimisel esmalt vélja selgitada, millised hankelepingu muudatused on lubatud ning

millised mitte.

Hankelepingu muutmise piirangute esimeseks méirava tihtsusega allikaks?® on Euroopa Kohtu
lahend kohtuasjas Pressetext?®. A. Brown on Pressetext kohtuasja analiiiisivas artiklis
asjakohaselt mérkinud, et lepingu muutmise vajadus tousetub praktikas tihti ning seetdttu on
Pressetext kohtuasjas esimest korda antud detailsed juhised hankediguse seisukohalt ddrmiselt

olulised. %’

Pressetext kohtuasjas kiis vaidlus 1994. aastal Austria Vabariigi ja APA Austria Presse
Agentur vahel solmitud pressiagentuuri teenuste hankelepingu muudatuste iile. Muudatused

seisnesid lepingu poole isikus, lepingu hinnas ja tihtajas.?

Kohtumenetluses esitati eelotsuse taotlus Euroopa Kohtule ning viimane maérkis esmalt
jargmist: ,, Menetluse ldbipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise tagamiseks tuleb kehtiva
riigihankelepingu klauslite muutmist pidada uue riigihankelepingu solmimiseks direktiivi 92/50

tahenduses juhul, kui need muudatused on algse riigihankelepingu tingimustest oluliselt

2ARHS § 124 1g 1 p 1 viitab RHS §-le 123, mis kiisitleb hankelepingu muutmist ning vtab iile riigihankedirektiivi
artikli 72.

%5 Hankelepingu muutmise piiranguid on diguskirjanduses kisitletud varem korduvalt. Vt nt: M. A. Simovart.
Lepinguvabaduse piirid riigihankes; A. Brown. When do changes to an existing public contract amount to the
award of a new contract for the purposes of the EU procurement rules? Guidance at last in Case C-454/06. —
P.P:.L.R, 2008, 6, Ik 253-267; M. A. Simovart. Riigihankelepingu muutmise vabadus hanke iildpGhimotete
valguses. Juridica, 1V/2010, lk 248-257; G. M. Racca, R. C Perin. Material Amendments of Public Contracts
During Their Terms: From Violations of Competition to Symptoms of Corruption. — EPPPL, 2013, 8, 1k 279-290;
S. Treumer. Regulation of contract changes leading to a duty to retender the contract: the European Commission's
proposals of December 2011. — P.P.L.R. 2012, 5, 1k 153-166.

% EKo C-454 /06, Pressetext.

27 A. Brown. Op cit, Ik 253.

28 pPressetext, p-d 39, 55 ja 72.



erinevad ja kui neist ilmneb jdrelikult poolte soov pidada uusi ldbirddkimisi lepingu oluliste

tingimuste osas ““.?° Eelnevast nihtub, et keelatud on olulised hankelepingu muudatused.

Onneks ei piirdunud kohus iiksnes eelnevalt viidatud jireldusega, vaid andis vaidluse all oleva

asja valguses kolm konkreetset juhist oluliste muudatuste tuvastamiseks:

1)

2)

Hankelepingu téitjaga seotud muudatuste kohta {itles Euroopa Kohus esiteks seda, et
reeglina tuleb uue isiku lepingupooleks saamist pidada oluliseks muudatuseks. Eelneva
esimeseks erandiks on olukord, kus esialgses hankelepingu tingimuses on selline
olukord ette ndhtud. Lisaks sedastas kohus Pressetext kohtuasjas, et grupisisese
restruktureerimise tdttu hankelepingu poole muutumine ei ole oluline muudatus, kui: (1)
esialgne lepingupool kontrollib ja annab juhised uuele lepingupoolele ning (ii) esialgne
lepingupool jééb vastutama hankelepingust tulenevate kohustuste tditmise ees. Kohus
tdpsustas eelnevat veelgi ning selgitas, et juhul kui tiitarettevotja vodrandatakse voi
satub muul moel kolmanda isiku kontrolli alla, on selline siindmus juba kaisitletav

olulise lepingumuudatusena.°

Eesti Giguse kontekstis on uue lepingupoole lisandumine késitletav kohustusega
{ihinemisena vdladigusseaduse®! (edaspidi VOS) § 178 Idigete 1 ja 4 mdttes. Kuigi
kohtuasjas Pressetext jaid moned hankelepingu poole muutumisega seotud kiisimused
tahelepanuta. Nditeks jdi tdhelepanuta, kas uus isik peab samal ajal olema esialgse
lepingupoolega seotud ja viimane kandma solidaarvastutust voi piisaks iiksnes iihe

tingimuste tiitmisest), vdib hankelepinguga {ihinemine eelduslikult lubatud olla.*2

Lepingu hinna muudatused ei ole olulised esiteks juhul, kui need on tingitud
objektiivsetest asjaoludest. Pressetext kohtuasjas loeti ebaoluliseks lepingu tasude
konverteerimist eurodesse, mille pdhjustas kiibevaluuta vahetumine Austrias.®?
Kohtuasjas toimus lisaks konverteerimisele ka hinna iimardamine, mida kohus samuti
oluliseks ei pidanud. Seda pdhjusel, et muutus oli viga vidike ning objektiivselt
phjendatav sellega, et lihtsustab lepingu tditmist.>* Lisaks eelnevale tdi kohus
konealuses asjas vilja selle, et kokkulepitud hinnamuudatused tehti just hankija

kasuks.®® Hankija kahjuks tehtavad muudatused vdivad soosida korruptsiooni ning

29 Pressetext, p 34.

30 Pressetext. Op cit, p-d 39-54.

31 voladigusseadus. — RT 1, 11.03.2016, 2.

32 M.A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 134-135.
33 Pressetext, p 57.

34 Pressetext, p 61.

35 Pressetext, p 62.
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peaksid seega eelduslikult lubamatud olema.®® Ké&nealuses asjas toimunud hinna
indekseerimise muutmine ei kujutanud endast samuti olulist muudatust, kuna selline
vdimalus oli esialgses lepingus ette nihtud.®” Ka hankijale tehtava hinnaalanduse
suurenemine ei olnud oluline muudatus, kuna see puudutas iiksnes osa teenuseid ning

ei toonud kaasa hinna suurenemist hankijale.®

3) Kohus selgitas, et hankelepingu tdhtaja muutmise puhul tuleb leida vastus kiisimusele,
kas sellist kokkulepet saab pidada uue hankelepingu sdlmimiseks ning kas selle
kokkuleppega muudetakse hankelepingu tingimusi oluliselt.®® Kisitletavas kaasuses ei
pidanud  Euroopa  Kohus hankelepingu  tdhtaja  pikendamist  oluliseks
lepingumuudatuseks peamiselt seetdttu, et iilesiitlemise keeld sisaldus juba esialgses
hankelepingus ning ei tuvastatud, et aastatel 2005-2008 ehk ajal, milleks lepiti kokku
tdiendav iilesiitlemise keeld, oleks pooltel olnud kavatsus hankeleping iiles Oelda.
Lisaks ei olnud iilesiitlemise keelu kolmeaastane téhtaeg liiga pikk. Oluline on siinkohal
mairkida, et kohus ldhtus eelnevalt kirjeldatud jdrelduse puhul eeldusest, et sellist
hankelepingu téihtaja pikendamist ei tehta pidevalt.*® Hankelepingu téihtaja muutmisel
(samuti ka esialgsel kehtestamisel) on oluline arvestada ka vastava majandusvaldkonna
eripara, kuna tihtaja pikendamine voib olla monel juhul tavapédrane. Seda nditeks

ehituslepingute vdi tarkvara arendamise lepingute puhul.*!

Pressetext kaasuse kdige olulisem moju sisaldub Euroopa Kohtu otsuse punktis 34, milles voeti
kokku kaks kdige tdhtsamat kriteeriumi hankelepingu muudatuse diguspédrasuse hindamiseks.
Esimeseks kriteeriumiks on muudatuste oluline erinevus esialgse hankelepingu tingimustest.
Teine oluline kiisimus kéib lepingupoolte tahte kohta: kas pooled soovivad muudatusega pidada
uusi ldbirddkimisi hankelepingu olulistes tingimustes.*? Hankelepingu muudatuste olulisuse
kohta tdi Euroopa Kohus vilja kolm niidet:*® (1) muudatus lisab lepingusse tingimused, mida
seal algselt ei olnud ning mis oleks voimaldanud hankemenetluses osaleda ka teistel pakkujatel
vOi1 oleksid voimaldanud mone muu pakkumise edukaks tunnistada; (2) muudatus laiendab

riigihanke eseme ulatust olulisel médral teenustele, mida algselt ette ndhtud ei olnud; (3)

3 Hankija kahjuks tehtavad hinnamuudatused on siiski tihtipeale vajalikud ning ei peaks muudatuse diguspirasust
automaatselt kahtluse alla seadma. Vt selle kohta tdpsemalt M.A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes,
Ik 137-140.
37 Pressetext, p 64-65.
3 Pressetext, p 85-86.
39 Pressetext, p 76.
40 Pressetext, p 79.
41 M. A. Simovart Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 133.
42 A. Brown. Op cit, Ik 254.
4 Pressetext, p 35-37.
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muudatustega kallutatakse lepingu majanduslik tasakaal hankelepingu tditja kasuks viisil, mida
polnud esialgse lepingu tingimustes ette nihtud. Oiguskirjanduses** on viljendatud seisukohta,
et Euroopa Kohtu praktika voib kokku votta jargmiselt: keelatud on de facto uut riigihanget

kujutavate muudatuste tegemine kehtivatesse hankelepingutesse.

Pressetext kaasusest inspireerituna®® on Euroopa Liidu seadusandja kehtestanud hankelepingu
muudatused uutes hankedirektiivides. Riigihankedirektiivis reguleerib hankelepingu muutmist
artikkel 72. Vorreldes Pressetext kaasuses antud Kriteeriumite ja juhistega, on
riigihankedirektiivis*® mindud aga veelgi tipsemaks ning toodud jiargmised erandid*’, mille

puhul ei pea uut hankemenetlust korraldama:

1) Hankedokumentides on ette ndhtud selged, tdpsed ja  iithemdttelised

ldbivaatamisklauslid.

Antud erandi puhul ei ole hankelepingu muudatuse rahaline véirtus oluline ning
labivaatamisklauslid vOivad holmata ka hinna ldbivaatamise klausleid.
Lébivaatamisklauslid peavad sisaldama vdimalike muudatuste ulatust ja olemust ning
tingimusi, mille korral neid voOib kasutada. Oluline on aga maérkida, et
labivaatamisklauslid ei anna voimalust muudatusteks, millega muudetaks hankelepingu
tildist olemust. Riigihankedirektiivi preambuli punktis 111 on selgitatud, et
labivaatamisklauslid ei tohiks hankijale anda piiramatut kaalutlusdigust. Preambuli
punkt 109 annab aimu hankelepingu olemuse muutmise kohta ning fitleb, et sellise
olukorraga on tegemist nditeks siis, kui riigihanke esemeks olevad ehitust6dd, asjad voi
teenused asendatakse millegi muuga vdi muudetakse oluliselt riigihanke liiki. Piirangu
pohjuseks on taaskord eeldus, et selline muudatus voib omada mdju esialgse

hankemenetluse tulemusele.

2) Hankelepingu tditja hakkab tegema tdiendavaid ehitustdid, osutama tdiendavaid

teenuseid vai tarnima esialgselt kokku leppimata kaupu.

4 M.A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 130.
4 S, Treumer. Contract changes and the duty to retender under the new EU public procurement Directive. —P.P.L.R
2014, 3, Ik 149. Oigusvastaste muudatuste reguleerimise diguslikele alustele on viidatud ka riigihankedirektiivi
preambuli punktis 112, kus on selge viide Euroopa Kohtu praktikale.
46 Riigihankedirektiivi artikli 72 vdtab Eestis sisuliselt iiks iihele iile RHS § 123. Moningad vastuolud siiski
esinevad, vt M. A. Simovart. Hankelepingu lubatud ja keelatud muudatused, 1k 57.
47 Toodud alused ei ole ammendavad, vaid nende erandite esinemise puhul ei pea eraldi kaaluma muudatuse
olulisust. M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused, 1k 53.
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3)

Selle erandi rakendamiseks peavad tdiendavad ehitust6dd, teenused voi kaubad osutuma
hankelepingu tditmise ajal hankijale vajalikuks. Lisaks on sétestatud jiargnevad

piirangud:

(i) t00vGtja vahetamine ei ole majanduslikel voi tehnilistel pShjustel voimalik, kuna

asjad, teenused voi rajatised ei ole asendatavad voi koostoimivad;

(i)  toovotja vahetamine pohjustaks hankijale olulist ebamugavust voi

mirkimisviirseid lisakulusid; ja

(ili)  muudatuse vairtus kokku ei tileta 50% esialgses hankelepingus ette ndhtust.
Mitmete jdrjestikuste muudatuste korral kehtib piirang iga muudatuse viértuse
suhtes ning selliseid muudatusi ei ole lubatud teha riigihankedirektiivi sétetest

korvale hoidumiseks.

Ulaltoodud piirangute puhul tuleb arvestada nende kumulatiivsusega ehk kdik toodud
tingimused peavad olema tdidetud. Riigihankedirektiivi preambuli punktis 108 on
konealuse erandi kohaldamise niiteks toodud olukord, kus hankija peaks hankelepingu
tditja asendamisel aktsepteerima senisest erinevaid materjale, ehitustéid voi teenuseid,
mis tooksid kaasa tihildamatuse v3i ebaproportsionaalsed tehnilised raskused kditamisel

ja hooldamisel.
Muudatuse pohjustavad hoolsale hankijale ettendgematud asjaolud.

Taaskord on erandil piirangud, millest esimene nédhtub juba iilaltoodus: muudatuse
pohjustanud asjaolud peavad olema sellised, mis ei ole hoolsale hankijale ettenidhtavad.
Hoolsa hankija mdiste sisustamisel peab riigihankedirektiivi preambuli punkti 109 jargi
arvesse votma muu hulgas ,,/.../ olemasolevaid vahendeid, konkreetse projekti olemust
Jja vajadusi, vastava valdkonna hdid tavasid ning vajadust tagada moistlik tasakaal
lepingu solmimise ettevalmistamisele kulunud ressursside ja lepingu eeldatava

maksumuse vahel. .

Lisaks eelnevale ei tohi muudatustega kaasneda hankelepingu {ildise olemuse
muutumine ning hankelepingu hind ei tohi iile 50% suureneda. Siinjuures tuleb hinna

suurenemise puhul taaskord arvestada jarjestikuste muudatuste keeluga.
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4) Hankelepingu senine tiitja asendatakse riigihankedirektiivis toodud pohjustel.

Kuigi Euroopa Kohtu sdnul tuleb hankelepingu tiitja asendumist reeglina pidada
oluliseks hankelepingu muudatuseks, véljendas kohus Pressetext kaasuses arvamust, et
sellest reeglist tuleb teha erandeid.*® Sellisteks eranditeks on riigihankedirektiivi jargi

olukorrad, kus:

(1) hankedokumendid sisaldavad ithemdttelist ldbivaatamisklauslit hankelepingu
tditja asendamise kohta. Vastav ldbivaatamisklausel peab olema kooskdlas

riigihankedirektiivi artikkel 72 15ige 1 punktis a tooduga.

(i)  hankelepingu tiditja asendatakse tdielikult vOi osaliselt seoses ettevotte
restruktureerimise voi maksejouetuks muutumisega. Siinjuures on oluline, et
asendav hankelepingu tiitja peab vastama esialgsetes hankedokumentides
toodud kvalifitseerimistingimustele ning asendamisega ei tohi kaasneda muid
olulisi lepingu muudatusi. Lisaks ei tohi asendamise eesmérgiks olla
riigihankedirektiivist korvalehoidumine. Riigihankedirektiivi preambuli punktis
110 on tdpsustatud, et vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse pohimdttest 1dhtuvalt
ei tohiks kdesolev erand lubatav olla olukorras, kus hankeleping lopetatakse

tditmisel esinenud puuduste tottu.

(i) hankija tdidab peatdovotja kohustusi alltoovotjate ees ise, kui selline voimalus
on riigihankedirektiivi artikli 71 kohaselt siseriiklikus Oiguses ette ndhtud.
Viidatud artikkel késitleb allhankijaid ning selle kolmas 1dige kdesoleva erandi
seisukohalt olulist otsemaksete tegemist ehk hankija poolt peatoovdtja
kohustuste tditmist alltoovotjate ees. RHS otsemaksete vdoimalust ette ei nie*®

ning seetdttu ei ole kdesolev erand Eesti kontekstis asjakohane.
5) Muudatuse vairtusest soltumata ei ole muudatus oluline.

Riigihankedirektiivi artikli neljas 1dige sisaldab tingimusi, mille esinemise korral tuleb
hankelepingu muudatus oluliseks lugeda. Uldise reeglina on Euroopa Kohtu praktikale
toetudes sitestatud, et muudatus on oluline, kui hankelepingu olemus muutub olulisel
méadral. Muudatus on igal juhul oluline, kui on tdidetud vdhemalt iiks jargmistest

tingimustest:

48 Pressetext, p-d 39-54.
4% Otsemaksete vdimaldamisest loobumise kohta vt tipsemalt RHS seletuskiri, Ik 15-16.
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(i) muudatusega lisatakse tingimus, mis laiendanuks riigihankes osalejate sobivaks
tunnistamisele kuuluvate pakkumiste voimalikku hulka, kui esialgsed

hankedokumendid oleksid vastavat tingimust sisaldanud;

(i)  muudatus kallutab hankelepingu majandusliku tasakaalu hankelepingu tditja

kasuks viisil, mida esialgne hankeleping ei sisaldanud,;
(ili)  muudatus laiendab oluliselt hankelepinguga méaaratud hankeeseme ulatust;

(iv)  hankelepingu tditja asendatakse selliselt, et see ei ole riigihankedirektiivis

tooduga kooskdlas.
6) Vihetdhtsad muudatused ehk de minimis’e reegel.

Konealune erand holmab mistahes muudatusi, mille vairtus jaéb alla rahvusvaheliste
piirmédrade. Muudatuse véairtus ei tohi aga samaaegselt iiletada 10% esialgse
hankelepingu véirtusest teenuste vOi kaupade hankimisel ning 15% ehitustodde
hankimisel. Ka selle erandi puhul kehtib reegel, mille kohaselt ei tohi muudatus
mojutada hankelepingu iildist olemust. Lisaks arvestatakse jdrjestikuste muudatuste

puhul muudatuse véértust jarjestikuste muudatuste kumulatiivse netomaksumuse alusel.

Hankelepingute muutmise regulatsioon ei ole Euroopa Liidu riigihankediguse kontekstis kiill
tiielikult uus, kuid tipsustab ja tiiendab varasemat Euroopa Kohtu praktikat.®® Kuigi
riigihankedirektiiv on muutmise seisukohalt kiillaltki detailne, leidub selle sisustamise kohta ka
kriitikat. Mitmeid probleeme on vélja toonud Hispaania avaliku halduse ja transpordi ministri
digusosakonna juht R. D. Olivera®, kelle sonul sisaldub riigihankedirektiivi artiklis 72 liiga
palju ebamiiraseid digusmoisteid. T60 mahu piiratuse tottu on autor viidatud allikast esile

tostnud kaks ilmekamat naidet.

Esimeseks nditeks on riigihankedirektiivi artikli 72 10ike 1 punktis a sétestatud
labivaatamisklauslite selguse, tdpsuse ja tihemdttelisuse ndue. Lepingu muutmise puhul lepivad
pooled reeglina uutes digustes ja kohustustes kokku ning need saavad muudatuse joustumisel
lepingu osaks. Kui muudatused peavad aga selgelt, tapselt ja tiheselt mdistetavalt juba esialgses
lepingus ette olema néhtud, siis on nad juba algselt lepingu osaks ning ei oleks kohane radkida

lepingu muutmisest, vaid lepingus ettendhtud tingimuse joustumisest. Kdnealune klausel loob

%0 M. A. Simovart. Hankelepingu lubatud ja keelatud muudatused, Ik 60.
5L R. D. Oliviera. Modification of Public Contracts. Transposition and Interpretation of the New EU Directives. —
EPPPL, 2015, 10, Ik 35-53.
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aga ka tlihe palju ohtlikuma olukorra. Nimelt ei ole ldbivaatamisklauslid seotud rahalise
vadrtusega: ,,/.../muudatused, soltumata nende rahalisest vddrtusest, olid esialgsetes
hankedokumentides ette néihtud selgete, tipsete ja iihemotteliste ldbivaatamisklauslitega /.../*.
Seega on voimalik, et lepingusse lisatakse ldbivaatamisklauslid, mis voimaldavad rahalises
mottes sisuliselt piiramatult hankelepingut muuta. Tuleb kiill méarkida, et sama séite keelab
muudatused, millega muudetaks lepingu iildist olemust. Uldise olemuse muutmise keelust aga
ei pruugi piisata, kuna hankelepingu hinna suurenemine ei muuda lepingut olemuslikult, kui

kaup voi teenus jaiab samaks.>?

Teiseks niiteks on riigihankedirektiivi artikli 72 16ike 1 punkt b. Séte rddgib olukordadest, kus
hankijal tekib tdiendavate kaupade vdi teenuste jargi vajadus. Samas voib aga praktikas ette
tulla vastupidiseid olukordi: hankijal ei ole lepingu kestvuse ajal monda kaupa voi teenust enam
vaja. Ka sellises olukorras vOib konkurentsi, ldbipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise
printsiip kahjustatud saada. On selge, et tdiendavate kaupade vdi teenuste osutamise vdoimaluse
korral on hankelepingust huvitatud ka sellised ettevotjad, kelle jaoks esialgne hange ei pruugi
piisavalt mahukas olla. Seda pohjusel, et teatud tingimustel on neil vdimalus tarnitavate
kaupade voi pakutavate teenuste mahtu tosta. Seda néiteks juhul, kui pakkuja teenus voi kaup
on eksklusiivne ega vdimalda tihildamist teiste pakkujate kaupade vOi teenustega ning hankijale
pohjustaks lepingu tditja vahetamine olulist ebamugavust voi topeltkulusid. Vastupidises
olukorras saavad aga viiksemate ettevotjate huvid riivatud: hankelepingu mahu vidhenemise
korral oleks ka neil vdimalik kaupu vdi teenuseid pakkuda.>® Arvestades, et riigihankedirektiivi
tiks olulisemaid eesmérke on vdikese ja keskmise suurusega ettevotete meelitamine riigihangete

juurde ning nende vajaduste arvestamine®, on kdnealune niide autori arvates viga oluline.

Eelnevast ndhtub, et hankelepingu olulised muudatused on lubamatud. Euroopa Kohtu praktika
jargi tuleb olulisteks lugeda selliseid muudatusi, mis kujutavad endast de facto uut riigihanget.
Lepingu muutmine kui uus riigihange védljendub eelkdige poolte tahtes pidada lébirddkimisi
oluliste lepingutingimuste iile. Uutes hankedirektiivides on Euroopa Kohtu praktikale toetudes
hankelepingute muutmise regulatsiooni tdiendatud ja tdpsustatud. Riigihankedirektiivi artiklis
72 sitestatu sisaldab aga ebaselgeid digusmdisteid, mis teevad hankelepingu muudatuse
oiguspdrasuse hindamise keeruliseks. Hankelepingut Idpetada sooviv hankija peab seega esmalt

hoolikalt analiilisima, kas hankelepingu muudatus on oluline ning seega lubamatu.

52 R. D. Oliviera. Op cit, Ik 39-40.
3 R. D. Oliviera. Op cit, Ik 47.
% Riigihankedirektiivi preambuli punkt 78.
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1.2. Hankelepingu lopetamise regulatsiooni sisu ja eesmérk

RHS § 124 kannab pealkirja ,,Hankelepingu iilesiitlemine®. Konealuse paragrahvi esimene
10ige sétestab: ,, Hankijal on 6igus hankeleping erakorraliselt enne tihtaega iiles delda, kui. *.
RHS seletuskirjas on kasutatud samuti ennetiihtaegse iilesiitlemise terminit®®. VOS-i kohaselt
saab iiles 6elda®® kestvuslepinguid. Kestvuslepingud on VOS § 195 lg 3 jérgi piisiva kohustuse
vOi korduvate kohustuste tditmisele suunatud lepingud. Seega voiks hankija RHS § 124
sOnastuse jargi sittes sisalduvat oOigust kasutada eeldusel, et hankeleping on olemuselt

kestvusleping.

RHS § 8 Ig 1 kohaselt voivad hankelepingu esemeks olla nii asjad, teenused kui ehitustood.
Asjade hankimise puhul on vdlasuhte liigi mdttes reeglina®’ tegemist iihekordsete kohustuste
taitmisele suunatud volasuhtega, mille puhul on lepingu 1opetamise kujundusdiguseks lepingust
taganemine.”® Siinkohal on paslik mirkida, et taganeda on teatud juhtudel vdimalik ka
kestvuslepingutest.® Riigihangete puhul ei ole alati lihtne eristada teenuste, asjade ja
ehitustoode hankelepinguid, kuivord kestva iseloomuga lepingud (nditeks ehitustood) on
samuti tihtipeale tulemuse saavutamisele suunatud.®® Konealuse sitte sonastuse kohta on
viljendatud kriitikat just iilesiitlemise termini kasutamise pérast.®’ Kuivord hankelepingu
voladigusliku liigi seadmine arutluse all oleva hankija diguse eelduseks on {isna piirav,
argumenteerib autor jargnevalt, et RHS §-s 124 sisalduv digus kohaldub nii kestvuslepingute

kui tihekordsele sooritusele suunatud lepingute puhul.

RHS § 124 votab iile riigihankedirektiivi artikli 73. Viidatud artikli pealkiri eestikeelses
riigihankedirektiivi redaktsioonis on ,Lepingute Idpetamine®, ingliskeelses redaktsioonis
»rermination of contracts“. Ingliskeelne termin ,,termination* on iildmdiste millegi 10petamise
kohta.%? Artikli 73 sisust ei ole vdimalik leida ihtegi viidet, mis vOiks anda aluse arvata, et site
voiks kohalduda iiksnes kestvuslepingutele. Lisaks sisaldab riigihankedirektiivi preambuli

punkt 112 samuti riigihankelepingu Idpetamise terminit.

55 RHS seletuskiri, Ik 120-121.
% VOS § 195 reguleerib korralist iilesiitlemist ning § 196 erakorralist iilesiitlemist.
5" Ka nt miiiigilepingud vodivad kestvuslepingud olla, vt 1. Kull jt. Vladigus I, 1k 32.
8 1. Kull. Voladigus I, 1k 298.
V. Kdve. VOS § 186/5.2. — Voladigusseadus 1. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 2006.
80 EKo C- 381/08, Car Trim GmbH vs KeySafety Systems Srl; EKo C-300/07, Hans & Christophorus Oymanns
GbR, Orthopddie Schuhtechnik vs AOK Rheinland/Hamburg.
61 M. A. Simovart. Hankelepingu lubatud ja keelatud muudatused, Ik 59.
62 B, A. Garner (edit). Black’s Law Dictionary. 8th Edition. Thomson West, 2004, Ik 1511.
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Autor ei ole leidnud iihtegi argumenti toetamaks seisukohta, et RHS § 124 peaks hdlmama
tiksnes kestvuslepingute ennetéhtaegset iilesiitlemist. Vastupidi, siinkirjutaja hinnangul tuleb
RHS §-i 124 tolgendada kooskdlas hankedirektiiviga selliselt, et regulatsioon hdlmaks lepingu
lopetamist ehk Eesti eradiguse mottes nii lepingust taganemist kui lepingu iilesiitlemist.
Seetottu kasutab autor kdesolevas t60s RHS §-s 124 ja riigihankedirektiivi artiklis 73 sétestatud
diguse kohta hankelepingu 1dpetamise terminit. Uhtlasi on eeltoodu pdhjal selge, et

hankelepingu 16petamise eelduseks RHS § 124 1g 1 punkti 1 alusel ei ole hankelepingu liik.

RHS § 124 1g 1 punkti 1 sOnastus on iisnagi lakooniline ning sama saab oOelda ka
riigihankedirektiivi artikli 73 kohta. RHS seletuskirja jirgi tdiendab kdnealune site VOS-is
sisalduvaid lepingu 15petamise aluseid.®® Lisaks RHS-i iildisele lakoonilisusele selle sétte osas
valitseb ebakola ka RHS-i ja selle seletuskirja vahel. RHS § 124 Ig 1 p 1 sétestab nimelt, et
hankijal on lepingu ennetdhtaegse I0petamise Oigus, kui hankelepingus on tehtud
oigusvastaseid muudatusi. RHS seletuskirjas on konealuse sitte kohta aga deldud, et hankija
saab hankelepingu ennetidhtaegselt 1opetada, kui hankelepingut soovitakse kas pakkuja taotlusel
voi pakkuja voi hankija kokkuleppel digusvastaselt muuta.®* Eelnevast nihtub, et RHS-i tekst
viitab {isna selgelt juba aset leidnud lubamatule muudatusele. RHS-i seletuskirjas on kdnealust
satet tolgendatud aga erinevalt ning eelduseks on seatud hankelepingu lubamatu muudatuse

soov ehk olukord, kus hankelepingu lubamatut muudatust veel toimunud ei ole.

RHS viljatootamisel on hankelepingu Idpetamise Oigust sisaldava sdtte sOnastus ajas
muutunud. Esimeses seaduseelndu redaktsioonis®® paiknes arutluse all olev norm §-s 122. Siitte
sOnastus oli vOrreldes viimase redaktsiooniga erinev ka lubamatu muudatuse osas. Site nigi
ette, et hankijal on hankelepingu 16petamise digus, kui ,,/.../ hankelepingus soovitakse teha
muudatusi, mis ei ole kdesoleva seaduse §-s 121 sdtestatu kohaselt lubatavad*. Seaduseelndule
lisatud seletuskirja® sdnastus on aga ajas samaks jiinud sisaldades eelnevalt viidatud lubamatu
muudatuse tegemise soovi sonastust. Ebakdla voib olla pdhjustatud mitmest asjaolust: uute
hankedirektiivide iilevotmine on mahukas t66, Eesti seadusandja ei ole RHS § 124 1g 1 p-s 1
sisalduvat regulatsiooni pidanud uute hankedirektiivide iilevotmisel oluliseks muudatuseks®’
ning uute hankedirektiivide tilevotmise tdhtpidev on juba mdddas. Eelnevate asjaolude tdttu on

autori hinnangul vdimalik, et Eesti seadusandjal seadusloome protsessis tekkinud RHS ja selle

83 RHS seletuskiri, Ik 120.
84 RHS seletuskiri, Ik 120-121.
8 Riigihangete seaduse eelndu seisuga 15.05.2015. Lisatud Valitsuse eelndude infosiisteemi 20.05.2015 —
http://eelnoud.valitsus.ee/main (26.04.2016).
6 Seletuskiri riigihangete seaduse eelndu juurde. Lisatud Valitsuse eelndude infosiisteemi 20.05.2015 —
http://eelnoud.valitsus.ee/main (26.04.2016).
87 RHS seletuskiri, 1k 5-9.
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seletuskirja vaheline ebakdla kdesolevaks hetkeks lihtsalt tdhelepanuta jdédnud. Ebakdla
tegelikust pohjusest olulisem on, et eelneva tdttu tohiks jareldada, et RHS seletuskiri kannab

RHS § 124 1g 1 punkti 1 tegelikku matet.

Euroopa Liidu digusest tuleneva, seda tépsustava voi rakendava Eesti diguse kohaldamisel ja
tdlgendamisel tuleb kontrollida Eesti diguse vastavust Euroopa Liidu digusele.®® Seetdttu tuleb
RHS § 124 1g 1 punkti 1 sisu avamiseks analiiiisida Euroopa Liidu diguse vastava regulatsiooni
sisu ehk riigihankedirektiivi artiklit 73. Hankelepingu lubamatu muutmine on raske Euroopa

Liidu hankediguse rikkumine®®

ning alljargnevalt on selgitatud, et riigihankedirektiivi
véljatodtamisel on seadusandja viidanud kohustusele, mida hankelepingu lopetamise digus
peaks tdita voimaldama. Arvestades RHS §-1 124 sonastuse ja RHS-i seletuskirja vastuolu ning
dsjamainitud voimalikku hankija kohustuse olemasolu, kisitleb autor jargnevalt RHS §124 Ig
1 punkti 1 eesmirki ning voimalikke tingimusi Euroopa Liidu hankediguse perspektiivist.
Kaisitlemist leiavad kaks probleemkiisimust: (1) kas riigihankedigusest tuleneb hankijale
kohustus kehtiv lubamatult muudetud hankelepingu 16petada ning iihtlasi, kas sellise kohustuse

olemasolu on hankelepingu 1dpetamise eelduseks ja (2) kas hankelepingu 1dpetamise digus

tekib enne vdi pérast hankelepingu lubamatut muutmist.

1.2.1. Riigihankeodigusest tulenev kohustus hankelepingu iihepoolse lopetamise

eeldusena

Riigihankedirektiivi artikli 73 kohaselt peavad litkmesriigid tagama hankijale diguse 1opetada
hankeleping selle kehtivusaja jooksul vihemalt artikli kolmes punktis toodud juhtudel ning
siseriikliku digusega ettendhtud tingimustel. Artikli sOnastusest ndhtub esiteks see, et toodud
aluste loetelu ei ole direktiivi mdttes ammendav. Peab mirkima, et RHS-1 § 124 vorreldes
riigihankedirektiiviga vorreldes tiiendavaid aluseid ei sisalda’® ega sonasta loetelu ka
mitteammendavana. Teiseks viitab artikli sonastus hankelepingu tlesiitlemisel kohalduvatele

siseriiklikele reeglitele, mis Eesti puhul sisalduvad peamiselt VOS-is.

Riigihankedirektiivi artikli 73 sisu ja eesmargi tipsemal méadratlemisel on asjakohane peatuda

direktiivi preambuli punktil 112. Viidatud punktis on o6eldud: ,, Avaliku sektori hankijad

88 J. Laffranque. SOltumatu ja demokraatlik digusriik Riigikohtu praktikas. Eesti Euroopa Liidu liikmesuse
kontekstis. — Juridica VI111/2009, Ik 484.
9 A.S Graells. Op cit.
0 y.a olukord, kus hankeleping on sdlmitud ndustumuse andmisega, kuid ndustumuse saanud pakkuja ei ole
hankelepingut téhtaegselt tditma hakanud (RHS § 124 1g 2).
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seisavad vahel silmitsi asjaoludega, mis nouavad riigihankelepingu ennetdhtaegset lopetamist,
et tdita liidu riigihankevaldkonna oigusest tulenevaid kohustusi. Seepdrast peaksid
litkmesriigid tagama, et avaliku sektori hankijatel on voimalik siseriikliku 6igusega ette néhtud
tingimuste kohaselt lopetada riigihankeleping selle kehtivusaja jooksul, kui see on liidu
oigusega noutav.” Preambuli punkti 112 esimese lause sOnastuses on oluline viide
kohustustele, mida hankija peaks saama hankelepingu ennetihtaegse l0petamisega tdita.
Viidatud punkti viimane lause kordab sama motet: ,,/.../ kui see on liidu oigusega noutav*.
Eelneva pinnalt voib sétte eesmirgiks olla hankijale tdiendavate hankelepingu kehtivuse

I ydimaluste andmine olukordades, kus hankija peab tiitma riigihankedigusest

1opetamise
tulenevaid kohustusi. Selliseks kohustuseks antud kontekstis voib olla kehtiva lubamatult
muudetud hankelepingu 10petamine. Hankelepingu lubamatu muutmine on riigihankediguse
raske rikkumine’2, ddnestades sisuliselt kdiki hankediguse iildpshimdtteid”®. Sellises olukorras
saab riivatud nditeks vordse kohtlemise podhimote, kuna pakkuja kasuks muudetud tingimustel
oleks vdinud parimaks hankelepingu tiitjaks osutuda hoopis mdni muu pakkuja. Asjamainitu
pinnalt on selge, et sellises olukorras eksisteerib ka arvestatav risk tdhusa konkurentsi
kasutamise osas. Samuti ei ole hange digusvastaselt muudetud hankelepingu tditmise puhul
libipaistev ning suurendab korruptsiooniriski.”* Lubamatult muudetud hankelepingu olukorras
tuleb eelnevas alapeatiikis toodud Euroopa Kohtu ja Euroopa Parlamendi seisukoha jérgi

korraldada uus hankemenetlus. Seetdttu voib tostatada kiisimuse, kas hankijal voib olla lausa

aktiivne ehk omaalgatuslik kohustus lubamatult muudetud hankeleping 16petada.

Riigihankedirektiivi artikli 73 sisu ja eesmirgi osas parema selguse saamiseks on autor
analiiiisinud riigihankedirektiivi viljatddtamisega seotud dokumente. Uks esimesi sellistest
dokumentidest on 2011. aastal Euroopa Komisjoni poolt avaldatud roheline raamat, milles
selgitatakse hankediguse uuendamise tagamaid ja eesmirke ning esitatakse huvigruppidele
probleemkiisimused. Viidatud allikast ndhtub, et riigihanked on oluliseks osaks Euroopa Liidu

majanduskasvu strateegiast Euroopa 2020.” Strateegias mirgitud kolme prioriteedi hulka

1 Autor mirgistab hankelepingu kehtivuse 1dpetamise terminiga kdiki olukordi, kus hankelepingu kehtivus 1dppeb
voi leping tlihiseks osutub.
2 AS Graells. Op cit.
8 Hankediguse iildpShimdtete kohta vt tépsemalt S. Arrowsmith (edit). Public Procurement Regulation: an
Introduction, Ik 20-24. -
https://www.nottingham.ac.uk/pprg/documentsarchive/asialinkmaterials/publicprocurementregulationintroductio
n.pdf (09.03.2016).
™ Hankelepingu muutmise ja korruptsiooni kohta vt tipsemalt R. Williams. Anti-corruption measures in the EU
as they affect public procurement. — P.P.L.R. 2014, 4, 1k 95-99; G. M. Racca, R. C. Perin. Op cit.
5 Green Paper, Ik 3.
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kuulub ka konkurentsivdimelisema majanduse edendamine.’® Seetdttu on rohelises raamatus
viljendatud arvamust, et riigihangete efektiivsemaks, tdhusamaks ja paindlikumaks muutmine
peaks edendama konkurentsi ning viltima selle moonutusi.”” Riigihangete puhul on lepinguliste
suhete paindlikkus piiratudki eelkdige hankelepingu muutmist piirava regulatsiooniga, mille
peamine eesmirk on konkurentsi edendamine, pakkujate vordse kohtlemise tagamine ning

libipaistvus.’®

Konkurentsi edendamise ja pakkujate vordse kohtlemise eesmérkide tagamise soov viljendub
eelkodige hankelepingu muutmise piirangutes. Hankelepingu iihepoolne 16petamine aitaks neid
eesmirke aga n-0 sekundaarse meetmena tdita. Seda pohjusel, et hankelepingu muutmise
regulatsiooni iiheks eesmérgiks on efektiivse konkurentsi tagamine ning olukordade viltimine,
kus hankemenetluse kéigus teeb pakkuja kiill konkurentidega vorreldes parima pakkumise, kuid
lepib hiljem hankijaga kokku muudatuses, mille esinemisel esialgses pakkumises ei oleks
pakkumine konkurentsivoimeline olnud. T66 eelnevas alapeatiikis on selgitatud, et muu hulgas
ei ole lubatud hankelepingu muutmisel lisada tingimusi, mille hankedokumentides sisaldumise
korral oleks huvitatud pakkujate ring olnud laiem. Sama eesmérki tididavad ka n-6
tilevaatamisklauslid, mille olemasolu korral voib hankelepingu muutmine lubatud olla.
Ulevaatamisklauslid aitavad pakkujatel soodsamat pakkumist teha: pakkujad ei pea olema
aarmiselt konservatiivsed, kartes, et majanduskeskkonna voi muude ettendgematute asjaolude
muutumisel peavad nad lepingut kahjumlikult tditma. Lubamatud on ka muudatused, millega
kallutatakse hankelepingu majanduslik tasakaal téitja kasuks. Olukorras, kus hankelepingut on
juba lubamatult muudetud, aitaks hankelepingu lOopetamine ning uue hankemenetluse
korraldamine eesmérke saavutada, kuivord turg avaneks pakkujatele konkureerimiseks uuesti.
Seega toetavad konkurentsi edendamise ja pakkujate vordse kohtlemise eesmérgid 1dhenemist,

et hankijal on kohustus lubamatult muudetud hankeleping 16petada.

Hankelepingu iihepoolsel 16petamise regulatsiooni viljatodtamise ajendid leiab esmalt rohelise
raamatu punktist 2.5. Nimetatud punktis on FEuroopa Komisjon mirkinud, et enne
riigihankedirektiivi véljatootamist ei reguleerinud kehtiv hankedigus hankelepingu tditmise
faasi, kuid ka selles faasis on probleeme, millel on tdsiseid tagajargi pakkujate vordsele
kohtlemisele ning kogu riigihangete terviksiisteemile. Kahe probleemina tdi komisjon vélja

hankelepingute muutmise ja hankelepingu tiitjaga seotud muudatused, mis tingivad voimaliku

6 Komisjoni teatis. Euroopa 2020. aastal. Aruka, jétkusuutliku ja kaasava majanduskasvu strateegia. KOM(2010)
2020  Ioplik. —  http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:2020:FIN:ET:PDF
(20.02.2016).
7 Green Paper, Ik 4.
8 R.D. Oliviera. Op. cit, Ik 36.
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vajaduse hankelepingu kehtivuse Idpetamise jirele. Torino Ulikooli professor Gabriela M.
Racca on 6elnud, et konkurentsiprintsiibi jirgimisest saab rddkida liksnes olukorras, kus hanke
mittevoitnud pakkujad saavad pdrast hankemenetlust kindlad olla, et vditnud pakkuja ei teinud
mitte iiksnes parimat pakkumist, vaid tdidab ka hankelepingut teistest pakkujatest paremini.’®
Autor ndustub eelnevalt viidatuga tdielikult, kuna hankelepingu tiitjaks ei tohiks saada parimat

miiiigitood tegevad pakkujad, vaid tegelikkuses parimat kaupa voi teenust pakkuvad ettevotjad.

Rohelises raamatus tdstatati arutluseks hankelepingu tditja ja hankelepingu kehtivuse
15petamisega seotud kiisimused.?® Hankelepingu muutmise osas viitas Euroopa Komisjon
esmalt hankelepingu tditjaga seotud kiisimustele ning Euroopa Kohtu praktikale, mille kohaselt
on hankelepingu tditja asendamine reeglina kisitletav olulise hankelepingu muutmisena ning

vajab seega uue hankemenetluse libiviimist.8!

Komisjon tdi vélja, et riigihangetega seotud
isikute kogemuse pinnalt ei oma olulist mdju lepingu majanduslikule tasakaalule mitte ainult
hankelepingu tditja vahetumine juriidilise isiku ndol, vaid ka niiteks pankrotiolukorrad.
Eelneva tottu tostatati tildine kiisimus selle kohta, kas Euroopa Liidu diguse tasandil peaksid
eksisteerima vahendid, mille abil hankijad saaksid selliseid olukordi lahendada. Naitena pakuti

vilja voimalus kehtestada hankijapoolne hankelepingu lopetamise digus hankelepingu tiitja

isikuga seotud oluliste muutuste korral, milleks on v3ib olla nditeks hankelepingu téitja pankrot.

Riigihankedirektiivi artikli 73 viljatootamiseks kiisis Euroopa Komisjon rohelise raamatu
kiisimuses nr 41 muu hulgas, kas Euroopa Liidu digus peaks ette ndgema selgesonalise hankija
kohustuse vdi diguse 10petada hankeleping teatud tingimustel. Jargmise kiisimusega SOOVis
komisjon teada, kas adressaadid ndustuvad, et liitkmesriikide siseriiklik digus peaks andma

voimaluse 10petada hankedigusega vastuolus solmitud hankelepingu kehtivus.

Ulaltoodust niihtub, et komisjon kaalus riigihankedirektiivi artikli 73 kehtestamisel nii
kohustuse kui diguse sédtestamist. Rohelises raamatus esitatud kiisimustele vastas kokku 623
huvitatud osapoolt.®? Saadud vastustest koostas Euroopa Komisjon kokkuvétte®3, mis on jasnud
kahetsusvairselt {ildsonaliseks, seda eriti siin analiilisitava sitte osas. Oeldud on iiksnes seda,

et enamik vastanutest pooldab hankelepingu kehtivuse l0petamise vOimaluse kehtestamist

% G. M. Racca, jt. Competition in the execution phase of public procurement. — PCLJ, Fall 2011, Ik 89.
8 Green Paper, Ik 26.
81 Green Paper, lk 25
82 Euroopa Komisjoni koduleht rohelise raamatu kohta. -
http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/2011/public_procurement_en.htm (21.02.2016)
8 Green Paper on the modernisation of EU public procurement policy. Towards a more efficient European
Procurement Market. Synthesis of replies. -
http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/docs/2011/public_procurement/synthesis_document_en.pdf
(21.02.2016).
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teatud olukordades, millisteks on nditeks hankelepingu téitjaga seotud muudatused.
Hankelepingu téitjaga seotud muudatuste all mdtles Euroopa Komisjon nii hankelepingu tditja
isikulist asendamist kui tiitja olukorra muutumist: pankrot, spetsialistide lahkumine ettevottest
jne.8* Autor on vastanute seisukohtadest tipsema arusaama kujundamiseks analiiiisinud Eesti
Vabariigi, International Chamber of Commerce’i, European Public Procurement Group’i,
Dickinson Dees LLP, BUSINESSEUROPE a.i.s.b.I’i ja Anthony Collins Solicitors LLP
esitatud vastuseid.®®

Uhestki autori poolt analiiiisitud vastusest ei nihtunud, et vastajad oleksid rdhku pannud
hankelepingu ennetihtaegse 10petamise diguse ja kohustuse eristamisele. Samuti ei leidnud
hankelepingute ennetéhtaegse l0petamise temaatika kédsitlemist rohelise raamatu tulemuste
kajastamiseks peetud konverentsil . Eesti seisukoht hankelepingu 15petamise diguse/kohustuse
sitestamise kohta oli jargnev: ,,Eesti riigihankeoigus ei sekku hankelepingu tingimuste
sdtestamisse. Lepingu tingimused ldhtuvad kehtivast volaodigusseadusest ning on poolte
kujundada (hankija sdtestab hankedokumentides esmased tingimused, mida pakkujal on
voimalik vaidlustada voi ettepanekute/ldbirddkimiste teel muuta). Riigihankeoiguse
laiendamine lepinguoiguse valdkonda ei ole pohjendatud .*“ Eesti vastusest ndhtub, et diguse ja
kohustuse kaalumisele rohku ei pandud. Euroopa Komisjon aga kaalus hankija diguse ja
kohustuse eristamist rohelise raamatu koostamisel ning rohelise raamatu vastuste kokkuvottes
markis, et vastanud pooldavad sellise diguse kehtestamist. Sellest jareldab autor, et Euroopa
Komisjon on kas siinkohal analiiisimata vastustest voi muudel kaalutlustel teinud siiski

teadliku valiku hankija diguse kasuks.

Riigihankedirektiivi artikli 73 kehtestamisel otsustas seadusandja kiill hankija diguse kasuks,
kuid viitas ka Euroopa Kohtu otsusele asjas komisjon vs Saksamaa.®’” Komisjon mérkis viidatus
allikas, et kuigi litkmesriigid peavad Euroopa Liidu digusega vastuolus olevad hankelepingute

kehtivuse 10petama, ei ole mdnes litkmesriigis hankijatel vajalikke diguslikke instrumente.

8 Green Paper, Ik 25.
8 Lisaks nimetatud vastajatele kisitles autor ka mitmeid teisi vastuseid, kuid kdnealusele kiisimusele ei olnud
tihtipeale vastatud. 623 vastusest asjakohasemate valimisel arvestas autor vastuse andnud isikute eripara (eelkodige
otsis autor diguse sektoriga seotud isikute vastuseid). Méadrava tihtsusega oli ka vastajate péaritolu, kuna vastused
olid esitatud reeglina  pdritoluriigi  keeles. = Vastused on Euroopa Komisjoni  kodulehelt:
https://circabc.europa.eu/faces/jsp/extension/wai/navigation/container.jsp (21.02.2016).
8 Rohelise raamatu tulemusi esitleti ning nende iile diskuteeriti Euroopa Komisjoni poolt korraldatud konverentsil,
mis toimus 30 juunil 2011 Briisselis. Konverentsi kokkuvottest ega tihestki kokkuvattes viidatud kdnest ei leidnud
autor hankeleping 10petamisega seotud informatsiooni. MODERNISING PUBLIC PROCUREMENT.
Conference. Brussels, 30 June 2011. Summary of the proceedings. -
http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/modernising_rules/conference062011/summary_en.
pdf (21.02.2016).
87 Green Paper, Ik 25.
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Vajalike instrumentide puudumine teeb aga lepingu Idpetamise hankija poolt keeruliseks voi
de facto voimatuks. Euroopa Komisjoni viide kohtupraktikale annab pShjuse analiiiisida, kas
Euroopa Liidu oiguses vodis juba eelnevalt eksisteerida hankijate kohustus ldpetada
oigusvastaselt muudetud hankelepingute kehtivus. Arvestades Euroopa Komisjoni otsest viidet
Euroopa Kohtu otsusele asjas komisjon vs Saksamaa, analiiiisib autor esmalt nimetatud
kaasust® ning selles tehtud jireldusi. Samuti leiab kisitlemist diguskaitsemeetmete direktiiv,

kuivord see todtati vilja just komisjon vs Saksamaa kohtuasja tulemusena.®®

Viidatud kohtuasjas ndudis Euroopa Komisjon Saksamaalt trahvi tasumist, kuna viimane ei
olnud votnud kasutusele kdoiki vajalikke meetmeid varasema Euroopa Kohtu otsusega
tuvastatud rikkumiste korvaldamiseks. Mainitud kohustused tulenesid Saksamaale varasemast
kohtuvaidlusest Euroopa Komisjoniga, mis késitlesid digusvastaselt sdlmitud hankelepinguid:
Bochorni omavalitsus ja Braunschweig’i linn sdlmisid kumbki 30 aastaks jddtmete

kdrvaldamist puudutava lepingu hanketeadet avaldamata.®

Taani digusteadlane professor S. Treumer on kisitletavat kohtuasja analiiiisides®® mérkinud, et
iihe vdoimalusena voib otsust tdlgendada selliselt, et hankelepingu kehtivus tuleb Iopetada, kui
Euroopa Kohus on liidu hankediguse rikkumise tuvastanud. Treumer védidab aga, et selline
tolgendus ei oleks korrektne ning kohtuotsust tuleb mdista kitsamalt, arvestades iga kaasuse
asjaolusid. Komisjon vs Saksamaa kaasuse puhul on oluliseks teguriks liidu diguse rikkumise
tosidus, mis seisnes keelatud otselepingute sGlmimises. Samuti oli maédrav solmitud lepingute
pikk tdhtaeg, milleks oli 30 aastat. Antud kaasuse puhul on oluline arvestada, et kasitleti
olukorda, kus Euroopa Kohus oli varasemalt tuvastanud Euroopa Liidu hankediguse rikkumise.
Hankediguse rikkumise tuvastamine toimus Euroopa Komisjoni poolt algatatud
rikkumismenetluse raames.® Riigihankedirektiivi artikli 73 punkti a mdttes ei pruugi aga
sarnase olukorraga tegemist olla. Veelgi enam, riigihankedirektiivi artikkel 73 p ¢ néeb ette
spetsiifilise hankelepingu 16petamise aluse rikkumismenetluses tuvastatud rikkumiste korral.
Oigusvastase hankelepingu muudatuse puhul vdib olla aga tegemist olukorraga, kus muudatuse
Oigusvastasuse on tuvastanud nditeks piddev siseriiklik vaidlusorgan voi ei ole digusvastast

muudatust {ildse tuvastatud. Tdenéoliselt on enamlevinumad just viimased olukorrad, kuna ei

8 EKo C-503-04, Komisjon vs. Saksamaa.
8 M. A. Simovart. Hankelepingu kehtetus Euroopa Uhenduse asutamislepingu aluspdhimdtete rikkumise tttu. —
Juridica 11/2011, 1k 91.
% Komisjon vs. Saksamaa.
°L'S. Treumer. Towards an obligation to terminate contracts concluded in breach of the E.C. Public procurement
rules — the end of the status of concluded public contracts as sacred cows. — P.P.L.R, 2007, 6, 1k 371-386.
92 Rikkumismenetluse nieb ette Euroopa Liidu toimimise lepingu artikkel 258. Viidatud sitte alusel on Euroopa
Komisjonil digus alustada rikkumismenetlust liikmesriigi vastu, kes ei ole tditnud Euroopa Liidu aluslepingutest
tulenevat kohustust. Rikkumisemenetluse kohta vt tipsemalt D. Pachnou. Op cit, Ik 8-14.
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hankijal ega hankelepingu tditjal ei ole huvi uue hankemenetluse vastu ning seetdottu on
muudatuste varjamine tdendoline. Molema hankelepingu poole jaoks tdhendaks uus
hankemenetlus tiilikat ja ressurssi ndudvat protsessi ning hankelepingu tditja jaoks lisaks ka
uuesti konkurentsiolukorda sattumist. Uues hankemenetluses konkureerimise puhul eksisteerib

aga alati risk, et valituks osutub moni teine pakkuja. Treumeri hinnangul®

voib hankelepingu
kehtivuse 15petamise kohustus eksisteerida nii digusvastase muudatuse kohtuliku tuvastamise
kui sellise menetluse puudumise korral. Ta mérgib, et tdlgendus, mille kohaselt kdnealune
kohustus eksisteeriks iiksnes Euroopa Kohtu vastava otsuse olemasolu korra, oleks tillatav ning
sellisel juhul puuduks joustamissiisteemis sidusus. Teise stsenaariumi kohta iitleb Treumer, et

eksisteerida voib kiill kohustus hankeleping 16petada, kuid tema hinnangul tuleks kdnealust
kohtuotsust tdlgendada siiski selliselt, et hankijal tuleb langetada diskretsiooniotsus.*

Eelneva pinnalt voib jareldada, et riigihankedirektiivi artikli 73 sétestamisel viitas Euroopa
Komisjon korduvalt komisjon vs Saksamaa kohtulahendile just seoses konealuse artikli
punktiga c. Siinkohal tdusetub aga kiisimus, kas oOiguskaitsemeetmete direktiivist voiks
tuleneda hankija kohustus Iopetada digusvastaselt muudetud hankeleping, kuivord direktiiv on
loodud ajendatuna just eelnevalt kisitletud komisjon vs Saksamaa kohtuasjast.®®
Oiguskaitsemeetmete direktiivi artikkel 2d sétestab olukorrad, mille puhul peavad liikmesriigid
tagama hankelepingu kehtivuse 15ppemise vdimaldamise®®. Siinkohal on paslik mirkida, et
oiguskaitsemeetmete direktiivis toodud hankelepingu kehtivuse 16ppemise alused ei vilista

lepingu kehtivuse 16ppemist muudel alustel.®

Oiguskaitsemeetmete direktiivi artikli 2d teises punktis on sétestatud, et kehtivuse 1dppemise
tagajarjed ndeb ette siseriiklik digus. Sealjuures voib hankelepingu kehtivuse 16ppemine olla
nii edasi- kui tagasiulatuv. Edasiulatuva hankelepingu kehtivuse 10ppemise puhul on tegemist
olukorraga, kus leping jdab kehtivuse loppemiseni tdidetud osas kehtima. Tagasiulatuva
kehtivuse 16ppemise nédol on tegemist olukorraga, kus hankeleping ei ole digusjdudu kunagi
omanudki. Eesti eradiguses samastub nimetatud reziim tiihise tehingu kontseptsiooniga:

tsiviilseadustiku iildosa seaduse®® §-i 84 kohaselt ei ole tithisel tehingul algusest peale

9 S, Treumer. Towards an obligation, Ik 378-379.
% S, Treumer. Towards an obligation, Ik 381.
% M. A. Simovart. Hankelepingu kehtetus, 1k 92.
% (Oiguskaitsemeetmete direktiiv kasutab ingliskeelset terminit ,,inefectiveness®, mis ei vasta ei tiihisuse,
tithistamise ega lopetamise mdistele, sest téhistab eesmirki, mille saabumist taotletakse hankelepingu kehtivuse
edasi- voi tagasiulatuvalt 1dpetamise teel. Vt M. A. Simovart. Hankelepingu kehtetus, 1k 91, joonealune mérkus nr
4,
% M. A. Simovart, Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 105-111; M. A. Simovart. Hankelepingu kehtetus, Ik
99; E. Fels, Op cit, Ik 65.
9 Tsiviilseadustiku iildosa seadus. — RT 1, 12.03.2015, 106.
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oiguslikke tagajargi. Tavaparaste eradiguslike lepingute puhul rakendub tiihisuse kontseptsioon
automaatselt, mis tdhendab, et tehingu diguslikud tagajirjed puuduvad algusest peale ning seda
el pea tditma. Hankelepingute tiihisuse puhul nii ei ole. RHS § 121 késitleb hankelepingu
tithisust ning nimetatud paragrahvi neljanda 16ike kohaselt on tiihisusele voimalik tugineda
tiksnes juhul, kui hankelepingu see on tuvastatud vastavalt RHS-is sitestatule. RHS §-i 185
kohaselt toimub hankelepingu tiihisuse tuvastamine kaebuse esitamisega riigihangete

vaidlustuskomisjonile.

Seega paneb Oiguskaitsemeetmete direktiiv liikmesriikidele kohustuse nédha siseriiklikul
tasemel ette hankelepingu kehtivuse 10petamise vOimalus, milleks Eestis on hankelepingu
tithisuse tuvastamise ndue. Hankelepingu tiihisuse tuvastamise ndude saab Eestis esitada
riigihangete vaidluskomisjonile. Kui vaidluskomisjon hankelepingu tiihisuse tuvastab, loetakse
tithisuse tuvastamise hetkel hankeleping algusest peale kehtetuks. Arutluse all oleva
probleemkiisimuse kontekstis on oluline, et hankija ei pea pérast tithisuse tuvastamist tegema
tdiendavaid samme hankelepingu kehtivuse 16ppemiseks. Oiguskaitsemeetmete direktiiv ei ole
seega Oiguslik allikas, milles sisalduks hankija kohustus digusvastaselt muudetud hankeleping

10petada.

1.2.2. Hankelepingu lopetamise digus enne véi pirast lubamatut muutmist

Leidmaks vastust kiisimusele, kas RHS § 124 1g 1 punkti 1 alusel tekib hankelepingu ithepoolse
16petamise digus enne voi parast lepingu lubamatut muutmist, tuleb tdhelepanu podorata ka

direktiivi esialgsele sOnastusele ning menetluse kdigus tehtud muudatuste pohjustele.

Riigihankedirektiivi eelndus® reguleeris hankelepingu muudatusi artikli 73 punkt b. Viidatud
sétte ingliskeelsee sonastuse jérgi tekkis hankijal hankelepingu {ihepoolse 10petamise digus, kui
hankelepingu  muudatus tdhendaks uue hankemenetluse korraldamise  kohustust
riigihankedirektiivi artikli 72 mottes: ,,/.../a modification of the contract constitutes a new
award within the meaning of Article 72.“ Riigihankedirektiivi artikli 73 punkti a sOnastuse
kohaselt tekib hankelepingu 16petamise digus, kui hankelepingut on muudetud selliselt, et see
oleks ndudnud uue hanke korraldamist vastavalt riigihankedirektiivi artiklile 72: ,,/.../ the

contract has been subject to a substantial modification, which would have required a new

% Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on public procurement. COM(2011) 896
final, Brussels, 20.12.2011 (edaspidi riigihankedirektiivi eelndu) -
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/com/com_com(2011)0896 /com_com(2011)08
96_en.pdf (01.04.2016).
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procurement procedure pursuant to Article 72.° Riigihankedirektiivi eclndu sdnastus ei
véljendanud seega esialgselt motet, et hankelepingu lubamatu muutmine peaks lepingu
10petamise diguse kasutamise hetkeks toimunud olema. Kiill aga véljendab sellist mdtet vigagi
selgelt kehtiva riigihankedirektiivi sonastus. Konealune muudatus tehti riigihankedirektiivi
eelndu esimesel lugemisel Euroopa Parlamendis.’®® Paraku ei ole autorile teadaolevalt
kittesaadavaid dokumente, mis kajastaksid sdnastuse muutmise pdhjendusi.'® Siinkirjutaja
hinnangul on vdimalik, et riigihankedirektiivi eelndus toodud tekst kannab sitte tegelikku
motet, kuna see toetab ldhenemist, mis annab hankijale voimaluse hankeleping selle lubamatu
muudatuse viltimiseks I0petada. Sellise vOimaluse kasuks rddgib ka asjaolu, et
riigihankedirektiivi véljatootamisega seotud koosolekute protokollid, muutmisettepanekud ega
arvamused ei argumenteeri, miks peaks hankelepingut esmalt digusvastaselt muutma, et tekiks
selle iihepoolse 16petamise Gigus. Lahenemine, mille jargi hankelepingu lubamatu muutmine
peab esmalt toimuma, et hankija saaks selle Idpetada, on vastuoluline. Seda pdhjusel, et selline
lahenemine nduab hankijalt lepingu lopetamiseks esmalt digusvastast kditumist, mis seisneb
hankelepingu lubamatus muutmises. Pakkujate vordse kohtlemise ja konkurentsi efektiivse
tagamise saavutamist aitaks vahest paremini tagada riigihankedirektiivi eelndus toodud
sonastus, kuna sellisel juhul saaks hankija nimetatud pohimdtete riivamist juba eos viltida.
Lisaks on juba lubamatult muudetud hankelepingu korral lepingu téitja konkurentidel voimalus
kasutada Oiguskaitsemeetmete direktiivist tulenevaid vdimalusi hankelepingu kehtivuse
16petamiseks ning rakenduvad ka muud eelnevalt viidatud hankelepingu kehtivuse 16ppemise

alused.

Eelnevast hoolimata tuleb kdesoleval hetkel ldhtuda faktist, et riigihankedirektiivi artikli 73
punkt a seab selgesonaliselt hankelepingu lihepoolse Idpetamise eelduseks juba toimunud
lubamatu hankelepingu muudatuse. Konealuse normi kehtivat sonastust voib argumenteerida
probleemiga, mille tekitaks normi esialgse sOnastuse ebaméidrasus. Kui hankelepingu
lopetamise Oigus tekiks hankelepingu lubamatu muudatuse véltimiseks, siis peaks hankija
pOhjendama, et hankelepingu tditmine seni kehtinud tingimuste jérgi ei oleks voimalik. RHS-i

esialgses redaktsioonis ja seletuskirjas kasutatava hankelepingu lubamatu muutmise soovi

10 Buroopa  Parlamendi 15.01.2014  seisukoht  riigihankedirektiivi ~ eelndu  kohta.  —

http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=T C&reference=P7-TC1-COD-2011-0438&language=EN
(12.03.2016).
101 Autor on analiiiisinud koiki kittesaadavaid riigihankedirektiiviga seotud Euroopa Parlamendi ja Euroopa
Komisjoni arutelude protokolle, muutmisettepanekuid ning arvamusi. Kittesaadavad Euroopa Parlamendi
kodulehelt. -
http://www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2011/0438(OLP)
(06.03.2016).
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element ilmestab histi seda probleemi. Praktikas oleks vdga keeruline tdendada just sellise

soovi olemasolu, mis toob kaasa hankelepingu lubamatu muutmise.

Riigihankedirektiivi artikli 73 punkti a kehtiva sonastuse kasuks voivad rddkida ka sitte
kehtestamise ajendid, milleks olid peamiselt hankelepingu tditjaga seotud muudatused, nagu
niditeks hankelepingu tditja vahetumine vdi pankrotistumine.'®? Sellised muudatused ei ole
hankija mojusfédris ehk ei eelda otsest osalemist hankelepingu muutmises. Seega ei tekiks
nimetatud olukordades vastuolu hea usu pohimdttega, kuna hankija ise ei lepiks kokku
hankelepingu lubamatus muutmises, mille alusel hankeleping seejérel tihepoolselt 10petada.
Rohelise raamatu 41. kiisimuse raames sooviti muu hulgas teada, kas ning milliste
olukordadega tuleks hankelepingu Idpetamise aluseid piirata. Riigihankedirektiivi artiklist 73
tuleneb, et sellisteks olukordadeks on: (1) aset leidnud hankelepingu lubamatu muutmine; (2)
pakkuja kdrvaldamata jitmine hankemenetluse kdigus, kui esines kohustuslik korvaldamisalus;
ning (3) olukord, kus rikkumismenetluse kdigus on tuvastatud oluline Euroopa Liidu diguse
rikkumine, mille tottu ei oleks tohtinud hankelepingut s6lmida. Hankelepingu lubamatute

muudatuste osas aga selgesonalisi kitsendusi tehtud ei ole.

Hankelepingu 10petamise diguse sisustamiseks on autor analiiiisinud ka teiste Euroopa Liidu
liikmesriikide siseriiklikku digust. Jargnevalt on kisitletud Saksamaa, Prantsusmaa ja Soome
siseriiklikku Oigust. Sellise valiku on pohjustanud mitmed tegurid. Esiteks nédeb
riigihankedirektiivi artikli 90 esimene punkt ette, et liikmesriigid pidid direktiivi iile votma
hiljemalt!®® 18. aprilliks 2016. Kiesolevaks hetkeks ei ole mitmed liikmesriigid direktiivi iile
vdtnud. 1% Eelneva tdttu on iisna piiratud nende liikkmesriikide arv, kes direktiivi juba iile votnud
on vdi avaldanud vdhemalt vastava seaduseelndu.l®® Teiseks teguriks on liikmesriikide
Oigussiisteemide erinevus ning seda antud juhul just seoses diguskaitsemeetmete direktiivis
satestatud hankelepingu digusjou lopetamise regulatsiooniga. Eelnevalt on selgitatud, et Eestis
toimub hankelepingute kehtivuse 16petamine ex tunc ehk lepingul puudub algusest peale

igasugune digusjoud. Mitmete liikmesriikide puhul on tegemist aga hankelepingu kehtivuse ex

102 Green Paper, Ik 25.
103 Riigihankedirektiivi artikli 90 teised punktid sisaldavad kiill vdimalusi direktiivi teatud osades hiljem iile votta,
kuid artiklit 73 need erandid ei puuduta.
104 Liikmesriikide edastatud riiklikud rakendusmeetmed riigihankedirektiivi iilevotmise kohta. Kittesaadavad
EUR-Lex  andmebaasist. —  http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/NIM/?uri=celex%3A32014L0024
(28.04.2016).
105 Rahvusvaheline advokaadibiiroo Linklaters on 05.01.2016 seisuga avaldanud tabeli riigihankedirektiivi
ilevotmise staatuse kohta. New European Public Procurement and Concession Directives: status of transposition
process. (edaspidi viidatu kui Linklaters’i tabel) — http://www.linklaters.com/Insights/Pages/New-European-
Public-Procurement-Concession-Directives-status-transposition-process.aspx (05.03.2016). Autor ei ole viidanud
Eur-Lex andmebaasile, kuna seisuga 28.04.2016 on seal avaldatud vihem informatsiooni, kui advokaadibiiroo
Linklaters koostatud tabelis.
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nunc lopetamisega ning mone litkmesriigi puhul eksisteerivad modlemad reziimid
samaaegselt.’®® Antud t66 kontekstis ei sobi vordluseks riigid, kus toimub hankelepingu
kehtivuse 16petamine ex nunc, kuna see samastub funktsionaalselt hankelepingu {ihepoolse
lopetamise Oigusega ning mdjutab seetdttu riigihankedirektiivi artikli 73 iilevotmist. Nii
Saksamaa, Prantsusmaa kui Soome kohta on riigihankedirektiivi {ilevotmise &igusaktid

kittesaadavad ning mdlemad riigid rakendavad hankelepingu digusjou 15petamist ex tunc.%’

Prantsusmaal joustus 1. aprillil 2016 rahandusministri statuut'®, mille artikkel 65 votab iile
riigihankedirektiivi artikli 73. Prantsusmaal toimus regulatsiooni iilevotmine statuudi abil, kuna
see on seaduse kehtestamisest kiirem protsess ning vdimaldab seetdttu Euroopa Parlamendi ja
ndukogu ettenihtud tihtajast kinni pidada.’®® Statuudi artikkel 65 sisaldab nii hankelepingu
muutmise kui hankelepingu ennetihtaegse 10petamise regulatsiooni. Kdnealune séte nieb ette,
et juhul, kui hankelepingu tditmine ei ole ilma seadusliku muudatuse tegemiseta vdimalik, on
hankijal digus hankeleping lopetada. Prantsusmaal vdeti arutluse all olev riigihankedirektiivi
sdte lile selle esialgset mdtet viljendavas sonastuses ehk hankijal on hankelepingu 1dpetamise
oigus, kui lepingu tditmise jitkamine ei ole ilma riigihankedirektiivi artikliga 72 vastuollu
minemata voimalik. Siinkohal on paslik tuua vilja, et Prantsusmaa on sellise valiku teinud
hoolimata sellest, et riigihankedirektiivi artikli 73 punkti a prantsuskeelne sdnastus viitab

samuti hankelepingu varasema lubamatu muudatuse olemasolu ndudele.

Saksamaal planeeritakse riigihankedirektiiv {ile votta konkurentsi piirangute vastase seaduse
muudatustega (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrinkungen ehk GWB).? Saksamaa
Rahandusministeerium  (Bundeswirtschaftsministerium) avaldas 18. novembril 2014

dokumendi''!, mis sisaldab olulisemaid selgitusi riigihankedirektiivi iilevdtmise kohta.

106 Authority for the Supervision of Public Contracts Department for the co-ordination of European Policies. The
Comparative Survey on the National Public Procurement Systems across the PPN, lk 23. -
http://www.publicprocurementnetwork.org/docs/ItalianPresidency/Comparative%20survey%200n%20PP%20sy
stems%20across%20PPN.pdf (05.03.2016).
107 Authority for the Supervision of Public Contracts Department for the co-ordination of European Policies. The
Comparative Survey on the National Public Procurement Systems across the PPN, Ik 23. -
http://www.publicprocurementnetwork.org/docs/ItalianPresidency/Comparative%20survey%200n%20PP%20sy
stems%20across%20PPN.pdf (05.03.2016).
18 Ordonnance n° 2015-899 du 23 juillt 2015 relative aux marchés publics. —
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=JORFTEXT000030920376 (28.04.2016).
Riigihankedirektiivi artikkel 73 vdetakse iile statuudiga (ordonnance), mis on Prantsuse O&igussiisteemis
tiitevvoimu antav digustloov akt. M. Weston. An English Reader’s Guide to the French Legal System. Berg
Publishers Limited 1993, lk 60-6; G. A. Bermann, E. Picard. Introduction to French Law. Kluwer Law
International 2008, 1k 76.
109 inklaters’i tabel.
101 inklaters’i tabel.
11 Eckpunkte zur Reform des Vergaberechts. Beschluss des Bundeskabinetts, 7. Januar 2015. —
https://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/E/eckpunkte-zur-reform-des-
vergaberechts,property=pdf,bereich=bmwi2012,sprache=de,rwb=true.pdf (05.03.2016).

29



Viidatud dokumendi teisest punktist ndhtub, et Saksamaa plaanib riigihankedirektiivi sitted iiks
iihele iile votta. Seaduseelndu'!? kohaselt reguleerib hankelepingu ennetiéihtaegset 15petamist §
133, mille esimese 16ike esimene punkt annab hankijale diguse hankeleping ennetdhtaegselt
10petada, kui seda on Gigusvastaselt muudetud. Arutluse all olev seaduseelnou sisaldab ka §-i
133 kohta kommentaare.'® Oigusvastase muudatuse esinemise korral hankelepingu
ennetdhtaegse 10petamise kohta on seadusandja selgitanud, et § 133 Ig 1 p 1 néeb hankijale ette
hankelepingu ennetdhtaegse 10petamise voimaluse (Kiindigungsmaoglichkeit). Selgitustes on
samuti korratud sittes viljendatud seisukohta, et digusvastane hankelepingu muudatus peab
olema toimunud ilma, et selle osas oleks viidud 14bi uus hankemenetlus. Arvestades, et
Saksamaal on plaanis riigihankedirektiiv iiks {ihele iile votta ning et GWB eelndu selgitustes ei
ole késitletud hankija diguse voi kohustuse sidtestamise kiisimusi, saab jareldada, et ka Saksa
diguses saab olema hankijatel digus hankeleping ennetéhtaegselt 1dpetada, kui hankelepingut

on juba lubamatult muudetud.

Soomes voetakse riigihankedirektiiv iile riigihankeseaduse (hankintalaki) muudatustega ning
hankelepingu ennetéhtaegset ldpetamist reguleerib § 136. Soome riigihankeseaduse muudatuste

114 "milles sisalduvad muu hulgas §-

viljatodtamise kédigus on avaldatud uurimisrithma aruanne
1 136 sonastus ja selgitused. § 136 sdtestab, et hankija vOib hankelepingu 1dpetada, kui
hankelepingut on oluliselt muudetud.!'® Aruande kohaselt reguleerib kdnealune paragrahv
hankelepingu 10petamist eriolukordades ning norm on Soome Oiguskorras uudne. Aruande
kohaselt reguleeris hankelepingu 10petamist Soomes sarnaselt Eestile siiani eradigus, mille
kohaselt oli hankelepingu iihepoolne Idpetamine vdimalik seaduses voi lepingus ettendhtud
tingimustel. Aruande jargi annab § 136 lg 1 hankijale diguse lopetada hankeleping, kui seda on
muudetud vastuolus hankelepingu muutmise regulatsiooniga. Aruandes on 6eldud, et praktikas
on selle sdtte kasutamine vdimalik, kui hankelepingut on vaja muuta seoses hankelepingu téitja
vahetumisega vdi muudel tditjast tulenevatel pdhjustel. Selliste muudatuste korral ei anna
Soome eradigus aruandes margitu kohaselt hankijale iihepoolse lepingu 1dopetamise digust.
Uurimisrithm on selgitanud, et hankelepingu tditja vahetumine ning muud tditjast sdltuvad
muutused voivad osutuda riigihankediguse kohaselt lubamatuks ning seetdttu peab hankijal

olema vdimalus hankeleping iihepoolselt ja ennetidhtaegselt 10petada, et viltida keelatud

112 Gesetzentwurf der Bundesregierung. Entwurf eines Gesetzes zur Modernisierung des Vergaberechts. —
https://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/E/entwurf-gesetz-modernisierung-
vergaberecht,property=pdf,bereich=bmwi2012,sprache=de,rwh=true.pdf (05.03.2016).

113 Eckpunkte zur Reform des Vergaberechts, Ik 149.

114 Tys- ja elinkeinoministerion julkaisuja. Hankinatalain kokonaisuudistuksen valmisteluryhmin mietintd.
Kilpailukyky 37/2015. Hankeleingu l0petamist reguleeriva sétte kommentaarid asuvad lk 250-251. —
http://www.tem.fi/files/42893/TEMjul _37_2015_web_13052015.pdf (12.03.2016).

115 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja, 1k 369.

30



otselepingu sOlmimist. Seega sarnaneb Soome ldhenemine seaduse sOnastuse osas Eestile,
kuivord mdlema riigi sdtete jargi on toimunud hankelepingu lubamatu muudatus eelduseks selle
1opetamisele hankija poolt. Soomes on sétte eesmirgi tdolgendamise kohalt aga veidi tdpsem
oldud ning piiratud selle rakendamist olukordadega, kus hankelepingu lubamatu muutmine ei

ole hankija mdjustééris.

Eelnevast ndhtub, et Euroopa Liidu seadusandja esialgne ajend riigihankedirektiivi artikli 73
punkti a kehtestamiseks oli anda hankijatele voimalus lahendada olukorrad, kus hankelepingu
tditjast soOltuvatel pohjustel hankelepingut oOigusvastaselt muudetakse. Sealjuures oli
regulatsiooni esialgne sOnastus abstraktsem ega seadnud lubamatu muudatuse toimumist
hankelepingu I0petamise diguse eelduseks. Kehtiva riigihankedirektiivi sOnastus seab aga
hetkel teadmata pdhjustel selgesonaliselt hankelepingu Iopetamise eelduseks juba toimunud
hankelepingu digusvastase muudatuse. Vordlusest teiste litkmesriikide digusega selgub, et
riigihankedirektiivi artiklit 73 on tolgendatud mitmel erineval moel. Kuigi on voimalik, et
riigihankedirektiivi artikli 73 punkti a voib selle sOnastusest erinevalt mdista, ei ole kdesoleval
hetkel selle osas tosikindlat jireldust vdimalik teha ning tuleb oodata Euroopa Liidu
seadusandja tdiendavaid selgitusi vOi asjakohast kohtupraktikat. Arvestades &sja tehtud
jareldust ning eelnevalt selgitust, mille kohaselt RHS-i seletuskiri ei kanna RHS § 124 Ig 1
punkti 1 tegelikku motet, 1dhtub autor kédesolevas tods edaspidi RHS § 124 1g 1 punkti 1
sonastusest ning késitleb hankelepingu iihepoolse Idpetamise eeldusena toimunud

hankelepingu lubamatut muutmist.

Kiesolevast peatiikist ndhtub, et RHS § 124 Ig 1 punkti 1 rakendamiseks tuleb esmalt lahendada
kiisimus lubamatu muudatuse kohta. Euroopa Kohtu praktikas on viljakujunenud reegel, et
hankelepingu oluline muutmine ei ole lubatud. Keelatud on muudatused, mis kujutavad endast
de facto uut riigihanget. Uutes hankedirektiivides on toodud néitlik loetelu lubatud muudatuste
koosseisudest, mille esinemise puhul muudatuse olulisust tdiendavalt kaaluma ei pea. Lubatud
muudatuste regulatsioon sisaldab aga mitmeid ebamédiraseid mdisteid, mida tuleb olulise

muudatuse ja riigihanke tildpdhimdtetest ldhtuvalt sisustada.

RHS § 124 1g 1 punkti 1 sdnastus on vastuoluline eelkdige seetdttu, et eeldab enne hankelepingu
16petamise diguse tekkimist hankijalt digusvastase muudatuse tegemist. Riigihankedirektiivi
artikli 73 algsest kehtestamise ajendist on seadusandja kehtiva sonastusega kaugemale ldinud:
hankelepingu ldpetamine ei ole piiratud hankijatest mittesoltuvate muudatustega, nagu néiteks
hankelepingu tditja vahetumine, pankrot jms. Euroopa Liidu seadusandja on viidanud

riigihankedirektiivi artikli 73 osas hankija kohustustele, mida viimane hankelepingu
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10petamisega tdita saab. Autor leidis, et hankijal ei ole aktiivset kohustust lubamatult muudetud
hankeleping 16petada. Sellist kohustust ei tulene ka kohtuasjast komisjon vs Saksamaa ega
oiguskaitsemeetmete direktiivist. Seetdttu tule RHS §124 1g 1 punkti 1 all moista hankija
kohustust lubamatult muudetud hankeleping I6petada. Samuti ei ole hankedigusest tuleneda

voiv kohustus hankelepingu 10petamise eelduseks.

Hankelepingu l0petamise sisu kohalt valitseb teatav ebamiidrasus ka selle osas, kas
hankelepingu lubamatu muutmine peab selle 16petamiseks RHS § 124 Ig 1 punkti 1 alusel
toimunud olema vo&i vOib lepingu ldpetada selle Iubamatu muutmise véltimiseks.
Riigihankedirektiivi esialgne sdnastus ja ajendit toetavad pigem viimast ldhenemist, kuid kehtiv
sonastus eeldab selgesonaliselt toimunud lubamatut muudatust. Vordlusest teiste litkmesriikide
digusega néhtub, et direktiivi tilevotmine ei toimu tihetaoliselt. RHS § 124 Ig 1 punkti 1 ja RHS-
i seletuskirja vahel valitsevast ebakolast hoolimata tuleb sétet kdesoleval hetkel moista selliselt,
et hankelepingu Idpetamise eelduseks on toimunud lubamatu muudatus. Autor ldhtub t66s

edaspidi toodud jareldusest.
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2.  Hankelepingu lopetamine kui kaalutlusotsus

2.1. Kaalutlusotsuse kohustus

E. Fels on viljendanud arvamust*®, et lihtudes eradiguslike lepingute 1petamise regulatsiooni
tavapdrasest loogikast, voiks arvata, et RHS §-i 124 alusel on hankijal lepingu 16petamiseks
suvadigus. E. Fels lisas, et tema arvates ei tohiks lepingu ldpetamine arutluse all olevas
regulatsioonis toodud alustel jaada pelgalt hankija suvaotsuseks. Ta argumenteeris, et hankija
peaks tegutsema avalikku huvi silmas pidades ning sellest tulenevalt oma {ilesannete tditmisel

lahtuma seaduslikkuse ja hea halduse pohimottest.

RHS § 8 1oike 2 jirgi kohaldatakse hankelepingule voladigusseaduses ja teistes digusaktides
asjaomase lepingu liigi kohta sitestatut, arvestades RHS-is sitestatud erandeid.
Riigihankedirektiivi artikkel 73 viitab hankelepingu ennetdhtacgse Idpetamise Oiguse
rakendamisel siseriikliku Oiguse reeglitele. Eelnevas peatiikis on autor selgitanud, et
hankelepingu ennetdhtacgse 10petamise nédol on tegemist hankija digusega, mis tekib pédrast
hankelepingu lubamatut muutmist. Eradiguse mottes on RHS §-s 124 sétestatud diguse néol
tegemist hankija kujundusdigusega, kuna konealune digus on ette ndhtud iiksnes hankijale.
Kujundusdiguse puhul saab pool ise lihepoolselt suhet muuta ning teine pool ei saa seda
takistada, kui kujundusdiguse eeldused ja kasutamise tingimused on tiidetud.!'” Hankijad aga
rahastavad oma tegevust avalikest vahenditest ning tdidavad avalikke iilesandeid.!*® Hankijate
all tuleb Euroopa Kohtu hinnangul mdista koiki isikuid, keda kontrollib riik, kohaliku
omavalitsuse iiksus vdi muu isik avaliku diguse méttes.'® Seega ei ole hankijate puhul tegemist
eradiguslike subjektidega ning hankelepingu Idpetamise Oigus ei tohiks jddda nende

suvaotsuseks.

Avalikus sektoris on tuntud hea halduse pohimdte voi hea halduse tava. Hea halduse pohimaotte
niol on tegemist lausa pShidigusega heale haldusele.!?® Nimetatud pshimdtte sisustamisel saab
asjaviidatud allikas véljendatu kohaselt rddkida selle kitsast ning laiast tdhendusest. Kitsas

tdhenduses on tegemist digusliku kategooriaga, millest ldhtudes hinnatakse haldustegevuse

116 E, Fels. Op cit, Ik 40.
U7y, Kove. VOS § 101/6.3.1.2. — Voladigusseadus 1.
U8 RHS § 5 1g 2
119 EKo C-44/96, Mannesmann Anlagenbau Austria AG vs Strohal Rotationsdruck GesmbH, p 3.
120 N, Parrest. P6hiSK § 14/3.2. — Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne, 3. véljaanne. Tallinn:
Juura 2012.
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oOigusparasust kitsalt. See tdhendab, et hinnatakse peamiselt seadusandja poolt haldusmenetluse
seadusesse koondatud pohimotete jargimist. Laiemas mottes sisaldub hea halduse pdhimdttes
mitte pelgalt haldustegevuse seaduslikkus, vaid ka eetika ja moraali kategooriasse kuuluvad
normid.'?? Pdhiseaduse kommentaarides on viidatud J. P. Solé tabavale viljaiitlemisele:
., Haldusorgan voib jdirgida oigusakte formaalsel viisil, kuid samal ajal ikka teha halbu
otsuseid”. Oiguskirjanduses on viljendatud arvamust, et hea halduse tava peaks olema
kasutamiseks koikides avalikes huvides ning avalikkuse vahendeid kasutavates
organisatsioonides.'?? Kuivord hankija kui riigihankediguse subjekti madratlemisel on iiheks
olulisemaks kriteeriumiks just avalike vahendite kasutamine ning avaliku véimu kontrolli
olemasolu®?®, tuleks hea halduse tava jirgida ka hankijatel. Ulaltoodud tsitaat halbade otsuste
kohta on eriti asjakohane olukorras, kus hankija kasutab talle antud kujundusdigust
hankelepingu ennetidhtaegseks I0petamiseks. Seda pdhjusel, et selle kujundusdiguse
formaalseks eelduseks on iiksnes hankelepingu digusvastase muudatuse olemasolu, mitte
avalike huvide kaalumine. Hankijad aga tegutsevad avalikes huvides ning peaksid seetdttu

avalikkuse diguspidrase ootusega ka arvestama.

Hankija suvadiguse puudumise kasuks rddgib ka Euroopa Liidu &iguse ildine
proportsionaalsuse pdhimdte, mida tuleb avalikes huvides tegutsevatel isikutel alati jirgida.'?*
Riigihankedirektiivis on proportsionaalsuse pohimdte selgesonaliselt sédtestatud artiklis 18 1g 1,
mille jérgi peavad hankijad muu hulgas tegutsema ldbipaistvalt ning proportsionaalselt. RHS
§-s 3 toodud iildpohimdtetes on samuti viide hankija tegevuse proportsionaalsusele. RHS § 3 p
1 on vdrreldes riigihankedirektiiviga siiski monevorra kitsendavalt sonastatud: ,, hankija
tequtseb riigihanke korraldamisel [dbipaistvalt, kontrollitavalt ja proportsionaalselt*.
Sonastuse viitest riigihanke korraldamisele voib jadda mulje, et proportsionaalselt kditumise
ndue holmab hankelepingu sdlmimisele eelnevat perioodi. Eesti digusruumis on varemgi
riigihanke mdiste sisustamisel eksitud ning véljendatud arvamust, et riigihange on olemuselt
hankelepingu sdlmimisele eelnev menetlus.*?® Paraku on sellise lihenemise kasuks otsustanud

ka Eesti seadusandja ning mérkinud, et riigihankeks on igasugune asjade ostmiseks, teenuse voi

ehitustoo tellimiseks, ideekavandi saamiseks ja kontsessioonilepingute sdlmimiseks

121 N. Parrest. P5hiSK § 14/3.2. — Eesti Vabariigi pdhiseadus.
122.g, Allikmets. Tuntud vdi tundmatu hea halduse pdhimdte. — Juridica 111/2014, 1k 229.
123 Hankija mddratlemisest vt tipsemalt S. Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation
in the EU and UK. Volume 1. London: Sweet & Maxwell 2014, ptk 5.
124 H-J. Priess. The rules on exclusion and self-cleaning under the 2014 Public Procurement Directive. — P.P.L.R.
2014, 3, 1k 113.
125 M. A Simovart. Arvustus. D. Minumets, P. Kulm. Riigihangete digus. Tallinn: Juura 2014, 592 Ik. Juridica
X/2014, Ik 783.
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korraldatav menetlus.'?® Sellele veale on seadusloome protsessi jooksul viidanud ka
Justiitsministeerium®?’, kuid kiesolevaks hetkeks muudatusi tehtud ei ole. Eelnevast nahtub, et
kuigi Eesti hankediguses on proportsionaalsuse pdhimotte rakendumisala osas teatud segadus,
tuleb hankijatel seda printsiipi alati jargida. Seetottu ei saa erandiks olla ka hankelepingu

ennetéhtaegse Iopetamise diguse rakendamine.

Proportsionaalsuse pdhimote tervikuna on oma praeguse sisu saanud suuresti kohtupraktika
kaudu ning sama saab delda pohimdtte elementide kohta.'?® Proportsionaalsuse pdhimdtte
rakendamine voib kohtupraktikas igal konkreetsel juhul olla kiillaltki erinev ning sdltub suuresti
asja kontekstist.'?® Riigikohus on juba 2002. aastal selgitanud proportsionaalsuse testi
labiviimist.'®® Kohtu selgituste jirgi tuleb kontrollida abindu sobivust, vajalikkust ning
vajadusel proportsionaalsust kitsamas tdhenduses ehk mdddukust. Abinduna tuleb antud juhul
moista hankelepingu 16petamise digust ning selle kasutamist. Proportsionaalsuse pdhimdtte
jargimise kohustust hankeasjades on korduvalt kinnitanud ka riigihangete vaidluskomisjon.t3!
Hankelepingu ennetidhtacgse l0petamise Oigust ei ole Euroopa Liidus veel siseriiklikesse
oiguskordadesse iile vetud, rddkimata olemasolevast kohtupraktikast. Seetdttu analiiiisib autor
hankelepingu ennetéhtaegse 10petamise proportsionaalsust analoogia korras teiste klassikalist

avaliku diguse proportsionaalsuse printsiipi kasitlevate allikate pohjal.

2.2. Sobivus ja vajalikkus

Riigikohus on selgitanud, et abindu on sobiv, kui see soodustab eesmirgi saavutamist.*?
Sealjuures ei tohi unustada, et peab eksisteerima legitiimne eesmirk™®3, mille saavutamist
hankija hankelepingu ennetdhtaecgse 10petamisega taotleb. Hankelepingu muudatuste
regulatsioon teenib ennekdike pakkujate vordse kohtlemise, konkurentsi efektiivse
4rakasutamise ning Kkorruptsiooni viltimise pdhimdtete kaitsmist.’** Olukorras, kus

hankelepingut on lubamatult muudetud, peab selle 1opetamine RHS §124 Ig 1 punkti 1 alusel

126 RHS seletuskiri. Ik 21.
127 Justiitsministeeriumi 22.01.2016 seisukoht RHS eelndule, punkt 3. Kittesaadav Vabariigi Valitsuse eelndude
infosiisteemist. — http://eelnoud.valitsus.ee/main#dIKKh9Dk (08.03.2016).
128 M. Triipan. Proportsionaalsuse pdhimdte Euroopa Liidu diguses. Juridica 111/2006, 1k 154.
129 M. Triipan. Proportsionaalsuse pdhimdte Euroopa Liidu diguses, lk 154.
130 RKPJKo 3-4-1-1-02, p 15.
181 VAKOo 16.01.2014, 279-13/148288 p 7.8; VAKOo 01.04.2011, 50-11/123879 p 6; VAKOo 30.09.2014,
237-14/155519, p 12; VAKOo 07.11.2014, 275-14/155132, p 6.
132 RKPJKo 3-4-1-1-02, p 15.
133 A, Aedma jt. Haldusmenetluse késiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2004, 1k 286.
134 Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 122.
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vdimaldama hankijatel eelnimetatud pdhimdtete kaitset saavutada. Oigusvastaselt muudetud
hankelepingu 1petamine taastab pakkujate vahel vordse olukorra, kuid seda iiksnes juhul, kui
hankija vajadus vastava kauba, teenuse voi ehitustoo jargi on jatkuv. Sellises olukorras tekib
uuesti konkurentsiolukord: pakkujad hakkavad uues hankemenetluses taaskord konkureerima.
Samuti vdhendab hankelepingu 10petamine korruptsiooniriski. Seda pohjusel, et korruptiivse
tegevuse eesmark hankelepingu digusvastase muudatuse puhul on tdenéoliselt sdlmitud lepingu
taitmise jitkamine. Hankelepingu 16petamise puhul ei ole aga hankelepingu tiitjal enam pdhjust
hankijale ebaseaduslikke hiivesid pakkuda. Eelnevast nihtub, et hankelepingu ennctidhtacgne
ldpetamine on proportsionaalsuse hindamise raames sobiv abindu nimetatud eesmérkide

saavutamiseks.

Meetme vajalikkuse all mdistetakse selle sobivust vordluses teiste olemasolevate meetmetega,
mis vdimaldaksid samuti soovitud eesmirki saavutada.’®® Asjaviidatud allikates on selgitatud,
et kasutada tuleb meetmeid, mis riivavad isiku oigusi kdige vdhem. Riivatud isiku all tuleb
siinkohal moista kindlasti tditjat, kuna tema digusparane ootus lepingu jatkuvale kehtivusele
saab riivatud. Eriti tdsine on tditja huvide riivamine olukorras, kus hankeleping on sdlmitud
mitmeteks aastateks ning selle 10petamine toimub {isna tdhtaja alguses. Pikaajalise lepingu
puhul on hankelepingu tditja suure tdendosusega teinud mitmesuguseid investeeringuid:
soetanud spetsiaalselt kéibe- ja pohivara ning teinud kulutusi vara kasutuselevdtuks, palganud
lisat66joudu, votnud laenu. Samuti v3ib hankelepingu tditja olla korraldanud ja planeerinud
oma dritegevust muudel viisidel, niiteks oelnud ressursipuuduse tdttu &ra teistest arilistest
vOimalustest. Kdesolevas t66s on eelnevalt viidatud Euroopa Komisjoni ldhenemisele, mille
jargi riigihankedirektiivi artiklis 73 toodud diguse kehtestamine on vajalik, kuna mitmetes
liikmesriikides puuduvad hankijatel Euroopa Liidu oiguse rikkumise ehk Gigusvastaselt
muudetud hankelepingu 16petamiseks diguslikud voimalused. Selline iihepoolse hankelepingu
15petamise vdimalus on siiani puudunud ka Eesti riigihankedigusest.'®® Seega vdiks arvata, et
eesmdrgi saavutamiseks el ole muid hankelepingu tditja digusi vihem rikkuvaid meetmeid.
Pakkujate voOrdse kohtlemise ja konkurentsi efektiivse drakasutamise tagamiseks ei ole
toepoolest ndhtavaid loogilisi alternatiive. Korruptsiooni viltimise kohta seda aga delda ei saa.
Situatsioonis, kus hankelepingut on lubamatult muudetud, ei pea hankija seda 1dpetama puhtalt
korruptsiooni véltimise eesmirgil. Nditeks on korruptiivne ametnik voi téotaja voimalik toolt
eemaldada voi teha tema kohta kuriteoteade. Tulevaste rikkumiste drahoidmiseks on voimalik

tootada vilja efektiivsem sisekontrollisiisteem jne.

135 RKPJKo 3-4-1-1-02, p 15; A. Aedma. Op cit, Ik 287.
136 M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused, Ik 59.
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Hankelepingu 1opetamise vajalikkuse hindamisel tuleb autori hinnangul alternatiivse meetmena
kaaluda ka hankelepingu osalist 16petamist. Riigihankedirektiivi artikli 73 puhul on tegemist
hankija kujundusdigusega nii iihekordsest lepingust taganemise Kkui kestvuslepingu
iilesiitlemise mdttes. VOS § 116 lg 3 kohaselt vdib osadeks jagatava (st lepingust tulenevad
kohustused tuleb téita ositi) lepingu iiles 6elda voi sellest taganeda iliksnes rikutud kohustuse
osas. VOS § 116 kisitleb lepingu iilesiitlemist ja sellest taganemist kiill lepingu rikkumise
olukorras, kuid osaline iilesiitlemine voi taganemine on vodimalik ka kujundusdiguse
teostamisel.’®” Seega olukordades, kus hankelepingu digusvastane muudatus on terviklikust
lepingust eraldatav, tuleks hankijal lepingu 16petamise digust kasutada iiksnes vastavas 0sas.
Naéitena voiks tuua olukorra, kus hankija ostab lepingu téitjalt tdiendavaid kaupu, teenuseid voi
chitustdid, mis nouaksid riigihankedirektiivi artikli 72 kohaselt uut hanget. Sellises olukorras
tuleks hankijal kaaluda lepingu ldpetamist tdiendavate kaupade, teenuste voi ehitustodde
hankimise osas, kuivord need kujutavad endas lubamatut muudatust. Toodud néite juures on
oluline viidata ka riigihankedirektiivi artikli 72 Ig 1 punktile b, mille kohaselt ei ole eelnevalt
kirjeldatud muudatus teatud tingimustel digusvastane. Viidatud sittega on kaetud olukorrad,
kus tdiendavaid kaupu, teenuseid voi ehitustdid on vaja hankida just seniselt lepingu tiitjalt,
kuna selle tingivad majanduslikud voi tehnilised pdhjused ning uue hanke korraldamine
pohjustaks hankijale olulisi ebamugavusi voi kulude olulist suurenemist. Seega tuleks hankijal
proportsionaalsuse pohimdttest ldhtuvalt kasutada hankelepingu ennetdhtaegse lopetamise

oigust voimaluse korral iiksnes digusvastase muudatuse osas.

2.3. Moodukus

Proportsionaalsuse testi kolmas kaalumiskiisimus on meetme mdddukus ehk proportsionaalsus
kitsamas tihenduses.**® Olukorras, kus hankelepingu 1dpetamine aitab seatud eesmérgile kaasa
(on kohane) ning puuduvad alternatiivsed meetmed (on vajalik), voib siiski tegemist olla
abinduga, mis liheb kaugemale sellest, mida on vdimalik pdhjendada meetme eesmirkidega. '
Riigikohus on juba 1998. aastal 6elnud, et Sigusriigis kehtiva proportsionaalsuse printsiibi
kohaselt peavad rakendatavad abindud vastama soovitavale eesmirgile.’®® Hiljem on

Riigikohus korduvalt viljendanud tépsustatud seisukohta, sedastades, et piirangud ei tohi

187y, Kove. VOS § 195/10.1.3. — Véladigusseadus 1.
138 RKPJKo 3-4-1-1-02, p 15
139 M. Triipan. Proportsionaalsuse pohimdte pdhidiguste kaitsel. Magistritdd. Juhendaja prof. K. Merusk,
Tallinn/Tartu 2005, Ik 83.
140 RKPJKo 3-4-1-6-98, p I.
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kahjustada seadusega kaitstud huvi voi digust rohkem, kui see on normi legitiimse eesmargiga
pdhjendatav.'*! Eelnevalt on selgitatud, et hankelepingu ennetihtaegse 1dpetamise diguse
16ppeesmirgiks saab olla pakkujate vordse kohtlemise ja konkurentsi efektiivse drakasutamise
pOhimotete kaitse, korruptsiooni véltimiseks on aga paremaid alternatiive. Viimati viidatud
Riigikohtu seisukohast jareldub, et mdddukuse hindamisel tuleb esmalt tuvastada need
seadusega kaitstud huvid ja digused, mida antud kontekstis hankija tihepoolse hankelepingu

ennetéhtaegse 10petamisega riivatakse.

Kui seadusega kaitstud huvid ja digused, mida hankelepingu ennetédhtaegne 1opetamine riivab,
on selgeks tehtud, tuleb asuda kodige keerulisema proportsionaalsuse hindamise osa juurde.
Selleks on nimelt kaalumine, mis toimub kolmeastmelisena.}*? Proportsionaalsuse kitsama
tahenduse arvukatesse niianssidesse ning kriitikasse laskumata tuleb kaalumise esimesel astmel
midrata kindlaks riive intensiivsus, teisel astmel otsustada riivet digustavate pohjuste olulisus
ning kolmandal astmel kaaluda, kas riivet Oigustavad pdhjused on piisavalt olulised

digustamaks riive intensiivsust.13

Jargnevalt késitleb autor kolme olukorda, kus hankelepingu ennetidhtaegne 1dpetamine
kahjustab isikute huve ja digusi. Riigihankediguse ja iildise avaliku diguse seisukohast leiab
kasitlemist avalikkuse huvide ja diguste riivamine ning eradiguslikest aspektidest pacta sunt
servanda ja hea usu pdhimdte riivamine. Eelneva tdienduseks tuleb selgitada, et autori
hinnangul v&ib riigihankediguse seisukohalt hankelepingu 10petamisel saada kahjustatud ka
efektiivse hankeprotsessi printsiip.}** Lubamatult muudetud hankelepingu 18petamise puhul
peaks hankija korraldama soovitava kauba, teenuse voi ehitustoé soetamiseks uue hanke ning
seega toimuks hankemenetlus sama vajaduse raames kaks korda. Oigusvastaselt muudetud
hankelepingu tditmise jitkamise puhul ei korraldataks aga iildse uut hanget ning protsessi
mottes oleks sellisel juhul tegemist maksimaalse efektiivsusega. Protseduurilise efektiivsuse

eesmiirgil ei tohiks siiski kdiki teisi riigihangete printsiipe ignoreerida ning kahjustada.'#°

141 RKPJKo 3-4-1-1-99, p 13; RKPJKo 3-4-1-6-2000, p 13; RKUKo 3-3-1-60-03, p 20.
142 R, Alexy. Kollisioon ja kaalumine kui pdhidiguste dogmaatika pShiprobleemid. Juridica 1/2001, 1k 12.
143 R, Alexy. Op cit, Ik 12.
144 Tga riigihankesiisteemi iiks eesmirkidest on vdimalikult efektiivse hankeprotsessi ldbiviimine. PShimote
tdhendab peamiselt seda, et hankemenetlus viidaks 1dbi voimalikult kiiresti ning ressursse vdimalikult
Gkonoomselt kasutades. S. Arrowsmith jt. Public Procurement Regulation, Ik 19-20.
14535, Arrowsmith jt. Public Procurement Regulation, Ik 19-20.
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2.3.1. Riigihankebigusest ja avalikkuse huvidest tulenevad kaalutlused

Riigihanked on seotud olukordadega, kus avaliku voimu kandjad voi avalikke iilesandeid
tditvad isikud soovivad osta turult kaupu, teenuseid vdi ehitustéid.'*® Riigihankediguse
subjektid soetavad kaupu, teenuseid voi ehitustdid avalike teenuste ning hiivede pakkumiseks,
mis on avaliku sektori iildiseks iilesandeks.}4” Riigivaraseaduse § 8 1dikes 1 sitestatud riigivara
valitsemise pohimdtetest ldhtuvalt peab avalik riigivara valitseja kdituma eesméirgipédraselt,
otstarbekalt, sdstlikult ja heaperemehelikult.!*® Riigihangete regulatsioon piiiiabki tagada
ennekdike nende pohimotete jargimist ning seetdttu on riigihankesiisteemi tiheks olulisemaks
eesmargiks parima vdimaliku hinna ja kvaliteedi suhte saavutamine (ingl. k. value for money
voi efficiency).!*® Seega teenib riigihangete regulatsioon ennekdike avalikkuse digust avalike
kaupade ja teenuste ligipddsule ning sealjuures piiliab riigihangete regulatsioon tagada avalike
vahendite eesmérgipérase, otstarbeka, sadstliku ja heaperemeheliku kasutamise. Arutluse all
oleva kiisimuse raames peab hankija eelnevast ldhtuvalt kaaluma, kas ning millises ulatuses

riivab hankelepingu ennetéhtaegne 16petamine avalikkuse huve.

Avalikkuse huvide riivamine on kahtlemata erinev olenevalt konkreetsest hankelepingust, mida
hankija 18petada kavatseb. Uhiskonna toimimise seisukohast ei ole tdendoliselt kriitiline, kui
kohalik omavalitsus ei saa liisida tidiendavaid ametiautosid, mida esialgses hankelepingus
kokku lepitud ei olnud. Kiill aga on olukord teistsugune niiteks linnatdnavate vo1 maanteede
hooldamise hanke puhul. Sellises olukorras tingib hankelepingu 1dpetamine iihiskondlikult
olulise teenuse katkemise. Toodud ndide oleks Eesti kontekstis eriti ilmekas, kui hankelepingu
10petamine toimuks nditeks novembris voi detsembris. Kirjeldatud olukorras ei joutaks uut
hanget 14bi viia piisavalt kiiresti, et talvine teede korrashoid oleks tagatud. Seega voib
avalikkuse diguste riive intensiivsus soltuvalt hangitavast kaubast, teenusest voi ehitustodst

oluliselt varieeruda.

Eelnevat arvamust toetab ka Riigikohtu otsus**® avalikkuse huvide ning hankelepingu kehtivuse
1oppemise kohta. Viidatud kohtuasjas esitati muu hulgas kaebus sdlmitud avaliku liiniveo

lepingu tiihisuse tuvastamiseks. Kaebuse pdhjuseks olid hankemenetluse kaigus tehtud hankija

146 p_ Trepte. Regulating Pocurement. Understanding the Ends and Means of Public Procurement Regulation.
Oxford: Oxford University Press 2004, 1k 27.
147 P, Trepte. Op cit, Ik 27.
148 Riigivaraseadus. — RT I, 30.06.2015, 59.
149RHS § 2 1g 1 ja § 3 p-d 3 ja 5; Arrowsmith jt. Public Procurement Regulation, 1k 5-7.
150 RKHKo 3-3-1-100-06.
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otsused, mille sisuks oli pakkumiste avamise uue aja midramine, pakkuja kvalifitseerimine,
pakkumise vastavaks tunnistamine ja pakkumise edukaks tunnistamine.’® Kokkuvétvalt
otsustas hankija konealuses asjas, et hanke kvalifitseerimistingimustele vastab iiks pakkuja ning
tema esitatud pakkumine tunnistati vastavaks ja edukaks. Edukaks tunnistatud pakkuja
konkurent vaidlustas hankemenetluse kédigus nii hanke tingimusi kui eelnimetatud hankija
otsuseid. Lisaks ndudis edukaks osutunud pakkuja konkurent sdlmitud hankelepingu tiihisuse
tuvastamist. Riigikohus rahuldas kassatsioonkaebuse osaliselt ning just iilaltoodud hankija
otsuste osas.'®? Hankelepingu tithisuse tuvastamise 0sas aga markis, et hankelepingu tiihisuse
tuvastamise taotlus tuleb jétta rahuldamata. Siinjuures on oluline, et Riigikohtu hinnangul ei
ole hankelepingu tithistamine antud asjas voimalik diguskindluse pohimdttest, kolmanda isiku
oiguste kaitse vajadustest ja sditjateveo avaliku teenindamise liinkadeta toimimises seisnevast
iilekaalukast avalikust huvist tulenevalt.’>® K&nealuses asjas oli tegemist kiill hankelepingu
tithisuse tuvastamise taotlusega, kuid tiihisuse tuvastamine kannab hankelepingu 16petamise
Oigusega funktsionaalselt sama eesmérki: lopetada hankelepingu kehtivus. Seetdottu on

Riigikohtu tunnustus avalike huvide kaalukuse kohta oluline ning asjakohane.

Eelnevalt on selgitatud, et lubamatult muudetud hankelepingu Idopetamise olulisemad
eesmdrgid on pakkujate voOrdse kohtlemise tagamine ja konkurentsi edendamine ning
korruptsiooni véltimine. Proportsionaalsuse kaalumise teisel astmel tuleb selgeks teha riivet

154

Oigustavate pohjuste olulisus™*, mis antud kontekstis tdhendab &sjamainitud eesmérkide

olulisuse hindamist.

Pakkujate vordse kohtlemise pohimdte parineb Euroopa Liidu toimimise lepingu pohilisest
alusest: kaupade ja teenuste vaba liikumise pShimdttest.®® Juba sellest johtuvalt on ilmne, et
tegemist on ka riigihankediguse mottes viaga olulise pohimdttega. Selle olulisusele viitab ka
pdhimdtte sonaselge kodifitseerimine nii riigihankedirektiivis!®® kui Eesti tasemel RHS-is®®".
Oiguskirjanduses on viljendatud seisukohta, et vordse kohtlemise pdhimdtte niiol ei ole
tegemist iiksnes teisi hankediguse podhimotteid toetava printsiibiga, vaid iseseisva hankediguse
eesmirgiga.’®® Dekel selgitab lisaks, et vordse kohtlemise pdhimdtte tuleneb sellest, et

hankimiseks kasutatakse avalikke vahendeid ning avalikul voimul on avalikkuse ees iildine

151 RKHKo 3-3-1-100-06, p 4.
152 RKHKo 3-3-1-100-06, p 20.
153 RKHKo 3-3-1-100-06 p 21.
1% R, Alexy. Op cit, Ik 12.
155 Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement, Ik 262; riigihankedirektiivi preambuli punkt 1.
1%6 Riigihankedirektiivi artikkel 18 Ig 1.
157 RHS § 2 Ig 1.
1% 0. Dekel. The Legal Theory of Competitive Bidding for Government Contracts. — P.C.L.J, Winter 2008, 37, Ik
246.
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kohustus anda koikidele iihiskonnaliikmetele avalikest vahenditest kasu saamiseks.'®®

Eelnevast saab jireldada, et pakkujate vordse kohtlemise pohimdte on riigihankediguses

toepoolest véga oluline.

Konkurentsi edendamise voi efektiivse drakasutamise pohimotte ndol ei ole Euroopa Liidu
tasemel tavaliselt tegemist iseseisva hankediguse eesmargiga, vaid printsiibiga, mis aitab
1dppeesmiirke tiita.*®® Eesti riigihankedigus on konkurentsi efektiivne drakasutamine seaduses
sitestatud nii iseseisva eesmirgi kui hanke iildpdhimdttena.’®! Kuigi konkurentsi efektiivset
drakasutamist ei peeta iildiselt iseseisvaks hankediguse eesmairgiks, ei viljenda see tddemus
printsiibi ebaolulisust. Oiguskirjanduses on viljendatud konkurentsipdhimdtte rakendamise
olulisust riigihangete siisteemi parema toimimise jaoks ning on o&eldud, et muu hulgas
konkurentsi drakasutamine on votmetihtsusega.'®? Eelnevalt viidatud allikas toodi aga vilja iiks
oluline aspekt, mis ka kéesoleva riive pdhjuse olulisuse juures tdhtsal kohal on. Nimelt on
konkurents soovitud eesmarkide saavutamiseks kiill efektiivne vahend, kuid selle toimel on
piirid.’®® Eelnevalt viidatud allikas toodi niitena vilja 2007. aasta olukord USA-s, kus
konkurentsi efektiivse drakasutamise plitidlused tdid kaasa hoopis selle tegeliku vihenemise:
hankeid voitsid pakkujad, kes ei olnud parimad kauba vdi teenuse pakkujad, vaid osavamad
miiiigimehed.%* Eelnevast néihtub, et konkurentsi edendamine ning selle kasutamine on oluline
hankediguse pohimdte, kuid see ei ole riigihanke 10ppeesmark. Sellise ldhenemise kasuks on
otsustanud ka Eesti seadusandja, sitestades konkurentsi drakasutamise ning selle kaitse

selgesonaliselt RHS § 3 punktides 3 ja 4.

Moddukuse ehk kitsas mottes proportsionaalsuse hindamise kolmas aste on kaalumine selle
kitsas ja selle tegelikus tihenduses.'® Arutluse all olevas kontekstis tuleb kaaluda, kas
hankelepingu 10petamisega taotletavad eesmérgid ehk pakkujate vordne kohtlemine ja
konkurentsi efektiivne drakasutamine on piisavalt olulised digustamaks avalikkuse digustatud
ootuse rilvamist. Riive intensiivsuse ja seda digustavate pohjuste hindamiseks ei ole voimalik
anda ammendavaid juhiseid, kuna elu on selleks liialt eripalgeline.%® Ulaltoodud teehoolduse

ja bussiliinide hangete taustal on suhteliselt ilmne, et avalikkuse Oigustatud ootus

159 0. Dekel. Op cit, Ik 246.
180 Arrowsmith jt. Public Procurement Regulation, Ik 20.
B1RHS §21g 1, § 3 p-d3jad.
162 3, J. S. Smith. Competition and Transparency: What Works for Public Procurement Reform. — P.C.L.J., Fall
2008, 35, Ik 110.
183 3. J. S. Smith. Op cit, Ik 110.
1643, Shane, R. Nixon. In Washington, Contractors Take on Biggest Role Ever — Questions of Propriety and
Accountability as Outside Workers Flood Agencies. — N.Y. TIMES, 04.02.2007.
165 R, Alexy. Op cit, Ik 12.
186 M. Triipan. Proportsionaalsuse pdhimdte pdhidiguste kaitsel, 1k 85.
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infrastruktuuri toimimise vastu on kaalukam pakkujate vordse kohtlemise ja konkurentsi
efektiivse drakasutamise kaalutlustest. Seetdttu ei tohiks hankelepingu l0petamine sellises
olukorras proportsionaalsuse testi ldbida. Avalikkuse huvide seisukohast on aga seis
vastupidine eelnevalt toodud kohaliku omavalitsuse ametiautode hankimise puhul. Suure
tdendosusega ei saa sellises olukorras avalikkuse huvid otseselt ning tdsiselt kahjustatud, kuid
olenevalt lubamatu muudatuse ulatusest voivad pakkujate vordse kohtlemise ja konkurentsi
edendamise pohimdtted saada ebaproportsionaalselt riivatud. Ulaltoodud niite puhul oleks
eelnev jéreldus asjakohane, kui lubamatu muudatusega hangiti mirkimisvédrne kogus

soidukeid.

Teehoolduse ja bussliinide hangete ndidete valguses voiks autori arvates kaaluda ka sellist
lahenemist, et hankija alustab digusvastaselt muudetud hanke osas esmalt uut hankemenetlust
ning ldpetab kehtiva hankelepingu alles uue hankelepingu sdlmimisel. Sellisel viisil ei katkeks
tthiskondlikult olulise teenuse pakkumine ning pakkujate vordse kohtlemise ja konkurentsi

edendamise pdhimotete riivamine kestaks tiksnes hddavajaliku aja.

2.3.2. Eradigusest tulenevad kaalutlused

Euroopa Liidu riigihankedigus ning eriti selle {ildpdhimdtted piiravad eradiguslikke
pdhimatteid ja norme.’®” Sellest hoolimata ei tohiks kaalutlusotsuse tegemisel eradigusest
tulenevaid Oigusi ja pohimotteid tdhelepanuta jitta. Nagu iilalpool korduvalt rohutatud, on
proportsionaalsuse pShimdte iiks olulisemaid Euroopa Liidu riigihankediguse alustalasid.
Proportsionaalsuse testi ennast oleks aga ebaproportsionaalne 1dbi viia iiksnes
riigihankedigusest tulenevatel kaalutlustel, jéttes eradiguse riived tdhelepanuta. Seetdttu
analiiiisib autor hankelepingu lopetamise diguse moddukust eradigusest tulenevate pdhimotete
ritvamisel. Kitsas mottes proportsionaalsuse hindamiseks on vaja siinkohal vélja selgitada
tsiviildiguslikud printsiibid, mida hankelepingu iihepoolne 1dpetamine riivab, nende riivete

intensiivsus ning viimasena riivamise eesmarkide olulisus vordluses riive intensiivsusega.

Hankelepingu iihepoolse 10petamise Giguse kasutamisel voib tekkida vastuolu hea usu
pdhimdttega.l%® Hea usu pdhimdte on diguse normina vdladiguse kdige kdrgem norm ning

diguskirjanduses viidatakse sellele ka kui moraalistandardile.'®® Rooma digusest périnevat hea

167 Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 167.
168 Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused, Ik 59.
169 1, Kull. VOS § 6/4.1. — Vdladigusseadus .
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usu pohimdtet tunnustatakse iile Euroopa ning on isegi 6eldud, et see paikneb Euroopa Liidu
diguses siidames.}’® VOS § 6 Ig 2 sitestab, et vlasuhtele ei kohaldata seadusest, tavast voi
tehingust tulenevat, kui see oleks hea usu pdhimdttega vastuolus. VOS-i kommentaaride jérgi
tdhendab viidatud site, et hea usu pohimote on oma diguslikult joult korgem seadusest, tavast
ja lepingust. Hankelepingu iihepoolne 16petamine kui kujundusdigus on asjakohaseim
olukorras, kus hea usu pohimdtet tuleks tsiviildigusest ldhtuvalt kohaldada Giguste teostamise
piiramisel. Tdpsemalt on tegemist Rooma digusest tuntud iildisest pohimottest tuleneva diguste
kuritarvitamise keeluga, mille kohaselt ei tohi Giguse teostaja sellega teha kahju teistele.
Oiguste kuritarvitamise keelu neljast kategooriast on arutluse all olevas kontekstis aktuaalsed
diguse ebaaus omandamine ja teostamine ning vastuoluline kditumine. Esimese puhul kasutab
isik enda jaoks soodsamat diguspositsiooni dra eelkdige sellistel juhtudel, kus omaenda ebaausa
kditumisega omandatakse eeliseid, mida ausa kiitumisega ei oleks saadud.'™ Kiesolevas
kontekstis tekitab hankija digusvastase muudatusega aluse, mis vdimaldab tal hankelepingu
tihepoolselt 10petada. Hankija kujundusoiguse kasutamist voiks autori hinnangul hea usu
pShimatte valguses kisitleda ka vastuolulise kditumisenal’? ning pdhjus on eelnevale sarnane:
hankija ise osaleb Oigusvastases hankelepingu muutmises ning tahab seejérel vastavale

kokkuleppele toetuda.

Hea usu pohimotet ning on sisustanud korduvalt ka Riigikohus. Néiteks on kohus leidnud, et
ostueesoiguse avalduse tdhtaja jirgimata jdtmisele tuginemine ei ole kooskdlas hea usu
pdhimdttega, kui isik selle tihtaja jirgimata jitmise vihemalt kaudselt ise pdhjustas.t”® Kohtu
hinnangul on sellise kditumise puhul tegemist diguse ebaausa omandamisega. Samuti on kohus
leidnud, et vastavalt TsUS § 138 1dikele 2 ei ole hea usu pdhimdttega kooskdlas kiitumine,
mille eesmirk on teisele isikule kahju tekitamine.!'”® Selliseks olukorraks oli kdnealuses
kohtuasjas vdlausaldaja esindajate pahatahtlik tegevus pdhivdlgniku juhtorganis, mille
tagajirjeks oli pohivdlgniku pankrot. Pankroti pdhjustamine viis aga selleni, et
pankrotimenetluse kéigus realiseeriti vara alla selle turuvéirtuse. See tihendas omakorda, et

kdendaja pidi tasuma volausaldajale sellevorra suurema summa.

Ulaltoodust nihtub, et hankelepingu {ihepoolne 15petamine vdib minna vastuollu eradiguses

fundamentaalsel kohal asetseva hea usu pohimdttega. Hankija satub hankelepingu iihepoolsel

170 B, Fauvarque-Cosson, D. Mazeaud (edit). European Contract Law. Materials for a Common Frame of
Reference: Terminology, Guiding Principles, Model Rules. Munich: European Law Publishers 2008, 1k 169.
71, Kull. VOS § 4.2.3 — Voladigusseadus I.
1721 Kull. VOS § 4.2.3 — Voladigusseadus |; I. Kull. Hea usu pdhimdte kaasaegses lepingudiguses. Tartu: Tartu
Ulikooli Kirjastus 2002, Ik 184-189.
173 RKTKo 3-2-1-37-08 p 23.
174 RKTKo 3-2-1-115-07 p 17.
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10petamisel vastuollu hea usu pohimdttega eelkdige siis, kui ta ise on lepingu 10petamise aluse
tekitamiseks lubamatu muudatuse tekitanud. Riive intensiivsus soltub aga konkreetse kaasuse
asjaoludest. Olukorras, kus hankija sdlmib hankelepingu tditjaga lubamatu muudatuse
kokkuleppe just hankelepingu 13petamise aluse tekitamiseks voi hankelepingu tditjale kahju
tekitamiseks, on riive intensiivsus selgelt vdga suur. Sellise ddrmusliku juhuna vaib ette
kujutada olukorda, kus hankija pakub hankelepingu tiitjale senisest oluliselt soodsamaid
tingimusi, niiteks mirkimisvédrsemalt korgemat tasu. Pirast sellistes tingimustes kokku
leppimist aga l0petab hankelepingu RHS § 124 Ig 1 punkti 1 alusel. On selge, et sellises
olukorras ei ldhtu ta hanke eesmérkidest ega avalikest huvidest, vaid loob kunstlikult lepingu
1dpetamise aluse. Samas ei ole riive intensiivsus nii suur, kui hankijal tekib avalikest huvidest
lahtuvalt tdepoolest vajadus tdiendavate kaupade voi teenuste jarele, kuid lepingu muutmisel ei

tolgenda muutmise piiranguid adekvaatselt.

Autori arvates peab hankelepingu Idpetamise proportsionaalsuse kindlasti hindamisel kaaluma
voimalikku hea usu podhimatte riivet. Seda pdhjusel, et proportsionaalsuse pohimdte on Euroopa
Liidu diguse iiks alustalasid ning see on selgesdnaliselt sédtestatud ka riigihankedirektiivi artiklis
18. Riigihankedirektiivi artikkel 73 viitab hankelepingu 16petamisel siseriiklikule digusele, mis
hankelepingu kui olemuslikult eradigusliku lepingu puhul sisaldab ka hea usu pdhimotet. Hea
usu pohimdte kuulub Euroopa eradiguskultuuride keskmesse. Seetdttu ei ole modeldav, et
riigihankedirektiivi artikli 73 sonastamisel soovis seadusandja hea usu pdhimotet ignoreerida.
Eelnevast tulenevalt tuleb hea usu pShimdtte aspektist hankelepingu 16petamise mdoddukuse
hindamisel kindlaks teha, et hankija ei tegutsenud hankelepingu muutmisel selgelt pahauskselt.
See tdhendab, et hankija iihepoolset hankelepingu 10petamist ei tohiks hea usu pohimdatte
seisukohalt moddukaks pidada, kui hankija ndustus voi ise tegutses hankelepingu muutmisel

eesmargiga tekitada selle Idpetamise alus.

Kui aga hankija kiitub hankelepingu muutmisel ja 1dpetamisel selgelt pahauskselt, tekib
kiisimus, kas sellisel juhul jadbki lubamatu muudatus kehtima ning ei jargne muid
sanktsioonimeetmeid. Autori arvates see nii ei ole, kuna hankelepingu tiitja konkurentidel on
Oiguskaitsemeetmete direktiivist tulenevad véimalused hankelepingu kehtivuse 16petamiseks.
Konkurentide  jérelevalve  juures on  probleemiks  kiill —motivatsiooni-  ning
informatsioonipuudus. Esimese probleemi nédol ei pruugi hankelepingu rahaline véairtus olla
piisavalt suur, et hankelepingu téitja konkurendid sooviksid lubamatu muudatuse osas midagi
ette votta. Teine praktiline probleem seisneb selles, et hankelepingu téitja konkurendid ei pruugi
hankelepingu muutmisest teada saada. RHS § 123 lg 5 nouab hankijalt teatud juhtudel

riigihangete registri teavitamist hankelepingu muutmisest. Kui tegemist on aga pahatahtliku
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hankijaga, kes on teadlikult digusvastaselt kditunud, ei ole tdendoline, et ta ka seda normi
jalgiks. Informatsioonipuuduse probleemi pohjuseid saab otsida ka hankelepingute salajasusest
ning juurdepiisupiirangutest, mida digustatakse peamiselt irisaladuse kaitse vajadusega.’’
Olukorras, kus konkurentide jarelevalve tulemust ei anna, peab lootma jddma
haldusjarelevalvele. RHS §-i 212 kohaselt vdib hankelepingu muutmise nduete rikkumise eest
miirata rahatrahvi kuni 32 000 eurot. Haldusjirelevalvet hankija tegevuse diguspérasuse iile

teostab RHS § 202 I5igete 1 ja 3 jargi Rahandusministeerium.

Hea usu pohimotte korval on teiseks oluliseks eradiguslikuks printsiibiks lepingu siduvuse
pShimdte. Lepingu siduvuse ehk pacta sunt servanda pohimotte olulisusele Eesti diguses viitab
selle selgesdnaline sitestamine VOS § 8 1dikess 2, mis iitleb, et leping on selle pooltele
taitmiseks kohustuslik. Rahvusvahelisel ja Euroopa Liidu tasandil leiab lepingu siduvuse
pShimdtte Rahvusvaheliste lepingute diguse Viini konventsiooni artiklist 26 ning Euroopa
Liidu lepingu artikli 4 kolmandast 1dikest. Ka Euroopa Kohus on korduvalt mérkinud, et
lepingu siduvuse pohimdte on igas diguskorras fundamentaalse tihtsusega.!’® Konealust
pohimdtet on peetud lausa loomudiguslikuks pdhimdtteks, mis viljendab isikute majanduslikke
vajadusi, seob lepingupooli antud lubatustega ja kaitseb lubaduse saajate digustatud huvi
lepingu tditmise vastu.*’’ Pacta sunt servanda pdhimdtte kohaselt on leping pooltele tditmiseks
kohustuslik ning selle tditmisest hoidumine ehk lepingu siduvuse pohimdttest
korvalekaldumine on lubatud iiksnes lepingupoolte kokkuleppel voi seaduses sitestatud
juhtudel.1® VOS § 13 1dikes 1 sitestatud iildreegel tdiendab lepingu 1dpetamise ja muutmise
lubatavust ning ndeb selgesonaliselt ette, et seda voib teha poolte kokkuleppel ning lepingus
voi seaduses ettendhtud muul alusel. Pacta sunt servanda pShimottest korvalekaldumine on ette

nihtud RHS §-s 124 ning on seega lubatud ka VOS-i mattes.

Lepingu siduvuse pohimotte riive intensiivsus hankelepingu tihepoolse 16petamise puhul on
absoluutne, kuivord hankelepingu kehtivus selle kujundusdiguse teostamisel 16ppeb. Riive
intensiivsus vOib siiski teatud mdidral varieeruda. Seda eelkdige eelnevalt késitletud
hankelepingu osalise 1opetamise voimaluse tottu. Hankelepingu 10petamine selle lubamatult
muudetus osa piires riivab lepingu siduvuse pohimdtet selgelt vahem, kuna hankeleping jadks

teatud osas kehtima.

175 C. Ginter jt. Arisaladuse kaitse ja hankelepingute avalikustamise ndue riigihankediguses. — Juridica 1X/2013,
Ik 658-665.
176 EKo C-162/96, Racke vs. Hauptzollamt Mainz. p 49; EKo T-154/01, Distilleria Palma vs. komisjon, p 45.
17T, Kull jt. Voladigus I, 1k 172.
178 1, Kull. VOS § 8/4.3. — Voladigusseadus .
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Lepingu siduvuse pShimotte riivamist hankeasjades luges esmakordselt digustatuks Euroopa
Kohus asjas komisjon vs Saksamaa.l’® E. Fels selgitas konealust kohtuasja analiiiisides, et
Euroopa Kohtu hinnangul on eradiguslikud argumendid hankelepingu kehtivuse 16petamisel
teisejargulised, kuna Euroopa Liidu huvi hankenormide jargimise vastu on primaarne. E. Fels
markis, et sellise primaarsuse pohjuseks on hankija tegutsemine avalikes huvides ning
lepingupoolte huvide asemel tuleb tihtsustada avalikku huvi.!®® Komisjon vs Saksamaa
kohtulahendist tuleneb seega, et eelduslikult on hankediguse eesmérkide saavutamiseks lepingu
siduvuse pohimdte sekundaarne. Hetkel arutluse all olevas kontekstis on vaja aga tuvastada,
kas lubamatult muudetud hankelepingu 10petamine pakkujate vordse kohtlemise ja konkurentsi
edendamise eesmarkidel kaalub reaalsuses tiles lepingu siduvuse pdhimotte riivamise. Eelnev
tahendab, et hankija peab kidesoleval kaalumise astmel selgitama vélja, kas hankelepingu
16petamine aitab toodud eesmarki saavutada reaalselt konkreetse kaasuse asjaolusid arvestades,

mitte liksnes eesmirkide pohimdttelist ja iildist olulisust silmas pidades.

Pakkujate vordse kohtlemise pohimdte on selgesonaliselt sdtestatud RHS § 3 punktis 2.
Konealuse pdhimotte ndol on tegemist iihe olulisema hankediguse iildpohimdttega, mille juured
ulatuvad Euroopa Liidu toimimise lepingusse.*®! Kiesolevas kontekstis on oluline mérkida, et
pakkujaid tuleb vorreldavates olukordades vordselt kohelda.*®? Viidatud allikas on selgitatud,
et vorreldavas olukorras saavad olla koik pakkujad, kellel on potentsiaalne voimalus hange
voita. Hankelepingu muutmise otsustamisel peab hankija hindama, kas hankelepingu lubamatu
muutmine vOiks hankelepingu tditja konkurentidele anda reaalse vdimaluse hange voita, kui
selline tingimus oleks eksisteerinud juba hankemenetluse kdigus. Kuivord hankelepingu
lubamatu muudatus peab oma olemuselt olema oluline, mojutab see eelduslikult ka
hankelepingu tditja konkurentide hanke voitmise voimalusi. Alati ei pruugi see aga nii olla.
Naiteks voib tuua olukorra, kus hankemenetluses tegi pakkumise ainult iiks pakkuja ning
hankelepingu lubamatu muutmine ei sisalda tingimusi, mis vdiksid potentsiaalsete pakkujate
ringi laiendada. Veel iihe ndite voib tuua voimalikust olukorrast, kus lubamatu muudatus
seisneb ainult lepingu hinna muutmises ning hankelepingu tditja osutus hankemenetluses
valituks niiteks teatud valdkonna unikaalse kogemuse tottu. Kui hankelepingu esialgne hind
oleks olnud mirkimisvairselt korgem, ei oleks see tingimus teistele pakkujatele hanke vditmise

voimalust siiski andnud. Seega tuleb pakkujate vordse kohtlemise eesmirgi moddukuse

179 M. A. Simovart. Hankelepingu kehtetus, Ik 92.

180 E, Fels. Op cit, Ik 12.

181 5, Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement, Ik 614.

1825, Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement, Ik 615.
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hindamisel kaaluda, kas absoluutne lepingu siduvuse pohimdtte riive voimaldab ka reaalselt

soovitud eesmirki saavutada.

Konkurentsi edendamise eesmérgi saavutamisel tuleb sarnaselt iilaltoodule hinnata, kas
hankelepingu 1dpetamine ning sama vajaduse o0sas uue hanke korraldamine edendab
konkurentsi reaalsuses piisavalt, et lepingu siduvuse pohimotte riive oleks Oigustatud. S.
Treumer on kohtuasja komisjon vs Saksamaa analiiiisimisel tostatanud kédesoleva
uurimiskiisimuse kohalt kaks asjakohast aspekti: mdju turule ning hankelepingu tdidetuse
aste.'® Treumer selgitas, et analiiiisitud kohtuasjas jitkuks hankediguse rikkumine lepingu pika
téhtaja tottu aastakiimneid. Ta lisas, et oluline on hinnata ka lepingu tiidetuse astet. Treumeri
hinnangul ei ole olukorras, kus hankeleping on suures osas tdidetud, konkurentsimoonutus
hankelepingu 1opetamiseks piisavalt suur. Treumer viitas tdhelepanu ka asjaolule, et isegi juhul,
kui hankeleping néib olevat tdielikult tididetud, ei pruugi see nii olla. Selliseks nditeks toi ta
kaupade tarnimise hanke, mille puhul on kaup ammu hankijale iile antud, kuid hankelepingu
taitjal on lepingust tulenev kohustus iileantut hooldada voi pakkuda muid kaubaga seotud

teenuseid.

Kéesolevas peatiikis leidis autor, et hankijale antud hankelepingu 16petamise kujundusdigus ei
ole suvadigus, vaid otsuse tegemisel tuleb ldhtuda proportsionaalsuse printsiibist.
Proportsionaalsuse pohimotte rakendamise kasuks rddgib nii hea halduse tava Kkui
riigihankedirektiivi ja RHS-i sellekohased sitted. Kaalutlusotsuse tegemisel tuleb hankijal
sooritada proportsionaalsuse test, mis holmab hankelepingu 16petamise kui hankija kasutatava
meetme sobivuse, vajalikkuse ning mdoddukuse hindamist. Autor joudis jareldusele, et
hankelepingu 10petamine on kahtlemata sobiv abindu. Seda pdhjusel, et hankelepingu
ldpetamine on meetmena selline vahend, mis vdoimaldab asetada pakkujad uuesti vordsesse
olukorda, tekitada uue konkurentsiolukorra ning korvaldada korruptsiooni riski tekitav pdhjus
ehk hankelepingust tulenev vdlasuhe. Vajalikkuse ning mooddukuse ehk kitsas mottes
proportsionaalsuse hindamine vajab rohkem tdhelepanu. Vajalikkuse juures tuleks hankijal
arvestada muu hulgas hankelepingu osalise 16petamise vdimalusega. Voimaluse korral tuleks
eelistada lubamatult muudetud lepingu osalist 1dpetamist selliselt, et hankedigusega kooskdlas
olev lepingu osa jddks kehtima. Kdige keerulisemad probleemid kerkivad esile aga
proportsionaalsuse testi viimasel astmel ehk mdodukuse hindamisel. M&ddukuse hindamisel
tuleb kaaluda riive intensiivsust ning riivet digustavate pohjuste olulisust. Riivet digustavad

pOhjused saavad hankedigusest tulenevalt olla eelkdige pakkujate vordse kohtlemise ja

183 3, Treumer. Towards an obligation, Ik 380.
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konkurentsi edendamise pohimdtete tagamine. Hankelepingu iihepoolse 10petamisega voivad
saada riivatud nii avalikkuse digustatud huvid kui olulised eradiguslikud pdhimotted. Kuivord
hankija tegevus peab lihtuma eelkdige avalikest huvidest, on viimaste vOimalike riivete
hindamine ka kdige olulisem. Eradiguslikud pohimétted on Euroopa Liidu hankediguse suhtes
sekundaarsed, mistdttu tuleb sellega arvestada ka méddukuse hindamisel. Kokkuvotvalt on
adrmiselt oluline, et hankija kaaluks hoolikalt hankelepingu 1opetamise moju ning otsustaks
lepingu 10petamise kasuks iiksnes juhul, kui taotletavad eesmirgid eksisteerivad, neid on
hankelepingu 16petamisega voimalik saavutada ning eesmirgid on konkreetses olukorras

kaasnevatest riivetest olulisemad.
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3.  Hankijapoolse  hankelepingu  lépetamise  formaalsed

tingimused

3.1. Téhtaeg

Riigihankedirektiivi artikkel 73 néeb ette, et hankelepingu ld0petamine peab toimuma
kohaldatava siseriikliku diguse alusel. RHS § 124 sitestab liksnes hankija diguse ning selle
kasutamise eeldused, kuid ei nde ette selgesonalisi erireegleid lepingu Idpetamise
protseduurilisele kiiljele, sealhulgas ei sea riigihankedirektiiv 1dpetamise digusele
selgesdnaliselt ajalist piirangut ega vorminduet. Oiguskindluse pdhimdttest ldhtuvalt on aga
darmiselt oluline, millise aja jooksul hankija lepingu 1dpetamise digust kasutada.'®* Praktikas
voib vaidlusi tekitada ka hankelepingu lopetamise vormiline kiilg, mis leiab samuti allpool

késitlemist.

Kuivord riigihankedirektiiv ei sisalda hankelepingu 10petamise digusele kohalduvat ajalist
piirangut, tuleb esmalt analiiiisida, kas ning millistel pShjustel on konealuse diguse kasutamine
ajaliselt piiratud. Hankelepingu lopetamise ajalise piirangu olemasolu tingib eelkdige {ildine
diguskindluse pdhimdte, mis Eesti kontekstis on pdhiseaduse tasemel sitestatud §-s 10.18
Oiguskindluse pdhimdte on ka rahvusvahelise diguse iiks fundamentaalseid printsiipe ning seda
on tunnustatud ammu enne Euroopa Liidu moodustamist.'®® Oiguskindluse pShimdte tihendab,
et peab eksisteerima kindlus kehtiva digusliku olukorra piisivuse suhtes ehk kindlus diguses.'8’
Viidatud allikate jargi jagatakse diguskindluse pohimotet suures plaanis kaheks: iihelt poolt
tdhendab see selgust kehtivate digusnormide sisu osas (digusselguse pdhimdte) ning teiselt

poolt kindlust kehtiva digusliku olukorra piisivuse suhtes (digusparase ootuse pohimdte). RHS

§124 1g 1 punkti 1 rakendamise téhtaja seisukohast on oluline viimane nimetatud alapShimdte.

Oiguspirase ootuse pohimdtte kohaselt peab isikul olema vdimalik kujundada oma tegevust
mdistlikus ootuses, et talle antud digused ja kohustused piisivad stabiilsena ega muutu isikule
ootamatult ebasoodsas suunas.'% Hankelepingu poolte digusliku olukorra loob ning kujundab

eelkodige hankeleping ning seetottu laieneb diguspérase ootuse pohimdte ka lepinguga loodud

184 M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused, Ik 59.

185 M. Ernits. P6hiSK § 10/3. — Eesti Vabariigi pohiseadus.

18 D, Chalmers jt. European Union law: cases and materials. Cambridge: Cambridge University Press 2011,
Ik 234.

188 RKPJKo 3-4-1-20-04 p 13.
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ning reguleeritud Oiguslikule olukorrale. Kui hankija voiks hankelepingu iihepoolselt ja igal
ajal Iopetada, ei oleks lepingulisest suhtest tulenev diguslik olukord piisiv, vaid see soltuks
hankija tahtest. Seega ei saa Oiguspdrase ootuse pOhimottest ldhtuvalt olla hankelepingu

tthepoolse 1opetamise digus ajaliselt piiramatu.

Kuivord riigihankedirektiiv ei sédtesta hankelepingu iihepoolse l0petamise Oigusele ajalist
piirangut, vaid viitab diguse teostamisel siseriiklikule digusele, tuleb kohalduva téhtaja vilja
selgitamiseks esmalt RHS-i analiilisida. RHS § 124 ega seaduse seletuskiri ei késitle
hankelepingu I0petamise Oiguse tdhtajalisust. RHS § 8 Ig 2 kohaselt kohaldatakse
hankelepingule voladigusseaduses ja teistes Oigusaktides asjaomase lepingu liigi kohta
sdtestatut, arvestades RHS-is toodud erisusi. Autor on eelnevalt selgitanud, et RHS § 124
sOnastusest hoolimata holmab regulatsioon nii hankelepingust taganemist kui selle iilesiitlemist.
Seetdttu kisitleb autor lepingu ennetdhtaegse 10petamise tdhtajalisust mdlema nimetatud

kujundusdiguse mottes.

Lepingust taganemist kui kujundusdigust reguleerivad VOS §-d 188-193. Nimetatud sétted aga
ei nie ette tihtaega taganemisavalduse esitamisele. VOS § 118 sitestab olukorrad, millal
taganemiseks digustatud lepingupool kaotab diguse lepingust taganeda. VOS § 118 reguleerib
olukordi, kus lepingut on rikutud ning taganemist kasutatakse diguskaitsevahendina. Viimati
nimetatud paragrahvist lahtumine on asjakohane ka hankelepingu ithepoolse 10petamise juures.
Seda pdhjusel, et VOS § 118 eesmirk on piirata digusrahu huvides lepingu rikkumise alusel
taganemise avalduse tegemise tihtaega.’®® Kui aga digusrahu argumendist tulenevalt peab
lepingut rikkunud poolele saama selgeks, kas lepingut tuleb edaspidi tdita voi mitte, siis peaks
see selge olema ka poolele, kes on kokku leppinud lepingu muutmises. Lepingu muutmises
kokkuleppimisel ei tohiks hankelepingu téitjal ju mdistlikult tekkida kahtlust, et lepingu jatkuv
kehtivus ei ole kindel. Seetdttu on RHS § 124 1g 1 punki 1 alusel hankelepingust taganemise

digust voimalik vastavalt VOS §-le 118 kasutada iiksnes mdistliku aja jooksul.

Lisaks iilaltoodud analoogiale seab hankelepingu iihepoolse 15petamisele sellest taganemise
niol ajalise piiri ka hea usu pdhiméate.!® Irene Kull on oma doktoritdds selgitanud®®, et hea
usu pdhimdtte piirangufunktsiooni iiheks juhuseks on diguste kaotamine. Ta tdpsustas, et Saksa
oigusest péarineva doktriini kohaselt voib lepingu pool diguse kaotada, kui ta pikema aja jooksul

oma digust ei kasuta, kuigi tal oli selleks voimalus, ja teisele poolel tekkis digustatud usaldus,

189V, Kove. VOS § 118/1. — Voladigusseadus 1.
190y, K&ve. VOS § 118/9. — Valadigusseadus 1.
191 1. Kull. Hea usu pdhimdte kaasaegses lepingudiguses, 1k 191-195.
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et seda Gigust ei kasutata. Samuti on viidatud allikas mérgitud, et diguste kaotamise doktriini
keskseks kiisimuseks on aeg, mille mdéodumisel voib lugeda lepingust voi seadusest tulenevate
Oiguste teostamist pahauskseks ning vastav aeg tuleb kindlaks teha soltuvalt iga konkreetse

juhtumi asjaoludest.

Kestvuslepinguna sdlmitud hankelepingu puhul tuleb selle 16petamise all mdista tilestitlemist.
Kestvuslepingu iilesiitlemist reguleerivad eelkdige VOS §-d 195 (korraline iilesiitlemine) ja 196
(erakorraline iilesiitlemine). Hankelepingu 1dpetamise kontekstis on asjakohaseks just VOS
§ 196 ning seda mitmel pdhjusel. Esiteks tuleks konkurentsi soodustamise eesmargil véltida
tihtajatute hankelepingute solmimist'®> ning seega ei tohiks hankelepingu korraline
tilesiitlemine eelduslikult voimalik olla. Teiseks viitab erakorralisele iilesiitlemisele ka RHS §-i
124 sdnastus ning autori hinnangul on seadusandja siinkohal ldhtunud just tihtajatute
hankelepingute viltimise pdhimdttest. VOS § 196 Ig 3 jérgi voib iilesiitlemiseks digustatud isik
lepingu {iles 6elda iiksnes moistliku aja jooksul parast seda, kui ta iilesiitlemise aluseks olnud

asjaoludest teada sai.

Ulaltoodu keskendus riigihankedirektiivis ja RHS-is viidatud siseriikliku diguse lihenemisele,
mis Eesti kontekstis tihendab VOS-i norme ning printsiipe. RHS § 124 1g 1 punkti 1
tahtajalisuse analiiisimisel tuleb sitet tolgendada aga kooskdlas Euroopa Liidu
riigihankedigusega. Autori arvates on Euroopa Liidu riigihankediguse seisukohalt asjakohane
peatuda taaskord oiguskaitsemeetmete direktiivis sisalduval regulatsioonil.
Oiguskaitsemeetmete direktiivi artiklist 2f tulenevalt on hankelepingu tiihisuse tuvastamise
noude esitamise tdhtajaks reeglina 30 péeva, kuid mitte mingil juhul rohkem kui kuus kuud.
Eesti diguses on nimetatud norm iile voetud RHS §-iga 189. Sealjuures hakkab maksimaalne
kuuekuuline aegumistdhtaeg kulgema hankelepingu sdlmimisele jargnevast paevast. E. Fels on
selgitanud, et Oiguskindluse ja Oigusrahu pdohimotete tottu on ajaliselt piiratud ka
diguskaitsemeetmete direktiivist tulenevad hankelepingu kehtivuse 1dpetamise vdimalused.!®
E. Fels viitas eelneva seisukoha juures asjakohaselt diguskaitsemeetmete direktiivi preambuli
punktile 27, mis mainib hankelepingu kehtivuse I0petamise ajalise piiramise pohjusena
diguskindluse pdhimdtet. Oiguskaitsemeetmete direktiivis sisalduv hankelepingu tiihisuse
tuvastamine kannab hankelepingu 16petamisega funktsionaalselt sama eesmirki ehk lepingu
kehtivuse lopetamist. Eelnevat arvestades on ddrmiselt ebatdendoline, et Euroopa Liidu
seadusandja soov riigihankedirektiivi artikli 73 sétestamisel oli hankijale ajaliselt piiramatu

lepingu 10petamise Oiguse andmine. Sellisel juhul oleks seadusandja ignoreerinud

192 M.A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes, Ik 57.
198 E, Fels. Op cit, Ik 23.
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oiguskaitsemeetmete direktiivis diguskindluse pohimdtte kaitseks sdtestatud piiranguid ning

Euroopa Liidu riigihankediguses puuduks siisteemsus ning harmoonia.

Eelnevast nihtub, et hankelepingu iihepoolse 10petamise tdhtajalisus tuleneb siseriiklikust
digusest, mis Eesti puhul tihendab VOS-i. RHS § 124 Ig 1 punkti 1 alusel on hankelepingu
lopetamine piiratud moistliku ajaga. Enne moistliku aja sisustamist tuleb RHS § 124 Ig 1
punkti 1 alusel hankelepingu ennetéhtaegse l10petamise 0sas aga tuvastada hetk, millest mdistlik
aeg kulgema hakkab. RHS § 124 Ig 1 punkti 1 alusel tekib hankijal hankelepingu Iopetamise
Oigus, kui hankelepingut on lubamatult muudetud. Seega hakkab hankelepingu 16petamise
moistlik tihtaeg kulgema hankelepingu lubamatust muutmisest. Hankelepingu lubamatu
muutmise hetkele voib ldheneda kahel erineval viisil. Esiteks voiks muutmise hetkeks olla selle
kokkuleppimise hetk ning teiseks muudatuse joustumise hetk. Autori arvates peaks l&htuma
viimasest, kuna alles muudatuse jdustumisega saab lepingu muudetuks lugeda. VOS § 196 1g 3
jérgi voib ilesiitlemiseks oigustatud kestvuslepingu iiles 6elda mdistliku aja jooksul pirast
seda, kui ta tilesiitlemise aluseks olnud asjaoludest teada sai. Kuivord hankija on hankelepingu
muutmises ise kokku leppinud, hakkab mdistlik aeg reeglina kulgema siiski muudatuse
joustumise hetkest. Erandiks on olukorrad, kus lubamatu muudatus on toimunud hankijatest
mittesoltuvatel pohjustel. Sellisteks on hankelepingu tiitjaga seotud muudatused nagu pankrot,
hankelepingu téitja isikuline vahetumine jms. Kdnealuste erandite puhul ei ole hankelepingu
lubamatut muudatust pohjustanud pooltevaheline kokkuleppe ning seetdttu ei pruugi
muudatusest teadasaamise hetk langeda kokku muudatuse joustumise hetkega. Veel iihe
erandina tuleks késitleda olukordi, kus hankelepingu lubamatu muudatus ei ole selge. T66
esimeses peatiikis on selgitatud, et hankelepingu muutmise piirangud ei ole regulatsiooni
detailsusest hoolimata tdielikult selged. Hankijal tekib hankelepingu lopetamise digus aga
tiksnes juhul, kui toimunud on just Oigusvastane muudatus. Seega saab hankelepingu
16petamise moistlik tdhtaeg kulgema hakata hetkest, kui on selge, et toimunud hankelepingu
muudatus on lubamatu. Keeruka juhtumi korral v3ib hankelepingu muudatuse digusvastasuse

hindamine jouda ka kohtusse.

VOS-i kommentaarides!® nenditakse, et mdistlikku tihtaega ei ole vdimalik iiheselt médratleda
ning seda tuleb hinnata igakordselt, vdttes arvesse VOS §-s 7 toodud kriteeriume ja hinnates

lepingut, praktikat ning muid asjaolusid!®. Samuti on viidatud allikas selgitatud, et VOS §-i

194y, Kove. VOS § 118/6. — Voladigusseadus 1.
195 Mpistlikku aega vdivad teatud piirangutega (eelkdige hea usu pohimdte) sisustada ja tdpsustada ka
lepingupooled ise: ndha lepingus ette néditeks moistliku aja hindamisel arvesse vdetavad tegurid voi leppides kokku
kindlas tihtajas, vt V. Kdve. VOS § 118/11. — Vdladigusseadus 1.
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118 kohaldamisel ei eeldata lepingust taganemisel reeglina, et mdistlik aeg oleks ajaliselt kohe
pérast rikkumisest teadasaamist ega ka mitte viivitamata. VOS kommentaaride kohaselt peaks
lepingu rikkumise juhtudel moistlik aeg sisaldama rikkumise voOi tdhtaja moddumise
teadvustamist, voimaluste kaalumist ja hindamist, kuid selline aeg peab aga olema objektiivselt
méadratav ja arusaadav ka teisele poolele, kes peab oma kéditumist samuti ette arvestada oskama.
Hankelepingu 1dpetamise puhul vdib VOS §-i 118 analoogiale tuginedes viita, et lubamatu
muudatuse kui hankelepingu 16petamise aluse teadvustamine sdltub muudatuse digusvastasuse
selgusest. Hankijad kui riigihankediguse kohustatud subjektid peaksid ideaalis olema
voimelised muudatuse Oigusvastasusele adekvaatse hinnangu andma. Nagu eelnevalt
selgitatud, ei pruugi muudatuse digusvastasus aga alati selge olla. Vdimaluste kaalumise ja

hindamist tuleks sisustada ajaga, mis kulub hankija kaalutlusotsuse tegemiseks.

VOS § 7 kohaselt loetakse mdistlikuks kiitumist, mida samas olukorras heas usu tegutsevad
isikud loeksid tavaliselt moistlikuks. Mdistlikkuse pdhimote on sarnaselt hea usu pohimdttega
normatiivse iseloomuga ning selle sisu kujundatakse kohtupraktikas.'*® VOS-i kommentaaride
jargi ei eelda moistlikkuse pdhimdttega kooskolas kditumine liksnes heas usus kditumist, vaid
ka sellist tegutsemist, mida samas olukorras tegutsevatelt isikutelt eeldatakse. Lisaks on
viidatud allikas margitud, et mdistlikkuse pShimote on olemuselt objektiivne ehk muu hulgas
tuleb ldhtuda neutraalse isiku kéitumismudelist ning arvestada volasuhte majanduslikku
efektiivsust. Just majandusliku efektiivsuse arvestamine on eriti oluline hankelepingutest
tekkinud suhetes, kuivord riigihangete olulisimaks eesmérgiks on avalike hiivede pakkumine
maksimaalse majandusliku efektiivsusega. Mdistliku aja sisustamise kohta on VOS-i
kommentaarides méargitud, et eelduslikult peaks lepingu l10petamisest teavitamise tihtaeg olema
pikem, kui leping on kestnud pikema aja jooksul ja kui lepingulise suhte ajal on {iks pooltest
teinud kohustuste tditmiseks olulisi lisainvesteeringuid. Vastupidiselt eelnevale vdiks tdhtaeg
olla lithem, kui lepinguline suhe ei ole olnud pikaajaline ja selle jooksul ei ole ka mingeid olulisi
kulutusi voi investeeringuid tehtud ning seetottu on teisel poolel voimalik oma tegevust

kiiremini 1opetada voi imber korraldada.

Lepingust taganemise mdistliku aja tuvastamine on Riigikohtu praktika kohaselt kohtu
diskretsiooniotsus.*®” Viidatud otsuses selgitas kohus, et kohus peab kdiki asjas esile toodud

asjaolusid arvestades hindama, millise aja jooksul v3is samas olukorras olev isik mdistlikult

1% M. A. Simovart. The Standard of Reasonableness in the Estonian Law of Obligations. Development of Estonian
contract and company law in the context of the harmonized EU law : EFT project: New lex mercatoria and
codification of global commercial law: theoretical problems and legal practice in the context of development of
Estonian commercial law. Tartu: Tartu University Press, Tartu 2007, Ik 68-70.
17 RKTKo 3-2-1-157-12, p 16.
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ecldada, et lepingupool voib lepingust taganeda. Olukorra kohta, kus lepingu tditmine osutub
vOimatuks, on Riigikohus 6elnud, et mdistlik aeg hakkab kulgema hetkest, mil ilmneb tditmise
voimatus.!®® Lepingu tiitmise vdimatuse korral on Riigikohus ebamdistlikuks ajaks pidanud
nditeks miiligilepingust taganemist 15 kuud pérast taganemisdiguse materiaaldigusliku aluse

tekkimist.%°

Eelnevast ndhtub esiteks, et ammendavat vastust hankija kujundusdiguse teostamise ajalisele
piirile kéesolevas t60s anda ei ole vdoimalik, kuna moistlik aeg sdltub paljudest asjaoludest,
mille pinnalt saab hinnangu anda iiksnes kohus. Kuivdrd hankelepingu iihepoolse 16petamise
oigus ei ole Eesti siseriikliku diguse mottes veel kehtiv, ei ole arusaadavalt ka vastavat

kohtupraktikat.

Hankelepingu ennetdhtaegse 10petamise moistlikku tihtaega ei ole regulatsiooni paindlikkuse
tottu voimalik {iheselt méératleda, kuid autori hinnangul tuleks arvestada muu hulgas néiteks
hankija otsustusprotsessi isedrasustega. Hankija otsustusprotsess voib erinevate hankijate puhul
oluliselt varieeruda. Sellise otsuse tegemine v3ib kuuluda iihe juhi individuaalsesse padevusse,
kuid moningal juhul v3ib otsus nduda lausa mitmetasandilist heakskiitu. RHS § 5 1g 2 punkti 6
jirgi voib teatud tingimustel?®® RHS-i méttes hankijaks olla ka eradiguslik juriidiline isik.
Niiteks aktsiaseltsi puhul vastutab selle igapdevase juhtimise eest kiill juhatus,?® kuid
hankelepingu ennetdhtacgne IOpetamine ei pruugi kuuluda aktsiaseltsi igapdevase
majandustegevuse hulka ning vajab seetdttu aktsiaseltsi ndukogu heakskiitu.2%? Aktsiaseltsi
ndukogu otsustusprotsess nduab juhtorgani kollegiaalsusest sdltuvalt minimaalselt?®® kahe
inimese osalemist.?®* Noukogu koosoleku toimumisest tuleb ndukogu liikmeid teavitada
minimaalselt iiks piev ette.’Siinkohal on oluline rdhutada, et eeltoodud tegurid on

minimaalsed seaduse nduded, kuid praktikas voib aktsiaseltsi ndukogu liitkmete arv olla

198 RKTKo 3-2-1-157-12. p 16; RKTKo 3-2-1-165-09, p 10.
19 Antud asjas ei olnud esmalt selgust, kas lepingu tditmise ndudmine on vdimalik vdi mitte. Lepingu tditmise
voimatuse tuvastas Riigikohus viidatust eraldiseisvas menetluses (RKTKo 3-2-1-13-06), kuid taganemisavaldus
esitati enam kui 15 kuud pérast dsjamainitud kohtuotsuse tegemist. RKTKo 3-2-1-63-12, p-d 11 ja 12.
200 Eradiguslik juriidiline isik on RHS mdttes hankija, kui seda pdhiliselt rahastavad vdi selle juhtimis- voi
jarelevalveorgani lilkmetest rohkem kui poole méédravad voi mille juhtimist muul viisil kontrollivad koos voi eraldi
riik voi riigiasutus, kohaliku omavalitsuse liksus, kohaliku omavalitsuse asutus v3i kohaliku omavalitsuse iiksuste
ithendus, muu avalik-6iguslik juriidiline isik vOi viimase asutus.
201 Ariseadustiku (edaspidi AS) § 306 Ig 1. Ariseadustik — RT 1, 30.12.2015, 73.
202 AS §3171g 1.
203 AS § 318 Ig 1 sitestab aktsiaseltsi ndukogu liikmete minimalseks arvuks 3 ning AS § 321 1g 2 jirgi on ndukogu
koosolek otsustusvoimeline kui sellest votab osa iile poole ndukogu litkmetest.
204 Autor toob siinkohal niiteks iiksnes olukorra, kus aktsiaseltsi ndukogu vdtab otsuse vastu koosolekul. AS §-s
323 satestatud tingimustel saab aktsiaseltsi ndukogu otsuseid vastu votta ka koosolekut kokku kutsumata.
Hankelepingu 1opetamise mdistliku téhtaja aspektist on tuleb arvestada ka seda, et ndukogu otsused, mis v3etakse
vastu koosolekut kokku kutsumata vdtavad sisaldavad omakorda ajakulu ning tihtaegu (vt AS § 323 1g 2).
205 AS §3211g 1.
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kahekohaline ning liikmete taust (rahvus, elukoht, vallatav keel jms) on védga erinev. Sellistel
juhtudel on aktsiaseltsi pohikirjas tdendoliselt ette ndhtud pikem ndukogu koosoleku toimumise
teavitamise aeg. Erineva rahvusliku tausta ning elukohaga ndukogu litkmete puhul tuleb lisaks
eelnevale arvestada muu hulgas teavituse ning ndukogu pdevakorra tolkimise ning

kohaletoimetamisega seonduva ajakuluga.

Hankelepingu 16petamise mdistliku téhtaja sisustamisel on asjakohane peatuda veel kord
diguskaitsemeetmete direktiivil. Oiguskaitsemeetmete direktiivi artikkel 2f (b) néieb lubamatult
muudetud hankelepingu tiihisuse tuvastamise ndude esitamise maksimumtéihtajaks ette kuus
kuud hankelepingu solmimisest. Hankelepingu muutmisega kaasneb alati teatav oht, et
muudatus ei ole lubatud. Sellest tulenevalt on ka voimalus, et digustatud isikud esitavad
hankelepingu muutmise tottu selle tiihisuse tuvastamise ndude. Hankelepingu muutmise
olukorras vOib hankelepingu tditja seega Oiguskaitsemeetmete direktiivis sétestatud
voimalusest moistlikult eeldada lepingu kehtivuse 10ppemise ohtu kuue kuu jooksul. Seega ei

tohiks hankelepingu 1opetamise mdistlik tiahtaeg iiletada kuut kuud.

3.2. Vorminouded

VOS §-d 188 ega 195 ja 196 ei sitesta taganemis- ega iilesiitlemisavaldusele vorminduet.
Oiguskirjanduses on viljendatud seisukohta, et VOS § 13 g 2 jirgi peab lepingu 1dpetamisel
jirgima vorminduet, kui vastavale lepinguliigile néeb seadus ette kohustusliku vormindude.?%®
Viidatud sdte néeb ette eriregulatsiooni lepingute muutmise voi ldpetamise vormile vorreldes
TsUS § 77 1dikes 3 sitestatuga, seades eelduse, et lepingu kokkuleppeline vorm ei laiene
lepingu muutmisele vdi 15petamisele.?’” RHS § 8 15ike 7 kohaselt tuleb hankeleping sdlmida
kirjalikku taasesitamist vdimaldavas vormis, kui selle maksumus on vdhemalt 20 000 eurot.
Lisaks annab nimetatud site hankijale diguse ndha hankelepingule hanke alusdokumentides ette
kirjalik, elektrooniline voi notariaalne vorm. Arvestades eelnevat ning asjaolu, et RHS § 14 1g
1 punkti 1 jérgi on lihthanke piirmdar 20 000 eurot, voib jareldada, et hankelepingu
ennetihtaegse l0petamise avaldus peab olema tehtud vdhemalt kirjalikku taasesitamist

vOimaldavas vormis.

Oiguskirjanduses on viljendatud ka eelnevast erinevat seisukohta. Niiteks Karin Sein on

Riigikohtu praktikale toetudes viljendanud seisukohta, et taganemis- ega iilesiitlemisavaldus ei

206 |, Kull jt. Vdladigus I, Ik 302-303.
2071, Kull. VOS § 13/4.2. — Vdladigusseadus .
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pea olema lepinguga samas vormis ning selle vdib teha ka konkludentselt ehk kaudselt.?% K.
Sein viitas kahele Riigikohtu lahendile, mis kisitlesid?®® miiiigilepingute tiihistamise avalduse
vormi. Siinjuures on kohane mérkida, et esimeses viidatud lahendis oli tegemist kinnistu
miitigilepingu tiihistamisega. Asjadiguslikule miiiigilepingule ndeb AOS § 119 Ig 1
kohustuslikuna ette notariaalse vormi ehk kdnealusel juhul oli sarnaselt hankelepinguga
tegemist olukorraga, kus lepingu vormindue tuleneb seadusest. Autorile teadaolevalt ei ole
Riigikohus eelnevalt kasitletud tdlgendust muutnud, vaid on kinnitanud oma varasemaid

seisukohti.?10

Ulaltoodust niihtub, et lepingu 1dpetamise vorminduete osas on VOS-i normide pinnalt kaks
vastandlikku ldhenemist, millest esimese puhul tuleks hankelepingu ennetéhtaegsel l1dpetamisel
esitada l0petamise avaldus vdhemalt kirjalikku taasesitamist vdimaldavas vormis.
Kohtupraktikas on otsustatud vastupidise ldhenemise kasuks ning seetottu ei ole autori
hinnangul vorminduet ka hankelepingu ennetéhtaegsele 15petamisele. Sarnaselt hankelepingu
10petamise tdhtajalisele piirangule, tuleb ka vormindude puhul arvestada, et lepingupooltel on
VOS § 13 Ig 2 kohaselt vdimalus hankelepingus selgesonaliselt kokku leppida ennetihtaegse
16petamise kohustuslikus vormis. Kokkulepitud vormi jirgimata jitmine vdib?! TsUS § 83 Ig

2 kohaselt kaasa tuua hankelepingu 1opetamise tithisuse.

Hankelepingu 1dpetamise avaldusel ei ole VOS-i kohaselt kiill vorminduet ette nihtud.
Hankijate puhul peab aga arvestama, et tegemist on avalikes lilesannetes tegutsevate isikutega.
Riigiasutuste ning kohaliku omavalitsuse asutuste ja avalik-Giguslike juriidiliste isikute
tegevusele seab piirid esmalt asjaajamiskorra iihtsete aluste méirus.?*2 Miiruse § 2 1g 1 punki
1 kohaselt peab asutuse asjaajamine tagama selle iilesannete tiitmise ja otsuste vastuvotmise
tapse ja kiillaldase dokumenteerimise vdahemalt digusaktidega ettendhtud ulatuses. Néiteks
Tallinna linna puhul toimub asjaajamine iildjuhul elektrooniliselt.?® Toodud niide ilmestab, et
hankijate puhul voivad kehtida digusaktidest voi organisatsiooni sisestest kordadest tulenevad
erireeglid, mis diguste kdsutamisele ette ndha vorminduded. Kuivord hankija tegutseb avalikes

huvides ning avalike vahendite arvelt, on moistetav, et ka hankelepingu Iopetamise

28 K, Sein. Tehingu vorminduded ja nende jérgimata jétmise tagajirjed. — Juridica V11/2010, Ik 511.
209 RKTKo 3-2-1-140-07 ja RKTKo 3-2-1-108-09
210 Riigikohus on mirkinud, et vorminduet ei ole ette nihtud ei lepingust taganemise avaldusele, lepingu
iilesiitlemise avaldusele, hinna alandamise avaldusele ega lepingu tiihistamise avaldusele. RKTKo 3-2-1-31-08.
211 Lepingupooled vdivad lepinguvabaduse pdhimdttest tulenevalt kokkulepitud vormindude oma hilisema
kokkuleppega (mis voib olla ka vormivaba) uuesti tiihistada. Samuti tuleb vormindude rikkumisel hinnata
vormindude eesmaérki, milleks ei pruugi olla tithisuse kaasa toomine, vaid niiteks tdendamisfunktsioon. K. Sein.
TsUS § 83/3.2. — Tsiviilseadustiku iildosa seadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 2010.
212 Asjaajamiskorra iihtsed alused. VVm 26.02.2001 nr 80 — RT I, 26.08.2015, 6.
213 Tallinna LVm 21.10.2015 nr 38 — RT 1V, 29.10.2015, 14.
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alusdokument ehk 10petamise avaldus ei tohiks reeglina suuliseks jddda. Vormindude

olemasolu tagab hankija tegevuse labipaistvuse ja kontrollitavuse.

Lisaks ldopetamise avalduse vormile voib praktikas probleeme tekkida ka avalduse sisu ja
edastamise osas. Kujundusdiguse alusel volasuhte 16petamise avalduse sisu olulisus peitub
eelkdige selles, et teisel poolel peab avaldusest ilmnema lepingu 15petamise soov.?* Avalduse
edastamise kohalt on oluline, et teine pool saaks tahteavalduse kitte, kuivord tegemist on
iihepoolse vastuvdtmist vajava tahteavaldusega, mis jdustub kittesaamisega.?’® Eeltoodud
aspektid ei erine hankelepingu iihepoolse I6petamise puhul tavalisest eradiguslikust lepingu
ithepoolsest 10petamisest, mistottu autor neid kiisimusi tdpsemalt ei uuri, kuid peab vajalikuks

neile tdhelepanu juhtida.

Kéesolevast peatiikist ndhtub, et RHS § 124 1g 1 punkti 1 alusel hankelepingu 16petamise digus
ei ole diguskindluse pShimdtte tdttu tihtajatu. VOS-is sisalduvad lepingust taganemise ning
selle iilesiitlemise normid, aga ka iildine hea usu pohimdtte piirab hankelepingu Idpetamist
moistliku ajaga. Kdnealuse diguse tihtajalisuse kasuks rafigib ka diguskaitsemeetmete direktiiv,
millest tuleneb funktsionaalselt sama eesmargiga hankelepingu kehtivuse 10petamise voimalus
lepingu siduvuse ja Oigusrahu pdohimdttest piiratud maksimaalselt kuuekuulise tdhtajaga.
Hankelepingu 1opetamise moistliku aja kulgemise alguseks tuleb pidada lubamatu muudatuse
joustumise hetke. Mdaistliku hankelepingu l0petamise tdhtaja sisustamisel tuleb arvestada
eelkdige muudatuse lubamatuse selgust ning hankija kaalutlusotsuse tegemist mdjutavaid
tegureid. Euroopa Liidu hankediguse siisteemsuse aspektist ldhtudes ei tohiks hankelepingu
16petamise maistlik aeg iiletada diguskaitsemeetmete direktiivis sdtestatud maksimaalset kuut
kuud. Seda pdhjusel, et viidatud digusaktist tulenevad hankelepingu kehtivuse l1opetamise

voimalused on digusrahu kaalutlustel piiratud.

VOS ei nie hankelepingu 1dpetamise avaldusele ette vorminduet, kuid selline vdib olla ette
néhtud hankelepingu tingimustes. Piirangud voivad tuleneda ka hankija kui avalikes huvides
tegutsevale isikule kohalduvatest spetsiifilistest Gigusaktidest vOi organisatsioonisisestest
reeglitest. Hankelepingu 16petamise avalduse sisu ja selle edastamise osas nahtavaid olulisi

erisusi, vorreldes tavalise eradigusliku lepinguga, ei esine.

214y Kove. VOS §-d 188/4.3, 196/6, 195/9.3. — Voladigusseadus 1.
215V, Kove. VOS §-d 188/4.4, 196/6, 195/9.4. — Vdladigusseadus 1.
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Kokkuvote

Kéesolevas magistritods uuris autor uudset hankija digust 10petada hankeleping iihepoolselt,
kui seda on lubamatult muudetud. Analiitisitud hankija digus sisaldub RHS § 124 Ig 1 punktis
1, millega voetakse iile riigihankedirektiivi artikkel 73 punkt a. Autor ldhtus t66 kirjutamisel
analiiiisitava normi ebaselgusest: puudus arusaam, kas uudset digust voib hankija kasutada enne
vOi pérast hankelepingu lubamatut muutmist voi mdlemal juhul; millised on diguse kasutamise
piirangud ehk kuidas piirab proportsionaalsuse pdohimdte hankija otsustusvabadust; ning
milliseid formaalseid tingimusi (tdhtacg ja vorminduded) tuleb hankijal hankelepingu
16petamise diguse kasutamisel jargida. T60 eesmirk oli eelnevate probleemide valguses vilja

selgitada, millised on RHS § 124 Ig 1 punkti 1 rakendamise tingimused.

Esmalt kisitles autor hankelepingu lubamatut muutmist kui hankelepingu 1dpetamise alust.
Euroopa Kohtu praktikas on kujundatud reegel, mille kohaselt ei ole hankelepingu oluline
muutmine lubatud. Keelatud on muudatused, mis kujutavad endast de facto uut riigihanget.
Uutes hankedirektiivides on toodud nditlik loetelu lubatud muudatuste koosseisudest, mille
esinemise puhul muudatuse olulisust tdiendavalt kaaluma ei pea. regulatsioon sisaldab aga
mitmeid ebaméddraseid moisteid, mida tuleb olulise muudatuse ja riigihanke tildpSdhimotetest

lahtuvalt sisustada.

To0 tiks keskseid kiisimusi oli hankija tihepoolse hankelepingu Idpetamise diguse sisu kohta.
Riigihankedirektiivis on viidatud liidu hankedigusest tulenevatele kohustustele, mida hankija
peaks hankelepingu 10petamise digusega saama tdita. Arvestades eelnevat ning asjaolu, et
hankelepingu lubamatu muutmine on hankediguse raske rikkumine, uuris autor, kas analiitisitud
oigust tuleks mdista hoopis hankija kohustusena lopetada lubamatult muudetud hankeleping
ning kas Euroopa Liidu seadusandja viidatud kohustuse olemasolu on hankelepingu 16petamise
eelduseks. Autor leidis, et RHS § 124 Ig 1 punktist 1 ei tulene hankija kohustust lubamatult
muudetud hankeleping 10petada. Samuti ei ole tulene sellist kohustust Euroopa Liidu
hankedigusest ning hankelepingu iihepoolse I0petamise eelduseks ei ole Euroopa Liidu

hankedigusest tuleneva kohustuse olemasolu.

Hankelepingu 1dpetamise diguse sisu analiiiisis autor ka normi eesmargi perspektiivist. Selleks
analiiiisis autor riigihankedirektiivi artikli 73 véljatd6tamise ajendeid ning Soome, Saksamaa ja
Prantsusmaa norme, mis riigihankedirektiivi artikli 73 iile votavad. Autor leidis, et

riigihankedirektiivi artikli 73 algsest kehtestamise ajendist on seadusandja kehtiva sonastusega
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kaugemale ldinud: hankelepingu Idpetamine ei ole piiratud hankijatest mittesdltuvate
muudatustega nagu niiteks hankelepingu téitja vahetumine, pankrot jms. Analiiiisitud normi
osas valitseb teatav ebamédrasus ka selle osas, kas hankelepingu lubamatu muutmine peab selle
1opetamiseks RHS § 124 1g 1 punkti 1 alusel toimunud olema v6i voib lepingu lopetada selle
lubamatu muutmise véltimiseks. Riigihankedirektiivi artikli 73 esialgne sonastus ja ajend
toetavad pigem viimast lihenemist, kuid kehtiv sOnastus eeldab selgesdnaliselt toimunud
lubamatut muudatust. Vordlusest teiste likkmesriikide digusega ndhtub, et direktiivi tilevotmine
el toimu iihetaoliselt ning leidub mdlemaid eelnimetatud l&henemisi. RHS §124 1g 1 punkti 1
tuleb kdesoleval hetkel mdista selliselt, et hankelepingu 1opetamise eelduseks on toimunud

lubamatu muudatus.

To0 teises peatiikis keskendus autor hankelepingu 1opetamise otsustamise tingimustele. Esmalt
leidis autor, et hankijale antud hankelepingu 16petamise kujundusdigus ei ole suvadigus, vaid
otsuse tegemisel tuleb ldhtuda proportsionaalsuse printsiibist. Proportsionaalsuse pohimdotte
rakendamise pooltargumentideks on nii hea halduse tava kui riigihankedirektiivi ja RHS
proportsionaalsusele viitavad sétted. Kaalutlusotsuse tegemisel tuleb hankijal sooritada
proportsionaalsuse test, mis holmab hankelepingu 16petamise kui hankija kasutatava meetme

sobivuse, vajalikkuse ning mdddukuse hindamist.

Autor joudis jireldusele, et hankelepingu l0petamine on kahtlemata sobiv abindu. Seda
pohjusel, et hankelepingu 10petamine on meetmena selline vahend, mis vOimaldab asetada
pakkujad uuesti vOrdsesse olukorda, tekitada uue konkurentsiolukorra ning kdrvaldada
korruptsiooni riski tekitav pohjus ehk hankelepingust tulenev volasuhe. Vajalikkuse hindamisel
tuleks hankijal arvestada muu hulgas hankelepingu osalise lopetamise voimalusega. Voimaluse
korral tuleks eelistada lubamatult muudetud hankelepingu osalist 10petamist selliselt, et
hankedigusega kooskdlas olev lepingu osa jadks kehtima. Kdige keerulisem proportsionaalsuse
testi osa hankelepingu iihepoolse 15petamise otsustamisel on mdddukuse ehk kitsas mottes
proportsionaalsuse hindamine. Moodukuse hindamisel tuleb kaaluda riive intensiivsust ning
riivet digustavate pohjuste olulisust. Riivet digustavad pdhjused saavad lubamatult muudetud
hankelepingu 16petamisel olla eelkdige pakkujate vordse kohtlemise ja konkurentsi edendamise
pohimotete tagamine. Hankelepingu {iihepoolse Idpetamisega vdivad saada riivatud nii
avalikkuse oigustatud huvid kui olulised eradiguslikud pohimétted. Kuivord hankija tegevus
peab ldhtuma eelkdige avalikest huvidest, on viimaste vOimalike riivete hindamine ja
kaalumine ka koige olulisem. Eradiguslikud pShimdtted on Euroopa Liidu hankediguse suhtes

sekundaarsed.
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Proportsionaalsuse testi ldbiviimiseks ei ole elu mitmepalgelisuse tottu voimalik iiheseid
juhiseid anda ning vaidluse korral langetab 16pliku otsuse kohus. T606 teises peatiikis toi autor
kaalutlusotsuse tegemiseks vélja peamised eesmirgid ning riivatavad huvid ja pShimotted,
millest hankija RHS § 124 Ig 1 punkti 1 rakendamisel 1dhtuma peab. Kokkuvdtvalt on ddrmiselt
oluline, et hankija kaaluks hankelepingu Idpetamise moju hoolikalt ning otsustaks lepingu
10petamise kasuks tiksnes juhul, kui taotletavad eesmérgid eksisteerivad, neid on hankelepingu
1opetamisega vOimalik saavutada ning eesmirgid on konkreetses olukorras kaasnevatest

riivetest kaalukamad.

To06 viimases peatiikis kisitles autor hankelepingu tihepoolse ldpetamise formaalseid tingimusi.
Oiguskindluse ning digusrahu pdhimdttest tulenevalt on hankelepingu 15petamine tihtajaliselt
piiratud. Kohalduvad VOS-is sisalduvad lepingust taganemise ning selle iilesiitlemise normid,
aga ka tiildine hea usu pohimdtte, mille tdttu on hankelepingu 16petamine piiratud mdistliku
ajaga. Konealuse diguse téhtajalisuse kasuks rafigib ka diguskaitsemeetmete direktiiv, millest
tulenev funktsionaalselt sama eesmirgiga hankelepingu kehtivuse 1opetamise voimalus lepingu
siduvuse ja digusrahu pdhimdttest piiratud maksimaalselt kuuekuulise tdhtajaga. Hankelepingu
1opetamise mdistliku tihtaja sisustamisel tuleb arvestada eelkdige muudatuse lubamatuse
selgust ning hankija kaalutlusotsuse tegemist mojutavaid tegureid. Euroopa Liidu hankediguse
stisteemsuse aspektist ldhtudes ei tohiks hankelepingu lopetamise mdistlik aeg iiletada
oiguskaitsemeetmete direktiivis hankelepingu tiihisuse tuvastamise ndudele sétestatud

maksimaalset kuuekuulist tahtaega.

Hankelepingu I0petamise avaldusele vorminduet ette ei néde, kuid vormindue voib tuleneda
hankelepingust. Vormindue voib tuleneda ka hankija kui avalikes huvides tegutsevale isikule
kohalduvatest spetsiifilistest digusaktidest vO1 organisatsioonisisestest reeglitest. Hankelepingu
1opetamise avalduse sisu ja selle edastamise osas ndhtavaid olulisi erisusi vorreldes tavalise

eradigusliku lepinguga ei esine.

Kokkuvdtvalt leidis autor kdesolevas t60s, et hankijal voib hankelepingu 10petada, kui: (1) seda
on lubamatult muudetud; (2) see on kooskdlas proportsionaalsuse pohimottega; (3) Idpetamine
toimub mdistliku aja jooksul; ning (4) jérgitakse kohalduvaid Idpetamise avalduse

vorminoudeid.
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THE UNILATERAL TERMINATION OF A PROCUREMENT
CONTRACT BY THE CONTRACTING AUTHORITY IN CASE
OF AN ILLEGAL MODIFICATION.

Summary

Estonia is currently in the process of adopting a new Public Procurement Act (hereinafter PPA).
One of the many novel regulations contained in it is the right of a contracting authority to
unilaterally terminate a valid procurement contract if it has been subject to an illegal
modification. The respective right derives from article 73(a) of the directive 2014/24/EU
(hereinafter the public procurement directive) and will be transposed with section 124
subsection 1 clause 1 of the PPA.

There are a number of issues related to this novel right of the contracting authority. One of the
problems is that the wording of the right in the PPA requires a prior illegal modification of the
procurement contract. However, according to the explanatory memorandum to the PPA, the
contracting authority may terminate the procurement contract when the parties are seeking to
change the contract illegally due to the respective proposal of the contractor or upon a mutual
understanding of the parties. Therefore there is a serious vagueness of the actual aim and

substance with regard to the right in question.

Secondly, there seems to be an obvious conflict between this unilateral right and the principle
of good faith. Pursuant to the wording of the respective provision, the contracting authority is
only eligible to exercise the right to terminate the procurement contract after having acted
wrongfully. The wrongful conduct of the contracting authority being the consent to modify the

contract illegally.

A procurement contract is essentially a private law contract restricted by public procurement
law. In private law one can decide whether to terminate a contract or not at its full discretion
without any major limitations. Contracting authorities on the other hand are public entities and
should therefore adopt a decision regarding termination in accordance with the principle of
proportionality.
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In light of the described issues the aim of this thesis was to determine how the provision
regulating the unilateral termination of a procurement contract should be applied in Estonia.
The author sought to find out the conditions which have to be met in order to exercise the

provision in question.

The author analysed the regulation on modifying procurement contracts during their term. The
European Court of Justice (hereinafter ECJ) has established a general rule according to which
substantial modifications to a procurement contract are not allowed. The amendment of a
procurement contract is unacceptable if it constitutes a de facto new procurement, i.e. when the
amendment demonstrates the intention of the parties to renegotiate essential terms of the
contract. Article 72 of the public procurement directive develops the case law of ECJ somewhat
further and specifies instances when modification of a procurement contract is permissible.
However, it is submitted that article 72 of the public procurement directive contains too many
vague terms which leave an unwanted degree of uncertainty. With regard to the termination of
the procurement agreement, the contracting authority has to first establish the illegality of the

modification.

One of the key issues regarding the application provision in question is its actual essence and
goal. The public procurement directive indicates that contracting authorities are sometimes
faced with circumstances that require the early termination of public contracts in order to
comply with obligations deriving from EU law in the field of public procurement. An illegal
modification of a procurement contract is a serious breach of EU public procurement law.
Keeping these two aspects in mind, the author studied whether a contracting authority should
be obligated to independently terminate a valid procurement contract that has been substantially
modified. The author found that the contracting authority does bear an obligation to terminate
a procurement contract that has been substantially modified. In addition an obligation deriving
from EU public procurement law is not a prerequisite for exercising the right to terminate the

procurement contract.

The second important aspect regarding the subject matter of the provision in question is whether
a substantial modification must have taken place in order to apply the termination right or
whether the contracting authority may terminate the contract in order to avoid a substantial
modification. The development of the public procurement directive as well as the EU
framework regarding public procurement was analysed. In addition the author studied the
relevant law of France, Germany and Finland. The author found that the initial wording of the
public procurement directive allowed for the latter approach. In addition, the incentives for the
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development of article 73 of the public procurement directive were mainly related to
modifications that are not directly influenced by the contracting authority. The legislator
referred to changes concerning the chosen contractor itself, such as the substitution of the
contractor and its bankruptcy. By analysing the development of the public procurement
directive and relevant law of other member states the author found that the transposition of the
public procurement directive is inconsistent. Estonia and Germany have decided in favour of
the approach where the termination right arises after a substantial modification has been made.
The legislators of Finland and France maintain that the procurement contract may be terminated
by the contracting authority in order to avoid a substantial modification of the procurement

contract.

The second chapter of the thesis concentrated to the principle of proportionality with regard to
the right to unilaterally terminate a valid procurement contract. The author argued that a
contracting authority has to follow the principle of proportionality when deciding to terminate
the procurement contract. The principle of proportionality if fundamental in public law and its
relevance is explicitly stated in article 18 of the public procurement directive and also in section
3 of the PPA. Evaluating whether the termination of a valid procurement contract is
proportionate, three stages of the proportionality test have to be covered. The named stages are

suitability, necessity and appropriateness or proportionality in its narrow sense.

The thesis showed that the legitimate objectives for terminating a procurement contract that has
been substantially modified are fair treatment of providers, enhancement of competition and
avoiding corruption. It was argued that termination as is a suitable measure to achieve these
objectives. With regard to the necessity of the measure, the author argued that pursuant to
Estonian contract law, there may be a possibility in certain cases to terminate only the part of

the procurement agreement which was substantially modified.

The most complex issues arise at the third stage of the proportionality test. The author identified
three most likely interests and principles which may be infringed when terminating a valid
procurement contract. The most important interest to consider is of the public which the
contracting authority ultimately serves. The contracting authority may not terminate the
procurement contract if public interests are infringed disproportionately to the objectives of the
termination. In addition to public interests at least two principles of private law may be infringed
by applying the provision in question. Firstly the principle of good faith has to be considered
as the contracting authority has caused or agreed to the ground for termination. The analysis
showed that the termination of the procurement contract due to the occurred material
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modification is not proportionate where the contracting authority has deliberately acted in bad
faith. This means that if the contracting authority has agreed to modify the procurement contract
with the aim to terminate it, such termination is not proportionate. The second principle deriving
from private law is pacta sunt servanda. The practice of ECJ indicates that procurement law
takes precedence over private law. It may thus be presumed that the termination of a
procurement contract that has been substantially modified is proportionate in terms of its
infringement of pacta sunt servanda. Regardless of the foregoing, the contracting authority
should evaluate in each individual case whether the objectives are sufficiently important and

outweigh the infringement of pacta sunt servanda.

Finally the author studied the formal requirements for the unilateral termination of a
procurement contract by the contracting authority. The principle of legal certainty requires that
the unilateral right to terminate the procurement contract may not be termless. It was found that
the contracting authority may terminate the procurement contract within a reasonable period of
time as of when the substantial modification became effective. The unspecified legal term of
reasonable period of time has to be furnished in each individual case. Factors that should be
taken into account when furnishing the said term include the clarity of the substantial
modification and the decision-making process of the procurement authority. The other formal
requirement that needed studying was the format of the termination declaration. The author
found that Estonian contract law does not foresee a mandatory format, but specific laws and
in-house regulations may prescribe a mandatory format. Other requirements such as the content
and delivery of the termination declaration do not vary in comparison to ordinary contractual

relationships and where thus not analysed.

In brief, the author found that the contracting authority may terminate the procurement contract,
if: (1) it has been substantially modified; (2) the termination is in accordance with the principle
of proportionality; (3) the contract is terminated within a reasonable period of time; and (4) the

applicable format requirements are followed.
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