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SISSEJUHATUS

Kéesolev doktoritod uurib Euroopa Liidu hankediguse moju Eesti eradigusele.
Traditsiooniliselt on Eesti digus juhindunud reeglist, et hankelepingud alluvad
ilma oluliste eranditeta eradiguse normidele.' Kiesoleva t66 autor viidab, et ka
parast lepingu s0lmimise momenti kujundavad hanke eradiguslike suhete regu-
latsiooni siseriikliku eradiguse korval Euroopa Liidu (EL) diguses kujundatud
riigihanke tildpohimotted. T66 eesmirgiks on tuvastada, (i) milliste riigisisese
diguse ja Euroopa Liidu hankediguse koosmdjust tulenevate erisustega on han-
ke eradiguslikes suhetes vaja arvestada ning (ii) milline on normidevaheline
hierarhia vastuolu korral: kuidas suhestuvad omavahel hanke iildpohimétted ja
siseriiklikud normid? Analiiiisiks on valitud suhted, kus autori arvates avaldub
koige tugevamalt Euroopa Liidu hankediguse ja riigisisese diguse koosmdju.
Uurimuse eesmirk on piistitatud seoses Euroopa Liidu riigihankediguses toi-
munud arengutega, eeskitt Euroopa Kohtu praktikaga, mis tunnistab hanke {ild-
pohimotteid iilimuslikuna siseriiklike eradiguslike normide suhtes. Sellise suuna
kujunemine algas otsusega kohtuasjas Alcatel,” mis tdstatas nn. ooteperioodi
vajalikkuse kiisimuse lepingupartneri valimise hetke ja hankelepingu s6lmimise
vahel ja kohustas liikmesriike igal juhul vdimaldama lepingupartneri valiku
otsuse vaidlustamist. Eriti olulised aga on késitletavas kiisimuses kohtuasjades
Pressetext’ ja Komisjon v. Saksamaa® langetatud otsused. Neist esimene kisitles
pohjalikult hankelepingu muutmise voimalusi, teine aga tdi sisse tdiesti uue ja
ootamatu reegli: hankemenetluse teatud oluliste rikkumiste korral ei ole lubatud
sellise menetluse tulemusel solmitud lepingute jatkuv 6igusjoud. Viimast reeglit
arendab edasi uus Giguskaitsemeetmete direktiiv nr 2007/66/EU.° Nimetatud
arengud kinnitavad arusaama, et ka riigihankelepinguid puudutavate era-
diguslike vaidluse lahendamisel tuleb juhinduda hanke tildpohimdtetest, veelgi
enam: riigihanke kontekstis alluvad eradiguse normid hanke iildpohimotetele.
Seetdttu véidab autor, et Euroopa Liidu riigihankediguse mdjusfdir ei lakka

Riigihangete seadus, RK s 24.01.2007 — RT I 2007, 15, 76, 01.05.2007; Riigikohtu
UK 0 08.06.2009 Nr. 7 jdust. 08.06.2009, RT III 2009, 30, 218; RK s 13.03.2008 jdust.
28.03.2008, RT 12008, 14, 92; edaspidi RHS; § 4 1g 1 lause 2; A. Aedma jt. Haldus-
menetluse késiraamat. Tartu 2004, 1k 251-252; M. Kéerdi jt. Ettevotja digus. Tegevus-
kava ettevotlusealase diguskeskkonna rahvusvahelise konkurentsivoime parandamiseks,
Juridica, 2006, nr. 4, 1k 231.
> Alcatel Austria AG jt, Siemens AG Osterreich ja Sag-Schrack Anlagentechnik AG
versus Bundesministerium fiir Wissenschaft und Verkehr. Kohtuasi C-81/98. EKL 1999
Ik I-07671.

3 Pressetext Nachrichtenagentaur GmbH v Austria, C-454/06, EKL 2008, 1k 1-04401.

* Euroopa Uhenduste Komisjon vs Saksamaa Liitvabariik, C-503/04 EKL 2007 Ik I-
06153.

> Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2007/66/EU, 11. detsember 2007, millega
muudetakse ndukogu direktiive 89/665/EMU ja 92/13/EMU riigihankelepingute sdlmi-
mise ldbivaatamise korra tohustamise osas (EMPs kohaldatav tekst) ELT L 335,
20.12.2007, 1k 31-46.



peatu konkreetse hankelepingu sdlmimise momendil, vaid laieneb riigihanke
koigile digussuhetele, s.h. hanke eradiguslikele (nii lepingulistele kui muudele)
suhetele.

Eesti riigihankedigus on oma olemuselt kombinatsioon era- ja avalikust
Oigusest, jagunedes kahte ossa: enne lepingu s0lmimist toimuv allub avalik-
oiguslikule regulatsioonile, tdpsemalt riigihangete seadusele ja vajadusel selle
aluseks olnud hankedirektiividele,’ kuid alates lepingu sdlmimisest on tegu
tavalise eradigusliku lepinguga ilma eriliste modndusteta, vélja arvatud lepingu
muutmisega seonduvad lksikud piirangud. Samas tekitavad iilalnimetatud,
Euroopa Liidu hankediguses toiminud arengud kiisimuse, kas késitluste niivord
range diferentseerimine on digustatud. On ju hankelepingu sdolmimisele eelne-
vad suhted (nii hankemenetluses kui ilma selleta) oma loomult lepingueelsete
suhete iiks eri liike, teisest kiiljest aga hankelepingu sdlmimisega riigihange
sugugi mitte ei 10pe, vaid lepingu tditmine alles algab, s.t. konkreetse hanke
eesmirk ja tulemused alles saabuvad. Uldistavat vdib delda, et hankelepingu
s0lmimisele eelnevad avalik-Giguslikud suhted — s.0. eradiguse mdistes lepingu-
eelsed suhted — kuuluvad suhteliselt arusaadavasse, detailselt reguleeritud ja
teoreetiliselt uuritud valdkonda nii Euroopa Liidu kui Eesti tasandil. Samuti
arvestab hankelepingu sdlmimisele eelnevates suhetes kehtiv riigihankediguslik
regulatsioon riigihankeid saatva suure avaliku huviga.’

Sama ei saa Eesti kontektsis aga 6elda hankega seotud eradiguslike suhete
kohta. Autori seisukoht on, et allutades hankelepingud puhtalt eradiguslikule
loogikale, ignoreeritakse nii Euroopa Liidu riigihankediguse eesmérke kui
lepingutega kaasnevat olulist avalikku huvi. Kas ja millist mdju aga omavad EL
riigihanke iildpohimotted hankelepingu kehtivuse kiisimustes ning kehtiva
lepingu sdlmimisele ajaliselt jirgnevates lepingudiguslikes suhetes? Eesti puhul
puudub nimetatud kiisimuses nii spetsiifiline riigisisene regulatsioon kui ka
digusteoreetiline kisitlus.®

% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/17/EU, 31. mirts 2004, millega
kooskolastatakse vee-, energeetika-, transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate
ostjate hankemenetlused. — ELT L 134, 30.04.2004, 1k 1-113, eestikeelne erivéljaanne
ptk 06, kd 07, Ik 19-131; Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/18/EU, 31.
mirts 2004, ehitustodde riigihanke lepingute, asjade riigihankelepingute ja teenuste
riigihankelepingute sGlmimise korra kooskolastamise kohta. — ELT L 134, 30.04.2004,
Ik 114-240, eestikeelne erivdljaanne ptk 06, kd 07, 1k 132-262.

7 Avaliku huvi kohta vt K. Ikkonen. Avalik huvi kui mésratlemata digusmdiste. Juri-
dica I11/2005, 1k 187—199 ja riigivaraseaduse eelndou 437 SE 111 seletuskiri, kdttesaadav:
http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&op=ems&eid=565239&u=20100130130620
(30.01.2010), 1k 17.

¥ Eesti digusteaduses piirdub riigihanke lepingulisi suhteid kisitlev diguskirjandus
jargmisega: M. A. Simovart. Riigihankelepingu muutmise vabadus hanke iildpohi-
mdtete valguses, Juridica, 2010, nr. 4, lk. 248-257; M. A. Simovart. Riigihanke sekun-
daarsete eesmérkide rakendamise vdimalusest Eestis. Soolise vorddiguslikkuse niide.
Juridica, 2009, nr 3, Ik 148-158; M. A. Simovart. Riigihankelepingu ebamdistlike tiilip-
tingimuste tithisus kui ebadiglaste lepingutingimuste regulatsiooni ndide. Juridica, 2008,
nr 1, 1k 29-38; M. A. Simovart. Lepingu muutmise ndue riigihankelepingu kohustuste
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Eelnimetatud liinga tditmiseks on autor seadnud endale eesmirgiks néidata
riigihankelepingute diguslikku eripdra, mis tuleneb otseselt EL hankediguse pohi-
motete mojust lepinguvabadusele ja hangetega kaasnevast olulisest avalikust
huvist. Autori pohiseisukohaks on, et eradigusliku regulatsiooni rakendamine
hankelepingute suhtes peab jirgima hanke iildpohimdtteid, mistdttu tuleb hanke-
lepingutega seotud kaasustes eradiguse rakendamisel tunnistada teatud
erireegleid.” Oiguse rakendamine hankelepingute suhtes peab toimuma kooskdlas
riigihangete seaduses sitestatud iildpdhimotetega ning hankedirektiividest tulene-
vate reeglitega, isegi kui viimased ei ole otseselt riigisiseses diguses kajastatud.

T66 eesmirgid on piistitatud hierarhiliselt: pohiseisukohani joudmiseks on
pustitatud alamhiipoteesid. Uurimiseesmérkide saavutamiseks kirjeldatakse
késitletavaid instituute teaduslikult ning analiitisitakse kriitiliselt Eesti ja Euroo-
pa Liidu normatiivmaterjale ja kohtupraktikat, véihesel médéral tuginetakse vara-
sematele empiirilistele uuringutele, teiste ritkide praktikale ja normatiivaktidele.
PShieesmirgi saavutamiseks, s.o. hanke eradigusele iildpdhimdtetest tuleneva
mdju tuvastamiseks ja niitlikustamiseks on autor uurinud lepinguvabaduse eri-
nevate aspektide iseloomulikku avaldumist riigihankes, tdpsemalt lepingu tingi-
muste sisustamise vabadust, s.h. voimalust kasutada lepingutingimusi sekun-
daarsetel eesmairkidel; piiratud lepinguvabadusega lepingueelsetes suhetes
toimunud rikkumise moju solmitud hankelepingu kehtivusele ning vabadust
sdlmitud hankelepingut muuta ja selle vabaduse piiranguid.'’ Uhtlasi analiiiisit-
akse kdesolevas doktoritods praegu riigihanke lepingudigusliku regulatsiooni
suhtes ainsana kehtivatete erisdtete — hankelepingu muutmist piiravate RHS

vahekorra muutumise korral. Juridica, 2008, nr 4, lk 219-229; K. Taube. To6tajate
diglaste palga- ja to6tingimuste saavutamine riigihankelepingu sekundaarse eesmargina.
Bakalaureusetdd. Juhendaja M. A. Simovart. Tallinn, 2009. Kdesoleva t66 autori poolt
iillalnimetatud artiklites avaldatud seisukohad on inkorporeeritud doktorito teksti.

’ Samasisulisi seisukohti avaldab Saksa eradiguse ja hankeregulatsiooni suhtes E.
Marschner: Contract and adaptation of Contracts in the European Public Procurement
Law — A comparative study on the German and English Law of Public Procurement,
2009, kittesaadav: http://www.nottingham.ac.uk/law2/pprg/events/events-conferences/
phd-conference.php, (22.12.2009); vt ka: E. Marschner. Vertrag und Anpassung im
Europdischen Vergaberecht. Verlag Fr. Kovac. Hamburg 2009.

"% Toodud niited ei kujuta endast ammendavat loetelu olukordadest, kus avaldub
Euroopa hankediguse moju eradigusele. Autor ei vilista voimalust, et hankele eriomaste
lepinguvabaduse piirangute kohta on veel niiteid — sealhulgas voib iiheks voimalikuks
aspektiks pidada vabadust hankelepingut ldpetada. Siiski tuleb iilaltoodud loetelus
toodud nditeid pidada kdige iseloomulikemateks erinevate digusnormide koosmdju
avaldumise seisukohast vaadatuna. Autori arvates v3ib kéesolevas t60s pakutud lahen-
dusi tldistavalt laiendada ka muude juhtumite suhtes, kus esinieb vastuolu siseriikliku
eradiguse ja euroopa hankediguse vahel. Naiteks ei tohi hankelepingu 16petamise vaba-
dust kasutada nii, et seeldbi rikutaks hanke tildpohimétteid. Teatud situatsioonis aga
voib vastupidi tekkida hoopis lepingu 16petamise kohustus: niiteks, kui hankelepingu
jitkamine senisel kujul ei ole voimalik, kuid lepingu muutmine oleks vastuolus
Pressetext’ kohtuasjas kajastatud reeglitega. Hankelepingu 16petamise kohustus voib ka
tuleneda kohtuasjas komisjon v Saksamaa kujundatud reeglist.
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§ 69 loigete 3 ja 4 — sisu, eesmirgiga tuvastada, kas sitestatud piirangud on
vajalikud ja Oigustatud FEuroopa Liidu riigihankediguses kujundatud
hankelepingu muutmise reeglite valguses.

Doktoritdd struktuur rajaneb t66 pohiseisukoha tdoendamiseks analiiiisitavatel
ndidetel. Vastavalt sellele on t66 jagatud viide ossa. Esimeses peatiikis késit-
letakse hankelepingute digusliku regulatsiooni ldhtealused: esmalt piiritletakse,
kuidas maiiratleb Eesti kehtiv riigihangete seadus moiste hankeleping, s.o.
millised lepinguid kéesolevas t60s tehtud jéreldused hdlmavad, millised hanke-
menetluses s0lmitavad lepingud aga on uurimisobjektide hulgast vélistatud ja mil-
liste kriteeriumide alusel saab hankelepinguid piirmevates lepingutest, eeskatt
halduslepingutest, eristada (osa 1.1). Osas 1.2 uuritakse erinevate reeglistike
kohaldamist ja selgitatakse nendevahelist hierarhiat. Riigihanke {ildpdhimotteid ja
nende seost EU asutamislepinguga on varasemates teadustoddes piisavalt
kasitletud (nt D. Pachnou doktoritéos'' ja T. Ojasalu magistritoos'®” mistdttu ei
peatu autor uurimuses eraldi nende sisustamise teemal. Kiisimuses, milline peaks
olema hankevaidluste lahendamisel eradiguslike ja avalik-Oiguslike normide, s.h.
hanke tildpohimétete, suhe, 1dhtub autor jargmistest eeldustest. Esiteks, hanke
iildpdhimdtete rakendamine ei eelda lepingu piiriiilese huvi tuvastamist. Kdik
Eesti riigihangete seaduse alusel hankelepinguna maéaratletavad lepingud alluvad
riigihanke tildpohimdtetele sdltumata piiriiilese huvi esinemisest vdi puudumisest
ning védikeste eranditega ka sdltumata lepingu maksumusest ja objektist. Teiseks,
EU asutamislepingust tulenevad aluspdhimdtted ja/voi neid edasi arendavad
riigihanke iildpohimétted on {ilimuslikud siseriiklike eradiguslike reeglite ees.
Kolmandaks, kui riigihangete suhtes kohalduv riigisisene eriregulatsioon ei
pohine ei direktiivi(de)s sétestatud reeglitel ega asutamislepingu pShimotetel, siis
tuleb vastuolu korral teiste digusnormidega kaaluda konkreetsete konfliktsete
reeglite olemust. Tulemus voib sellisel juhul olla ka vastupidine, s.o. riigisisene
hankeregulatsioon ei pruugi olla {ilimuslik eradigusliku regulatsiooni suhtes.

To66 2. peatiikk kidsitleb hankelepingu sisustamise vabadust. Riigihangetega
kaasnevast olulisest avalikust huvist ja Euroopa Liidu Gigusest tulenevalt on
pohjendatud lepinguvabaduse mérkimisvairsed piirangud, mis kehtivad hanke-
lepingu-eelsetes suhetes. Adrmiselt piiratud lepinguvabaduse tulemusel on
hankelepingud enamasti solmitud sellisel viisil, et nad vastavad voladigus-
seaduses (VOS)" sitestatud tiitiptingimuste médratlusele. Seetdttu on omakorda

""'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, kéttesaadav:

http://www.nottingham.ac.uk/shared/shared procurement/theses/Despina_
Pachnou_thesis.pdf (01.05.2010), p 12.

"2 T. Ojasalu. Euroopa Uhenduse asutamislepingu pohivabadused ja neist tulenevad
pohimdtted Euroopa Uhenduse riigihankediguses. Magistritod. Juhendaja prof A.
Reenumdgi. Tallinn 2006.

1 Vladigusseadus. RK s 05.06.2002 (RT I 2002, 53, 336) 01.07.2002, 28.01.2010 (RT
12010, 7, 30) 26.02.2010.
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piiratud hankelepingu tiiliptingimuste sisustamise vabadus (osa 2.1): keelatud
on sisustada hankelepingu tiiliptingimusi lepingu tiitja jaoks ebamdistlikult
kahjulikel tingimustel. Ka nendel suhteliselt harva esinevatel juhtudel, kui
leping sdlmitakse individuaalselt ldbirddgitud tingimustel, lasuvad hankijal
avalikust huvist ja hanke iildpohimotetest tulenevalt teatud piirangud lepingu-
tingimuste sisustamisel, mida analiiiisin osas 2.2. Arvestades seda, et {ihelt poolt
on lepingu sisustamise vabadus piiratud ja et teiselt poolt kaasneb hanke-
lepingutega oluline avalik huvi, kerkib iiles kiisimus, kas ja kuivord vdiks olla
pohjendatud kohustus voi soovitus sOlmida hankelepinguid eelnevalt etteval-
mistatud tiiliptingimustel. Nimetatud kiisimust késitletakse osas 2.3.

Riigihankega seotud avalik huvi voib samuti muuta vajalikuks ja voi-
malikuks hankelepingute kasutamise nn. kaudse digusliku regulatsiooni vahen-
dina: korval- ehk sekundaarsete eesmérkide kandjatena. Riigihanke selline ra-
kendus on maailmas (sh teistes EL liikmesriikides)'* levinud praktika ning ka
vilismaises diguskirjanduses on sekundaarsete eesmérkidega seonduv leidnud
ohtrat kisitlust, s.h. Euroopa Kohtu viimase aja suhteliselt vastuolulise prak-
tika' valguses. Kuigi sisuliselt oleks sekundaarsete eesmirkide iile arutamine
olnud digustatud samuti v3i pigem 2. peatiikis, piihendutakse sellele kiisimusele
eraldi 3. peatiikis, kus seda késitlust konkretiseeritakse soolise vorddiguslikkuse
nditel. Selline valik on tehtud kahel pohjusel: esiteks on tegemist seni Eesti
Oiguskirjanduses teenimatult vihe uuritud teemaga ja praktiliselt tundmatu, kuid
potentsiaalselt tanuvéirse praktikaga.'® Teiseks on sekundaarseid eesmirke vaja
eraldi analiiiisida, kuna see toOstatab kiisimuse tavaparase eradigusliku késitluse
sobivusest, sh néiteks diguskaitsevahendite rakendamise voimalikkusest lepingu
eritingimuste rikkumise korral.

Doktoritdd 4. osas analiilisitakse hankelepingu sdlmimisele eelnevates su-
hetes toimunud rikkumiste mdju hankelepingu kehtivusele ning lepingu kehte-
tusega kaasnevaid voimalikke tagajirgi. Kui rahvusvahelist piirmééra iiletavate
lepingute sdlmimisel leiab aset oluline rikkumine, siis Euroopa Kohtu praktika
ja uue digusmeetmete direktiivi 2007/66/EU kohaselt on liikmesriigil kohustu
tagada rikkumise tulemusel sdlmitud hankelepingu digusjou I6petamine (ingl k
ineffectiveness). Direktiivis 2007/66/EU ettenihtud eelduste esinemisega
kaasnevat hankelepingu kehtetust analiilisib autor osas 4.1. Hoopis teistsugune
ja palju problemaatilisem on olukord siis, kui uus diguskaitsemeetmete direktiiv
2007/66/EU ei rakendu (osa 4.2). Osas 4.2.1 analiiiisib autor kriitilisel Eestis

' C. McCrudden. Buying Social Justice. Equality, Government Procurement and Legal
Change. Oxford, Oxford University Press 2007, pp 508—509.

15Vt eeskitt Dirk Riiffert versus Land Niedersachsen, kohtuasi C-346/06. EKL 2008
Lk 1-01989.

' Empiirilised uuringud on ndidanud, et Eesti ministeeriumeid iseloomustab mini-
maalne teadlikkus, kohati isegi torjuv suhtumine sekundaarsete eesmérkide kasuta-
misse, sh t660iguse valdkonnas. Ka Eesti kohalikel omavalitsustel on olnud vaid mini-
maalne kokkupuude keskkonnahoidlike hangetega. — Vt Taube 2009, 1k 38, 61-64; K.
Rédgel. Keskkonnahoidlikud avalikud hanked. Magistritoé keskkonnatehnoloogias.
Juhendaja prof. T. Oja. Tartu 2006, 1k 108.
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kohaldatavat iildreeglit, mille jérgi lepingueelsetes suhetes toimunud rikkumine
hankelepingu kehtivust ei mdjuta, vélja arvatud osas 4.2.2 késitletud erand-
juhtudel. Hankelepingu kehtetusega seoses tekib kiisimus kehtetuks tunnistatud
(soltuvalt riigisisesest regulatsioonist — 1dpetatud) hankelepingu teise poole
oigusest kahju hiivitamisele. Tuginedes nii eradiguse pohimdtetele kui ana-
loogia korras Euroopa Kohtu praktikale ebaseadusliku riigiabi tagastamise
kaasustes vdidab autor, et sellise kahjundude puhul tuleb arvestada lepingupoole
osalust hankija ebaseaduslikus tegevuses (tegevusetuses) ning eeldada voib
lepingupoole n.6. kaasosalust rikkumises (vt osa 4.3).

Viimases, 5. peatiikis, késitleb autor hanke iildpShimotete mdju hankelepin-
gu muutmise vabadusele. Autor selgitab esmalt, milline on lepingu muutmise
vabaduse praktiline tdhendus ja millele on suunatud selle voimalikud piirangud
(osa 5.1). Seejérel analiiiisitakse Euroopa Kohtu praktikat (eeskétt kohtuasjas
Pressetext) eesmérgiga sedastada, millistest kriteeriumidest sdltub hankelepingu
muutmise Oiguspérasus, s.0. millised piirangud seab lepingu muutmise vaba-
dusele Euroopa Liidu riigihankedigus (5.2), ning kuidas suhestuvad lepingu
muutmise vabadus ja sellel EL hankedigusest tulenevalt lasuvad piirangud
nende keeldudega, mille hankelepingu muutmiseks sitestab Eesti riigihangete
seadus (5.3). Samuti analiiiisib autor, milline on riigihangete seaduses sitestatud
lepingu muutmise piirangute koosmdju clausula rebus sic stantibus doktriinil
rajaneva voladigusseaduse §-ga 97 (5.4). Kiisimust, kas ja millised diguskaitse-
vahendid on huvitatud isikule kéttesaadavad lepingu ebaseadusliku muutmise
olukorras, analiilisitakse osas 5.5.

Kasutatud kirjandusallikatest tuleb olulisemateks lugeda jargmisi teoseid:
prof. S. Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement'’ ning prof.
S. Arrowsmith ja P. Kunzlik, Social and Environmental Policies in EC Pro-
curement Law."® Riigihanke iildpdhimdtete rakendamise osas olid viirtuslikeks
allikateks D. Pachnou doktorit6é" ning T. Ojasalu magistritod Euroopa Uhen-
duse asutamislepingu pohivabadused ja neist tulenevad pohimotted Euroopa
Uhenduse riigihankediguses.” Oluliseks allikaks riigihanke sekundaarsete ees-
mirkide valdkonnas oli M. De Castro Meirelese doktoritod The World Bank
Procurement Regulations: a Critical Analysis of the Enforcement Mechanism
and of the Application of Secondary Policies in Financed Projects.*' Kiesoleva

17°S. Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement, London, Sweet &
Maxwell 2005.

'® 'S. Arrowsmith, P. Kunzlik, Social and environmental policies in EC procurement
law. New directives and new directions. Cambridge, UK; New York: Cambridge Uni-
versity Press, 2009.

' Pachnou 2003.

2 Ojasalu 2006.

2l M. De Castro Meireles. The World Bank Procurement Regulations: a Critical
Analysis of the Enforcement Mechanism and of the Application of Secondary Policies
in Financed Projects. Thesis submitted to the University of Nottingham for the degree
of Doctor of Philosophy, February 2006, available in the internet:
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tod kirjutamisel olid aktuaalsete digusprobleemide tuvastamisel hindamatuks
abiks ka Nottingham iilikooli digusteaduskonna korraldatud riigihankediguse
alase PhD-kandidaatide konverentsi ettekanded,” eelkdige E. Marschneri uuri-
mus.” Kohtupraktika osas on tuginetud peamiselt Euroopa Kohtu lahenditele ja
Eesti riigikohtu praktikale.

Autor on véga tdnulik oma juhendajatele — professor Irene Kullile, ja dotsent
Carri Ginterile, mdlemad Tartu Ulikoolist. Samuti tinab autor professor Sue
Arrowsmith’i ja Nottingham Ulikooli riigihankediguse uurimisriihma (Public
Procurement Research Group) suurepirase vOimaluse eest teha uurimistood
Nottingham’ iilikooli juures.

http://www.nottingham.ac.uk/shared/shared_procurement/theses/Marta Meireles master
FINAL.pdf (22.06.2008)

2 The fourth public procurement PhD conference at th, School of Law, University of
Nottingham, September 7-8 2009. Kéttesaadav:
http://www.nottingham.ac.uk/PPRG/ConferencesandEvents/pastevents/phd-
conference.aspx (19.03.2010)

2 Marschner, Contract ... 2009.
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I. Hankelepingute 6igusliku
regulatsiooni alused

I.1. Hankelepingu tunnused

I.1.1. Hankija isik

Kéesolevas t60s késitletavate lepingute ringi tdpsemaks piiritlemiseks analiilisib
autor esmalt, milliseid lepinguid tuleb kehtiva seaduse alusel kisitleda hanke-
lepingutena ning milliste kriteeriumide alusel eristada hankelepinguid iihelt
poolt iilejaanud eradiguslikest lepingutest ja teiselt poolt halduslepingutest. Uks
elemente, millele sealjuures tugineda, on hankija isik.

Riigihangete seaduse §-s 4 Ig 1 sitestatud legaaldefinitsiooni kohaselt loe-
takse hankelepinguteks kdik vastastikuste varaliste kohustustega lepinguid, mis
on sOlmitud riigihanke tulemusena tihe voi mitme Aankija poolt iihe voi mitme
isikuga ja mille esemeks on asjad, teenused voi ehitustodd. Legaaldefinitsioon
tugineb hankedirektiivides sdtestatud hankelepingu moistele: Riigihankelepin-
gud — iihe voi mitme ettevotja ning tihe voi mitme ostja vahel kirjalikult s6lmitud
rahaliste huvidega seotud lepingud, mille objektiks on ehitustoéd, toodete tarni-
mine véi teenuste osutamine [hankedirektiivi] tihenduses.** Riigikohus on
hankelepingu maoiste sisustamist tdpsustanud, selgitades, et hankelepinguga on
tegemist ka niiteks (RHS § 19 nimetatud) nn. lihtsustatud korras tellitavate tee-
nuste puhul, kui hankija kiill hankemenetlust korraldama ei pea, kuid teostab
siiski teenuste tellimist. Lihtsustatud korras tellitava teenuse tellija on ... sea-
duse tihenduses hankija (§ 10)... Kui hankija tunnistab hankemenetluses esita-
tud pakkumuse vastavaks ja edukaks, siis solmib ta pakkujaga hankelepingu
(s 4 Ig1). Seega on ka sellisel juhul on tegemist hankelepinguga ja hankija
tegevus allub riigihangete seaduses sitestatud iildpdhimétetele.”

Eeltoodust nédhtuvalt on lepingu méiératlemisel hankelepinguna esmaseks
eelduseks asjaolu, et leping sdlmitakse hankija tunnustele vastava isiku voi
isikute poolt. Omakorda on riigihangete diguslik regulatsioon diferentseeritud
tulenevalt sellest, kas tegu on nn avaliku vOi vorgustikuhankijaga. Avalikeks
hankijateks on riigihangete seaduse § 10 Ig 1 kohaselt (p 1) riik voi riigiasutus;
(p 2) kohaliku omavalitsuse iiksus voi asutus vOi kohalike omavalitsuste
ithendus; (p 3) muu avalik-0iguslik juriidiline isik voi avalik-digusliku jurii-
dilise isiku asutus; (p 4) sihtasutus, mille iiheks asutajaks on riik voi mille
asutajatest rohkem kui pool on punktis 2 vOi 3 nimetatud isikud voi mille
ndukogu litkmetest rohkem kui poole midravad punktides 1-3 nimetatud
isikud; (p 5) mittetulundusiihing, mille liikmetest rohkem kui pool on punktides
1-3 nimetatud isikud. Samuti voib avalikuks hankijaks olla eradiguslik
juriidiline isik, mis on asutatud eesmdrgiga tdita voi mis tdidab pohi- voi

** Direktiiv 2004/18/EU, artikkel 1 p 2 (a); direktiiv 2004/17/EU, art 1, p 2 (a).
» Riigikohtu halduskolleegiumi kohtumérus haldusasjas nr 3-3-1-63-08, p 13.
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korvaltegevusena iilesannet avalikes huvides, millel ei ole téostuslikku ega
drilist iseloomu, ning mida pohiliselt rahastavad voi mille juhtimis-, haldus- voi
Jjdrelevalveorgani liitkmetest rohkem kui poole mddravad voi mille juhtimist
muul viisil kontrollivad koos voi eraldi [RHS § 10 lg 1] punktides 1-5 voi teised
punktis 6 nimetatud isikud voi méne muu Euroopa Majanduspiirkonna lepingu-
riigi vastavad isikud >

Nn vorgustikuhankijateks on RHS § 10 lg 3 nimetatud hankijad, s.o. tegut-
semisel RHS §-des 83—89 nimetatud valdkondades (1) isik, kellele on antud eri-
voi ainudigus tegutseda selles valdkonnas; (2) &rilihing, mille osa- voi aktsia-
kapitalist rohkem kui poolt omavad voi mille aktsiate vOi osadega esindatud
hiiltest rohkem kui poolt valitsevad voi mille juhatuse voi ndukogu liikmetest
rohkem kui poole méadravad otseselt voi kaudselt eelnimetatud eri- voi ainu-
digusega isikud voi need isikud koos mone muu Euroopa Liidu liikkmesriigi vas-
tavate isikutega. RHS §-d 83—89 nimetavad ja tdpsustavad jargmisi valdkondi:
gaasi- ja soojusenergia; elektrienergia; vesi; transporditeenused; postiteenused;
nafta, gaasi, kivisoe, polevkivi, turba ja teiste tahkekiituste leiukohtade uurin-
gute voi kaevandamisega seotud valdkonnad ning sadamate voi lennuvéljadega
seotud valdkonnad.

Molemal juhul, s.o nii avaliku kui vorgustikuhankija puhul kaasneb hankija
isikuga avaliku huvi element, tingituna nii hankija funktsioonidest kui tegevuse
mojust ja ulatusest. Korgendatud avalikust huvist ja riigihanke iildprintsiipide
jargimise vajadusest tulenevalt on molemat liiki hankijatel lubatud hanke-
lepinguid solmida iiksnes seaduses ettendhtud tingimustel ja korras (RHS § 4 1g
2). Samas on avalike hankijate tegevusega kaasnev avalik huvi vorgustiku-
hankijatega vorreldes monevorra suurem ja otsesem. Tulenevalt hankijate
pOhiseaduslikest funktsioonidest peab avalik-0iguslik juriidiline isik era-
Oiguslikes suhetes osaledes arvestama pohidigustega, proportsionaalsuse, vord-
se kohtlemise, Oiguspédrase ootuse ja teiste avaliku oOiguse poOhimdtete ja
normidega.”’ Vargustikuhankija puhul on avalik huvi mdnevérra viiksem ning
avalikust huvist tulenevad piirangud vdivad vajada tasakaalustamist hankijate
endi pohiseaduslike Oigustega, niiteks ettevotlusvabadusega. Seetdttu on
hankelepingule eelnevates suhetes rakenduvad ndouded hankija isikust soltuvalt
diferentseeritud.”®

Hankijate laia ringi valguses voib tdstatuda kiisimus, kuivord tépne ja
onnestunud on iildse eestikeelne termin riigihange, mis tdhistab nii avalikku kui
vorgustikuhanget. Nagu eespool ndidatud, on hankekohuslaseks ka paljud
eradiguslikud juriidilised isikud. Ka avalike hankijate hulgas on olulisel mééral
esindatud kohaliku omavaltsuse, mitte riigiga seotud isikud. Seda silmas
pidades oleks ilmselt tdpsem kasutada praegu riigihangete seadusega regu-
leeritud hangete tahistamiseks véljendit avalik hange (see oleks ka otsene vaste

% RHS§101g1p6jalg2plja2.

7 Riigikohtu haldus- ja tsiviilkolleegiumi vahelise erikogu otsus haldusasjas nr 3-3-1-
15-01, p 12.

 RHS 5. ptk.
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nt ingliskeelsele terminile public procurement). Viljend avalik hange viitaks
kiill hangetega seonduvale avalikule huvile, samuti hangete (enamasti) avalikule
labiviimisele, tekitamata sealjuures eksitavat seost, nagu peaks hankelepingu
itheks pooleks alati olema riik voi selle esindaja. Teisest kiiljest on arusaadav, et
kédibes tugevalt juurdunud termini riigihange muutmine voib tekitada liialt palju
arusaamatusi ning mitte olla seetottu pohjendatud. Sel pohjusel ldhtub ka
kéesoleva t60 autor kehtivast legaalterminist ja kasutab véljendit riigihange voi
hange.

I.1.2. Varaline huvi

Hankija isiku korval seonduvad korgendatud avaliku huviga ka hankelepingu
taitmisel kasutatavad rahalised ressursid: on ju tegemist kas otseselt avalike
ressursside — nt. avalike hankijate puhul eelarvest tuleneva vahendite — kasuta-
misega vOi varaliste kohustustega, mis kaudselt mojutavad iildist huvi omavate
teenuste osutamist — nt. vorgustikuhankija tehtavatest investeeringutest soltub
tarbijatele osutatavate teenuste hind. Seda silmas pidades on digustatud, et vara-
liste kohustuste olemasolu on iiheks eelduseks lepingu médratlemisel hanke-
lepinguna ning et {ihtlasi sdltuvad lepingu maksumusest, s.t. kaasnevatest vara-
listest kohustustest lepingueelsetes suhetes rakendatavad nduded.

Riigihangete seaduses sétestatud varaliste huvide kriteeriumit tuleb késitleda
kui vastastikkuse soorituse vdi soorituse eest vastutasu (consideration) nduet.”
Varalise huvi kriteerium loetakse tdidetuks ka kaudse (mitterahalise) tulu saa-
mise puhul*® Euroopa Kohus rakendab varaliste kohustuste kriteeriumit kdige
laiemas tdhenduses. Sisuliselt tdidab nimetatud eelduse igasugune varaline eelis,
s.h. tasaarvestamine vdi teatud vastuteene saamine.”’ Hankelepinguga on vara-
liste huvide kriteeriumi tdhenduses tegemist alati, kui vastutasuks teenuse voi
kauba eest saab pakkuja mingit majanduslikku kasu, mis annab teatud laadi
turueelise ja millest vdiksid olla huvitatud ka teised pakkujad.*

On kiisitav, kas tuleks lugeda varalise huviga lepinguks kauba tasuta pakku-
mist ettendgev leping, kui pakkuja saab ténu sellele kaudset tasu vdi eeliseid.
Kauba tasuta iileandmist hankijale voib asjaoludest sdltuvalt pidada teatud

» Arrowsmith 2008, p 283. Kuigi consideration kui lepingutasu (vastutasu) institut-
sioon on omane pigem anglo-ameerika digusele, rakendub sama ndue sisuliselt hanke-
lepingudiguses sdltumata hankelepingute regulatsiooni siseriikliku orientatsioonist.

0 P. Henty. Chandler in the Court of Appeal: public procurement issues — R. (on the
application of Chandler) v Secretary of State for Children, Schools and Families. Public
Procurement Law Review, 2010, 2, NA64-67, p 66.

' vt nt Ordine degli Architetti delle province di Milano e Lodi, Piero De Amicis,
Consiglio Nazionale degli Architetti ja Leopoldo Freyrie versus Comune di Milano;
Pirelli SpA, Milano Centrale Servizi SpA ja Fondazione Teatro alla Scala osavdtul
(edaspidi: La Scala). Kohtuasi C-399/98. EKL 2001 1k 1-05409, punktid 54-56 ja 84—
86.

32 Arrowsmith 2008, p 297.
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mottes tootja tasuta reklaamiks. Samuti tekib kiisimus varalisest huvist juhul,
kui isik pakub hankijale tasuta kaupa, nditeks seadmeid, ning on ténu sellele
ilmses eelisseisus, kui hankija korraldab hiljem hanke sama kauba tasuliseks
hooldamiseks. Eelduslikult ei tule annetusi ega kingitusi késitleda hanke-
lepingutena. Siiski peab seda eeldust olema vdimalik iimber liikkata, kui ilmneb,
et konkreetse kaasuse asjaoludel kaasneb kinkelepinguga reaalselt oluline
majanduslik kasu voi eelis, millest ka teised pakkujaid vdiksid olla huvitatud.
Varaliseks kasuks tuleb lugeda sellisel juhul ka kasu, mis otseselt rahalises
makses ei seisne.”

Ainsa erandina varaliste kohustuste kriteeriumile on ilma hankijapoolse
varalise kohustuseta voimalik sdlmida kontsessioonilepinguid, s.o riigihangete
seaduse kohaselt sellised ehitustéode voi teenuste lepingud, mille puhul seisneb
kontsessiondéri tasu vastavalt talle antud ehitise ekspluateerimise diguses voi
diguses osutada teenust ja saada teenuse kasutajatelt tasu.’* Hankijal vdib
kontsessioonilepingu jirgi olla kohustus maksta teisele poolele lepingu tiitmise
eest tasu, aga leping vdib olla sdlmitud ka ilma sellise kohustuseta.”” Viimasel
juhul votab hankelepingu teine pool riski selles osas, kas ja millises ulatuses ta
lepingu tditmise eest tasu saab.

1.1.3. Kirjalik vorm

Hankedirektiivide kohaselt tuleb hankeleping vormistada kirjalikult.*® Kirjaliku
vormi ndue on iiks viheseid hankedirektiivides otseselt ettendhtud nduedeid,
mis puudutab eradigust. Euroopa Kohus on lepingu vormi téhtsusele viidanud
seoses vaidlusega lepingu sdlmimise momendi iile,”’ leides, et digusvaidluses ei
ole isikul véimalik tugineda allkirjastamata jddnud raamlepingule muuhulgas
pOhjusel, et direktiividest tulenevalt on noutav sellise lepingu kirjalik vormis-
tamine. Ka Eesti riigihangete seadus kehtestab kirjaliku vormi ndude nende
hankelepingute suhtes, mille maksumus ilma kéibemaksuta on véihemalt
10 000 eurot. Sellest piirmédrast allapoole jadvate lepingute puhul kehtestab
vorminduded hankija ise.*®

Tuleb aga silmas pidada, et kirjaliku vormi ndue direktiivide tdhenduses ei
ihti sama noudega Eesti seaduse moistes. Direktiivides sétestatud médratluse

3" Arrowsmith 2008, p 298.

* RHS § 61g 1 ja2.

3% Kontsessioonilepingu niiteks on kokkulepe, mille jirgi teenuseid puudutava lepingu
raames ei maksa lepingupartnerile otseselt tasu hankija, vaid tal on oigus votta
kolmandatelt isikutelt tasu — vt: Wasser- und Abwasserzeckverband Gotha und Land-
kreisgemeinden (WAZV Gotha) versus Eurawasser Aufbereitungs- und Entsorgungs-
gesellschaft GmbH, kohtuasi C-206/08, 7. 11. 2009, ELT C 267, 1k 20.

*62004/17/EU art 1 p-d 2—4 ja 11; 2004/18/EU art 1 p-d 2-5 ja 12.

7 Embassy Limousines & Services versus Euroopa Parlament. Kohtuasi T-203/96.
EKL 1998, 1k 11-04239, punktid 6, 39-41.

¥ RHS §51g 1ja2.
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kohaselt loetakse kirjalikult vormistatuks iga sonadest voi numbritest koosnev
avaldus, mida on voimalik lugeda, paljundada ja seejdrel edastada. Eraldi on tap-
sustatud, et selline vorm voib holmata ka elektrooniliselt edastatud ja salvestatud
teavet.”’ Elektroonilised vahendid on direktiivis omakorda madratletud kui
elektroonikaseadmete kasutamine selleks, et toodelda (sh. digitaalselt tihendada)
Jja sdilitada andmeid, mida antakse iile, edastatakse ja voetakse vastu juhtmete voi
raadio teel, optiliste voi muude elektromagnetiliste vahendite abil.*

Eesti Giguses defineerib kirjaliku vormi tsiviilseadustiku iildosa seadus
(TsUS),*" mille kohaselt peab kirjalikus vormis dokument olema tehingu teinud
isikute poolt omakdeliselt allkirjastatud, kui seaduses ei ole sdtestatud teisiti.**
Kirjaliku vormiga vordsustab Eesti seadus kiill elektroonilise vormi, kuid ka see
vormindue ei vasta direktiivides nimetatud elektrooniliste vahendite definitsioo-
nile. Nimelt on elektroonilise vormiga tegemist juhul, kui tehing on tehtud piisi-
vat taasesitamist vdimaldaval viisil, sisaldab tehingu teinud isikute nimesid ja
on elektrooniliselt allkirjastatud. Elektrooniline allkiri peab olema antud viisil,
mis voimaldab allkirja seostada tehingu sisu, tehingu teinud isiku ja tehingu
tegemise ajaga, nditeks on elektroonilise allkirjaga tegemist digitaalallkirja
puhul.®

Nagu niha, seab Eesti seadus kirjaliku vormi suhtes hankedirektiividega vor-
reldes rangemad nduded, kuna omakéelise allkirjastamise nduet direktiividest ei
tulene. Direktiivides sitestatud kirjaliku vormi ndue on sisuliselt kdige ldheda-
sem eesti kirjalikku taasesitamist voimaldavale vormile: kirjalikku taasesitamist
voimaldav tehing peab olema tehtud piisivat kirjalikku taasesitamist voimal-
daval viisil ja sisaldama tehingu teinud isikute nimesid.**

Hankedirektiivide joustamiseks kehtestatud siseriiklikku regulatsiooni peab
tolgendama direktiivikonformselt, s.o. direktiivi eesmirgi ja sOnastuse koha-
selt.”” Seetdttu ei tule riigihangete seaduse viidet kirjalikule vormile mitte t3l-
gendada kui blanketset viidet tsiviilseadustiku iildosas sétestatud vorminoudele,
vaid kui viidet hankedirektiividest tulenevale vormindudele.

Riigihangete seaduse eelndu seletuskiri*® pdhjendab kirjaliku vormi nduet
esiteks sellega, et suuremate hangete puhul on kirjaliku hankelepingu solmi-
mine tisna loomulik ning vastab igapdevasele praktikale. Teiseks on kirjaliku

% Direktiivi 2004/17/EU art. 1 1g 11 ja 2004/18/EU art. 1 1g 12.

* Direktiivi 2004/17/EU art. 1 1g 12 ja 2004/18/EU art. 1 1g 13.

#127.03.2002 — RT 1 2002, 35, 216, 01.07.2002; 25.02.2009 — RT I 2009, 18, 108,
1.05.2009.

2 TsUS §781g 1.

B TsUS §801g1,1g2p. 1-3jalg 3.

* TsUS § 79.

* Vt nt Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs-Gesellschaft mbH (HI) v
Landeskrankenanstalten-Betriebsgesellschaft. Kohtuasi C-258/97. EKL 1999 Lk I-
01405, punkt 2.

* Eelndu 816 SE I riigihangete seadus, seletuskiri, kiittesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=060180002&login=
proov&password=&system=ems&server=ragnel 1 (21.02.2010).
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vormi ndue seletuskirja kohaselt seotud oiguskaitsevahendite reaalse kasuta-
mise voimalusega ning tuleneb enamikul juhtudel ka hankija suhtes kehtivatest
muudest oigusaktidest voi hankija siseregulatsioonist. Toodud selgitused ei ole
autori hinnangul iildise vormivabaduse pShimottega kooskdlas. Kuigi digus-
kaitsevahendite reaalne kasutamine praktikas loomulikult eeldab teatud
toendamiskoormuse tditmist, ei tdhenda see ilmtingimata kirjaliku vormi
kasutamise vajadust ega Odigusta vastavat nduet. Mis puudutab pdhjendust, et
kirjaliku vormi ndue tuleneb igal juhul kas muudest digusaktidest voi hankija
siseregulatsioonist, siis ei ole nende nduete jargimine takistatud ka juhul, kui
riigihangete seadus kooskdlas direktiividega kehtestaks leebema vormindude
kirjalikku taasesitamist voimaldava vormi kujul. Nii muudest digusaktidest kui
hankija siseregulatsioonist voib kirjaliku vormi ndue tuleneda ka alla 10 000
eurose hinnaga lepingute puhul. Veelgi enam, teatud juhtudel v4ib hanke-
lepingu voi selle osa suhtes sOltumata selle hinnast kehtida veelgi rangem —
notariaalse kinnitamise voi tdestamise ndue, nt kui hankelepingu sdlmimisega
kaasneb kinnisasja koormamine. Seaduse eelndu seletuskirja kohaselt ei ole
vdiksemate hankelepingute puhul kirjalik leping alati kohustuslik, kuid hankija
peab tagama tihe riigihanke iildpohimotte — ldbipaistvuse ja kontrollitavuse —
Jdrgimise, mille saavutamiseks on reeglina vajalik kirjaliku voi kirjalikku
taasesitamist voimaldavas vormis leping voi lepingu tditmist toendav dokument.

Millised diguslikud tagajirjed aga iildse on hankelepingute suhtes seadusega
kehtestatud kohustusliku kirjaliku vormi ndude rikkumisel? Eesti riigihangete
seaduse kohaselt ei mdjuta vorminduete jérgimata jatmine igal juhul hanke-
lepingu kehtivust.”’

Kuna hankedirektiividest ei tulene hankelepingu omakielise allkirjastamise
kohustust, siis kodike eeltoodut arvestades tuleb praegu riigihangete seadusega
kehtestatud kirjaliku vormi nduet tdlgendada direktiiviga kooskodlas, s.t kirja-
likku taasesitamist vdimaldava vormina Eesti seaduse mdistes. Oigusselguse
huvides voiks siiski eelistada, kui riigihangete seadus otsesonu kehtestaks
hankelepingu vormi osas direktiividega sarnased nduded. See tdhendab, et
kohustuslik oleks hankelepingu sdlmimine kirjalikku taasesitamist vdimaldavas
vormis tsiviilseadustiku {ildosa seaduse tidhenduses, vilja arvatud juhul, kui
rangema — kirjaliku v0i notariaalselt tdestatud voi kinnitatud — vormi ndue tu-
leneb muudest digusaktidest.

1.1.4. Tsiviiloiguslik sisu

Hankelepingu sisuks on tsiviildiguslikud suhted, mille eesmirgiks on asja voi
teenuse saamine — see on liks kriteeriume, millele tuginedes eristub hankeleping
eeskatt halduslepingust.

Hankelepingute hulka kuuluvaks ei loeta selliseid lepinguid, mis loovad kiill
hankelepingu edasiseks sdlmimiseks vajaliku digusliku aluse ja raamistiku, kuid

" RHS § 5 1g 3.
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ei reguleeri otseselt hanke teostamist. Néiteks ei késitlenud Euroopa Kohus
hankelepinguna Saksamaa kohalike omavalitsuste vahelist kokkulepet jadtme-
kiitluse tihiseks korraldamiseks, mis reguleeris selleks vajaliku rajatise ehita-
mise ja tulevikus kiitamise tingimusi ning sellega seotud kulude jaotamist.*®
Vaidlusalusel kokkuleppel olid jargmised hankelepingu tunnused: lepingu poo-
leks olid direktiivi mdistes hankijad, leping reguleeris varalisi suhteid rahvus-
vahelist piirmééra iiletavas summas ja oli vormistatud kirjalikult. Euroopa Ko-
misjoni arvates oli lepingu esemeks hankelepingule omane teenus,” kuid
Euroopa Kohus jéreldas lepingu tingimuste pohjal vastupidi, et lepingu sisuks
siiski ei ole teenuste hange, vaid avaliku iilesande tditmiseks digusliku aluse ja
raamistiku loomine. Sellisena kujutab kokkulepe endast kohalike omavalitsuste
vahelise koostd6 vahendit, kus lepingupoolte tahe on suunatud avaliku {ilesande
(konkreetsel juhul jadtmekiitluse) teostamise iihisele korraldamisele. Sellist
jareldust Oigustas muuhulgas asjaolu, et kokkuleppest ei tulnud kohustatud
poole jaoks ei majanduslikku riski ega tulu, vaid lepinguga ettendhtud rahalised
maksed piirdusid kantud kulude hiivitamisega.*

Lepingu sisu ja eesmirgi osas erinevad hankelepingud seega halduslepin-
gutest: viimased reguleerivad haldusdigussuhteid.’’ Samas toimub ka haldus-
lepingute sdlmimine teatud tingimuste esinemise korral riigihankemenetluses™
ning omakorda on haldusiilesannete tditmiseks voimalik sdlmida tsiviil-
oiguslikke lepinguid. Eesti seaduse jargi kehtib reegel, et kui lepingust selgelt ei
ndhtu poolte tahe sdlmida tsiviildiguslik leping, eeldatakse, et tegemist on
halduslepinguga.” Juhul, kui sdlmitakse haldusleping isikuga haldusiilesande
taitmiseks volitamiseks, tuleb soltumata sellise lepingu maksumusest juhinduda
riigihangete seaduses teenuste hankelepingu sdlmimiseks ettendhtud tingimus-
test ja hankemenectluse ldbiviimise korrast, arvestades Halduskoostodseaduses
(edaspidi ,,HKS®) ettendhtud erisusi.”* Kui tegemist on lepinguga, mis langeb
nii HKS kui ka riigihangete seaduse regulatsiooni alla, kohaldatakse HKS-i kui
eriseadust.” Hankemenetluse rakendamine vdib seega teatud juhtudel olla

* Euroopa Uhenduste Komisjon versus Saksamaa Liitvabariik. Kohtuasi C-480/06. Ei
ole veel avaldatud EKL-s, kéttesaadav:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:62006J0480:EN:HTML, punktid 44, 45, 47, 48.

# T. Kotsonis. Co-operative arrangements between public authorities in the pursuit of a
public interest task: Commission of the European Communities v Federal Republic of
Germany (480/06). Public Procurement Law Review 6, 2009, p NA 212.

>0 Kotsonis 2009, p NA 215-216.

> Haldusmenetluse seadus, 06. 06. 2001 —01.01.2002; 6.05.2009 — RT I 2009, 27, 164,
1. 01. 2010, edaspidi HMS, § 95.

*2 Halduskoostod seadus, 29.01.2003. — RT I 2003, 20, 117, 1.07.2003; 26.11.2009 —
RT 12009, 62,405, 1. 01. 2010, edaspidi HKS, § 13 1g 1.

3 HKS § 3 1g 4.

> HKS § 131g 1 ja 2.

> A. Aedma, N. Parrest. Haldusleping, Tallinn 2004, 1k 38.
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kohustuslik ka halduslepingute sdlmimisele, kuid selliste halduslepingute
oOiguslik kasitlus erineb siiski hankelepingute regulatsioonist.

Avalik-oigusliku isiku poolt sdlmitud lepingute puhul voib haldus- ja tsiviil-
Oiguslike lepingute eristamine osutuda keerukas, kuna mdlemal juhul sdlmi-
takse leping avalike iilesannete tditmiseks. Siiski voib Oelda, et hankelepingu
puhul toimub avalike huvide teenimine kaudselt — nditeks biiroomodbli
ostmisel —, halduslepingu puhul aga otseselt.”® Tsiviil- ja haldusdigusliku
lepingu eristamise osas on Riigikohtu halduskolleegium leidnud jargmist:
halduslepinguks kvalifitseerub avalike tilesannete tditmise tagamiseks solmitud
leping juhul, kui lepinguga on eraciguslikule isikule antud avaliku voimu
volitusi voi kui leping reguleerib kolmandate isikute subjektiivseid avalikke
oigusi. Seevastu voib tsiviiloigusliku lepinguga olla tegemist juhul, kui eraisik
tiksnes kaasatakse teenuse tellimise korras avaliku iilesande tditmisele, ilma et
talle oleks iile antud voimuvolitusi voi lepinguga reguleeritaks kolmandate
isikute Gigusi.”’ Tuvastamaks, kas lepingu sisu on avalik-diguslik, on pdhiliseks
kriteeriumiks seega avaliku véimu volituste kolmandale isikule iileandmine.™
Halduslepingu tunnuseks voib olla ka asjaolu, et leping reguleerib kolmandate
isikute subjektiivseid avalikke oigusi,” lepingu ese on avalik-diguslikest
normidest tulenevate kohustuste tditmine voi leping sOlmitakse haldusakti
andmise asemel.”

Hankelepingu ja halduslepingu eristamine on kehtiva diguse jérgi oluline,
kuna lepingu médratlemisest ithe voi teisena sdltuvad piirangud, mis lasuvad
lepinguvabadusel — lepingu sisu, muutmise ja 1opetamise suhtes. Niiteks HKS §
16 néeb ette halduslepingu I6petamise juhul, kui haldusiilesannet téitev isik ei
vasta enam usaldusvéarsuse kriteeriumitele, mis on sitestatud sama seaduse §-s
12 16ikes 2 ega ole voimeline ettendhtud tdhtaja jooksul seda puudust
kdrvaldama. Hankelepingute 10petamiseks analoogilisi erialuseid ette néhtud ei
ole.®" Erinevalt hankelepingutest nieb halduskoostéo seadus ette kohustuslikud

°® M. Hirvoja. Haldusleping. Mdiste, kasutusala ning mdnedolulised iguslikud jooned.
Juridica VII/1999, 1k 323-334. — Selles osas erineb halduslepingu kisitlus Eesti diguses
niiteks kisitlusest Prantsuse Oiguse jargi, mis liigitab halduslepinguteks ka enamus
avalike hankijate solmitud hankelepinguid, tuginedes asjaolule, et lepinguga toimub
avalike iilesannete kaudne tditmine. Vt ka kdesoleva t66 osa 1.2.2.

>" Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr. 3-3-1-64-03, p 12.

* Vit ka M. Lind. Avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerlusprojektid ja
hankelepingute {ileandmine. Juridica V1/2009, 1k 361.

> 1. Pilving. Haldusdiguse pShiprobleeme. Oppematerjal kohtunikele. Sihtasutus Eesti
Oiguskeskus 2003, Ik 7.

80 Aedmaa, Parrest, 2004, 1k 12.

6 See ei tihenda, et hankelepingu erakorralise 1dpetamise vdimalus oleks samas fakti-
situatsioonis ilmtingimata vilistatud. Soltuvalt konkreetse lepingu tingimustest v3ib,
kuigi ei pruugi hankijal olla voimalik hankeleping voladiguslikul alusel 1opetada juhul,
kui hankelepingu tiitja olukord on vorreldes tema kvalifitseerimise hetkega oluliselt
muutunud. Sellesisulist erikohustust kehtiv digus aga riigihankelepingute puhul ei
tunne.
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tingimused, mida haldusleping peab alati sisaldama,”* samuti halduslepingu
I6petamise ja muutmise erialused.”” Haldusorgan v&ib halduslepingut
ithepoolselt muuta voi halduslepingu 16petada, kui see on tingimata vajalik, et
viltida {ilekaaluka avaliku huvi rasket kahjustamist. Hankelepingu puhul
hankijal sellist spetsiifilist digust ei ole.** Samuti on mdlemal poolel Gigus
nduda halduslepingu muutmist asjaolude muutumise korral: kui halduslepingu
tditmine on pdrast selle solmimist muutunud oluliselt raskemaks, voib raskus-
tesse sattunud pool ... nouda halduslepingu muutmist vastavalt uutele oludele.
Kui muutmine ei ole voimalik voi kui teine pool sellest keeldub, voib
raskustesse sattunud pool poorduda kohtusse halduslepingu lopetamise
taotlusega.”” Selline muutmise regulatsioon on oluliselt erinev riigihanke-
lepingute muutmiseks kehtestatud piirangutest.”® Eeltoodut arvestades on
oluline hankelepinguid ja halduslepinguid eristada ja mitte omistada hanke-
lepingu tdhendust hankemenetluses solmitud halduslepingutele. Haldus- ja
hankelepingute eristamise pohiline kriteerium on hankelepingu tsiviildiguslik
sisu.

1.2. Hankelepingu Gigusliku
regulatsiooni erinevad allikad

1.2.1. Riigihanke iildp6himotted

Eesti riigihangete seadus loetleb jiargmised hankijale kohustuslikud pdohi-
mdtted:®’ rahaliste vahendite séstlik ja otstarbekas kasutamine, hankija kohus-
tus saavutada riigihanke eesméirk madistliku hinnaga, tagades konkurentsi korral
erinevate pakkumuste vordlemise teel parima vdimaliku hinna ja kvaliteedi suh-
te; riigihanke lébipaistvus ja kontrollitavus; isikute vordne ja mittediskrimi-
neeriv kohtlemine, kui isikute elu- v4i asukoht on Eestis, mones muus Euroopa
Liidu liitkmesriigis, muus Euroopa Majanduspiirkonna lepinguriigis vdi Maa-
ilma Kaubandusorganisatsiooni riigihankelepinguga (Government Procurement
Agreement — GPA) iihinenud riigis; hankija kohustus jélgida, et kdik isikutele
seatavad piirangud ja kriteeriumid oleksid riigihanke eesmérgi suhtes pro-

62 HKS § 10.

6 HKS § 11,§1021g2.

Vrdl analoogse vOimalusega Prantsuse diguses — vt allpool osa 1.2.2.

% HMS § 102 Ig 4.

Vt selle kohta allpool 5. ptk. Autor on siiski seisukohal, et kui raskustesse sattumise
situatsioonis esinevad VOS §-i 97 rakendamise eeldused, siis on ka hankelepingu
raskustesse sattunud poolel voimalik vastavat digust kasutada soltumata RHS §-s 69 Ig
3 sétestatud piirangust — tingimusel, et ei rikuta hankelepingu muutmise keeldu nagu on
sedastatud kohtuasjas Pressetext.

7 RHS § 3 p-d 1-6.
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portsionaalsed, asjakohased ja pShjendatud; olemasoleva konkurentsi efektiivne
drakasutamine riigihankel ja konkurentsi moonutamisest hoidumine; konku-
rentsi kahjustava huvide konflikti véltimise kohustus; vdimaluse korral kesk-
konnasééstlike lahenduste eelistamine. Lisaks eelnimetatud printsiipidele voiks
kaaluda ka sotsiaalsete sekundaarsete eesmarkide siivalaiendamist ehk integree-
rimist hankesse tildpohimdttena, kuid Eesti kehtiv digus praegusel ajal sellist
printsiipi ette ei nie.®® Samuti on kirjanduses ja Euroopa Kohtu praktikas vilja
toodud efektiivsuse printsiipi.®’

Léhtuvalt riigihanke iildpShimdtetest on uut, nn euroopalikku riigihanke-
diguse késitlust kirjanduses vastandatud traditsioonilisele, eelarvedigusel pohi-
nevale arusaamale. Viimase puhul domineerivad eelarvedigusele omased print-
siibid, eeskitt sddstlikkus ja kokkuhoid. Euroopa Liidu riigihankedigus nduab
aga ka konkurentsi, ldbipaistvuse ja mittediskrimineerimise printsiipidest juhin-
dumist™ ning sellisena on pigem suunatud konkurentsivdime suurendamisele,
mitte eelarvevahendite kokkuhoiu saavutamisele.”' Majanduslikud kaalutlused
iseenesest ei ole kaasaegse euroopa riigihankediguse eesmirk omaette, vaid
sadstlikkuse printsiipi tuleb kombineerida efektiivsuse ja otstarbekusega.’” Eel-
tooduga seondub arusaam riigihankelepingutest kui nn sekundaarsete eesmér-
kide ehk mittedomineerivate kdrvaleesmarkide kandjatest (vt allpool, 3. pea-
tilkk): kuigi konkreetse hanke korraldamise esmane siht on hankelepingu sol-
mimine majanduslikult efektiivselt ja moistliku hinnaga, ei ole puhtrahaline
sddstmine selle eesmérgi saavutamise absoluutseks ega ainsaks kriteeriumiks,
vaid tuleb arvestada, et rohkemal v&i vdhemal maéidral teenivad riigihanke-
lepingud muid avalikke huve.”

Muutust riigihangete késitluses nimetab T. Ojasalu oma magistritéos para-
digmavahetuseks: riigihankediguse eelarvekeskselt késitluselt on iile mindud
ettevotjakesksele kisitlusele.” Hanke iildpshimdtted on Euroopa Kohtu poolt
EU Asutamislepingust tuletatud, neid késitletakse kui aluspdohimotete edasi-
arendust.”” Euroopa Uhenduse riigihankediguse tuumaks on asutamislepingu

5% Samas ei ole selliste sekundaarsete eesmirkide edendamine hanke kaudu ka vilis-
tatud ja autori hinnangul on vdimalik, nagu selgitan allpool 3. peatiikis.

% La Scala p 73; Arrowsmith 2008, pp 284, 286; S. E. Hjelmborg, P. S. Jakobsen & S.
T. Poulsen. Public Procurement Law — the EU directive on public contracts. Djof
Publishing, 2006, pp 50-52; Pachnou 2003, pp 66, 71, 73, 75-76, 79-80, 121; D.
Pachnou, “Enforcement of the EC Procurement Rules: The Standards Required of
National Review Systems under EC Law in the Context of the Principle of Effective-
ness” (2000) 9 Public Procurement Law Review, p 61; C. Bovis. EU public pro-
curement law. Elgar European Law, 2007, p 372.

" N. Miiller. Key Aspects of German Business Law Part II. Springer Berlin Heidel-
berg, 2006, p 149

' Ojasalu 2006, Ik 572.

2 Arrowsmith 2008, p 14

Simovart, Riigihanke sekundaarsete eesmérkide ... 2009, 1k 148—158

™ Ojasalu 2006, Ik 4.

7 Ojasalu 2006, Ik 6; Pachnou 2003, pp 41-42.
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sdtted, milles on kirjas siseturu toimimist tagavad vabadused: kaupade, isikute
ja teenuste vaba liikkumine ning asutamisvabadus. Pohivabadused ja diskrimi-
neerimiskeeld kehtivad vahetult, s.t. neile on voimalik tugineda ilma vastava-
sisulise siseriikliku aluseta. Niiteks on asutamislepingust tulenevalt keelatud
sisustada hankelepingu tingimusi selliselt, et kohalik tditja oleks sisuliselt eelis-
tatud vilismaisele.”® Selline keeld kehtib sdltumata riigisisese digusega ette-
néhtud regulatsioonist.

Kuigi tipselt kindlaksmédratud ja formaliseeritud menetlusreeglitel on viga
oluline roll riigihankemenetluses osalevate isikute vordse kohtlemise eesmérgi
tagamiseks,”’ ei piirdu riigihanke iildpdhimdtetest juhindumise kohustus siiski
mitte ajaliselt ega lepingueelsete suhete liigi poolest ainult hankemenetlusega.
Uldpdhimétetest tuleb juhinduda ka ilma formaalse menetluseta toimuvates
suhetes. Samuti on {ildpohimotted siduvad hankelepingu solmimise jérel, s.t
riigihanke igas etapis.”® Seega omab hankedigus tihendust nii lepingueelsetes
suhetes, hankelepingu sdlmimisel, sisustamisel kui tditmisel. Hanke iildpdhi-
motetest tulenevalt on poolte lepinguvabadust piiratud riigihanke igas etapis
alates lepingueelsetest suhetest ja 16petades lepingu tditmisega.

Uheks lepinguvabaduse avaldumise aspektiks on vdimalus lepingueelsed
suhted 10petada ilma kokkulepet sdlmimata. Kui iildreeglina on pooltel vabadus
16petada lepingueelsed suhted omal dranéigemisel,” voib seadusega sellele reeg-
lile erandeid sdtestada: eelkdige voidakse sétestada lepingu sdlmimise sund isi-
kutele, kellel on valitsev vdi monopoolne seisund teenuste voi kaupade turul.®
Riigihangete efektiivse teostamise ja pakkujate vordse kohtlemise tagamise ees-
mairgil on ka hankelepingule eelnevates suhetes poolte lepinguvabadus oluliselt
piiratud, eriti formaalses hankemenetluses. Hankemenetluse I6petamine ilma le-
pingut sOlmimata on lubatud vaid kindlate asjaolude esinemise korral. Nii
hankemenetluse korraldamise kui ka pakkumuse esitamise eest ilma kavatsuseta
hankeleping sdlmida on ette néhtud haldusvastutus.®

" Arrowsmith, Kunzlik 2009, p 289.

77 Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr 3-3-1-100-06 p 14.

® Universale-Bau AG, Bietergemeinschaft: 1) Hinteregger & Sohne Bauges.m.b.H.
Salzburg, 2) OSTU-STETTIN Hoch- und Tiefbau GmbH versus Entsorgungsbetricbe
Simmering GmbH. Kohtuasi C-470/99. EKL 2002 Lk I-11617, punkt 93 ning Impresa
Lombardini SpA — Impresa Generale di Costruzioni versus ANAS — Ente nazionale per
le strade ja Societa Italiana per Condotte d'Acqua SpA (C-285/99) ja Impresa Ing.
Mantovani SpA versus ANAS — Ente nazionale per le strade ja Ditta Paolo Bregoli (C-
286/99). Liidetud kohtuasjad C-285/99 ja C-286/99, EKL 2001 Lk 1-09233, punkt 38; vt
ka Ojasalu 2006, 1k 68, 69 ja 75.

" S. B. Markesinis, H. Unberath, A. Johnston. The German Law of Contract. Hart
Publishing. Oxford and Portland, Oregon, 2006, p 100.

%0 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-25-08, p 12.

8 RHS §291g3,§1111g3 p7jalg4, § 112. Nimetatud asjaolude kontrollimatuse ja
subjektiivsuse tottu on piirangute rakendamine siiski suhteliselt keerukas ja vihe
efektiivne.
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Samas ei ole hankijal absoluutset kohustust jouda alustatud hankemenetluse
tulemusel lepingu sdlmimiseni, vaid iildpohimd&tetega kooskdlas on vdimalik
hankemenetlus tithistada.*> Euroopa Kohus on spetsiifiliselt tunnistanud hankija
Oigust jatta leping s0lmimata olukorras, kus konkreetses hankemenetluses esita-
tud mitmest pakkumusest vaid {iks vastas hankija poolt menetluses seatud ndue-
tele. Sellisel juhul ei ole hankija kohustatud ainsa pakkujaga hankelepingut sol-
mima. Otsus ldhtus arusaamast, et hankemenetluse eesmirgiks on konkurentsi
soodustamine ja mitmest pakkumusest soodsaima valimine. Kui vastavaks
tunnistatud pakkumisi on ainult iiks, ei ole voimalik rajada lepingu s6lmimise
otsust konkureerivate pakkumuste vordlemisele. Hankija kohustus ainsa pakku-
jaga leping solmida oleks seetdttu vastuolus hankemenetluse eesmérkidega.

Uldpdhimétete jargimine on kohustuslik ka lepingu sdlmimise jirel, s.o. le-
pingu tditmise faasis. Kahjuks leidub Eesti kohtupraktikast hankelepingu téi-
mise faasis ildpohimotteid rikkuva kéitumise niiteid. Tallinna ringkonnakohus
tuvastas néiteks hankija (Eesti Riikliku Autoregistrikeskuse) kditumise vastuolu
vordse kohtlemise printsiibiga olukorras, kus hankija seadust rikkudes iitles iiles
hankelepingu ja sdlmis sama eesmirgi saavutamiseks soodsamatel tingimustel
teise lepingupoolega.®

Samuti voivad {ildpohimotted seonduda hankelepingu tdlgendamisega. Vola-
Oigusseaduse kohaselt tuleb lepingutingimuse tdlgendamisel eelistada tdlgen-
dust, mille kohaselt lepingutingimus on seaduslik voi kehtiv, kui seadusest ei
tulene teisiti.** Riigihankelepingud kujutavad endast enamasti tiiiiptingimustel
sdlmitud lepinguid,” mida Eesti seaduse kohaselt tdlgendatakse objektiivselt,
lihtudes hankelepingu tiitja poolel tegutseva mdistliku isiku arusaamast.*®
Moistliku isiku arusaam tuvastatakse hea usu pohimotet, tehingu olemust ja
eesmirki ning muid asjaolusid arvestades.’” Normatiivse pdhiméttena tdhendab

%2 Metalmeccanica Fracasso SpA ja Leitschutz Handels- und Montage GmbH versus
Amt der Salzburger Landesregierung fiir den Bundesminister flir wirtschaftliche
Angelegenheiten. Kohtuasi C-27/98, EKL 1999, 1k I-05697.

¥ Tallinna Ringkonnakohtu 05.02.2008.a. otsus tsiviilasjas nr. 2-05-13580: Hankija
sOlmis 08.10.2003. a. 4-aastase tdhtajaga lepingu AS’ga Number autode numbriméarkide
tootmiseks, mille {itles {iles 31.05.2008. a. teise poole viidetavale rikkumisele tugi-
nedes. Rikkumiseks peeti asjaolu, et tditja ei suutnud kohandada oma tootmist uuele
standardile vastavaks. Kohus tuvastas, et uus standard (EVS 597:2004) hakkas kehtima
13.05.2004. a., kuid tehnilise normi ja standardi seaduse ning selle alusel kehtestatud
majandus- ja kommunikatsiooniministri 14.05.2004. a. mdéruse nr. 153 kohaselt hakkas
uus standard kehtima alates 01.09.2004. a. v4i hiljem. Ometi iitles hankija lepingu iiles
juba 31.05.2004. a., s.o. enne uue standardi kehtimahakkamist. Hankija solmis uue sama
eesmirgiga hankelepingu kolmanda isikuga (AS Teede REV-2), kelle suhtes tegi
iileminekuperioodil modndusi, mida ei tehtud esialgse lepingu poole, AS’i Number,
suhtes.

¥ vOS §291g8.

8 Vit kiesoleva t66 3. ptk.

% vOS §391g 1.

¥ vOs§6,87.
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mdistliku isiku arusaam sellist tdlgendust, mis on seadusega kooskdlas.* Riigi-
hankelepingute puhul tdhendab objektiivne tdlgendamine seega iihtlasi tdlgen-
dust, mis on kooskolas riigihanke {ildpohimotetega. Selline jéreldus on koos-
kolas Euroopa Kohtu viljendatud ndudega kasutada hankes paindlikku tdlgen-
damist eesmairgiga eelistada tdlgendust, mis on hanke iildpdhimdtetega koos-
kolas.® Niiteks ei ole tildpdhimdtetega ega mdistlikkuse printsiibiga kooskdlas
tdlgendused, mis annavad iihele pakkujale diskrimineeriva eclise teiste ees voi
takistavad vélismaisel lepingupoolel lepingut téita.

Euroopa Komisjoni teatis, mis kajastab Euroopa Kohtu praktikat direktiivide
regulatsioonialast vilja jadvate hankelepingute suhtes,” toob esile, et hankijad
peavad tiditma Asutamislepingus sétestatud eeskirju ja pohimotteid alati, kui
riigihankeleping jddb asutamislepingu kohaldamisalasse. Direktiivi alusel keh-
testatud riigisisese regulatsiooni tdlgendamisel tuleb arvestada direktiivi pdhi-
mdtteid.”’ Vaib tdusetuda kiisimus, kas on pdhjendatud hankelepingute suhtes
Asutamislepingu pohimdtete ja/voi neid pohimdtteid edasi arendavate hanke
ildpohimdtete rakendamine ka selliste lepingute suhtes, millega piiritilest huvi
ei kaasne. On ju Euroopa Kohus avaldanud kohtuasjas SECAP, et piirmddrast
véiksema maksumusega hankemenetlustele EU asutamislepingu alusnormide ja
tildpohimotete kohaldamise eelduseks [on] see, et konealustel hankelepingutel
oleks teatav piiriiilene tihtsus.’* Piiriiilese huvi (siseturu mdjutamise) standardit
seoses hankelepingute suhtes asutamislepingu pohimodtete kohaldavusega on
Euroopa Kohus késitlenud mitmes kohtuasjas, kuid {ihene arusaam selles kiisi-
muses puudub siiani.”’ Kohtuasjast SECAP ja teistest samasisulistest Euroopa

% M. A. Simovart, The Standard of Reasonableness in Estonian Law. — in: LKull
(editor). Development of Estonian contract and company law in the context of the
harmonized EU law I, Tartu 2007, p 69.

% vt ka Euroopa Uhenduste Komisjon versus Kreeka Vabariik, kohtuasi C-250/07, seni
avaldamata, kittesaadav:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62007J0250:
EN:HTML, punkt 20.

% Komisjoni tdlgendav teatis nr 2006/C 179/02, sissejuhatus ja Ig 1.1.

! Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-4-06, p 22.

%2 SECAP SpA (C-147/06) ja Santorso Soc. coop. arl (C-148/06) versus Comune di
Torino. Liidetud kohtuasjad C-147/06 ja C-148/06. EKL 2008 1k I-03565, punkt 13.

% Naiteks iihest kiiljest on kohus leidnud, et piiriiilest huvi v5ib eeldada, kui hanke-
lepingu maksumus on suur, kui hankelepingu teostamine toimub riigipiiri 1&hedal voi
kui vastaval turul on esindatud kindel piiritilene huvi. Kui selliseid eeldusi ei esine, siis
peab piirililene huvi oiguslike tagajargede kaasatomiseks olema otsene ja kindel. Vt
kohtuasi SECAP, punkt 31; Euroopa Uhenduste Komisjon versus lirimaa: kohtuasi C-
507/03, EKL 2007 1k 1-09777, punktid 29 ja 33; Euroopa Uhenduste Komisjon versus
Itaalia Vabariik: kohtuasi C-412/04, EKL 2008 1k I-00619, punkt 3; Centro Europa 7 Srl
versus Ministero delle Comunicazioni e Autorita per le garanzie nelle comunicazioni ja
Direzione generale per le concessioni e le autorizzazioni del Ministero delle Comuni-
cazioni: kohtuasi C-380/05, EKL 2008 1k 1-00349. Teisest kiiljest on kohus aktseptee-
rinud ka piiriiilese huvi eeldust — ilma kindla tdenduseta — siis, kui leping véib pakkuda
huvi ka ettevotjale, kes asub mones muus litkmesriigis. Vt Consorzio Aziende Metano
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Kohtu otsustest™ voib tdepoolest jireldada, et asutamislepingu pdhimdtete
rakendamine on kohustuslik vaid juhul, kui konkreetse hankelepingu puhul on
kindlalt tuvastatav teatav piirililene huvi. Teisalt leidub Euroopa Kohtu prakti-
kas ka kohtuasju, kus kohus piiriiilese huvi esinemise kontrollil {ildse ei peatu-
nud ning tddes EU asutamislepingu iildpdhimdtete jargimise kohustust vaata-
mata sellele, et teatavad lepingud ei kuulu riigihankelepinguid kisitlevate iihen-
duse hankedirektiivide kohaldamisalasse.”” Euroopa Komisjon on selles kiisi-
muses avaldanud seisukohta, et hankija peab ise otsustama, kas leping vdiks
teiste liikmesriikide ettevotjatele huvi pakkuda. Komisjoni arvates soltub see
otsus nditeks jargmiste asjaolude hindamisest: lepingu objekt, lepingu eeldatav
maksumus, asjaomase sektori eripdra (turu suurus ja struktuur, kaubanduslikud
tavad jne) ja tegevuskoha geograafiline asukoht. Néiteks voib piirililest huvi
dratada chituse hankeleping oma maksumuse tottu seoses tema tehnilise keeru-
kusega voi toode paiknemisega asukohas, mis tdendoliselt dratab vilismaiste
ettevotjate huvi.”® Kui hankija arvates on konkreetne leping siseturu jaoks olu-
line, siis tuleb leping s6lmida kooskolas {ihenduse Gigusest tulenevate pdhi-
nduetega.

Siinjuures tuleb lisaks eeltoodule aga arvestada teist Euroopa Kohtu poolt
kujundatud reeglit: kui litkmesriik on Euroopa Liidu diguse jargi kohustuslikule
iilevotmisele kuuluva regulatsiooni mdjuala vabatahtlikult laiendanud, siis peab
kogu sellise valdkonna diguslikku regulatsiooni tdlgendama samamoodi. S.t,
kui riik kehtestab Euroopa Liidu diguse jargi kohustuslike eesmérkide saavu-
tamiseks vajaliku riigisisese normistiku vastavas valdkonnas suuremas ulatuses
kui direktiivide jargi oleks minimaalselt ndutav, siis rakendub see regulatsioon
vastavas laiemas ulatuses sOltumata sellest, kas konkreetses kiisimuses oli
euroopa diguse rakendamine kohustuslik voi mitte. Sellises olukorras kasutab
litkkmesriik Euroopa Liidu digusega méaratud lahendusi. EL diguskorra iihtsus-
tamise huvides on aga oluline, et Euroopa Liidu digusest iilevoetud reegleid ja

(Coname) versus Comune di Cingia de' Botti: kohtuasi C-231/03, EKL 2005 1k I-07287.
Selles kiisimuses iihese arusaama puudumist Euroopa Kohtu praktikas nendivad ka
jargmised allikad: A. Sundstrand. Procurement outside the EC Directives, 2009,
kattesaadav:  http://www.nottingham.ac.uk/law2/pprg/events/events-conferences/phd-
conference.php (26.12.2009) 1k 7, ja M. A. Raimundo. Direct awarding of contracts: the
New Portugese Public Contracts Code in light of the European Law, 2009, kittesaadav:
http://www.nottingham.ac.uk/law2/pprg/events/events-conferences/phd-conference.php
(26.12.2009), 1k 7.

* Telaustria Verlags GmbH ja Telefonadress GmbH versus Telekom Austria AG,
Herold Business Data AG osavotul. Kohtuasi C-324/98. EKL 2000 1k 1-10745; Bent
Mousten Vestergaard versus Spettrup Boligselskab. Kohtuasi C-59/00. EKL 2001 1k I-
09505; komisjon vs. Prantsusmaa, kohtuasi C-264/03, EKL 2005, 1k I-8831; Medipac-
Kazantzidis AE versus Venizeleio-Pananeio (PE.S.Y. KRITIS). Kohtuasi C-6/05, EKL
2007 1k 1-04557, 1k 1-4557.

%5 Vt kohtuasi C-410/04: ANAV, EKL 2006, 1k 1-3303, punktid 19-21; Sea Srl versus
Comune di Ponte Nossa. Kohtuasi C-573/07, ELT C 267, 7.11.2009, 1k 14—15, punktid
38-40.

% kohtuasi SECAP, punkt 24.
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kontseptsioone tdlgendataks iihtselt. Seetottu, isegi kui kaasuste lahendamine
kuulub siseriiklike kohtute padevusse ja toimub riigisisese diguse alusel, peab
lahendus olema sama, sdltumata konkreetse kaasuse kuuluvusest direktiivi ko-
haldumisalasse.”” Riigihangete puhul tahendab see, et kui liikmesriik reguleerib
iihe ja sama riigisisese normistikuga nii hankedirektiividele alluvaid lepinguid
kui ka hankelepinguid, mis direktiivi motte kohaselt vdiksid jadda puhtalt riigi-
sisesgg oiguse padevusse, tuleb koiki selliseid hankelepinguid késitleda sarna-
selt.

Eestis esinebki selline olukord: riigihangete seadus késitleb riigihanke ees-
mérke ja iildprintsiipe kohustuslikena igasuguste hankelepingute puhul, soltu-
mata nendega (mitte-) kaasnevast piiriiilesest huvist ja mojust Euroopa Liidu
siseturule. Muuhulgas loetakse hankelepinguteks ja vastavalt riigihangete sea-
duse §-s 1 sdtestatud hanke eesmérkidele ja §-s 3 loetletud iildprintsiibidele
alluvaks lepingud, mis jddvad vélja EL Giguse regulatsioonialast ja mille sol-
mimiseks ei ole kohustuslik ka riigihangete seaduses ettendhtud hankemenet-
luse nduete detailne jirgimine.” Riigikohtu halduskolleegium on leidnud:'”
lihtsustatud korras tellitav teenus on Riigihangete seaduse reguleerimisalas (§ 2
lg 2), ta on selle seaduse tihenduses riigihange (§ 2 Ig 2), kus hanke korralda-
misel tuleb jdrgida seaduse eesmdrki (§ 1) ja tildpohimotteid (§ 3).

Osaliselt — eeskétt vordse kohtlemise pohimotte rakendamise osas avalike
hankijate poolt — on selline regulatsioon digustatud Eesti pShiseaduses sitesta-
tud vordsuspohimotetega, s.h. iildise vordse kohtlemise ndude ja spetsiifiliste
diskrimineerimiskeeldudega. PShiseaduses sitestatud tldisest vordsuspohimot-
test tulenevalt peab vordseid kohtlema vordselt ja ebavordseid ebavordselt.'”!
Diskrimineerimiskeelu motte kohaselt on keelatud nii otseselt keelatud tunnuste
alusel vahetegemine kui ka ebavordne kohtlemine, mis 1dhtub niiliselt neutraal-
sest aktist voi toimingust, kuid mille tulemus on siiski diskrimineeriv.'®

Samuti on erinevate hankelepingute suhtes iihtse regulatsiooni kehtestamine
otstarbekas pShjusel, et kui hankelepingu hindamine selle moju jargi siseturule
oleks hankijate igakordse diskretsiooni objektiks, vdib see iihest kiiljest hanki-
jatele tile jou kaiia, teisest kiiljest voib piiriiilese huvi esinemine ilmneda oota-

7" A. Leur-Bloem versus Inspecteur der Belastingdienst/Ondernemingen Amsterdam 2.
Kohtuasi C-28/95. EKL 1997, 1k 1-04161, punktid 27, 29, 32-33; Massam Dzodzi
versus Belgia riik. Liidetud kohtuasjad C-297/88 ja C-197/89. EKL 1990 1k 1-03763,
punktid 33-34; Krystyna Gmurzynska-Bscher versus Oberfinanzdirektion Koln.
Kohtuasi C-231/89. EKL 1990 1k I-04003, punktid 20, 24.

% Sundstrand 2009, p 5.

* VtntRHS § 161g 1ja4, § 171g4, § 191g 3.

1% Riigikohtu halduskolleegiumi mézrus kohtuasjas nr 3-3-1-63-08, p 13.

%1 Vardsuspdhimotete, eeskitt iildise vordsusdiguse kohta juriidiliste isikute suhtes vt
Eesti Vabariigi Pohiseadus: kommenteeritud véljaanne / [toimetuskolleegium: Eerik-
Juhan Truuvili jt.] Tallinn, 2008, lk 77, 84, 85, 107-109, 135, 138 — 140. Eesti
Vabariigi Pohiseadus 28.06.1992 — RT 1992, 26, 349, 03.07.1992; 21.07.2007 — RT
12007, 43,311, 21.07.2007 (edaspidi Pdhiseadus v&i PS), § 91g 2, § 12 1g 1.

12 Eesti Vabariigi Pohiseadus: kommenteeritud véljaanne 2008, 1k 143.
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matult, nditeks kui vdiksema téhtsusega hanke puhul avaldab naaberriigist parit
pakkuja huvi hankes osaleda.'” Kirjanduses on toodud niiteks, et Prantsusmaal
korraldatav hange vdib véga tdendoliselt tekitada huvi Inglise voi Belgia pak-
kujates,'™ analoogiana vdib niiteks tuua tdeniolise vdimaluse, et iga Eestis
korraldatav hange voib tekitada piiriiilest huvi Soome voi Lati pakkuja(te)s.
Samuti voib piirililene huvi tekkida nditeks pShjusel, et hange nduab erilisi teh-
noloogilisi lahendusi, mille pakkujad on huvitatud hankes osalema sodltumata
hanke teostamise asukoha kaugusest.'” Sellise huvi olemasolu korral aga on
euroopa Oiguse aluspohimotetest juhindumine juba kohustuslik. Seetdttu on
otstarbekam arvestada aluspdhimdtetega n.0 preventatiivselt ehk juhinduda
samast regulatsioonist kdigi hankelepingute puhul.

Eeltoodut arvestades tuleb ilmselt asuda seisukohale, et Eesti seadusandja on
teinud Gige ja moistliku valiku selles osas, et piiritilese huvi kriteerium ei oma
Eesti hankijate poolt solmitavate hankelepingute puhul tdhendust. Ka juhul, kui
konkreetne hankeleping jadb vilja nii direktiivide kui asutamislepingu regulat-
siooni ulatusest, on hankeleping seotud riigihangete seaduses sétestatud iild-
pOhimdtete ja eesmérkidega. Veelgi enam, Euroopa Kohtu praktikast voib jarel-
dada, et situatsioonis, kus direktiiv iseenesest ei kohaldu, voib direktiivis sétes-
tatud reegli jargimine olla kohustuslik (v0i otstarbekas), kuivord direktiivides
sitestatud reeglites avalduvad palju iildisemad printsiibid.'”® Niiteks on Euroo-
pa Komisjon viidanud direktiivide regulatsiooni alt vélja jddvate lepingute
puhul iildpdhimdtetest juhindumise vajadusele pohjusel, et sellised lepingud
pakuvad olulisi voimalusi driettevotetele siseturul, eriti vdikese ja keskmise
suurusega ettevotete ning asutamisjirgus ettevétete jaoks.""’

Sarnaselt Eestile on ka Rootsi seadusandja kehtestanud suhteliselt detailse
regulatsiooni nii allapoole piirméira jadvate kui lihtsustatud korras tellitavate,
nn. B-teenuste osas. Kuna viimastel aastatel on vastavaid norme iitha enam
hankedirektiividega ettendhtud kohustusliku regulatsiooniga kooskdlla viidud,
rakendub Rootsis EL hankedigus laiema ringi hankelepingute suhtes kui see
otseselt noutav oleks. Nagu Eestis, nii ka Rootsis kehtivad peamised riigihanke
pohimotted enamike hankelepingute suhtes sdltumata lepingu hinnast voi ese-
mest.'” Vastupidiseks niiteks on Saksamaa ja Uhendkuningriigid, mis rakenda-
vad dualistlikku reziimi: hanke diguslik reziim sOltub sellest, kas hankeleping
kuulub direktiivide mdjusfari voi ei.'”

19 Sundstrand 2009, p 7.

1% Raimundo 2009, p 8.

10s 72

1% 1d, pp 8-9, vt ka liidetud kohtuasjad C-147/06 ja C-148/06, SECAP.

197 Komisjoni tdlgendav teatis nr 2006/C 179/02, Ig 1.1.

1% Sundstrand 2009, p 10.

19 Marschner. Contract... 2009, p 3.; T. Ax. The new contract and contract award
legislation in germany following the adoption of the ordinance on the award of public
contracts (Vergabeverordnung). Public Procurement Law Review 4, 2007, p. 103;
K. Summann. Winds of Change: European Influences on German Procurement Law.
Public Contract Law Journal Vol 35, No 3, Spring 2006, pp 565-566

=
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Seega, kuigi hankelepingute diguslik regulatsioon on liikmesriikide padevu-
ses ning Eestis on tegu eradiguslike lepingutega, peab eradiguse rakendamine
hankelepingute suhtes toimuma kooskdlas EL. esmase Oiguse pShimotetega.
Reeglina on eelkdige haldusdiguse valdkonnas vaja kontrollida Eesti diguse
kohaldamise ja tdlgendamise vastavust Euroopa Liidu digusele, sh esmasele
Oigusele, Oiguse Uldprintsiipide ning Euroopa Liidus tunnustatud p&himote-
tele.''” Hankelepingute puhul tekib see vajadus aga ka eradiguse rakendamisel.
Riigihangete seaduse kohaselt alluvad koik hankelepingud seaduses sitestatud
hanke iildpdhimétetele, mis sisuliselt kajastavad EU aluspdhimdtteid. Hankija
on kohustatud tagama, et hanke iiheski etapis ei tekiks vastuolu riigihanke tild-
printsiipidega, s.t riigihankes juhindutaks vordse kohtlemise, mittediskriminee-
rimise ja labipaistvuse pohimotetest.

Nagu eespool nimetatud, seondub hanke iildpShimdtetega lisaks riigihangete
seaduses loetletule ka Euroopa Kohtu poolt loodud efektiivsuse printsiip, mis
kohaldub kahes erinevas tdhenduses. Esiteks tuleb nii hankedirektiive kui sise-
riiklikku regulatsiooni tdlgendada ja kohaldada nii, et oleks tagatud direktiivi
eesmaérgi saavutamine. Riigisisese diguse eesmirgipirane tolgendamine seostub
muuhulgas néiteks hankelepingu definitsiooni kohaldamisega: hankelepingu
moistet ei ole lubatud tdlgendada nii, et voetaks dra voimalus direktiivi efektiiv-
selt kohaldada. Niiteks ei vélista Gigussuhte késitlemist hankelepinguna ainu-
iiksi asjaolu, et vastavad suhted on riigisisese Oiguse tidhenduses avalik-
diguslikud,'"! ega see, et konkreetse isiku poolt teenuse osutamise kohustus on
sdtestatud seadusega. Hankelepinguna tuleb késitleda direktiivis nimetatud
hankija igasuguseid suhteid, mille eesmérgiks on saada teenust voi kaupa, kui
sellega kaasneb varaline huvi ja kui teenust osutab voi kaupa miiiib teine isik.
Selline tdlgendus on kohustuslik isegi juhul, kui siseriikliku diguse kohalda-
mine vOiks anda teistsuguse tulemuse. Liikmesriikidel ei ole digust defineerida
hankelepingut hankedirektiiviga vastavuses olevast méératlusest erinevalt, kuigi
liikkmesriikidel on Oigus kohaldada hankedirektiive laiema ringi Sigussuhete
suhtes kui see on kohustuslikult ettenihtud.'"

Teiseks hdlmab hankeregulatsiooni efektiivne rakendamine abindusid
(diguskaitsevahendeid), mis peavad kindlustama hankereeglite reaalse toimi-
mise. Selline toime avaldub erinevates aspektides. Uhest kiiljest avaldub hanke-
regulatsiooni, eriti pakutavate diguskaitsevahendite tShusus preventatiivse toi-
me kujul, s.o hankijate poolt oma kohustuste tiitmises ja rikkumiste valtimises.
Teiseks omab tdhus hankeregulatsioon korrigeerivat toimet — rikkumiste vaid-
lustamise ja heastamise vOimaluse kaudu — ning kompenseerivat toimet —
kolmandate isikute (eeskitt pakkujate, taotlejate ja huvitatud isikute) diguste
efektiivse kaitse 1ibi. Koik eelnimetatud aspektid on direktiivide eesmirgiks.'"

10 J. Laffranque. Soltumatu ja demokraatlik &igusriik Riigikohtu praktikas. Eesti
Euroopa Liidu litkkmesuse kontekstis. Juridica VIII/2009, 1k 484.

"1 La Scala, punkt 73.

"2 Arrowsmith 2008, pp 284, 286.

' Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, pp 50—51; Pachnou 2003, pp 75-76, 121.
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Siseriikliku haldus- ja kohtusiisteemi abil direktiivide eesmirkide saavutamine
peab olema efektiivne selle kdige laiemas tihenduses:''* riigi seadusandlus,
haldus- ega kohtupraktika ei tohi hankepShimdtete jargimist sisuliselt vdima-
tuks ega iilemiira keeruliseks teha.''> Muuhulgas peetakse efektiivsuse nita-
jateks riigihankevaidluse puhul diguskaitsevahendite rakendamise kiirust,''® sa-
muti diguskaitset puudutava riigisisese regulatsiooni digusselgust, s.h. iiheselt
arusaadavate ja detailsete reeglite olemasolu.''” Negatiivse niitena on kirjan-
duses viidatud Taani kohtute ja riigihanke vaidlustuskomisjoni praktikale, kus
perioodil 2000-2006 lahendatud hankeasjades ei kasutatud kordagi esialgseid
Oiguskaitsevahendeid. Kuigi teoreetiliselt voimalik, ei toiminud oOiguskaitse-
vahendite rakendamine reaalselt. Takistava pohjusena on vilja toodud kahju-
kannatajal lasuvat liiga suurt tdendamiskoormust (kohustus tdendada rahalise
kahju olemasolu ning hankija poolse rikkumise ja tekkinud kahju vahelist poh-
juslikku seost).'"® Samasisulist probleemi on (viikeste eranditega) tddetud ka
teiste riikide puhul,'"” sh Eestis.

Seega on liks eesmirke, millele peaksid olema suunatud riigihankes saada-
olevad oiguskaitsevahendid, hankesiisteemi kui terviku tohusus. Siisteemse
tohususe kriteeriumile peaksid diguskaitsemeetmed vastama sdltumata sellest,
kas riigisisese Oigusreziimi jargi on tegemis avalik- voi eradiguslike Sigus-
kaitsevahenditega.

1.2.2. Siseriiklik eradigus

Hankevaldkonda reguleerivad Gigusallikad keskenduvad hankelepingu sdlmi-
mise menetlusele, s.o lepingu s6lmimisele eelnevatele suhetele. Lepingudiguse
kiisimused alluvad liikmesriikide digusele.'”’ Kdigis peamistes todstusriikides
on varasemaga vorreldes tdheldatud lepinguliste suhete osatdhtsuse kasvu n.6
avalikus valdkonnas, seda nii halduse institutsioonide omavahelistes suhetes kui
suhetes iihiskonnaga. Uhe osa sellistest kasvava majandusliku ja digusliku ti-
hendusega lepingutest moodustavad riigihankelepingud. Haldusinstitutsioonide
poolt solmitud lepingute osatéhtsuse kasvuga muutub paratamatult tiha kriitili-

1% pachnou 2000, p 61.

'3 Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, p 52; Pachnou 2003, pp 66, 71, 73.

1 pachnou 2003, pp 79-80; Bovis 2007, p 372.

"7 Pachnou 2003, pp 81, 83.

8 Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, p 53.

"9 Jd: vt Saksamaa kohta Euroopa Uhenduste Komisjon versus Saksamaa Liitvabariik.
Kohtuasi C-433/93. EKL 1995 1k 1-02303, punkt 23.

120° Alsace International Car Service (AICS) versus Euroopa Parlament. Kohtuasi T-
139/99. EKL 2000 Lk 11-02849; J. J. Verdaux. Public Procurement in the European
Union and in the United States: a comparative study. — Public Contract Law Journal
2002-2003 (32), p 735.
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semaks kiisimus selliste lepingute spetsiifilisest olemusest: kas lepingulised
suhted on tavapirastest (eradiguslikest) lepingutest erinevad vai mitte?''

Enamasti loetakse hankelepingud eradiguslikeks lepinguteks ning lepinguga
seonduvat reguleerib riigisisene lepingudigus.'*> Samas on riigihankelepingute
suhtes kohaldatava diguse kiisimuses voimalikud ka késitlused, mis rajanevad
arusaamal, et hankelepinguid — vdhemalt avaliku sektori hankija poolt sdlmitud
lepinguid — ei saa vaadelda tavaliste eradiguslike lepingutena. Niiteks Prantsus-
maa ja Hispaania digussiisteemis on hankelepinud enamasti vordsustatud admi-
nistratiivsete ehk halduslepingutega, lepingute suhtes kehtib eradiguslikust
erinev materiaaldiguslik regulatsioon ning vaidluste menetlemine toimub
halduskohtusiisteemis.'” Tulenevalt sellisest késitlusest ning tagamaks avalikul
hankijal lasuvate, {ildist huvi teenivate iilesannete tditmist, sisalduvad hanke-
lepingutes eradiguse piiridest viljuvad tingimused — clause exorbitante du droit
commun —"** ning hankijal on lepinguga seoses spetsiifilised digused ja kohus-
tused, mida eradigusliku lepingu pooltel ei ole.'”

Selliseid hankija spetsiifilisi digusi illustreerib avalike teenuste paindlikkuse
printsiibil rajanev véimalus lepingut iihepoolselt muuta:'* avalike teeuste osu-
tamist peab olema alati voimalik uute tehnoloogiatega rakendamisega kaasajas-
tada ja vastavalt selleks solmitud hankelepingut muuta. PGhimottele pani aluse
1902. aastal tehtud kohtuotsus,'”” mis kisitles 1874. aastal sdlmitud kontses-
sioonilepingut linnavalitsuse ja gaasivalgustuse firma vahel ning kohustas linna-
tdnavaid seni gaasilampidega valgustanud lepingupartneril linnavalitsuse noudel
valgustust muutma ja vGtma kasutusele elektrilambid. Sama pohimétet kordas
hilisem lahend, millega kohustati lepingut tiitvat {iihistranspordiettevotet
muutma suvist sdidugraafikut tihedamaks, et see vastaks reisijate suurenenud
arvule. Taas kinnitas kohus, et haldusorganil on o&igus nduda igasuguseid

121 J-B. Auby. Comparative approaches to the rise of contract in the public sphere.
Public Law 2007, SPR, p 42; H.Collins. Regulating contracts. Oxford University Press
1999, pp 43, 46, 303.

22 Rahandusministeerium, E. Karindi-Kask, A. V&su, V.Vaske ja T.Laigna. Riigihan-
gete juhis. Tallinn 2007, http://www.fin.ee/index.php?id=76401 (31.08.2009), 1k 81.

'3 S Arrowsmith. Judicial Review and the Contractual Powers of Public Authorities. —
Law Quarterly Review 1990 (106) (Apr), pp 277-281, 288-291; Bovis 2007, pp 382—
384; L. N. Brown, J. S. Bell. French Administrative Law. Oxford: Claredon Press 1998,
pp 141-143, 202, 204; P. M. Huver. The Europeanization of Public Procurement in
Germany. — European Public Law (7) 1, 2001, p 33.

'2* Hirvoja 1999, Ik 323.

12 Vordluseks ka Eestis kehtib halduslepingute spetsiifiline regulatsioon, s.h. eritingi-
mused lepingu muutmiseks ja 1dpetamiseks — vt eespool osa 1.1.4.

126 N. Gabayet. Performance of Public Contracts: A Comparative Approach in French
and English Law. Ettekanne konverentsil “Public Procuremen Research Students
Conference”, 07.09.2009, Nottingham University School of Law, Public Procurement
Research Group (http://www.nottingham.ac.uk/law/pprg/events/events-conferences/
phd-conference.php), avaldamata konverentsimaterjal, autori valduses, p 3.

127" Compagnie Nouvelle du gaz de Deville-les-Rouen, GAJA 16, No 8, p 58, viidatud:
Gabayet 2009, p 3.
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muudatusi, mis on vajalikud teenuse kasutajate huvides ja hea teenuse osuta-
miseks. Lepingu téitjal on sellises olukorras vdimalik saada hiivitist muutunud
tingimuste tottu suurenenud kulude eest.'”® Hankijal on vdimalik avalikest huvi-
dest ldhtuvalt leping iihepoolselt 15petada,'*’ aga ka teiselt lepingupoolelt rikku-
mise korral rahatrahvi nduda, isegi kui lepingus sellist digust ei sisaldu.'’
Vastukaaluks on hankija kohustatud lepingu tasakaalus hoidmiseks teise poole
ndudel lepingut muutma, kui sellise vajaduse pohjustavad ettenéigematud asja-
olud, mis siiski tditmist voimatuks ei muuda. Sisuliselt on tegemist clausula
rebus sic stantibus doktriiniga sarnase reegliga, mida aga prantsuse diguses ra-
kendatakse vaid avaliku hankija poolt sdlmitud lepingute suhtes. "'

Ka juhul kui riigihankeleping on klassifitseeritav eradigusliku lepinguna, te-
kib kiisimus, kuidas lepingudigust sellises Oigusvaldkondade (riigihanke- ja
lepingudiguse) vahelises kontekstis rakendada, kuidas erinevad normid oma-
vahel suhestuvad ning kas ja kuidas iiksteist mdjutavad."* Eesti riigihangete
seaduse kohaselt 1peb hankemenetlus hankelepingu sélmimise momendil'*®
ning hankeleping kui eradiguslik leping allub vdladigusseaduse ja tsiviilseadus-
tiku iildosa seaduse normidele. Vastavalt kuuluvad riigihankelepingutega seotud
vaidlused lahendamisele maakohtutes tsiviildigusliku vaidlusena ka siis, kui
itheks pooleks on avalik-diguslik juriidiline isik."* Sellisena jargib Eesti riigi-
hangete regulatsioon traditsioonilist mudelit, mis véilistab hankelepingud
avaliku oiguse valdkonnast.

Ka paljude teiste EL liikmesriikide 6igus — néiteks Belgia, Itaalia ja Saksa
digus — kisitleb hankelepinguid eradiguslikena.'” Sealjuures on Saksamaal
riigihanke lepingudiguslikuks iseloomustamiseks kasutatud ka véljendit haldus-
eradigus (Verwaltungsprivatrecht).*® Hankelepingute arvu suurenemisest ja

128 Compagnie general de tramways, GAJA 16, No 22, p 135, viidatud: Gabayet 2009,
p4.
12 Giguse sedastas kohus esmakordselt kohtuasjas CE 12.05.1958, Distilleries de
Magna-Laval, Lebon, p 256, viidatud: Gabayet 2009, p 4.

130" Conseil d'Etat, 31.05.1907, Deplanque, Lebon, p 513, viidatud: Gabayet 2009, p 5.
B Compagnie générale d'éclairage de Bordeaux, Rec. 125, concl. Chardenet, 30
March 1916, viidatud: Gabayet 2009, pp 5-6; F.R. Fucci. Hardship and Changed
Circumstances as Grounds for Adjustment or Non-Performance of Contracts. Practical
Considerations in International Infrastructure Investment and Finance, kéttesaadav:
http://'www.cisg.law.pace.edu/cisg/biblio/fucci.html#6 (13.09.2009.).

12 p_ Vincent-Jones. The New Public Contracting. Regulation, Responsiveness, Rela-
tionality. Oxford University Press, 2006, pp 4-5, 13.

3 RHS §291g3 p. 1.

13 Riigikohtu haldus- ja tsiviilkolleegiumi vahelise erikogu ostus haldusasjas nr 3-3-1-
15-01, p. 4; vt ka Riigikohtu iildkogu 22. detsembri 2000. a otsus pdhiseaduslikkuse
jarelevalve asjas nr 3-4-1-10-2000 p 11; Riigikohtu haldus- ja tsiviilkolleegiumi va-
helise erikogu 17. juuni 1996. a méérus tsiviilasjas nr 3-2-1-34-96; Riigikohtu haldus-
kolleegiumi 6. veebruari 2001. a médrus haldusasjas nr 3-3-1-69-00, p 1.

135 Bovis 2007, pp 386, 390.

3¢ Marschner, Contract ... 2009, p 3. Eesti diguskirjanduses on viljendit halduseradigus
kasutatud monevdrra erinevas tdhenduses, nimelt tdhistamaks haldudigusharu, mis tege-
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Euroopa Liidu Giguse mojust tingituna on siiski tdheldatud ka Saksa o6igus-
késitluses teatud muutusi ning traditsioonilist eradiguslikku késitlust on
kirjanduses kritiseeritud."*” E. Marschner nimetab jirgmisi pdhjuseid, miks ei
tohiks hankelepinguid vordsustada puhtalt eradiguslike lepingutena: hankija
erakordne (vOimu-) positsioon pakkujate/taotlejate suhtes, avalikkuse huvid,
Euroopa Liidu diguse suurenev mdju hankelepingute suhtes, riigihankelepingute
suur majanduslik téhtsus ja maksumaksja huvidega arvestamise vajadus.'*®

Eradiguse iiks tdhtsamaid printsiipe on teatavasti lepinguvabadus. Kaas-
aegses eradiguses kohalduvad lepinguvabaduse suhtes siiski markimisvéarsed
kitsendused. Eeskitt on tegu sotsiaalsetele huvidele suunatud piirangutega,
mille eesmérk on tagada kas lepingu ndrgema poole, keskkonna voi kapitalituru
kaitse. Lepinguvabadus ja selle piirangud peavad olema tasakaalus, s.t. lepingu-
vabaduse piirangud peavad olema oOigustatud. Niiteks Oigustavad piiranguid
ndrgema poole kaitse eesmark, avalik huvi (public policy) vdi muud sotsiaalset
laadi eelistused."”’

Lepinguvabaduse piirangute iitheks diguslikuks aluseks on riigisisesed sea-
dused ja pohiseaduslikud printsiibid,"*" samuti diguse iildprintsiibid — niiteks
avalike huvide ja hea usu pohiméttega arvestamine.'*' Lepinguvabaduse kitsen-
dused vdivad olla positiivse sisuga — nditeks pohiseadusest voi hea usu pohi-
mbttest tulenev kohustus leping sdlmida ja/vdi teha seda teatud tingimustel'** —

leb avaliku voimu kandjate tsiviildigussuhetes osalemise probleemidega. Sealjuures
mdistetakse halduseradiguslike vaidluste alla siiski vaid neid suhteid, mis eelnevad
tsiviildigusliku lepingu sdlmimisele (sh nt erastamisel, riigivara vodrandamisel, riigi-
hankemenetluses), halduseradiguslike suhete tulemusel sdlmitud lepingut ennast aga on
siiski nimetatud puhtalt tsiviildiguslikuks — vt Aedma jt 2004, 1k 251-252.

57 Auby 1999, p 47.

3% Marschner, Contract ... 2009, p 4.

3% J. W. Rutgers. The European Economic Constitution, Freedom of Contract and the
DCFR. ERCL 2/2009, p 97; DCFR: I1.-1:102 — vt Principles, definitions and model rules
of European private law: Draft Common Frame of Reference (DCFR) / prepared by the
Study Group on a European Civil Code and the Research Group on the Existing EC Private
Law (Acquis Group); edited by Christian von Bar ... [et al.], Munich: Sellier, European
Law Publishers, c2009; DCFR: I1.-1:102, Comments. Kéittesaadav: http://www.law-net.eu/
(20.04.2010).

140 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 38.

I R. Youngs. Constitutional Limitations on Freedom of Contract: What Can the Ger-
mans Teach Us. Anglo-American Law Review 29, 2000, p 498.

42 vt Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-164-09, p 30: lepingu-
vabaduse pohimote [ei ole] absoluutne. Nimelt sdtestab PS § 32 Ig 2 teine lause, et
omandi kitsendused sdtestab seadus ning kolmas lause, et omandit ei tohi kasutada
tildiste huvide vastaselt. ... Samas on igaiihel PS § 13 Ig I jdrgi oigus riigi ja seaduse
kaitsele. ... Seetottu on seadusandja kehtestanud mitmetes seadustes teenuse osutajatele
kohustuse solmida lepinguid koigi soovijatega ja ndinud ette teenuse osutajatele
piirangud nii hinna kui ka muude tingimuste osas. Valdkondades, nagu side, tihis-
transport, haridus voi pangandus, aga ka elektri, soojuse ja veega varustamine, mis on
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vOi negatiivse sisuga, nditeks riigil ja kohalikel omavalitsustel lasuv keeld
sdlmida hankelepinguid oma pdhifunktsioonide iileandmiseks.'*

Mairkimisvéérsed lepingudiguse piirangud tulenevad Euroopa Liidu funkt-
sionaalse diguse erinormidest.'** Euroopa Liidu eradiguse iihtlustamise konteks-
tis on riigihankelepingute suhtes kohalduv Euroopa Liidu digus iiks neist funkt-
sionaalse diguse valdkondadest, mis moodustavad osa juba iihtsest lepingudigu-
sest.'* Niiteks sisaldub Euroopa lepingudigust puudutavas Euroopa Komisjoni
teatises'*® viide riigihankedigusele kui osale iihisest olemasolevast lepingudigu-
sest (korvuti tarbijalepingute, e-kaubanduse ja kindlustusdigusega). Eeltooduga
seoses on riigihangete teostamisega seonduv siseriiklik eradigus — kdesolevas
to0s edaspidi nimetatud hanke eradigus — paramatult mojutatud Euroopa Liidu
funktsionaalsest hankedigusest. Eeskétt tuleb hanke-eradiguse puhul arvestada
lepinguvabaduse erinevate aspektide otseste ja kaudsete piirangutega.

Hankelepingute puhul kehtivatele tavapirasest suurematele lepinguvabaduse
piirangutele on hankedirektiivide eesmérkide toetamise korval omistatud aga ka
teisi pohjendusi. Esiteks tingib lepinguvabaduse kitsendamise vajaduse asjaolu,
et turukorrektiivid, mis rakenduvad nn harilikes eradiguslikes suhetes, ei pruugi
ilmtingimata avalduda hanke-eradiguslikes suhetes. Kirjanduses on viidatud nn
riigihanketurgudele ehk avalikele turgudele (public markets, marchés publics) —
need on turuosad, kuhu riik ja riigiorganid sisenevad avalike huvide teostamise
eesmirgil. Riigihanketurgudele on iseloomulik see, et need on sageli nn. iihe
tellijaga turud. Seetottu ei ole vastavas turuvaldkonnas tegutseval ettevotjal ilma
riigihangeteta mingit véljundit.

Riigihanketurgu iseloomustab ndide Eesti kohtupraktikast: ™’ pankroti-
vOlgniku pohiline majandustegevus seisnes lasteaiamoobli, méngunurkade ja
lapsi arendavate mainguasjade miiligis. Riigihangete dra kadumine seoses
eelarve kirbetega pohjustas volgniku seletuse kohaselt tema majandusraskused
ja pankroti: Kogu driiihingu ... tegevus oli suunatud ainult iihele sihtgrupile —
kohalikud omavalitsused. ... Makseraskused tekkisid 2009.a. veebruaris seoses
turu dralangemisega riiklike kokkuhoiumeetmete rakendamise tottu.
arvestades asjaolu, et avaldajalt ostsid kaupa riigi voi kohalike omavalitsuste
eelarvevahenditest raha saavad iihingud, ei ole moeldav, et ... oleks voimalik
majandustegevust taastada. ... Ettevote proovis ... alternatiivseid mooblimiiiike,

147

inimestele esmavajalikud, tuleb avalikult teenust pakkuvate ettevotjate lepinguvabadust
avalikes huvides paratamatult piirata nii sélmimise kui ka tingimuste vabaduse osas.

' K. Merusk, V. Olle. On assignement of local government tasks to the private sector
in Estonia. Juridica International XV1/2009, p 43.

1% Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 46.

43S, Whittaker, The ‘Draft Common Frame of Reference’, An Assessment, 2008,
kittesaadav:

http://www justice.gov.uk/publications/docs/Draft Common_Frame of Reference an
_assessment.pdf (13.02.2010), p 25.

146 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on European contract law, COM/2001/0398 final.

"7 Harju Maakohtu 06.05.2009.a. kohtumirus tsiviilasjas nr 2-09-9921.

37



kuid neid ei ole voimalik teostada, kuna hetkel puudub turul kauba jdirele
noudlus. Konealusel juhul seega tegutses isik spetsiifilisel riigihanketurul, mis-
tottu finatskriisist pohjustatud riigihangete dralangemine tingis isiku majandus-
raskused ja pankroti viljakuulutamise.

Riigihanketurgude funktsioneerimine toimub eraturgudest erinevalt. Avali-
kul turul tegutsemise eesmérgiks on hankja poolt avaliku huvi teenimine, aga
mitte kasumlikkuse taotlemine — viimane eesmérk iseloomustab nn kommerts-
turgu.'*® Hankijate vordsustamist tavalistes majandussuhetes tegutsevate isiku-
tega on nimetatud ddrmiselt lihtsustavaks suhtumiseks. Erinevalt majandus-
kédibes osalevatest &rilihingutest on hankijad, eriti avalikud hankijad seotud
avalik-diguslike iilesannetega ning esindavad avalikke huve.'*’ Sarnasele seisu-
kohale on asunud Riigikohus, tddedes, et avalikud huvid ei pruugi ka eradigus-
likus suhtes alati seisneda varalise tulu saamises.'

Osaliselt voib riigihanketuru eripdra olla paratamatult tingitud hankemenet-
luse spetsiifikast endast: hankemenetluses (eeskétt menetlustes, kus ldbirdaki-
misi ei toimu) on normaalsete turumehhanismide toime takistatud. Selline si-
tuatsioon tekib, kui hankija ei avalda kogu informatsiooni, mida pakkujad tege-
likult vajaksid, et esitada reaalsetele oludele vastavad pakkumused ja edukaks
tunnistatud pakkumust ka edukalt tdita.'”' Hankija poolt puuduliku informat-
siooni esitamise pShjused vdivad olla erinevad: vajaliku informatsiooni puudu-
mine (nt. ehituses kaetud konstruktsioonide voi maapdue geoloogilised and-
med), aga ka hankija asjatundmatus voi ebapiisav hoolikus hanke ettevalmista-
misel ja/ vOi korraldamisel. Hankemenetluse jdikuse tottu voib avaldatud infor-
matsiooni tdiendamine voi muutmine olla keerukas. Selle tulemusel aga solmi-
takse hankeleping kas pakkuja jaoks liig suure riskiga (pakkuja loodab, et voi-
malikke, aga vdhetdendolisi asjaolusid hiljem ei ilmne ja kalkuleerib pakku-
muse selle arvestusega) voi hoopis hankija jaoks liiga korge hinnaga, kuhu on
sisse arvestatud pakkuja riskid. Kumbki variant ei tohiks olla avalike huvidega
koosk®dlas.

Eelnevaga seondub avalikke hankijaid puudutav teooria, mis késitleb hanki-
jat kui riigi voi kohaliku omavalitsuse esindajat. Kuna riigi ega omavalitsuse
tegevuse eesmargiks ei ole kasumi teenimine, siis puudub iildjuhul siisteem
hankija tegevuse hindamiseks kasumi/kahjumi skaalal. Seetdttu ei ole hankija

'8 C. Bovis. Financing services of general interest, public procurement and state aid:
the delineation between market forces and protection. Columbia Journal of European
Law 10, 2003-2004, pp 420—421. Vt ka: Merusk, Olle 2009, p 42.

¥ C. Hanley. Avoiding the issue: the commission and human rights conditionality in
public procurement. European Law Review 27 (6), 2002, p 718.

130 Riigikohtu erikogu 20. 12. 2001. a misrus haldusasjas nr 3-3-1-8-01 p 16; Riigi-
kohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjades nr 3-3-1-15-01, p 14 ja nr 3-3-1-66-09,
p 18.

1S, Mutluer. Improved strategies for concluding contracts within the framework of
European public procurement procedures, 2009, kittesaadav:
http://www.nottingham.ac.uk/pprg/conferencesandevents/pastevents/phd-
conference.aspx (21.02.2010), p 2.
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ega tema esindajate tegevusetusel, s.h. vigadel, sageli hankija jaoks otsest mdju,
vilja arvatud ddarmuslikel juhtudel. Hankijate liiga suur diskretsioon tekitab
esindatava jaoks probleeme nii korrumpeerunud, omakasupiiiidliku hankija kui
vastupidi, iilimalt piitidliku ja avaliku huvi teenimisele suunatud hankija (ja
tema esindajate) korral.'>* Moonutatud turusituatsiooniga seonduvaid probleeme
peaksid muuhulgas aitama lahendada nii ldbipaistvusele suunatud nduded kui
hankija lepinguvabaduse piiramine — niiteks ndue sdlmida hankelepingud
moistlikel tingimustel ja/voi selleks ettendhtud, mdistlikel tingimustel etteval-
mistatud tiitipvormide kohaselt.'*

Teise pohjusena suurematele lepinguvabaduse piirangutele on kirjanduses
nimetatud hankijate soovi seostada hankelepinguid korgemate eetiliste standar-
ditega.'>* Avalikult hankijalt oodatakse kdrgemate eetiliste standardite rahulda-
mist kui eradiguslikult tellijalt v3i ostjalt. Hankijatel on néiteks voimalik han-
kelepingute kaudu juurutada nn vastutustundlik tarbimise mudelit (responsible
consumerism)."”> Kuigi formaalselt osaleb hankija lepingulistes suhetes nagu
iga teine isik, ei saa hankijat — eeskétt avalikku hankijat — vordsustada suvalise
turuosalisega. POhjus on, et avalik hankija on seatud samaaegselt seisma avalike
sotsiaalsete ja majanduslike huvide eest ja/v0i arvestama sisepoliitilise reaalsuse
(nt valimistega) ja/vai vilispoliitiliste vajadustega.””® Nagu oeldud, mainitud
pOhjus puudutab eeskitt avalikke hankijaid, ka erineb tddemuse paikapidavus
kahtlemata nii riigiti kui valdkonniti. Avalike huvide teenimisega seostub ka
hangete kasutamine sekundaarseteks eesmérkideks, mis kiill Eestis on kahetsus-
védrselt vahetunnustatud ja -kasutatud vdimalus."’

Kolmandaks on lepinguvabaduse piirangud eeskétt avalike hankijate puhul
vajalikud korruptsioonivdimaluste piiramiseks. Uhest kiiljest seostub korrupt-
siooni piiramine hanke {ildiste eesméarkidega (sdéstlikkus, vordne kohtlemine,
libipaistvus) ja tilalmainitud eetiliste standarditega,'*® kuid selle vib vilja tuua
ka iseseisva eesmérgina. Muuhulgas teeb voitlus korruptsiooniga kui omaette
eesmark vajalikuks ldbipaistvuse printsiibi jargimise Euroopa Liidu hankedigu-
sega reguleerimata hangete puhul.' Avaliku hankija ja tema esindajate kohus-
tus juhinduda nn. esindatava — vastavalt riigi voi kohaliku omavalitsuse — huvi-

132 P Trepte. Transparency requirements — in: R.Nielsen & S.Treumer, The New EU
Public Procurement Directives. Djof Publishing, 2005, p 54.

'3Vt hankelepingu sisustamise vabaduse piiramise kohta kiesoleva t66 2. ptk.

13 Arrowsmith, Kunzlik 2009, p 289.

'35 R. H. Weber. Development promotion as a secondary policy in public procurement.
Public Procurement Law Review 4, 2009, p 185.

136 Trepte 2005, p 52.

57 Vit selle kohta kiesoleva to6 3. ptk.

'8 M. Trybus. Improving the Efficiency of Public Procurement Systems in the Context
of the European Union Enlargement Process. Public Contract Law Journal Vol 35, No 3
Spring 2006, p 410.

1% Komisjoni tdlgendav teatis nr 2006/C 179/02, sissejuhatus.
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dest tuleneb siiski hea halduse'® tavast ja olemasolevast sellesisulisest regulat-

sioonist'®" ning spetsiifilist kisitlust ega normeerimist riigihangete puhul ei
vaja.

1.2.3. Euroopa Liidu hankediguse iilimuslikkus
siseriikliku eradiguse suhtes

Eespool néitas autor, et hankelepingud peavad olema sisustatud, tdlgendatud ja
tdidetud kooskolas hankediguse {ildpohimotetega. Ometi on hankelepingutega
seonduv samal ajal peamiselt liikmesriikide péddevuses ja enamasti era-
oiguslikult reguleeritud. Seetdttu ei saa vilistada vastuolude tekkimist sise-
riikliku (Eesti puhul eradigusliku) regulatsiooni ja Euroopa Liidu digusel raja-
neva spetsiifilise hankeregulatsiooni (riigihanke {ildpohimotete) vahel.

Nagu kaasajal iildse on laiemalt tuntav Euroopa Liidu diguse modju era-
digusele,'®® on kiesolevaks ajaks toimunud mirkimisvédrne muudatus Euroopa
Liidu hankediguse mojusfaéris. EL riigihankedigus laieneb {iha enam pelgalt
hankemenetluse (voi viljaspool formaalset menetlust hankelepingu sdlmimisele
eelnevate suhete) reguleerimiselt hankelepingulisi suhteid puudutavatele
kiisimustele, seda nii kolmandate isikute kaitse kui lepingupoolte vaheliste
suhete osas. Mitmed Euroopa Kohtu lahendid iseloomustavad suundumust
puudutada varasemast enam kiisimusi, mis on riigisisese diguse padevuses ja
Eesti puhul jaivad pigem eradiguse valdkonda.'® Hankediguse iilimuslikkust
eradiguse pohimotete suhtes iseloomustab ka Euroopa Kohtu lahend kohtuasjas
Metalmeccanica. Nimelt otsustas kohus, et kui hankemenetluses esitas vastava
pakkumuse vaid iiks pakkuja, siis riigihanke eesmaérkidest tulenevalt ei ole
hankija kohustatud sellise ainsa pakkujaga hankelepingut sdlmima.'®* On
tdhelepanuvéirne, et kohus oleks vdinud argumenteerida ka vastupidi: nimelt et

' Hea halduse kohta vt N. Parrest. Hea halduse pdhimdte Euroopa Liidu pShidiguste
hartas. Juridica 1/2006, 1k. 2433 passim.

"' Vit nt: avaliku teenistuse seadus 25.01.1995 — RT 1 1995, 16, 228, 01.01.1996,
26.11.2009 — RT I 2009, 62, 405, 1.01.2010 (edaspidi ATS), § 59 1g 1, § 76 1g 1;
korruptsioonivastane seadus, 27.01.1999 — RT 1 1999, 16, 276, 28.02.1999, 26.11.2009
(RT 12009, 62, 405) 1.01.2010, §§ 5, 6, 19, 22,24, 25 ja 5. ptk.

12 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 15.

19 S5lmitud hankelepingu muutmise kiisimust kisitlevad kohtuasi C-496/99, komisjon
vs. CAS Succhi di Frutta SpA. — EKL 2004, 1k I-3801, ning kohtuasi C-337/98,
komisjon vs. Prantsusmaa. — EKL 2000, 1k 1-8377.

' 'Vt ka eespool, osa 1.2.1. Eesti kehtiv digus samasisulist reeglit ette ei nde, kuigi
hankija saab soovi korral vastava véimaluse luua, tuginedes RHS § 49 Ig-le 1 p-le 2.
Nimetatud sdte annab hankijale diguse sétestada hankedokumentides objektiivse ning
mittediskrimineeriva aluse koigi pakkumuste tagasiliikkamiseks. Sellise tagasiliikka-
mise aluse nditeks v3ib olla voimalus lepingut mitte sdlmida ja ainus vastav pakkumus
tagasi liikkata juhul, kui esitatakse vaid iiks pakkumus voi ainult iiks esitatud pakku-
mustest vastab hankemenetluses esitatud nduetele.
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konkursi tulemusel selgunud vditjal on lepingu sdlmimise diguspérane ootus.'®
Selle asemel rajanes kohtuotsus hankemenetluse eesmérki ja {ildpShimotteid
toetaval positsioonil.

Samuti kajastab EL hankepohimdtete {ilimuslikkuse reeglit kohtuasjas
503/04, Komisjon v Saksamaa langetatud otsus:'®® hankemenetluse olulise
rikkumise korral ei ole rikkumise tulemusel sdlmitud lepingu kehtimajadamine
lubatav, kuna vastasel juhul jatkuks hankediguse rikkumine kogu lepingu kehti-
vuse jooksul. Sellisele jareldusele joudis Euroopa Kohtus sdltumata kohtuasjas
osalevate liikmesriikide esindajate argumentidest, et lepingu Idpetamine voi
kehtetuks tunnistamine oleks vastuolus eradiguses tunnustatud iildpohimdte-
tega: rikutaks teise lepingupoole digustatud ootusi ja omandi kaitset ning digus-
kindluse ja lepingu kehtivuse ehk pacta sunt servanda printsiipe. Kohus ei
ndustunud nimetatud printsiipidele rajatud argumentidega, asudes seisukohale,
et riigisisese eradiguse printsiibid ei digusta liikmesriigi vastutusest vabanemist:
liikmesriik ei saa tugineda oma diguskorras kehtivatele sdtetele, valitsevale
praktikale voi olukorrale, et digustada iihenduse oigusest tulenevate kohustuste
Jjérgimata jitmist.""” Kohtuasjas Komisjon v Saksamaa kujundatud reeglit aren-
dab edasi uus digusmeetmete direktiiv 2007/66/EU, mida kisitletakse allpool 4.
peatiikis. Hankediguse mdju lepingu muutmise vabadusele (kohtuasi Pressetext)
kisitletakse 5. peatiikis.

Analiiiisides Euroopa Liidu hankediguse mdju eradigusele tdstatab prof
McCrudden kiisimuse, kas EL hankedigus seab tdiendavaid piiranguid poolte
lepinguvabadusele ning leiab, et vastus on ilmselgelt jaatav. Piirangud parine-
vad vordse kohtlemise kohustusest, millest omakorda tuleneb niiteks keeld si-
sustada lepingut vélismaiseid lepingupartnereid diskrimineerivate sitetega.'®
Siin avaldub hankelepingute spetsiifiline olemus: lepinguvabadus on piiratud
ning eradiguse rakendamine peab toimuks kooskdlas riigihankediguse {ildpohi-
motetega, hankedigusega otseselt reguleerimata kiisimustes aga EL diguse alus-
pohimotetega. Vastuolu korral riigihanke tildpohimdtete (voi Euroopa Liidu
Oiguse aluspohimotete) ja eradiguse normide vahel tuleb juhinduda hanke iild-
printsiipidest (aluspdhimdtetest).

Eeltoodu kajastab Euroopa Liidu riigihankediguses toimunud arengut: han-
kediguse mojusfddr ei 10pe hankelepingu sdlmimise hetkel, vaid puudutab ka
hankelepingulisi digussuhted. Seetdttu, kuigi hanke lepingudiguslik regulat-
sioon on liikmesriikide padevuses, ei tohi seda padevust teostada niim et tule-
museks oleks vastuolu hankedirektiivides sétestatud riigihanke tildprintsiipide ja
EL Asutamislepingust tulenevate aluspdhimotetega. Hanke eradiguse nneuropa-
niseerimine puudutab nii hankelepingu poolte vahelisi (lepingudiguslikke) suh-

1S Treumer. Recent Trends in the Case Law from the European Court of Justice. In —
Nielsen & Treumer 2005, p 24.

1% Vtka 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. Public Procurement Law Review 6, 2007, p 376.

17 Komisjon v Saksamaa, para. 31, 32, 36.

1% McCrudden 2007, p 522.
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teid kui ka kolmandate isikute (lepingu sdolmimisel kdrvalejdetud pakkujate)
kaitset. Lepinguvabaduse piirangud rakenduvad nii vahetu moju 1dbi kui iile-
vdetuna siseriiklikesse digusaktidesse.'® Selle kaudu mdjutab esmane digus —
antud juhul eeskitt riigihanke {ldprintsiipidena kajastatud pohimdtted —
omakorda eradiguse rakendamist hankelepingute suhtes.

1.3. Vahekokkuvéte (1. peatiikk)

Riigihangete seaduses sitestatud legaaldefinitsiooni kohaselt loetakse hankele-
pinguks iga vastastikuste varaliste kohustustega leping, mis on solmitud riigi-
hanke tulemusena, kui lepingu iiheks pooleks on hankija (s.o avalik voi
vorgustikuhankija) ning esemeks asjad, teenused voi ehitustodd. Hankelepingut
kvalifitseerivatest tunnustest seonduvad hankija isik ja varaliste kohustuste
esinemine riigihankeid saatva avaliku huviga. Varalisi kohustusi tuleb siinjuures
moista kodige laiemas tdhenduses, s.o igasuguse majandusliku kasu ja/voi
turueelise tdhenduses.

Riigihangete seadus kehtestab hankelepingute suhtes kirjaliku vormi noude,
kuid vaidluse korral vormindude jargimise iile tuleb kirjaliku vormi nduet si-
sustada hankedirektiivide, mitte tsiviilseadustiku tldosa seaduse kohaselt.
Lepingulistes suhetes kohaldatava regulatsiooni erinevuse tottu on oluline eris-
tada hankelepinguid halduslepingutest, mida voidakse sdlmida hankemenetlu-
ses. Eristamise kriteeriumiks on hankelepingu tsiviildiguslik sisu.

Riigihankega seonduv eradiguslik regulatsioon on liikmesriikide padevuses
ja Eestis késitletakse hankelepinguid eradiguslike lepingutena. Samas on han-
kedigus iiks euroopa funktsionaalse digus valdkondadest, mistdttu ka riigisisene
hanke eradigus toimib koosmojus Euroopa Liidu hankediguse {ildpShimotetega.
Hankedirektiivide eesmirgiks on hankeregulatsiooni kui siisteemi tShusus, mis
avaldub nii hankijate poolt oma kohustuste tiitmises ja rikkumiste viltimises
(preventatiivne toime), rikkumiste vaidlustamise ja heastamise v3imaluses (kor-
rigeeriv toime) kui ka kolmandate isikute (pakkujate) diguste efektiivses kaitses
(kompenseeriv toime). Samad eesmirgid peavad olema siseriiklikul hanke-
eradigusel. Siseriikliku eradiguse ja euroopa riigihanke iildpShimoétete vahelise
vastuolu korral on iilimuslikud viimased.

Lisaks on lepinguvabaduse piiramine hanke-eradiguslikes suhetes pohjen-
datud avaliku huviga, riigihanketurgude funktsioneerimise spetsiifikaga,
hankijate taotletavate korgemate eetiliste kriteeriumidega ja korruptsiooni
viltimise vajadusega. Kdesoleva t60 jargmistes osades analiiiisitakse, kuidas on
riigihangete puhul piiratud lepingu sisustamise (2. ja 3. peatiikk) ja muutmise
vabadus (5. peatiikk) ning kuidas mdjutab hankelepingu kehtivust lepingule
eelnevates suhetes aset leidnud rikkumine (4. peatiikk).

' M. Hesselink. A European legal method? On European private law and scientific
method. European Law Journal. Vol 15 No 1, January 2009, p 43. Siiski ei ole EL
padevuse piirid selles kiisimuses iiheselt selged — vt S. Weatherill. The Constitutional
Competence of the EU to Deliver Social Justice, ERCL 2/2006, p 144.
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2. Hankelepingu sisustamise
vabaduse piirangud

2.1. Ebamaistlikult kahjustavate
hankelepingu tingimuste keeld

2.1.1. Ebaméistlikult kahjustavate tiiliptingimuste keeld!7°
2.1.1.1. Tuuptingimuste eradiguslik regulatsioon

Vabadus médrata lepingu sisu on iiks lepinguvabaduse aspekte, mis avaldub
lepingueelsetes suhetes. Lisaks lepingu sisustamise vabadusele iseloomustab
lepingueelseid suhteid vabadus lepingut sGlmida, méérata lepingu sdlmimise
moment ja lepingueelsete suhete diguslik tihendus.'”! Olukorras, kus lepingu-
eelsete suhete vabadust on oluliselt piiratud, voib muuhulgas rakenduda tiitip-
tingimuste regulatsioon. Riigikohus on tiiliptingimuste kasutamise pdhiliseks
probleemiks nimetanud ,,iihe lepingupoole lepinguvabaduse [piiramist] faktili-
selt tiksnes lepingu sdlmimise vabadusega.” Sellises olukorras on seaduse ees-
mirk véltida iihe lepingupoole poolt teisele ebadiglaselt kahjulike tingimuste
pealesurumist ebavordsete labirddkimispositsioonide olukorras ning kaitsta
poolt, kellele esitati varem ettevalmistatud lepingutingimused asjaoludel, mis
teevad poole jaoks voimatuks nende tingimuste iile 1dbi radkida voi neid muul
moel mdjutada.'”

Voladigusseadusega on kehtestatud tiiliptingimuste eriregulatsioon, mis tu-
gineb Euroopa Liidu direktiivile 93/13/EMU,'” kuid laieneb lisaks tarbijalepin-
gutele ka majandus- ja kutsetegevuses tiitiptingimustel sdlmitud lepingutele.'™
Tiiliptingimuseks peab seadus igasugust ,,lepingutingimust, mis on eelnevalt
vilja tootatud tiitiplepingutes kasutamiseks voi mida lepingupooled muul pShju-
sel ei ole eraldi l4bi radkinud ja mida tiiliptingimust kasutav lepingupool (tingi-
muse kasutaja) kasutab teise lepingupoole suhtes, kes ei ole seepirast voimeline

7% Doktoritéd osa 2.1.1 pdhineb avaldatud artiklil: Simovart. Riigihankelepingu eba-
mdistlike tiiliptingimuste tithisus ... 2008

"I Lepinguvabaduse piirangute kohta vt I. Kull. Lepinguvabaduse pshimdte Euroopa
tihtlustuvas tsiviildiguses ja Eesti tsiviildiguse reform. — Riigikogu Toimetised 2000/2,
lk 4; N. Reich. European Contract Law: Ghost or Host for Integration. — 24 Wisconsin
International Law Journal. 425 (2006-2007), p 437.

'72 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-150-06, p 17 ja 18.

'3 Noukogu direktiiv 93/13/EMU, 5. aprill 1993, ebadiglaste tingimuste kohta tarbija-
lepingutes. EUT L 95, 21.4.1993, 1k 29-34, eestikeelne eriviljaanne: Peatiikk 15 Koide
02 Lk 288-293.

17 Sellist seadusandlikku lahendust on kriitiliselt vaadelnud C. Ginter, kes leiab, et sel-
line ldhenemine voib olla liiga radikaalne, sest vdimaldab riigi liigset sekkumist
lepinguvabadusse. Vt C. Ginter. Tiiliptingimustest VOS ja direktiivis 93/13/EMU. —
Juridica 2001/7, 1k 507.
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mdjutama tingimuse sisu“.'” Eesti lahendus ei ole unikaalne: vorreldavad reeg-
lid ndevad éarilepingute (s.0 mitte-tarbijalepingute) suhtes ette ka niiteks
PECL'" ja UPICC,"” samuti on selline regulatsioon kooskdlas Euroopa era-
diguse uues iihtse tugiraamistiku printsiipidega.'”® Eesti seadustega sitestatud
lahendus juhindub suures osas samasisulisest Saksa kohtupraktikast, mis
kasutas seadusega kehtestatud ebadiglaste tarbijalepingu tingimuste loetelu
juhtnddrina drilepingute tingimuste voimaliku ebadigluse tuvastamiseks. Sellise
seadusliku kaitse ettendgemist on pohjendatud ka vajadusega kaitsta viikese ja
keskmise suurusega ettevotjaid.'”

Siiski ei diferentseeri vdladigusseadus tiiliptingimuste regulatsiooni kohal-
damist sdltuvalt poolte suurusest ega turupositsioonist, mistottu tiiliptingimuse
ebamdistlikkuse tuvastamisel ei ole asjakohane ldhtuda lepingu teise poole ma-
janduslikust ega muust seisundist,' vaid tiiiiptingimuse sisu kontroll peab
olema objektiivne. Selline seisukoht on vaieldamatult digustatud ka riigihanke-
lepingute puhul, kus suurtel aritihingutel on sama vihe (v0i iildse mitte) voi-
malusi lepingutingimusi mojutada kui pakkumises osaleval vdikestel voi kesk-
mistel konkurentidel. Samas on hankija poolel tugev labirddkimispositsioon
ning riigihankelepingud on pakkujate jaoks ihaldusvéirsed, mistdttu on nad
sunnitud ndustuma tingimustega, millega nad tavalise eradigusliku lepingu sol-
mimisel ei pruugiks ndustuda."®' Hankelepingu tingimuste kvalifitseerimine
tiiliptingimusteks ei soltu seega konkreetse pakkuja turupositsioonist.

Voladigusseaduses sitestatud tiiliptingimuse definitsioon ei ndua, et tingi-
mus oleks vélja to6tatud korduvaks kasutamiseks. Tiitiptingimuseks peetakse ka
muud ilma ldbirddkimisteta vélja tootatud lepingutingimust, mille sisu ei ole
pool, kelle suhtes seda kasutatakse, vdimeline majutama.'®* Selles osas kehtes-
tab voladigusseadus PECL-ga sarnase regulatsiooni'®, erinevalt UPICC-s too-

5 vOS §351g 1.

176 0. Lando, H. Beale (eds.). Principles of European Contract Law. Parts I and IL
Hague: Kluwer International 2000; articles 2:104, 4:110, 5:103.

177 UNIDROIT Principles of International Commercial Contracts, art 2.1.19-2.1.22,
3.10. Kittesaadav: http://www.cisg.law.pace.edu/cisg/principles.html (28.04.2010). Vt.
ka L. C. Sica. Gap-filling in the CISG: may the UNIDROIT Principles supplement the
gaps in the convention? — Nordic Journal of Commercial Law 2006/1, p 20.

'8 DCEFR Intr. 27 ja II. — 9:406, II. — 9:409.

' VOS eelndu seletuskiri. Kittesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=991610001&login=
proov&password=&system=ems&server=ragnel (28.04.2010).

80P Varul, I. Kull, V. Kdve, M. Kierdi. Véladigusseadus I. Uldosa (§§ 1-207). Kom-
menteeritud véljaanne. Tallinn 2006, 1k 150.

'8 p_Cane. An Introduction to Administrative Law. Third Edition. Oxford: Claredon
Press 1997, pp 260, 262.

82 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-150-06, p 17 j a 18.

'3 PECL art 4:110
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dud tiiliptingimuste méédratlusest, mille kohaselt on oluline, et tingimus oleks
eelnevalt vilja tootatud iildiseks ja korduvaks kasutuseks.'®*

Juhul, kui on tegemist tiiliptingimusega, pakub seadus ndrgemale poolele
spetsiifilist kaitset. Hankesituatsioonis on norgemaks pooleks hankelepingu
teine pool, kellele hankija lepingutingimused esitab. Ei riigihangete seaduse ega
voladigusseaduse satted ei tee riigihankelepingutele tliiptingimuste regulatsioo-
nist erandit. Seetdttu tuleb pidada tiiliptingimusteks kdiki hankelepingu tingi-
musi, mille iile ldbirddkimisi peetud ei ole — nagu hankelepingud enamasti
sdlmitakse. Seadus'® vilistab kiill tiitiptingimuste regulatsiooni kehtivusalast
iiksikud erandid, néiteks seadusest tulenevad lepingutingimused, mistdttu voib
tekkida kiisimus, kas hankelepingu tingimused ei kuulu sellise erandi alla
pohjusel, et teatud liiki hankemenetluse korral lasub pooltel imperatiivne keeld
labiraskimisi pidada. Vastus peab siiski olema eitav: direktiiv'* ei pea erandina
silmas olukordi, kus ldbirddkimiste pidamine lepingu s6lmimiseks on vilistatud
(nt konkurss, enampakkumine), vaid asjaolu, et eelduslikult kaitsevad digus-
aktides sitestatud reeglid ndrgema poole huvisid piisavalt ja tagavad poolte
oOiglase kohtlemise. Seetottu puudub vajadus selliseid sitteid ebadiglaste tingi-
muste regulatsioonile allutada. Kuna seadus hankelepingute sisu kohta selliseid
kohustuslikke tingimusi ei sétesta, ei oleks erandi lubamine seaduse mottega
koosk®dlas.

Voladigusseaduse §-i 35 10ike 2 kohaselt eeldatakse, et tiiliptingimused ei
ole eraldi labi rddgitud. Vaidluse korral on tingimuste kasutajal — hankijal —
voimalik tdendada, et teisel poolel oli reaalne vdimalus tingimusi 1dbirddkimise
teel mojutada ja et seetdttu ei ole tegemist tiiliptingimusega.'®’ Tuvastamaks,
kas konkreetse hankelepingu puhul on tegemist tiiiiptingimustel sdlmitud
lepinguga, tuleb esmalt pdorata téhelepanu sellele, millised olid lepingueelsed
suhted: kas ja mis liiki hankemenetluse tulemusel leping solmiti ning kas ja
millises ulatuses toimusid poolte vahel labirddkimised.

Kui lepingu iiks pool on kasutanud tiiliptingimusi, nieb seadus teise poole
kaitseks ette kahte liiki tagajargi. Esiteks ei saa tiiiiptingimused teatud juhtudel
iildse lepingu osaks — néiteks kui tingimusele enne lepingu sdlmimist voi
s0lmimisel selgelt ei viidatud voi kui teisel lepingupoolel ei olnud véimalik

'8 UPICC art 2.1.19 ja ametlikud kommentaarid. Kittesaadav:
http://www.unilex.info/dynasite.cfm?dssid=2377&dsmid=13637&x=1 (28.04.2010).

5 vOS §361g 1.

"% Vit direktiivi 93/13/EMU preambula. Kuigi direktiivi tekst viitab seadusest tulene-
vatele kohustuslikele normidele, ei tdhenda see mitte viidet imperatiivsetele sétetele,
vaid igasugustele normidele, mis on seadusega sétestatud, kui leping ei kehtesta teist-
sugust normi. Direktiivis 93/13 kasutatud véljend mandatory statutory or regulatory
provisions hdlmab ka dispositiivseid sétteid, mille suhtes pooled voiksid teistmoodi
kokku leppida, kuid ei ole seda konkreetse lepingu puhul teinud. Sitete kohustuslikkus
el viita mitte sétete imperatiivsele olemusele, aga v3ib tdhendada nii imperatiivseid kui
dispositiivseid norme. — vt. P. Nebbia. Unfair contract terms in European law. Hart
Publishing, Oxford and Portgland, Oregon, 2007, p 115.

'8 Riigikohtu tsiviikolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-150-06, p 17.
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tingimuste sisust teada saada; samuti kui tingimus on sedavord ebatavaline, et
teine pool ei voinud sellise tingimuse olemasolu lepingus mdistlikkuse pohi-
mdttest lihtudes oodata v3i seda olulise pingutuseta mdista.'™ Teiseks on tiihine
tiiiiptingimus, mis on ebamdistlikult kahjustav teise lepingupoole suhtes.'’

Esimese kirjeldatud tagajirje — n-6 {illatavate tingimuste — esinemine on rii-
gihanke puhul suhteliselt vdhem tdendoline pdhjusel, et hankedokumendid
peavad sisaldama lepingu kohta tipset informatsiooni.'”® Kui ndutavat informat-
siooni ei ole esitatud, on igal hankemenetluses osaleval isikul ja igal huvitatud
isikul Gigus saada selgitusi voi lisateavet ning hankija on kohustatud selgitusi ja
lisateavet andma,'®' riskides vastasel korral haldusvastutuse rakendamise ja
hankemenetluse kehtetuks osutumisega.'®® Maistlikul isikul, kes heas usus ja
vajaliku hoolsusega osaleb hankemenetluses voi on huvitatud selles osalemisest,
on seega jarelpdrimise tegemise vOoimalus, selgitamaks kavandatava lepinguga
seotud arusaamatusi. Seetottu isegi juhul, kui hankija ei ole hankelepingu
tingimusele viidanud voi tingimuse sisu ei ole iiheselt arusaadav, véimaldavad
hankemenetluse reeglid olukorda kerge vaevaga heastada, nii et lepingu-
oiguslikku sekkumist ei peaks eriti sageli vaja minema.

Ilmselt sagedamini v3ib aga ette tulla olukordi, kus hankelepingus kasu-
tatakse ebamdistlikult kahjustavaid tiiiptingimusi. Tuleb silmas pidada, et kui
tilliptingimuste sisu on vaja selgitada tdlgendamise teel, siis tdlgendamine
toimub objektiivselt; eesmirgiks ei ole tuvastada mitte poolte tegelikku tahet,
vaid seda, kuidas feise lepingupoolega sarnane moistlik isik tingimust samadel
asjaoludel mdéistma pidi.'"” Objektiivse tdlgendamise tulemusel peab olema
voimalik tiiliptingimusest aru saada nii, nagu hankelepingu teise poolega
sarnane modistlik isik pidi tingimust modistma. Hankelepingu modistliku téitja
(t66votja, miiiija vm.) teadmise konstrueerimisel tuleb jillegi rakendada VOS §-
s 7 sétestatud reegleid. Aktsepteeritav ei ole nditeks teaduslikul definitsioonil
pohinev tolgendamine (v.a muidugi juhul, kui lepingu tiitjaks on vastava ala
teadlane). Kahtluse korral tolgendatakse tiiliptingimust tingimuse kasutaja
kahjuks, hankelepingu puhul seega hankija kahjuks, kes lepingutingimuse viélja-
toGtajana kannab lepingutingimuse tdlgendamisega seotud riske.'™

Jargnevalt selgitab autor hankelepingu s6lmimisele eelnevate suhete eripéra
eesmérgiga sedastada, kas voi millisel juhtudel toimub riigihankelepingute sol-
mimine selliselt, et lepingutele laieneb voladigusseadusega tiiiliptingimuste
suhtes kehtestatud eriregulatsioon.

' VOS §-d 37-38; Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-76-07,
p21,22.

8 vOS §-d 40-44.

Y0 RHS §311g2p-d2—4,§41g2.

Y1 RHS § 56.

2 RHS § 108 1g 1 p 3.

3 vOS §391g 1.

4 vOS § 39 Ig 1; Vt Riigikohtu tsiviilkolleegikumi otsused tsiviilasjades nr 3-2-1-1-
07, p 34, 3-2-1-64-07, p 12, 13, 3-2-1-140-05, p 12, 3-2-1-118-05, p 26, ja 3-2-1-59-05,
p17.
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2.1.1.2. Lepingueelsed suhted riigihankes

Lepingueelsete suhete korraldamine riigihankes on diguslikult diferentseeritud
soltuvalt erinevatest asjaoludest, sh hankija isikust, lepingu hinnast ja lepingu
eesmaérgi olemusest. Avalik hankija on vabastatud riigihangete seaduses detail-
selt ettendhtud hankemenetluse jargimisest, kui hankelepingu maksumus jaib
alla riigihanke piirméara,'”” kui on tegemist RHS §-s 14 nimetatud erandiga v&i
nn lihtsustatud korras tellitavate teenustega.'”® Hankemenetluse labiviimisel
peab avalik hankija reeglina eelistama avatud vdi piiratud hankemenetlust."’
Avatud hankemenetlus tdhendab, et pakkumuse voib esitada iga huvitatud
isik.'”® Piiratud hankemenetluses voib huvitatud isik (taotleja) esitada hanke-
menetluses osalemise taotluse, kuid pakkumuse saavad esitada hankija poolt
objektiivsete ja mittediskrimineerivate kriteeriumide alusel valitud taotlejad.'”
Igasugused labirddkimised pakkujate (taotlejate) ja hankija vahel on nendes
menetlustes keelatud. Riigihangete seaduses sétestatud kindlate tingimuste
esinemise korral vodib avalik hankija lepingu sdlmida labirddkimistega menet-
luses®® voi voistleva dialoogina.”®' Niiteks voistlev dialoog kavandati esma-
kordselt Euroopa Liidu direktiivis 2004/18/EU just nimelt lihtuvalt vajadusest
kujundada paindlik hankemenetluse liik, mis arvestab hankija vajadusega pida-
da pakkujatega ldbirddkimisi lepingu koigi aspektide iile.”**

Vorgustikuhankija peab juhinduma riigihangete seaduse 5. peatiikis sétest-
atud hankemenetluse korrast, kui sdlmitav leping on seotud hankija tegevusega
vorgustikega seotud sektorites ja iiletab maksumuselt rahvusvahelist piir-
miira.”” Vorgustikuhankijal on digus omal valikul korraldada hankemenetlus

"5 RHS §-s 15 1g 1.

1% RHS § 19 ja lisa 2 osa B.

7 RHS § 251g 3.

8 RHS § 251g 1, §§ 57-58.

%9 RHS § 25 1g 2, §§ 59-61.

20 RHS § 27 ja 28, 65-68.

1 RHS § 26, 62-64.

22 European Commission. Directorate General Internal Market and Services. Public
Procurement Policy. Explanotory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive.
CC/2005/04 rev of 5.10.2005, p. 1. Kattesaadav: http://ec.europa.eu/internal market/
publicprocurement/docs/explan-notes/classic-dir-dialogue _en.pdf (21.04.2010).

2% RHS § 15 lg 2. Rahvusvahelise piirméira kehtestab ja vaatab iile Euroopa Komis-
jon, alates 01.01.2010.a. on piirméiraks asjade ostmisel riigi voi riigiasutusest hankija
jaoks 1 955 825 krooni, vorgustikuhankija jaoks 6 055 234 krooni ja teiste hankijate
jaoks 3 019 794 krooni; ehitustodde tellimise puhul on piirméér kdigi hankijate jaoks
75 807 777 krooni. Vt Komisjoni miirus (EU) nr 1177/2009, 30. november 2009, mil-
lega muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiive 2004/17/EU ja 2004/
18/EU seoses riigihankemenetluste suhtes kohaldatavate piirmdiradega (1) (2009/L
314/64); Komisjoni teatis — Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivide 2004/17/EU,
2004/18/EU ja 2009/81/EU kohased piirméirade viirtused (2009/C 292/1); Komisjoni
miirus (EU) nr 1422/2007, 4. detsember 2007, millega muudetakse Euroopa Parla-
mendi ja ndukogu direktiive 2004/17/EU ja 2004/18/EU seoses riigihankemenetluste
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kas avatud, piiratud voi véljakuulutamisega labirddkimistega hankemenetlusena,
teatud tingimuste esinemisel aga viljakuulutamiseta ldbirddkimistega menet-
luses.”™*

Hanke olulised tingimused koondab hankija hankedokumentidesse ja aval-
dab avatud hankemenetluse ja véljakuulutamiseta ldbirddkimistega hankemenet-
luse korral enne hankemenetluse alustamist, piiratud hankemenetluse ja vilja-
kuulutamisega libirdékimistega hankemenetluse korral hankemenetluses osale-
mise taotluste esitamise tdhtpidevaks. Hankedokumentide hilisem muutmine on
voimalik vaid kindlates ajalistes piirides ja tingimustel.>*

Uldistavalt vdib delda, et avalikel hankijatel on iildreeglina kohustus jirgida
tipselt ettekirjutatud hankemenetluse norme, vdrgustikuhankijatel on hanke-
menetluse ldbiviimise kohustus seaduses ettendhtud asjaoludel,””® omades seega
avaliku hankijaga vdrreldes suhteliselt enam, kuid tavapéraste eradiguslike
lepingueelsete suhetega vorreldes siiski oluliselt vihem lepinguvabadust. Tuleb
silmas pidada, et ka juhul, kui hankemenetluse ldbiviimine ei ole hankijale
kohustuslik, on tal siiski digus omal valikul seda teha. Kui hankija sellise valiku
teeb, siis on ta kohustatud vastava hankemenetluse jaoks ettenidhtud korrast
kinni pidama.*”’

Ka selliste hangete puhul, kus formaalse hankemenetluse 1dbiviimine ei ole
kohustuslik, on vabadus lepingueelsetes suhetes piiratud hanke iildpShimd-
tetega. Eesti Riigikohus on viljendanud seisukohta, et hankelepingu s6lmimine
peab igal juhul toimuma kohases menetluses, mis tagab iihetaolise kohtlemise,
avalikkuse, labipaistvuse ja proportsionaalsuse.”” Spetsiifiliselt on Riigikohus
sama kohustust tunnistanud lihtsustatud korras tellitavate teenuste’” puhul:
[seadusega reguleerimata kiisimuste osas] lihtub hankija selliste lepingute
s6lmimisel iiksnes 1. peatiikis (“Uldscitted”) sditestatud néuetest, eelkdige §-s 3
sdtestatud riigihanke korraldamise iildpohimétetest.*"® Hanke tildpShimdtete
kohaldamine téhendab, et hankija peab kohtlema vdimalikke tulevasi lepingu-
partnereid vordselt ja mittediskrimineerivalt, s.0 andma vdrdsetele kandi-

suhtes kohaldatavate piirméddradega (1) (2007/L 317/34); Euroopa Parlamendi ja
ndukogu direktiivide 2004/17/EU ja 2004/18/EU kohased piirmiirade viirtused
(2007/C 301/1); Komisjoni miirus (EU) nr 2083/2005, 19. detsember 2005, millega
muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiive 2004/17/EU ja 2004/18/EU
seoses riigihankemenetluste puhul kohaldatavate piirmdiradega (1) (2005/L 333/28);
Komisjoni Teatis — Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivide 2004/17/EU ja
2004/18/EU kohased piirméirade vairtused (2005/C 325/17).

204 RHS § 93, 94.

25 RHS §311g 1, § 36.

2 RHS § 161g 1, 3-5ja 5. ptk.

27 RHS § 16 1g 8-9.

2% Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr 3-3-1-5-06 (p 16), Riigikohtu
halduskolleegiumi méirus haldusasjas nr 3-3-1-26-04, Riigikohtu erikogu otsused
haldusasjades nr 3-3-1-8-01 (p 16) ja nr 3-3-1-15-01 (p 14).

299 RHS § 19 nimetatud nn B-riihma teenused.

219 Riigikohtu halduskolleegiumi mézrus haldusasjas nr 3-3-1-63-08, p 13.
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daatidele vordsed voimalused lepingu sdlmimiseks, ning korraldama lepingu-
eelseid suhteid — niiteks lepingutingimuste labirddkimisi — ldbipaistvalt ja
kontrollitavalt. Lébipaistvuse printsiibi jirgimine tdhendab muuhulgas, et han-
kija peab tagama hankelepingu sdlmimisest piisava avaliku teavitamise. Kirjan-
duses on sellest ka jareldatud, et hankija peab igal juhul korraldama mingi-
suguse konkurssi voi vahempakkumise, kuid sellesisulised hankija kohustused
ei ole siiski iiheselt selged.”'' Hankija peab juhinduma siistlikkuse ja otstarbe-
kuse nouetest ning soodustama konkurentsi. Soltuvalt asjaoludest v3ib viimati-
nimetatud pShimotetest tuletada kohustuse anda vdistleva pakkumuse tegemise
vOimalus mitmele konkurendile. Lisaks on Riigikohus sedastanud, et kui hanke
labiviimisele laienevad riigihangete seadusest vaid iiksikud sétted, peab hankija
oma avara kaalutlusdiguse teostamisel jargima kaalutlusreegleid ning teostama
oma diskretsioonivolitust diguspéraselt, arvestades diskretsiooni piire ja ees-
mirke. Hankija tegevus hankemenetluses ei tohi olla meelevaldne.>"

Ainsa erandina voib riigihanke iildpohimotete jargimisest loobumine olla
Oigustatud riigihangete seaduse §-s 14 sitestatud asjaoludel. Selliste erandite
seaduses kehtestamise aluseks on hankedirektiiv 2004/18/EU.*" Sisuliselt on
erandid tingitud kas faktist, et hange on seotud riigi julgeolekuga vdi on
avalikustamine vOi turu konkurentsiolukorrast ldhtumine konkreetse hanke
puhul véimatu v3i ebamdistlik (nt kinnisasja omandamine, té6lepingu solmi-
mine jt).>'"* RHS § 14 Ig 1 p 5 vdimaldab erandi teha ka juhul, kui leping
sOlmitakse vOi ideekonkurss korraldatakse rahvusvahelise organisatsiooni
erimenetluse alusel. Nimetatud voimalus pohineb rahvusvahelistele organisat-
sioonidele tavapéraselt omistatavatel privileegidel, mida tunnustatakse ees-
mirgiga vdimaldada nende sdltumatust.”’> Ka on rahvusvaheliste organisatsioo-
nide menetlusnduded eeldatavasti iseenesest diglased ja kantud samadest voi
lahedastest printsiipidest kui EL &igust jérgiv riigihankemenetlus.

Kokkuvéttes on riigihanke lepingueelsetes suhetes lepinguvabaduse koik as-
pektid alati oluliselt piiratud: hankija ei tohi meelevaldselt valida teise lepingu-
poole isikut, pooled ei saa mojutada lepingueelses suhtlemises tehtud avalduste
Oiguslikku sisu ega méirata omal drandgemisel lepingu sGlmituks lugemise
momenti. Teise poole vdimalus hankelepingu sdlmimisele eelnevates suhetes
lepingutingimuste sisu mdjutada on sdltuvalt kasutatud menetlusliigist kas sisu-
liselt olematu — avatud ja piiratud menetluse puhul — vdi mdnevdrra vihem
piiratud, kuid igal juhul vdiksem kui muul viisil lepingu sdlmimisel.

Kuna avatud ja piiratud hankemenetluse korral ei ole pooltevahelised 1dbi-
radkimised lubatud, siis nende menetluste kasutamise korral s6lmitakse hanke-

2! Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, p 62.

12 Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr 3-3-1-5-06, 15.

B Artiklid 12-18.

1% Eelndu 816 SE 1, seletuskiri, op cit.

15 B. Heuninckx. Applicable Law to the Procurement of International Organisations in
Europe, ettekanne konverentsil “Public Procuremen Research Students Conference”,
2009. Kaittesaadav: http://www.nottingham.ac.uk/law2/pprg/events/events-conferences/
baudouin_heuninckx.pdf (28.04.2010), 1k 2-3.
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leping alati tiiiiptingimustel. Pakkuja saab mojutada ainuiiksi neid lepingu-
tingimusi, mis pakkumuses sisalduvad. See voib aga piirduda ka néiteks ainult
lepingu hinnaga.”'® Kui kasutati monda teist menetlusliiki, siis tuleb igal konk-
reetsel juhul vilja selgitada labirddkimiste tegeliku toimumise fakt ja ulatus.
Monevorra enam vabadust on pooltel hankelepingueelsetes suhetes juhul, kui
hankemenetlust ei korraldata, samuti vorgustikuhankijatel vorreldes avalike
hankijatega ning menetlustes, mis labirddkimisi voimaldavad. Néiteks vodistlev
dialoog vdimaldab kisitleda koiki tulevase hankelepingu tingimusi.*'” Seetdttu
on hankijal voistleva dialoogi korral vorreldes niiteks avatud pakkumisega
ilmselt oluliselt lihtsam toendada, et vdidetavate tiiliptingimuste iile tegelikult
labirdakimisi peeti. Teatavas ulatuses toimuvad lébirddkimised ka viljakuulu-
tamisega ja viljakuulutamiseta lébiradkimistega hankemenetluse korral.*'®

Menetlusliigi valik ei vélista siiski kunagi, et hankeleping voib olla sdlmitud
tiiliptingimustel, sest kdik hankelepingu tingimused ei pruugi ega saagi ldbi-
radkimiste teemaks olla.”"® Vdimalikke tulevasi vaidlusi silmas pidades on see-
tottu nii hankija kui ka teise lepingupoole jaoks oluline tdpselt talletada (nt
protokollida) tegelike ldbirddkimiste kéik ja ulatus. Vaidluse korral kaalub ko-
hus iga lepingutingimust eraldi — isegi kui on tdendatud, et teatavate tingimuste
iille ldbirddkimised toimusid, ei vélista see vOimalust, et teised lepingutingi-
mused kujutavad endast tliliptingimusi.

2.1.1.3. Ebamoistlikult kahjustavate tiitiptingimuste kasutamise tagajarjed ja
voimalikud oiguskaitsevahedid riigihankes

Eelnevast késitlusest ndhtub, et pakkujatel on reeglina hankelepingu-eelsetes
suhetes vidhe voOimalusi lepingu tingimusi mojutada. Riigihanke esmaseid
eesmirke silmas pidades on hanke selline korraldus kahtlemata digustatud.
Ometi on samas ilmne, et praktika puhul, kus pakkujate jaoks piirdub lepingu
sOlmimise vabadus vaid vdimalusega kas votta voi jétta, kiputakse solmima
hankelepinguid tingimustel, mille tasakaal on pdhjendamatult kallutatud hankija
kasuks. Lepingu tasakaalu ebadiglane kallutamine iihe poole kasuks ei saa
iildjuhul olla proportsioonis hanke eesmérgiga ega teeni sekundaarseid
eesmirke, mida riigihange diglastel tingimustel vdiks edendada.”®® Kui selline
olukord ilmneb, peitub kehtiva seaduse jirgi iiks voimalik lahendus voladigus-
seadusega kehtestatud ebadiglaste lepingutingimuste regulatsiooni raken-
dumises.

Nagu eespool ndidatud, on ndrgemat lepingupoolt — hankelepingu puhul
pakkujat — ebamdistlikult kahjustavad tiiliptingimused voladigusseaduse koha-

2
2
2
2
2

S RHS §311g3,§581g3ja§611g2.

RHS § 63 1g 7.

¥ RHS §-d 67-68.

’ VtkaRHS § 63 1g3 p 1 jalg 4.

% Vit sekundaarsete eesmirkide kohta kiesoleva 66 3. ptk.

N = = =
<

50



selt tithised. Ebamdistliku kahjustamise tuvastamiseks tuleb arvesse votta le-
pingu olemust, sisu, sdlmimise viisi, lepingupoolte huvisid ja teisi olulisi asja-
olusid, eelkdige on ebamdistliku kahjustamisega tegemist juhul, kui tiitiptingi-
musega on lepingust tulenevate diguste ja kohustuste tasakaalu teise lepingu-
poole kahjuks oluliselt rikutud, voi kui tiiliptingimus ei vasta headele kom-
metele.””' Midramaks, kas konkreetne tiiiiptingimus on teise poole jaoks eba-
mdistlikult kahjustav, tuginetakse VOS § 42 15ikes 3 toodud loetelule (nn hall
nimekiri), s.t loetletud tingimuste kasutamise korral eeldatakse teise poole eba-
mdistlikku kahjustamist.”*

Konealune nimekiri sisaldab tingimusi, mis vélistavad v0i piiravad eba-
moistlikult tingimuse kasutaja vastutust; vélistavad teisele poolele kittesaada-
vad diguskaitsevahendid; sitestavad poolte vastutuse ebadiglastes proportsioo-
nides; ndevad lepingu teise poole rikkumise puhuks ette ebamdistlikult suure
voi kahju hiivitamise kohustuse; sunnivad teist poolt tema kohustusi tiitma isegi
juhul, kui tingimuse kasutaja oma kohustusi ei tidida; ndevad tingimuse kasutaja
poolt lepingu iilesiitlemiseks ette ebamoistlikult lithikese téhtaja ja teise poole
poolt iilesiitlemiseks ebamdistlikult pika tihtaja jne. Uheks ebamdistlikult
kahjustava tingimuse niiteks ehituse hankelepingus voiks olla kokkulepe, mille
kohaselt t00vGtja vastutab chituse Oigeaegsest alustamisest keeldumise eest
isegi juhul, kui tellija (hankija) ei ole digeaegselt esitanud ehitustode alusta-
misele eelnema pidanud luba. Sellist tingimust saab vaadelda tiihisena VOS
§ 42 1oike 3 punkti 3 alusel. Samuti tuleb ilmselt ebamdistlikult kahjustavaks
pidada ehituse hankelepingu tingimust, mis vélistab hankija vastu kahjundude
esitamise hankijapoolse viivitamise korral.”*® Kui hankeleping peaks sisaldama
tiitiptingimust, mis vastab monele loetelus toodud tingimusele, siis eeldatakse,
et tegemist on lepingu teist poolt ebamdistlikult kahjustava tingimusega ning
tingimuse tithisuse viltimiseks peab hankija tdendama vastupidist.

Erandina ei peeta tiiliptingimust ebamdistlikult kahjustavaks, kui tingimus
puudutab lepingu péhilist eset véi hinna ja iileantu vidrtuse suhet.”* Pohilisi
lepingulisi kohustusi sétestavad ega hinda mééravad tingimused mdistlikkuse
osas sisukontrollile ei allu. Nii vdib véita, et ebamoistlikult kahjustavate tiitip-
tingimustega ei ole tegemist nditeks linnatdnavate lumest puhastamiseks sdlmi-
tud hankelepingu puhul, kui vaidlusalune tiiliptingimus puudutab nodutavat
puhastamise taset voi sagedust. Kuna puhastamise tase puudutab otseselt vaid
lepingu pdhilist eset (tdnavate lumest puhastamine) ning hinna ja véartuse suhet
(kui sageli peab puhastama lepingu hinna eest), ei saa seda tdendoliselt pidada

2L vOSs§421g 1.

222 VS § 44; vt nt Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-88-04, p 13.
2 Niiteks oleksid riigihankelepingu samasisulised tingimused tithised USA Arizona,
California, Massachusettsi, Minnesota, Missouri, New Jersey, PShja-Carolina ja Ore-
goni osariigi seaduste kohaselt. Vt K. D. George, J. K. Gerber, C. D. Montez. Legisla-
tive Update: The Kansas Fairness in Private Construction Contract Act and Other Legis-
lation Regulating ,,Unfair” Provisions in Construction Contracts. — The Construction
Lawyer 2006 (26) 33, 1k 34-39.

24 yvOS §421g2.
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toovotjat ebamdistlikult kahjustavaks tingimuseks. Samas alluvad sisu-
kontrollile tingimused, mis kiill lepingu hinda mojutavad, kuid teevad seda vaid
kaudselt, niiteks maksetihtajad.”

Uheks voimalikuks ebamdistlikult kahjustava tingimuse niiteks on eba-
moistlikult suur leppetrahv voi viivis, samuti hankija poole pohjendamatu suva
leppetrahvi ndudediguse tekkel. Leppetrahvi vdi viivise ebamdistliku suuruse
tuvastamiseks peab kohus arvestama rikkumisega kaasnenud reaalset kahju ja
leppetrahvi eesmairki. Kui ebaproportsionaalselt suure viivise ndue on kokku
lepitud tiiliptingimustes, toob see kaasa kokkuleppe tithisuse ning vdimaluse
nduda viivist vaid seaduses sitestatud ulatuses ja eeldustel.”®

Ebamdistlikult kahjustava tiiiiptingimuse tuvastamiseks voib vajalikuks
osutada tuginemine VOS §-s 7 sitestatud mdistlikkuse madratlusele.”’ Riigi-
hankelepingu puhul tuleb tingimuse (eba)moistlikkuse selgitamisel arvesse
votta ka hanke eesmérke ning hankija iildisi kohustusi, mis tulenevad riigi-
hankedigusest. Nagu eespool niidatud (vt. osa 1.2.1), on Euroopa Uhenduse
Oigus litkunud eemale riigihangete eelarvekesksest késitlusest. Seetottu ei
kohusta sééstlikkuse pohimote mitte saavutama koige madalamat vdimalikku
lepingumaksumust, vaid eesmirk tuleb saavutada moistliku hinnaga, tagades ...
parima véimaliku hinna ja kvaliteedi suhte.”*® Siinjuures ei tihenda mdistlik
hind mitte ilmtingimata kdige madalamat vdimalikku hinda, aga pigem &igus-
tatud hinna ja viirtuse suhet.”” Kui lihtuda VOS §-s 7 1dikes 2 mdratud
moistlikkuse pohimdttest, siis voib moistlikkuse hindamisel arvestada vigagi
erinevaid aspekte, s.h. vastava tegevus- voi kutseala tavasid ja praktikat, aga ka
ithiskonna viairtushinnanguid ja eetilisi toekspidamisi. Ka Riigikohus on asunud
seisukohale, et tuvastamaks lepingu hinna (eba-) mdistlikkust tuleb arvesse
votta kdiki VOS §-s 7 Idigetes 1 ja 2 nimetatud asjaolusid. Lubamatu on
mdistlikkuse kriteeriumi sisustamine lihtsustatud moel.>*

Objektiivse standardina tdhendab moistlikkus avaliku halduse eesmérkide ja
efektiivsuse, samuti seaduse eesmirkide ja digluse taotlusega arvestamist.”'
Kuigi maistlikkuse pohimottega on kooskdlas isiku (hankija, aga ka riigi voi
kohaliku omavalitsuse) enda huvide jargimine, ei saa isiku kditumist pidada
mdistlikuks, kui see on teise isiku suhtes ebaaus.** Sama kehtib olemasolevate

225 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 175.

26 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-66-05, p 24.

227 Simovart 2007, p. 65, 70, 79; Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr. 3-2-
1-44-04, p 16.

28 RHS §3p 1.

2 Eelndu 816 SE I, seletuskiri; Rahandusministeerium 2007, 1k 9.

2% Keeld rakendada mdistlikkuse pShimdtet formaalselt sisaldub Riigikohtu tsiviil-
kolleegiumi lahendites nr 3-2-1-44-04, p 16, 3-2-1-129-04, p 28, ja 3-2-1-63-04, p 13.
31 R. Kolb. Principles as sources of international law (with special reference to good
faith). — Netherlands International Law Review 2006/1, p 16.

32 ] Steyn. Contract Law. Fulfilling the Reasonable Expectations of Honest Men. —
Law Quarterly Review 1997 (113), p. 438; A. S. Hartkamp. Judicial Discretion Under
the New Civil Code of the Netherlands, p. 434. Kéttesaadav: http://tldb.uni-koeln.de/
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dritavade kohta — isegi poolte vahel varasemalt viljakujunenud ega vastavas
valdkonnas levinud praktikat ei saa pidada mdistlikuks, kui see on ilmselt eba-
eetiline vdi digustatud ootuste tiitmiseks ebapiisav,’ eriti aga kui konkreetsel
juhul rakendatakse sellist praktikat hooletuse vdi isegi sitiilise kaitumise tdttu.”*
Hankelepingu tingimused ei tohi kaitsta hankija huve teise poole pdhjendamatu
kahjustamise arvel, samuti ei saa pidada moistlikuks hankelepingu tingimusi,
mis aktsepteerivad hankija hooletut kditumist. Viltimaks hankelepingu solmi-
mist teist poolt ebamdistlikult kahjustavatel tingimustel, peab hankija hoolikalt
kaaluma hanke esmaseid ja kaasnevaid (ehk sekundaarseid) eesmérke ning
arvestama ka teise poole mdistlike ootustega. Lepingutingimuse korduv kasuta-
mine ei ole argument, mis vélistaks tingimuse ebamdistlikkuse.

Ebamaistliku kahjustamise korral voib osutuda tiihiseks kas ainult konkreet-
ne tiiiiptingimus vdi kogu leping. VOS §-i 41 kohaselt kehtib leping muus osas
edasi, kui tingimuse kasutaja ei tdenda, et ta ei oleks lepingut ilma tiihise tiilip-
tingimuseta sdlminud. Uhe tingimuse tithiseks osutumise korral kohaldatakse
tithise tingimuse asemel seaduse vastavasisulisi imperatiivset sétet, selle puudu-
mise korral aga vdib VOS §-i 27 15ike 2 alusel kohaldada tingimust, mis on
antud asjaoludel moistlik. Kuna tithine tingimus on algusest peale diguslike
tagajirgedeta,™’ siis on lepingupooled selle tiitmisest vabastatud. Kui hanke-
lepingu téitja pool leiab, et lepingu moni tingimus on tithine pdhjusel, et
tegemist on teda ebamdistlikult kahjustava tiiliptingimusega, lasub hankija
poolel kohustus tdendada tingimuse kehtivust. Hankijal endal ei ole vdimalik
tugineda kasutatud tliiptingimuste tiithisusele isegi olukorras, kus lepingu
tiihistamine muul — niiteks eksimuse — alusel voiks vdimalik olla.>*

Hankelepingu tingimuse tiihiseks osutumine ei ole arusaadavalt eelistatud
olukord ning hankija peaks sellist voimalust viltima seeldbi, et koostab hanke-
lepingud tingimustel, mis ei kahjusta teist poolt ebamdistlikult. Millised digus-
kaitsevahendid aga on pakkujale (huvitatud isikule) kéttesaadavad, kui juba
hankemenetluse kdigus peaks tekkima kahtlus, et hankelepingu projekt voi
hankedokumentides avaldatud lepingutingimused sisaldavad ebamdistlikult
kahjustavaid tiiiiptingimusi? Kas on voimalik astuda samme, véltimaks kavan-
datava lepingu (voi selle teatud tingimus(t)e) hilisemat tiihiseks osutumist?

Kooskdlas Euroopa Liidu riigihankedigusega nédeb riigihangete seadus iga
huvitatud isiku jaoks ette voimaluse vaidlustada hankija tegevus, kui see rikub
riigihangete seadust ja vaidlustaja digusi.”’ Vaidlustused esitatakse riigihangete
vaidlustuskomisjonile ning need vdivad puudutada RHS §-s 117 10ikes 2

php/pub_show document.php?pubdocid=123700 (21.02.2010); L. A. DiMatteo. The
Counterpoise of Contracts: The Reasonable Person Standard and the Subjectivity of
Judgement. — South Carolina Law Review (winter 1997) (48), pp 349, 352.

23 Simovart 2007, p 69.

24 P Cane. Atiyah’s Accidents, Compensation and the Law. London, Edinburgh,
Dublin: Butterworths 1999, pp 29, 30.

35 T5US § 84 1g 1.

36 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-32-06, p 22.

BT RHS § 1171g 1.
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loetletud hankija dokumente ja otsused, sh hankedokumente ja muid hankija
poolt hankemenetluse kiigus tehtud otsuseid.”® Rahandusministeeriumi
koostatud riigihangete juhis viitab otseselt véimalusele vaidlustada hanke-
lepingu tingimused kui osa hankedokumentidest.™® Siiski on vaieldav, kas
selline seisukoht on juriidiliselt pohjendatud. Nimelt on vaidlustuskomisjonil
Oigus otsustada vaid riigihangete seaduse rikkumiste iile, hankelepingu voima-
likud ebamdistlikult kahjustavad tingimused aga ei riku otseselt {lihtegi riigi-
hangete seaduse sétet. Seetottu tuleb pigem asuda seisukohale, et vaidlustus-
komisjonil puudub praegusel ajal seadusest tulenev padevus otsustada hanke-
dokumentides sisalduvate hankelepingu tingimuste (eba)mdistlikkuse {ile.

Hankelepingu tiiliptingimuste sisustamine seostub hankeregulatsiooni efek-
tilvsuse pdohimdttega, kuivord muuhulgas tagab tdhususe regulatsiooni
digusselgus.*** Samuti on tipsetel ja iiheselt arusaadavatel reeglitel oluline roll,
tagamaks riigihankemenetluses osalevate isikute vordne kohtlemine.**' Seetdttu
oleks oOigustatud konealuse kiisimuse tdiendav reguleerimine riigihangete
seaduses — nditeks otsese ndudena koostada hankelepingud tingimustel, mis ei
ole teise lepingupoole suhtes ebamdistlikult kahjustavad.**

Ebamdistlikult kahjustavate (tiilip)tingimuste kasutamise otsene keeld an-
naks rikkumise korral vGimaluse vaidlustada hankija koostatud tingimusi RHS
§-1 117 16ike 2 punkti 13 alusel vaidlustuskomisjonis ning vildiks voi vdhen-
daks juba solmitud hankelepingu tingimuste hiljem tiihiseks osutumise
voimalust. Selline lahendus oleks omakorda kooskodlas Euroopa Liidu riigi-
hankediguse efektiivse rakendamise printsiibiga, mis nduab, et pakkujatele
peavad hankemenetluse igas etapis kéttesaadavad olema efektiivsed ja kiire-
loomulised diguskaitsevahendid.”* Teine vdimalus hankelepingu tingimuste
mdistlikkuse tagamiseks oleks juurutada kohustus voi soovitus kasutada
hankelepingute sdlmimisel eelnevalt ettevalmistatud, mdistlikel tingimustel
koostatud tiiiiplepinguid.***

2.1.2. Hankelepingu individuaalselt ldbirdagitud tingimuste
mdoistlikkus

Nagu eespool selgitatud, tuleb hankelepinguid enamasti késitleda kui tiiiip-
tingimustel sdlmitud lepinguid vdladigusseaduse tdhenduses. Siiski ei pruugi
see absoluutselt alati nii olla — labirddkimisi voimaldavate menetluste puhul on

28 RHS § 1171g2p 7ja13.

2% Rahandusministeerium 2007, 1k 81.

240 pachnou 2003, pp 81-83.

21 Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr 3-3-1-100-06, p 14.

2 Vajaduse kohta piirata riigi tugeva positsiooni jdulist kasutamist vt Cane 1997,
pp 261, 263.

8 Euroopa Kohtu otsus C-26/03 (Stadt Halle).

4 Vit selle kohta allpool osa 2.3.

N
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voimalik, et kdik v4i osad hankelepingu tingimused tdepoolest ka reaalselt 1dbi
radgiti. Sellisel juhul tiiliptingimuste regulatsioon ei rakendu.

Tekib kiisimus, kas ka individuaalselt 14bi réédgitud hankelepingu sisusta-
misel peaks olema pohjendatud nduda tingimuste moistlikkust. Néiteks Pohja-
maade sotsiaalse loomuga lepingudigus tunneb lepinguvabaduse iildist piirangut
kohtute otsese Gigusena jitta kohaldamata lepingutingimused voi kohandada
lepingutingimusi, mis kohtu hinnangul on ebadiglased.”*> Samas Eesti Vdla-
oigusseadus iildist lepingutingimuste digluse ega moistlikkuse nduet ei sisalda —
moistlikkuse pohindte kuulub jargimisele vaid juhul, kui see on seaduses eraldi
ette nihtud.**® Eesti kehtivale seadusele tuginedes seega ei ole otsest alust ndu-
da, et riigihankelepingu tingimused, kui need on individuaalselt 1dbi radgitud,
peaksid olema mdistlikud.**’

Kui tutvuda tiiliptingimuste regulatsioonis ja selle aluseks oleva direktiivis
sdtestatud ebamoistliku koormamise keeluga, siis sellise keelu pdhjuseks on
eeskatt iihe poole eeldatav ndrgem positsioon ja piiratud valikuvabadus lepingu
sOlmimisel ja sisustamisel. Kui hankelepingu sGlmimine toimub sellises situat-
sioonis, mis tiiiipingimuste regulatsiooni rakendamise eeldustele ei vasta, siis ei
saa ka lugeda, et iiks hankelepingu pooltest oleks ilmtingimata ndrgemal posit-
sioonil kui teine. Néiteks vGib tuua olukorra, kui ldbirddkimisi peavad suurfirma
ja viike, piiratud ressurssidega kohalik omavalitsus. Sellisel juhul on tdiesti
voimalik, et n.6 joudude vahekord lébirddkimistel on pakkuja, mitte hankija
kasuks. Voib esineda ka olukordi, kus poolte norkus/tugevus on vordvéirsed.
Teiste sdnadega, puudub vajadus pakkuja poolele eraldi kaitset pakkuda.**®

Samas voib hankelepingu tingimuste mdistliku sisustamise ndue avalike
hankijate puhul olla pdhjendatud teooriast, mis késitleb hankijaid lepingulistes
suhetes mitte kui iseseisvaid iiksusi, aga kui riigi (kohaliku omavalitsuse) esin-
dajaid.**® Vaiks arvata, et esindatav, kelleks on selles situatsioonis riik voi
kohalik omavalitsus, soovides ldhtuda kdrgematest eetilistes standarditest,
teenida avalikke huve ja anda oma kditumisega eeskuju, eelistab, et hankeleping
oleks solmitud moistlikel tingimustel. See seisukoht haakub Eesti PShiseaduses
kajastatud késitlusega sotsiaalsest Oigusriigist, mis rajaneb muuhulgas
diglusel. "

Seisukohta, et hankelepingu tingimused peaksid olema koostatud mdistlikel
tingimustel, toetab Rahandusministeeriumi poolt koostatud riigihangete juhis.
Nimetatud juhis viitab vajadusele jargida, ,,et hankelepingu tingimused ei oleks

2 7. Wilhelmsson. A Nordic Perspective, The Unfair Contract Terms Directive and
the Nordic Contract Model. Kéttesaadav:

http://ec.europa.eu/dgs/health _consumer/events/event29 01.pdf (28.04.2010), p14.

246 Simovart 2007, p 70.

7 Kuigi Riigikohus on sellele reeglile ka erandeid teinud ja mdistlikkuse pdhimdttele
tuginenud ilma selleks otsest seaduslikku alust omamata — vt Simovart 2007, p 82.

% See dilemma ei ole siiski ainuomane hankelepingutele, vaid n.6 joudude vahekorra
ebatiiiipiline seis voib esineda ka muude lepingute puhul.

9 Trepte 2005, p 54.

20 Eesti Vabariigi PShiseadus: kommenteeritud viljaanne 2008, 1k 77.
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[...] hea tavaga vastuolus.””" Siit tulenevalt peaks hankija konkreetse hanke-
lepingu puhul selgitama vélja lepingule vastava majandusvaldkonna head tavad
ja neist lepingu koostamisel juhinduma, vdimaluse korral aga vormistatud heale
tavale ka viitama. Niiteks ehituse hankelepingu puhul on vdimalik otse tugi-
neda ETU 2005 tingimustele, mis kajastavad head ehitustava.”>> Ka hea halduse
tavaga seondub avaliku hankija kohustus toimida mdistlikult ja juhinduda oma
tegevuses proportsionaalsuse printsiibist.

Teisest kiiljest on individuaalselt 1dbi rddgitud tingimustega lepingu puhul
erinevalt tliiiptingimustel (eriti kui tiiliptingimused on eelnevalt vilja to6tatud
paljudel juhtudel kasutamiseks) lepingu solmimisest tdenéolisem ka hankelepingu
hankija jaoks ebasoodsatel tingimustel sisustamise, s.0. pakkuja soosimise oht.
Avaliku hankija puhul tekitab selline situatsioon iihe ilmse vdimalusena
korruptsioonikahtluse. Késitledes taas avalikku hankijat kui riigi v&i kohaliku
omavalitsuse (kaudset) esindajat,”® on selge, et esindaja jaoks ebasoodsatel vdi
isegi kahjulikel tingimustel lepingut sdlmides ei ole hankija toiminud kohaselt.
Samas, nagu samuti eespool mainitud, ei vaja korruptsioonioht minu hinnangul
riigihankes spetsiifilist regulatsiooni, vaid on piisavalt kaetud olemasolevate
normidega ja hea halduse tavaga, kusjuures teatud juhtudel voib kehtiva seaduse
jargi voimalikuks osutuda isegi korruptiivsete hankelepingute tiihisus.>>*

Eeltoodule tuginedes ei nde autor pohjust, miks ei voiks eespool tiilip-
tingimustel sdlmitud hankelepingute kisitluse juures tehtud ettepanek nouda
hankelepingute sisustamist mdistlikel tingimustel laieneda ka nende hanke-
lepingute suhtes, mille iile konkreetses hankemenetluses ldbirddkimisi peetakse.
Samas tuleb todeda, et sellist otsest kohustust kehtiva diguse jérgi ei ole.

2.2. Muud hankelepingu sisustamise
vabaduse piirangud

2.2.1. Hankelepingu tdhtajaga seonduvad piirangud

Tiiiptingimustena alluvad riigihankelepingu tingimused sisukontrollile, st han-
kija privaatautonoomiat on kitsendatud ndudega sdlmida hankelepingud tingi-
mustel, mis ei ole teise lepingupoole suhtes ebamoistlikult kahjustavad. Hanke-
lepingu tingimused, sh tidhtaeg peavad vastama aga ka teistele lepingute sisu

2! Rahandusministeerium 2007, 1k 8.

2 ETU 2005 on Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumi tellimusel ja toetusel
koostatud, tellijate ja echitusettevotjate kooskodlastatud soovitusliku iseloomuga doku-
ment, mida kasutatakse ehituse toovStulepingute sdlmimisel kui ehituse valdkonna ja
ehituslepingute sdlmimise head tava ning mis sisaldab lepingu ndidisvormi. Kitte-
saadav: http://www.mkm.ee/lepingud-2/ (21.02.2010).

253 Trepte 2005, p 54; vt ka eespool osa 1.2.2;

24 Avaliku teenistuse seadus, § 76 Ig 2, korruptsioonivastane seadus § 24 1g 4.
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puudutavatele nduetele, mille eesmérk on vilistada Euroopa Liidu hankediguse
ildpohimotteid kahjustavate kokkulepete sGlmimine.

Uheks lepingutingimuseks, mille puhul vdib tdstatuda kiisimus tingimuse
kooskdlast riigihanke {ildpohimdtetega, on hankelepingu téhtaeg. Lepingu tiht-
aja kontroll seondub eeskétt konkurensi soodustamise ja isikute vordse kohtle-
mise printsiipidega. Esiteks tuleb silmas pidada, et konkurentsi soodustamise
eesmargil peab hankija vGimalusel eelistama tdhtajalisi ja véltima tdhtajatuid
lepinguid. Kohtuasjas Pressetext mérkis Euroopa Kohus, et kehtiv iihenduse
oigus ei keela ... tihtajatute teenuste riigihankelepingute sélmimist ega kokku-
leppeid iilesiitlemisest hoidumise kohta.”> Samas tddes kohus, et tihtajatute
riigihankelepingute solmimise praktika on iseenesest vooras riigihankeid regu-
leerivate iihenduse oigusnormide siisteemile ja eesmdrgile. Selline praktika voib
aja jooksul kahjustada voimalike teenuseosutajate vahelist konkurentsi ja ta-
kistada hankemenetluse avalikustamist puudutavate riigihankeid reguleerivate
iihenduse direktiivide kohaldamist.”>® Seega ei ole tihtajatu hankelepingu sdlmi-
mise véimalus vilistatud, kuid voimalusel peaks hankijad eelistama lepinguid,
millel on kindel tdhtaeg.

Hankija peab tdhtajatu hankelepingu sGlmimisel arvestama nii turuosaliste
(potentsiaalsete pakkujate) kui teise lepingupoole huvidega. Uhest kiiljest vdib
téhtajatu hanke korral tekkida kiisimus sellest, kuidas hankija tagab hanke 14bi-
paistvuse ja isikute vordse kohtlemise ning vildib lepingupartneriks valitud
isikule pdhjendamatu eelisseisuse loomist turul. Teisest kiiljest aga peab hankija
viltima tdhtajatu lepingu meelevaldset 10petamist olukorras, kus selline kéitu-
mine oleks hea usu pShimotte vastane ja lepingu teise poole suhtes ebamdistli-
kult kahjustav. Seetdttu on téhtajatu lepingu puhul eelistatud olukord, kus le-
pingu lopetamise moistlikud alused ja tingimused on juba esialgsetes hanke-
dokumentides ettendhtud ja lepingus sétestatud.

Tahtajaliste hankelepingute puhul tuleb omakorda eelistada lepinguid, mille
tdhtaeg ei ole pohjendamatult pikk ega ka niivord lithike, et takistada konku-
rentsi. Ei hankedirektiivid ega riigihangete seadus otseselt hankelepingu téht-
ajale piiri ei sea,”’ kuigi méiratud on raamlepingu maksimaalne lubatud téht-
aeg. Ka kirjanduses ega teiste riikide seadusandluses ei ole tdhtaja suhtes kind-
laid ajalisi piire masratud, vélja arvatud Taani seadusega.”>® Raamleping vdib
iildreeglina olla sdlmitud 4 aastaks, pikem téhtaeg on lubatud vaid objektiivse ja
pohjendatud vajaduse esinemise korral.”’ Kuigi otseselt kehtib 4-aastase téhtaja
standardreegel vaid raamlepingute korral, voib see suurusjark olla orienteeriks
ka teiste lepingute pShjendatud kestvuse méadramisel. Lisaks tuleb loomulikult
arvestada hankelepingu objekti eripéra, niiteks lepingu tiitmisega seotud mak-

23 Pressetext, p 74.

28 14 p 73.

57 Vit direktiiv 17/2004 art. 17 1g 11 (a), direktiiv 18/2004 art. 9 1g 8 (b) (ii); RHS § 21
lglp3jalgé.

28 C. Tvarno. Does the Danish interpretation of EC public procurement law prevent
PPP? Public Procurement Law Review 2, 2010, p 78.

9 RHS § 70 1g 1.
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sukiisimusi, investeeringuid ja osutatava teenuse kompleksust.’®® Teenuste
osutamise kestvuslepingute sobivaks tdhtajaks on kirjanduses pakutud 3—5 aas-
tat.’*' Direktiivide (puuduvat) regulatsiooni arvesse vdttes ei ole pikaajaliste
lepingute solmimine vilistatud, kuid alates 3—5 aastasest tdhtajast peab lepingu
tdhtaeg olema Gigustatud majanduslike ja/vdi tehniliste asjaoludega.”®* Samuti
voib pikem tdhtaeg olla vajalik nditeks lepingu tditmiseks vajaliku t66 efektiiv-
semaks korraldamiseks.”®

Teatavaks erandiks vdivad olla era- ja avaliku sektori partnerluslepingud
(public-private partnership ehk PPP), mille puhul voib koostdo iseloomust tu-
lenevalt olla digustatud oluliselt pikem téhtaeg. Et PPP-lepingu tditmist opti-
meerida, peaks lepinguline suhe kestma véhemalt sellise ajavahemiku jooksul,
mis on erasektorist lepingupoolel vajalik hankelepingu alusel tehtud investee-
ringu tagasi teenimiseks.”* Kirjanduses on niiteks projekteerimise, ehituse ja
kinnisvara-arenduse PPP-lepingute puhul pakutud tavapiraseks tihtajaks 25-30
aastat.”®

Tuleb silmas pidada, et ka hankelepingu pohjendamatult lithike tditmise
tdhtaeg v0ib omada diskrimineerivat ja konkurentsi parssivat mdju. Seda juhul,
kui lithike tdhtaeg muudab hankelepingu tditmise niivord keerukaks ja/voi res-
sursimahukaks, et sisuliselt tdrjub teatud isikuid hankes osalemast. Niiteks voib
tditmise kiiruse poOhjendamatu forsseerimine vélistada hankes osalemise
voimaluse véiksema suurusega ettevotjate jaoks, kes ei suuda tagada lepingu
tditmist ebatavaliselt lithikese aja jooksul, kuigi vdiksid olla huvitatud ja
vOimelised edukalt konkureerima monevorra pikema lepingutihtaja puhul.
(Samasugust moju vdivad omada ka muud tingimused, kui need on koostatud
pakkuja poole jaoks ebamdistlikult ja pdhjendamatult karmilt: nditeks pakkuja
jaoks ebamoistlikult karmid vastutuse alused, ebaproportsionaalselt suured
leppetrahvid ja tagatised.)

Kui tihtajatu hankelepingu tditmise kdigus lepivad pooled kokku lepingu
iilesiitlemisest loobumises voi kui tdhtajalise lepingu tdhtacga muudetakse, siis
tuleb lisaks téhtaja kooskdlale hanke {ildpohimotetega hinnata ka muudatuse
Oiguspérasust hankelepingu muutmise Oigustatuse iildistele kriteeriumidele
tuginedes, s.0 peamiselt Euroopa kohtu asjas Pressetext sedastatud reeglite
alusel, mida kasitletakse kiesoleva to6 5. peatiikis.”®® Sealjuures on oluline
aktsepteerida kolmandate, huvitatud isikute Oigust hankelepingu muutmise
Oiguspdrasust ja kehtivust vaidlustada — vt muutmise korral kohaldatavate
oOiguskaitsevahendite kohta osa 5.5.

2% Tyvarno 2010, p 76.

! Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, p 135; Tvarno 2010, p. 76.

2 Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, p 136.

2 Tyvarno 2010, pp 76, 80.

% Tvarno 2010, p 86.

265 C. D. Tvarno. Public private partnership in the European Union. — in Nielsen &
Treumer 2005, p 191.

266 vVt osad 5.2.1ja 5.2.2.
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Lepingutingimuste kooskdla hanke iildpohimdtetega on vdimalik tagada
administratiivse jirelvalve kéigus, haldussuutlikkuse parandamise ning
mdistlikel tingimustel koostatud tiiiiplepingute juurutamise kaudu.**’ Juba
sO0lmitud lepingute osas oleks autori hinnangul koige efektiivsem kohaldada
iildisi lepingute tiihisuse aluseid, mida omakorda toetaks riigihangete seaduses
sisalduv otsene keeld sisustada hankelepingu tingimusi vastuolus hanke
iildpShimdtetega. Kehtiva riigihankediguse jargi on sellise kontrolli vdimalused
siiski suhteliselt piiratud. Alternatiivina oleks autori arvates otstarbekas olla
kujundada seadusandlikul teel lepingu ennectdhtaegse l0petamise kohustus.
Hankelepingu kehtivusega seonduvaid kiisimusi késitletakse kéesoleva t66 4.
peatiikis.

2.2.2. Hankelepingut tditvate isikutega seonduvad piirangud

Teine valdkond, mille sisustamisel voib tekkida kiisimus kooskdlast hanke iild-
pohimdtetega, on lepingu tihtaja kdrval hankelepingu tditmisel osalevate isiku-
tega seonduvad tingimused. Hankelepingu sisustamisel voib hankija olla huvi-
tatud lepingut tditvate isikutega seonduvate kiisimuste reguleerimisest, sh pii-
rangute kehtestamisest allhankijate isikute suhtes. Sellised piirangud on digus-
tatud, tagamaks, et hanke teostamisel osalevad vaid hankija jaoks aktsepteerita-
vad alltoovotjad ning samas oleks vilistatud hankest huvitatud isikute eba-
vordne kohtlemine. Allhankelepinguid téitvate isikute ringi reguleerimine voib
olla pdhjendatud néiteks juhul, kui hankelepingu tiitmine eeldab juurdepdisu
konfidentsiaalsele teabele vdi on muul viisil seotud turvariskidega.”*® Samuti on
Oigustatud hankelepingus sétestatud eritingimuste laiendamine allhankelepin-
gute suhtes.

Koik allhankelepinguid tditvate isikute ja sisu suhtes kehtestatud piirangud
peavad olema kooskdlas hanke {ildpdhimotete ja asutamislepingu printsiipidega.
Naiteks ei ole lubatud lepingus sdtestada, et hankelepingu tditmisel voib
kasutada vaid hankija koduriigist voi teatud piirkonnast périt isikuid. Selline
piirang omaks kaudselt diskrimineerivat mdju teiste potentsiaalselt lepingu
taitmisel osalemisest huvitatud isikute suhtes ja vaidluse korral tekib kiisimus
sellise tingimuse kehtivusest.**

Hankedirektiividest ei tulene otseseid reegleid selle kohta, millises ulatuses
voib hankija hankelepingu tiitmiseks sdlmitud allhankelepinguid kontrollida.
Toendoliselt tuleb seda kiisimust késitleda paindlikult ja rakendada direktiivide
eesmargist 1dhtuvat tolgendust. Niiteks ei ole saa pidada digustatuks hankija-

7Vt hankelepingu eelnevalt ettevalmistatud tiiiipvormide kasutamise eeliste kohta all-
pool osas 2.3. Tuleb arvestada, et ka sellised lepingutingimused alluvad eradiguslikule
tilliptingimuste sisukontrollile.

268 Arrowsmith 2008, p 407.

269Vt lepingutingimuste kehtivuse kontrolli kohta 4. ptk.
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poolset pdhjendamatu vetodiguse kohaldamist allhankijate heakskiitmisel.””

Objektiivsete pohjuste esinemise korral on hankijal aga Gigus piirata allhangete
kasutamist ja nduda, et pakkuja tididaks olulise osa lepingust ise. Samuti on han-
kijal digus kehtestada allhankelepinguid tditvate isikute suhtes kvalifitseerimis-
tingimustega sarnased, moistlikult pdhjendatud nduded, ja nduda allhankelepin-
gute kooskdlastamist.””!

Kui hankija soovib allhankelepingute suhtes piiranguid rakendada, peab sel-
line ndue sisalduma hankedokumentides.”’” Riigikohus on allhankepiirangut
kehtivaks lugenud ka olukorras, kus sdlmitud hankelepingu tingimused piiran-
gut otseselt ei sdtestanud, kuigi viitasid allhankepiirangut sisaldavatele hanke-
dokumentidele.””” Vaidlusaluses kaasuses ndudis hankelepingu teine pool
hankijalt kahju hiivitamist, tuginedes hankija poolt hankelepingu ebaseadusli-
kule iilesiitlemisele (VOS § 196 Ig 1 kohaselt ndutav mdjuv pdhjus iilesiitlemi-
seks puudus). Hankelepingu {iilesiitlemise tulemusel oli lepingu tiitja omakorda
sunnitud l0petama tema poolt sdlmitud allhankelepingu ja tasuma selle eest
allhankijale leppetrahvi. Hankelepingu sdlmimise aluseks olnud pakkumise
kutse dokumentid négid ette, et allhankelepinguid vdib solmida vaid hankija
kirjalikul ndusolekul. Hankeleping ise aga samasugust tingimust otseselt ei
sisaldanud ja asjassepuutuva allhankelepingu s6lmimiseks ka hankija kirjalikku
luba ei olnud. Riigikohus tuvastas, et hankelepingu tingimuste kohaselt kuulusid
lisana lepingu juurde mh pakkumise kutse dokumendid ning seal sisalduva,
allhankelepingute kooskodlastamist ndudva tingimuse, rikkumise tottu ei saa
lepingu teine pool nduda hankijalt allahankijale tasutud leppetrahvi summas
seisneva kahju hiivitamist. Seega Riigikohus ldhtus eeldusest, et hanke-
menetluses avaldatud allhankepiirang sai hankelepingu osaks lepingus sisalduva
viite kaudu ning leidis, et selle piirangu rikkumise tSttu ei ole lepingu téitjal
digust nduda allhankelepingu jargi makstud trahvisumma hiivitamist.

Riigikohtu otsusest ei selgu, kas allhankepiirang oleks loetud kehtivaks ka
siis, kui hankelepingus viidet pakkumise kutse dokumentidele ei oleks sisal-
danud, ega seda, millistele normidele tuginedes tdpselt kahjuhiivitise piira-
miseni jouti. Voimalik, et kohus pidas vajalikuks piirata hiivitatava kahju
ulatust tulenevalt VOS §-s 127 1dikes 3 sitestatud kahju ettendhtavuse print-
siibist. Tsiteeritud séttele tuginedes voOib olla digustatud kahjuhiivitise piira-
mine, kui ja sellises ulatuses, milles kahju (siin: allhankelepingu jargi
maksmisele kuuluv leppetrahv) ei olnud volgnikule (siin: hankijale) ettenidhtav
ega pidanud etteniihtav olema hankelepingu sdlmimise ajal. Uhest kiiljest on
kirjanduses ja kohtupraktikas tunnustatud seisukoht, et majandus- ja
kutsetegevuses tegutseva volgniku jaoks on ettenéhtavad tavapérased kulud, mis
teisel lepingupoolel tekivad kolmandate isikute ees. Sh loetakse reeglina ette-

20 Arrowsmith 2008, pp 407-408.

7T RHS §311g2p9,1g7ja§381g4.

72 RHS §311g2p9.

3 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-114-07, p 13.
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nihtavaks vastaval tegevusalal tavalise leppetrahvi maksmine.””* Teisest kiiljest
voib allhankepiirang olla osaliselt vajalik just ettendhtavuse tagamiseks, mis-
tottu vaib jareldada, et allhanke kooskolastamata jatmise korral ei olnud selliste
kulude tekkimise vdoimalus hankijale ettendhtav.

Allhankelepinguid tditvate isikute kontrollimise korval voivad riigihanke
puhul olulised olla ka muud lepingut tditvate isikutega seonduvad kiisimused.
Praktikas vdib ette tulla olukordi, kus hankelepingu téitja pool soovib lepingu-
lised kohustused iile anda kolmandale isikule’”” vdi soovib kolmas isik hanke-
lepinguga ithineda.””® Kohustuste iileandmist on hankijal véimalik vilistada
voladigusseaduse kohaselt, keeldudes seda aktsepteerimast.””” Hankija keeldu-
mine ilileandmist aktsepteerimast voib olla digustatud ka hankedirektiividest
tulenevalt.*”® Samas ei sea kehtiv digus aga hankijale kohustust lepingu iile-
votmise aktsepteerimisest keelduda.

Autori hinnangul tuleb siinjuures arvestada, et hankelepingu eelsete suhete
iilioluline osa on pakkujate kvalifitseerimine: hankija peab kontrollima, kas
isiku majanduslik ja finantsseisund ning tehniline ja kutsealane padevus
vastavad hanketeates esitatud kvalifitseerimise tingimustele. Osaliselt on
kvalifitseerimistingimused loetletud seaduses,””” osaliselt aga madratakse
hankija drandgemisel. Nii avalikul kui vorgustikuhankijal on keelatud kvalifit-
seerida isikut, kes ei vasta seaduses ettenihtud teatud kohustuslikele nduetele.”*
Kvalifitseerimise reeglistik on iiks isikute vordse kohtlemise ja menetluse
labipaistvuse tagamise vahendeid. Seetdttu ei saa digeks pidada olukorda, kus
hankemenetluses kvalifitseerimata jadnud ja seetottu lepingust ilmajaanud isikul
voi isikul, kes ei oleks hankemenetluses osalemiseks kvalifitseerunud, dnnestub
hiljem siiski hankelepingu pooleks saada lepinguliste kohustuste iilevotmise
tulemusel.”®' Seeldbi muutuks kvalifitseerimisnduded sisuliselt mottetuks ning
eirataks vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse printsiipe. Ka juhul, kui isik
sisuliselt kvalifitseerimisnouetele vastab, kuid ei osalenud pakkumuste tege-
misel, paneb sdlmitud hankelepingu iilevdtmine sellise isiku soodsamasse

2" K. Sein. Ettendhtavus ja rikutud kohustuse eesmirk kui lepingulise kahjuhiivitise
puramlse alused. Tartu Ulikooli kirjastus, 2007, 1k 111-112.

B yvOS§197ja§1751g 1.

S VvOS§1781g1ja4.

77 yOS §1751g1ja2,§ 179 1g 1.

28 Arrowsmith 2008, p 410.

77 RHS § 38 1g 1-2.

%0 RHS § 38 1g 1 kohaselt ei voi hankelepingut sdlmida isikuga, kes on (p 1) karistatud
kuritegeliku tihenduse organiseerimise voi sinna kuulumise eest voi riigihangete nduete
rikkumise vOi kelmuse vOi ametialaste voi rahapesualaste siiiitegude toimepanemise
eest; (p 2) pankrotis v&i likvideerimisel, kelle dritegevus on peatatud vms; (p 3) sund-
likvideerimisel vms; (p 4) maksuvdlgnevuses; (p 5) esitanud pakkumuse nii tihiselt kui
iiksi vo1 mitu tihist pakkumust voi nimetanud alltoovatjana teist pakkujat; (p 6) esitanud
valeandmeid hankija kehtestatud nduetele vastavuse kohta.

! Vtka Lind 2009, Ik 364.
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positsiooni, kuna ilmselt leidub konkurente, kes lepingu loplikku hinda teades
sooviksid lepingut iile votta.

Eeltoodust ldhtuvalt tuleb asuda seisukohale, et hankelepingu iileandmine
kolmandale isikule ei ole seaduslik ning kui selline vajadus peaks tekkima (nt
kui senise lepingupoole poolt tditmise jitkamine ei ole vdimalik), tuleb vilja
kuulutada uus hange.*® Kui ebaseaduslik iileandmise kokkulepe siiski on
sOlmitud, siis méératakse kokkuleppe kehtivus, arvestades lepingu muutmise ja
kehtivuse ildisi reegleid.”

Vorreldes hankelepingu iilevotmisega voib pigem pidada seaduslikuks ja
aktsepteeritavaks kohustusega iihinemist. Kohtustusega iihinemise olukorda
kisitles Euroopa Kohus kohtuasjas Pressetext, kus vaidlusaluse hankelepingu
teise poole (arilihing APA) asemel asus lepingut tditma temale sajaprotsendili-
selt kuuluv tiitarettevotja (APA-OTS). Viimane oli finantsilises, organisatsioo-
nilises ja majanduslikus tihenduses liidetud ettevotiaga ning pidi dritegevuses
juhinduma emaettevotja (esialgse hankelepingu poole) korraldustest. Sealjuures
jéi esialgne lepingupool parast tegevuse iileviimist solidaarselt vastutama koos
nimetatud tiitarettevottega. Lepingupoole isiku muutus oli iiks asjaolu, millele
tuginedes lepingu muutmine lepingu tditjate konkurendi poolt vaidlustati.
Euroopa Kohu leidis siiski, et selline lepingupoole isiku muudatus oli aktseptee-
ritav, s.t diguspdrane muuhulgas jargmistel pohjustel: (i) uus lepingupool on
esialgse tiitarettevotja ja kuulub sajaprotsendiliselt esialgsele lepingupoolele,
(i1) esialgsel lepingupoolel (APA) on uuele (APA-OTS) korralduste tegemise
oOigus, (iii) nad on sdlminud omavahel kasumi ja kahjumi iilekandmise lepingu
ning (iv) esialgne lepingupool (APA) vastutab ka pirast teenuste iileandmist
koos APA-OTS-iga solidaarselt ja kokkulepitud koguteenuse osas ei muutu
midagi. Sellistel asjaoludel oli kohtu arvates sisuliselt tegemist lepingupoole
sisemise Umberkujundamisega, mis ei tdhenda algse riigihankelepingu tingi-
muste olulist muutmist.***

Kui kvalifitseeritud isiku poolel tihineb hankelepinguga kolmas isik, kes ei
pruugi kvalifitseerimisnduetele vastata, jadb hankija ees vastutama ka esialgne,
s.t kvalifitseeritud isik. Kohustusega iihinemise keeld voiks seetdttu digustama-
tult piirata nii lepingu teise poole pohiseaduslikku ettevotlusvabadust kui vaba
liikumise pohimotet ja olla sellisena pohjendamatu. Samas on aga ilmselt
pOhjendatud, kui hankeleping ndeb ette lepingu tditja kohustuse hankijat
sellisest sammust eelnevalt piisavalt teavitada. Ka vdib hankijal olla huvi
kohustusega tlihinemist mitte aktsepteerida, kui objektiivsetest pdhjustest
tulenevalt on ndutav lepingu tditmine just esialgse lepingupoole poolt: néiteks
lepingu spetsiifilise eseme, kvalifitseerimistingimuste vdi muude asjaolude
tottu. Sellises olukorras on hankijal digus kohustusega iihinemise vdimalus
lepingus vilistada vdi seda piirata.

2 Vit ka Lind 2009, 1k 364-366.

2Vt selle kohta allpool osades 4.1, 4.2 ja 5.2.3.

24 Pressetext, punkt 45. Vt ka lepingu téitmisel osaleva isikuga seonduvate muudatuste
kohta allpool osas 5.2.2.
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Samuti on eeltooduga sarnane olukord, kui hankelepingu teise poole isik kiill
ei muutu, kuid toimuvad olulised imberkorraldused v4i osaluse muutus &ri-
ithingus. Sellised muudatused ei mojuta enamasti kvalifitseerimisega seotud
nditajaid, mistdttu ei vaja see reguleerimist hankedokumentides ega hanke-
lepingus. Ka voib juriidilise isiku osaluse muudatust ja muid iimberkorraldusi
sageli pidada normaalse ettevotluse ja majandustegevuse osaks. Seetottu
reeglina ei tohiks hankelepingu tditmise fakt piirata iimberkorralduste tegemist
ega osaluse muutumist dritthingus ning vastupidi: hankija ei tohiks hanke-
lepingut iiles delda pdhjusel, et lepingu teise poole isik on reorganiseeritud voi
osalus selles on muutunud.

2.2.3. Hankelepingu avalikkus versus konfidentsiaalsus

Riigihanke l&bipaistvuse ja efektiivse teostamise pShimdtetega seondub kiisi-
mus sellest, kas ja millises ulatuses peab hangetega seonduv teave olema avalik
ning vastupidi, millistel tingimustel on digustatud salastamine ehk andmete
késitlemine konfidentsiaalse teabena.

Riigihankemenetluses esitatud pakkumus on konfidentsiaalne™ ning pakku-
muste avamisel kehtib keeld avaldada pakkumuste sisu osas, mis rikuks pakku-
Jate drisaladust véi kahjustaks nendevahelist konkurentsi.™® T#iendavad konfi-
dentsiaalsust puudutavad kohustused lasuvad hankijal voistleva dialoogi kéigus,
eeskdtt on hankijal reeglina keelatud avaldada taotleja konfidentsiaalset tea-
vet.” Sellised piirangud on kooskdlas hankedirektiivide 2004/18/EU ja
2004/17/EU vastavasisuliste nduetega ning kehtivad hankemenetluse kiigus
eesmirgiga tagada pakkujate vordne kohtlemine. Piirangud on pohjendatud ka
sisuliselt, arvestades asjaolu, et voivad puudutada suurt hulka pakkujaid, kellest
vaid tihel tekib voimalus astuda hankijaga selle menetluse tulemusel lepingu-
listesse suhetesse.

Kuivord aga on digustatud olukord, et riigihankelepingu tingimused jaavadki
konfidentsiaalseks? Tuleb arvestada, et abstraktse avaliku huvi korval on riigi-
hangetega seotud teabe avaldamine vajalik hankeregulatsiooni iildise tdhususe
tagamiseks: Euroopa Kohtu poolt loodud efektiivsuse printsiibis sisaldub noue
kindlustada hankereeglite reaalne efektiivne toimimine, sh vdimaldada kolman-
datele isikutele (nt konkureerivatele pakkujatele) diguste efektiivset kaitset.”
Omakorda eeldab &iguste efektiivne kaitse muuhulgas hanke tingimuste
voimalikult suurt avalikkust ja kéttesaadavust. Néiteks on hankelepingu avalik-
kus moodapadsmatu eeldus, voimaldamaks vaidlustada ja kontrollida hanke-
lepingu muutmise diguspérasust.”®’ Teine ndide, mis teeb vajalikuks hanke-

2
2
2
2
2
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> RHS § 43 Ig 4.

 RHS § 46 1g 5.

7 RHS § 63 Ig 5.

Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, pp 50-51.
Hankelepingu muutmise reeglite kohta vt. kdesoleva t66 5. ptk.
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lepingute avaldamise, on uuest diguskaitsemeetmete direktiivist 2007/66/EU
tulenev hankelepingute kehtetuse ndue.>

Eesti Pohiseaduse jargi puudutab informatsiooni andmise kohustus riigi ja
omavalitsuse organi tegevust selle laiemas tihenduses, sh on hdlmatud faktiline
eradiguslik tegevus, mis ei ole haldusorgani funktsioneerimisega seotud.”’
Eriseadustena reguleerivad riigihangete konfidentsiaalsuse-avalikkuse kiisimust
eeskiitt riigihangete seadus ja avaliku teabe seadus (edaspidi AvTS).”” Siiski ei
ole sellesisulised kohustused kehtiva diguse jargi iitheselt selged. Avaliku teabe
seaduse § 3 lg 1 méadratluse kohaselt on avalik teave mis tahes viisil ja mis tahes
teabekandjale jdddvustatud ja dokumenteeritud teave, mis on saadud voi loodud

. avalikke iilesandeid tdites, spetsiifiliselt riigihankelepingute avalikustamise
kohustusele aga viitab AvTS vaid riigi ja kohalike omavalitsuse iiksuste poolt
libiviidavate riigihangete suhtes,” jittes lahtiseks kiisimuse, millised kohus-
tused on samas situatsioonis teisel hankijatel, s.o. teistel avalikel hankijatel ja
vorgustikuhankijatel. Avalikel hankijatel — sdltumata nende liigist — lasub ko-
hustus arvestada ka eradiguslikes suhetes pohidigustega, proportsionaalsuse,
vOrdse kohtlemise, diguspérase ootuse ja teiste avaliku diguse pohimotete ja
normidega.”* Seda silmas pidades on vorgustikuhankijate tegevusega kaasnev
avalik huvi tdepoolest monevdrra viiksem kui avalike hangete puhul, ka voivad
vOrgustikuhankija puhul avalikust huvist tulenevad piirangud vajada tasakaalus-
tamist hankijate endi pohiseaduslike Oigustega, eeskitt ettevotlusvabadusega.
Ometi kehtivad ka vorgustikuhankijate suhtes riigihanke iildpohimétted, s.h.
labipaistvuse printsiip, ning hankeregulatsiooni efektiivne rakendamine eeldab
ka vorgustikuhankijate sdlmitud hankelepingute kohta teabe saamise voimalust.
Seetottu ei saa lahenduseks olla vorgustikuhankijate tdielik vabastamine avali-
kustamise kohustusest.

Prof Arrowsmith on leidnud, et hankelepingu tingimuste konfidentsiaalsust
voivad digustada eeskitt drisaladuse kaitse vajadus ja julgeolekukaalutlused,”’
muul juhul aga tuleb eeldada teabe avalikkust. Uhendkuningriigis niiteks kehtib
avalike hankijate poolt sdlmitud hankelepingute suhtes {ildine teabe andmise
kohustus. Iga konkreetse teabendoude puhul selgitatakse eraldi vilja, kas
avaldamiskohustusele erandi tegemime on digustatud, kaaludes asjassepuutuvat
avalikku huvi ja konkreetset faktisituatsiooni. Sellise kaalutluse tulemusel
otsustatakse teabe avaldamine v3i mitteavaldamine.®

2% vt selle kohta kiesoleva t66 4. ptk.

! Eesti Vabariigi Pohiseadus: kommenteeritud viljaanne 2008, 1k 366.

2 15.11.2000, RT I 2000, 92, 597, 01.01.2001; 26.11.2009 — RT 1 2009, 62, 405,
1.01.2010.

23 AVTS §281g 1 p 20.

% Riigikohtu haldus- ja tsiviilkolleegiumi vahelise erikogu otsus asjas nr 3-3-1-15-01,
p12.

5 Arrowsmith 2008, p 98; vt ka Freedom of information Act 2000, kittesaadav:
http://www.opsi.gov.uk/Acts/acts2000/ukpga 20000036 en_1 (28.04.2010), p 105.

2% Arrowsmith 2008, p 102; FOI (Civil Procurement) Policy and Guidance. Version
2.0, November 2008, kittesaadav:
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Samasisulise printsiibi kehtestab avaliku teabe seadus: seaduse eesmégist
lahtuvalt on juurdepdds avalikule teabele {ildpohimottena ehk eelduslikult va-
ba,””” erandiks vaid tingimused, (i) millele juurdepis on piiratud vdi (ii) mis ei
kuulu avaldamisele isikute eraelu puutumatuse tagamiseks.”” Juurdepiisu
teabele ei ole vaid juhul, kui seda on seadusega sétestatud ulatuses piiratud.
Sellistele reeglitele vastab néiteks justiitsministeeriumi poolt kasutatav hanke-
lepingu tiiliptingimus, punkt 13.4, mis muuhulgas sdtestab: /...] Téovotja on
teadlik, et Leping on avalik v.a osades, mis on mdrgitud avaliku teabe seadusest
tulenevatel alustel asutusesiseseks kasutamiseks.”’ Taiendavalt vdiks mérkida,
et teatud osas vodivad hankelepingu sdtted olla mitteavalikud, isegi kui neid ei
ole asutusesiseseks kasutamiseks méératud — nimelt kui selline alus on seaduses
ette ndhtud. Néiteks peab teabevaldaja tunnistama asutusesiseseks kasutamiseks
teabe, mis sisaldab delikaatseid isikuandmeid voi voib kahjustada andme-
subjekti eraelu puutumatust.’” Seega, kui hankeleping peaks mingil pdhjusel
sisaldama kolmandate isikute delikaatseid isikuandmeid, on see osa lepingust
seaduspédrase kéaitumise korral tunnistatud asutusesiseseks kasutamiseks ja
avalikustamisele ei kuulu.

Kehtivas seaduses ei ole juurdepaidsupiirangute rakendamine hankelepingute
puhul siiski iiheselt selge. Naiteks on teabevaldaja kohustatud tunnistama
asutusesiseseks kasutamiseks, seega vilistama avaliku teabe hulgast teabe, mille
avalikustamine vOib kahjustada é&risaladust ning teabe tehnoloogiliste lahen-
duste kohta, kui sellise teabe avalikuks tulek kahjustaks teabevaldaja huve voi
sellise teabe asutusesiseseks kasutamiseks tunnistamine on ette ndhtud era-
oigusliku isikuga sélmitud lepingus.®®' Arisaladuseks loeb kehtiv konkurentsi-
seadus niisugust teavet ettevotja dritegevuse kohta, mille avaldamine teistele
isikutele voib selle ettevotja huve kahjustada, eelkdige oskusteavet puudutav
tehniline ja finantsteave ning teave kulude hindamise metoodika, tootmis-
saladuste ja -protsesside, tarneallikate, ostu-miiligi mahtude, turuosade, klien-
tide ja edasimiilijate, turundusplaanide, kulu- ja hinnastruktuuride ning miiligi-
strateegia kohta. Seaduse kohaselt aga ei kuulu drisaladuse hulka avalikus-
tamisele kuuluv v3i avalikustatud teave.**

Sisuliselt viitab avaliku teabe seadus drisaladusele kui teabele, mis ei kuulu
avalikustamisele, ning konkurentsiseadus viitab é&risaladusele kui teatud

http://'www.ogc.gov.uk/documents/OGC_FOI_and Civil Procurement guidance.pdf
(21.02.2010), art 3.1, 3.2.

7 Avaliku teabe seaduse eelndu 462 SE I seletuskiri, op cit.

2% AVTS §41g 3.

% Toovdtulepingute iildtingimused. Kinnitatud Justiitsministeeriumi kantsleri 07.07.
2008. a kaskkirjaga nr 80, kittesaadav:
http://www.just.ee/orb.aw/class=file/action=preview/id=37282/T%F6%F6v%
FStulepingut%FCldtingimused.pdf (21.02.2010).

00 AVTS §351g 1, p. 11ja 12

00 AVTS §351g 1, p-d 10, 17.

3 Konkurentsiseadus, 05.06.2001 — RT 12001, 56, 332, 01.10.2001, 20.01.2010 — RT
12010, 8, 34,27.02.2010; § 63 1g 1.
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tunnustele vastavale teabele, mille hulka aga ei kuulu avalikustatud teave! On
raske aru saada, kas néiteks linnavalitsuse solmitud hankelepingus sisalduv info
takistab (avaliku teabe seaduse § 35 lg 1 alusel) lepingu kohta teabe andmist
pohjusel, et see voib kahjustada teise lepingupoole &risaladust voi vastupidi,
(tuginedes konkurentsiseaduse §-le 63 lg 1) lakkab seesama info olemast
drisaladus pohjusel, et kuulub avaliku teenistuse seaduse kohaselt avalikus-
tamisele (!). Eesti avaliku teabe seadus ja konkurentsiseadus vajavad selles osas
omavahel kooskdlla viimist. Objektiivselt drisaladuse tunnustele vastava teabe
hoidmise kohustus on oigustatud, kuid &drisaladuse hoidmise sildi all ei tohi
meelevaldselt keelduda teabe avaldamisest.’”

Noustuda ei saa avaliku teabe seaduse jérgi riigil ja kohalikul omavalitsusel
lasuva keeluga avaldada teavet tehnoloogiliste lahenduste kohta pelgalt
pohjusel, et sellise keelu sétestab eradigusliku lepinguga véetud kohustus (!).
Praegune seaduse tekst lausa kohustab teabevaldajat piirama juurdepiisu
andmetele tehnoloogiliste lahenduste kohta suvalise eradigusliku isiku noudel,
kui sellise teabe asutusesiseseks kasutamiseks tunnistamine on ette ndhtud
eradigusliku isikuga sélmitud lepingus.™® Kriteeriumit “teave tehnoloogiliste
lahenduste kohta” on voimalik sisustada/tdlgendaa vagagi laialt. Sellise regulat-
siooni tulemusel méddrab informatsiooni andmise kohustuse ulatuse sisuliselt
oma suva jérgi hankija eradiguslik lepingupartner, arvestades ainsa kitsendava
tingimusena nouet, et konfidentsiaalseks kuulutatud teave kdiks tehnoloogiliste
lahenduste kohta. Samas tuleb arvestada, et juhul, kui konkreetne tehnoloogiline
teave kujutab endast objektiivselt drisaladust, siis on selline teave juba avaliku
teabe seaduse alusel juurdepdisupiiranguga hdlmatud ega kuulu avaldamisele —
sOltumata eradiguslikust kokkuleppest voi selle puudumisest. Vordluseks
Uhendkuningriigis vdivad hankelepingu tingimuste konfidentsiaalsust digustada
drihuvide kahjustamise oht,*® niiteks konkurendile eeliste andmine ja/voi
osanike vdi klientide vdi allhankijate usalduse kaotamine. Arihuvide hulka
kuuluvad muuhulgas &risaladused, s.t igasugune teave, mis puudutab isiku
tegevust, kui see on talle ainuomane, annab teatud konkurentsieelise ja ei ole
juba iildiselt teada vdi kergesti jireldatav. Arisaladuseks vdib olla igasugune
tooteinfo, nt disain, aga ka majandustegevuses rakendatav praktika, nt. arendus-
metoodika. Médramaks, kas hankelepinguga seotud konkreetne arihuvi (sh
drisaladus) Oigustab avaldamiskohustusele erandi tegemist, tuleb siiski lisaks

kaaluda asjassepuutuvat avalikku huvi.**®

3% Tahelepanuviirselt kritiseerib P. Vincent-Jones ka Uhendkuningriigi praegust
avalikustamise kohustust ja peab vajalikuks veelgi suuremat teabe saamise vabadust.
Arisaladusele tuginemise vdimaluse piiramist ja muude meetmete rakendamist tuleb
pidada Oigeks, voitlemaks nn salastamise kultuuriga ja juurutamaks austust avatuse,
labipaistvuse ja valitsusasutuste aruandluskohustuslikkuse suhtes. — vt P. Vincent-Jones
2006, p 356.

3% AVTS § 351g 1 p 10.

305 Arrowsmith 2008, p 105.

3% Arrowsmith 2008, p 102; FOI (Civil Procurement) Policy and Guidance 2008, art
3.2.
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Tuleb arvestada, et Eesti avalikustamise/konfidentsiaalsuse regulatsioon
rajaneb pohiseadusel ja EL Giguse pohimdtetel. Seetdttu peab iga erand ava-
likkuse reeglist olema objektiivselt digustatud ja kaaluma iile iildreeglina raken-
duva avaliku huvi. Avaliku teabe seaduse kehtiva redaktsiooni jargi ettendhtud
voimalus teabe avalikustamisest keelduda seab aga eradigusliku isiku huvid
ja/voi suva iilimuslikuks seaduslike (sh pohiseaduslike ja Euroopa diguse alus-
pOhimdtetest tulenevate) kriteeriumide suhtes.

Hankelepingu tingimuste konfidentsiaalsust véivad autori hinnangul Gigus-
tada konkreetsele juhtumile eriomased, objektiivsed asjaolud, aga mitte pool(t)e
subjektiivne valik. Hankija poolt lepinguga konfidentsiaalsuskohustuse votmine
peaks olema aktsepteeritav vaid juhul, kui see on asjaolusid arvestades vilti-
matu.’”’ Ilma iguspirase aluseta ei tohiks hankija eradiguslikus suhtes konfi-
dentsiaalsuskohustust aktsepteerida. Kui pdhjendamatu konfidentsiaalsuskokku-
lepe aga siiski on solmitud, tuleb selline kohustus lugeda tiihiseks vastuolu tottu
seaduse mottega.”” Voimalikud on olukorrad, kus hankeleping sisaldab vaid
konkreetseid {liksikuid tingimusi, millele juurdepéddsu piiramine on digustatud.
Sellisel juhul tuleb siiski tagada juurdepiis sellele osale teabest, mille kohta
juurdepaisupiirangud ei kehti. Oiguspérane ei ole keelduda teabendude tiit-
misest ainuiiksi motiivil, et teabendudega seonduv dokument sisaldab muu-
hulgas delikaatseid voi eraelulisi isikuandmeid.’” Niiteks kui hankelepingu
tingimustes sisaldub teave &risaladuse kohta, mille avalikuks tulek kahjustaks
teabevaldaja huve, siis on hankija kohustatud ja digustatud vastavaid tingimusi
mitte avaldama,’'® kuid siiski avaldama tilejazinud osa hankelepingust.

2.3. Eelnevalt viljatootatud lepinguvormide
kasutamise eelised riigihankes

Hankelepingud sdlmitakse kas formaalses hankemenetluses voi ilma sellise
menetluseta, igal juhul aga erinevad hankelepingueelsed suhted tavaliste
eradiguslike lepingute sOlmimisele eelnevatest. Hankijad on hankelepingu

307 Sarnane reegel kehtib avalike hankijate suhtes Uhendkuningriigis. Lisaks soovita-
takse hankijatel hankes osalevatele isikutele selgitada, et konfidentsiaalsuskohustust ei
saa hankija vaikimisi aktsepteerida. Ka juhul, kui konfidentsiaalsuskohustus on digus-
tatud ja lepingus sdtestatakse, tuleb tdpselt piiritleda, millist teavet see puudutab.
Samuti peab arvestama, et kui teabendue siiski esitatakse, siis v3ib sellisel kokkuleppel
olla vihe digusjoudu. . Vt Arrowsmith 2008, p 98, 106; FOI (Civil Procurement) Policy
and Guidance 2008, art 5.2

3% TsUS § 87 ja 85. Kuna konfidentsiaalsuskokkuleppe puhul ei teki kiisimus mitte
lepingutingimuse kooskdlast riigihangete seadusega, vaid vdimalik rikkumine puudutab
pOhiseadusest ja muust eriseadusest tulenevat avalikustamise kohustust, siis ei ole sel-
lise kokkuleppe puhul tithisuse saabumine takistatud riigihangete seaduse §-s 4 lg 2
lauses 2 sitestatud piiranguga. — Vt selle kohta ka osa 4.2.

3% Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr 3-3-1-57-03, p 21, 24.

310 AVTS §351g 1 p 10.
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s0lmimisel enamasti jdupositsioonil ja vdivad seda positsiooni pakkujate suhtes
kergesti n.0 kuritarvitada. Kuritarvitamine voi teise poole huvidega vihene
arvestamine voib olla tingitud hankija teadmatusest, aga ka iili- voi iilepiitidlik-
kusest nditeks riigi vdi kohaliku omavalitsuse huvide kaitsmisel, viljendudes
viimasel juhul selles, et lepingu teise poole jaoks kehtestatakse ebamdislikult
karmid lepingutingimused ja/voi vilistatakse hankija jaoks k&ik lepinguga
seotud riskid teise lepingupoole arvel. See probleem ei ole ainuomane Eestile.*"!
Hankelepingute solmimisele eelnevad suhted piiravad sageli poolte vahel
edastatava informatsiooni hulka ja sisu ning tingivad hankelepingute sGlmimise
kas ebapiisavatel ja/voi lepingu tditja jaoks &drmiselt rasketel ja/vdi koor-
mavatel tingimustel.

Kirjeldatud olukordade viltimiseks on vdimalik rakendada erinevaid meet-
meid, s.h liheks voimaluseks on kehtestada hankija jaoks kohustuslikud lepin-
guvormid voi iildtingimused, mis oleksid koostatud pohjalikel, aga sealjuures
moistlikel tingimustel. Mitmetes riikides kasutatakse seda vdimalust, nii et
lepingutingimuste sisustamise vabadus on hankija jaoks piiratud kohustusega
solmida hankeleping ettendhtud tiiliptingimustel. Eeskétt on selline kohustus
kehtestatud kas seaduse voi seadusest alamalseisvate aktidega just arenenud
riikides’'? — Prantsusmaal, Uhendkuningriigis,’" Saksamaal.’'* Samuti kasuta-
vad selliste riikide hankijad sageli nt asjakohase ministeeriumi poolt ette antud
niidislepingud v0i erinevate organisatsioonide tiiliptingimused — nt FIDIC
chituslepingute vorme.*"” Kui hankemenetluses eeldatavasti osaleb palju vilis-
maiseid pakkujaid voi kui siseriiklikke tiitiptingimusi ei ole vilja tootatud, siis
tuleb}lf)igustatuks pidada tunnustatud rahvusvaheliste tiiliplepingute kasuta-
mist.

Arengu- ja iileminekuriikides puuduvad sageli nii detailne hankelepingute
regulatsiooni slisteem kui iihtne arusaam selle kohta, milliseid tingimusi hanke-
lepingud sisaldama peaks.’'” Ka Eestis puudub seadusjirgne ndue tiitiplepinguid
kasutada. Mdned hankijad (nt justiitsministeerium®'®) on vilja té6tanud ja kodu-
lehel avaldanud hankelepingu tiilipvormi. Praktikas kasutatakse sageli néditeks
ehituslepingute puhul lepingule kohaseid soovituslikke tiilipvorme: ehituse
toovotulepingute iildtingimused, chituse alltodvotulepingute tildtingimused,
ehitustoodete {ildised miiiigitingimused, omanikujirelevalve kdsundusleping,

311 Sama probleemi kohta Hollandis vt Mutluer 2009, p 2.

312 P. Trepte. Regulating Procurement. Understanding the Ends and Means of Public
Procurement Regulation. Oxford University Press, 2004, pp 330, 332.

B 1d, p 330.

314 Ax 2007, p NA 108; Summann 2006, p 567.

15 Trepte 2004, p 330.

316 M. L. Macaulay and L. E. Ramsey. Construction and Procurement Law, Sweet &
Maxwell, 2002, p 71

317 Trepte 2004, pp 330-331, 332.

3% Toovotulepingute iildtingimused. Kinnitatud Justiitsministeeriumi kantsleri 07.07.
2008. a kaskkirjaga nr 80, op cit.

68



projekteerimise t6Gvotulepingu iildtingimused ja niidisleping.’’ Nimetatud
tiilipvormid on hésti tasakaalustatud ja sobivad suhteliselt laialdaseks kasu-
tamiseks. Pealegi on iildtingimustesse vajadusel alati vOimalik eritingimuste
kaudu konkreetsel juhul vajalikke muudatusi voi tdiendusi teha.

Siiski puudub hankijatel praegu Eestis iildine kohustus olemasolevaid soo-
vituslikke tiilipvorme jargida. Sellise kohustuse kehtestamine avalike hankijate
jaoks oleks arenenud riikide eeskujul samas moeldav ja otstarbekas. Tulemu-
seks oleks hankija esindajate diskretsiooni vihenemine ja vdiksem tdenédosus, et
hankelepingud sOlmitakse probleemsetel tingimustel (kas ithe voi teise poole
kahjuks), tehakse vigu ja eksitakse (mis sdltumata hankija subjektiivsest soodu-
musest liiga suure diskretsioonidigusega voib kaasneda). Sarnane pohimdte on
kehtestatud niiteks Saksamaal: ehituse riigihankelepingute suhtes kehtiv
regulatsioon (Vergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleistungen, nn VOB)
sisaldab ehituslepingute iildtingimusi (osa B ehk VOB/B). Need tingimused
panevad eeldatavalt aluse kohastele ja hésti tasakaalustatud lepingulistele
suhetele poolte vahel. Laiema kasutajaskonna jaoks on tingimused soovi-
tuslikud, kuid riigihankelepingutes on kasutamine kohustuslik (vastavalt
VOB/A § 10, p 1, lg 2), samuti on hankijad kohustatud kasutama VOB osas C
sisalduvaid tehniliste tingimusi allhankelepingutes.’*

Olemasolevate tiilitingimustena on alati vdimalik kasutada ka rahvusvahe-
liste organisatsioonide tiiliplepinguid, kuid sellega vdib kaasneda probleem, et
hankija esindajatel puuduvad wvajalikud kogemused ja teadmised sellistes
lepingutingimustes sisalduvate kontseptsioonide kohaseks adumiseks ja raken-
damiseks.*®' Seetdttu voiks sageli esinevate hankelepingute tiiliptingimused
pigem ette niha kas seaduses v0i kohustada avalikke hankijaid kasutama Eestis
tuntud lepingutiiiipe (nt eelnimetatud ehituse tiiliptingimused).

Teisest kiiljest aitab hankelepingute tingimuste optimeerimisele kahtlemata
kaasa riigihangete seaduse viimase muudatusega kavandatud riigihangete kon-
solideerimine, standardsete iihishangete korraldamine ja muude hangete keskne
koordineerimine. Kuna 2009. aasta riigihangete praktika analiiiisist néhtuvalt on
99% rahuldatud hankevaidlustustest seotud hankijate ebapddevusega, sh
hanketingimuste koostamisel,”* siis ilmselt aitab kompetentsuse tdus parandada
hangete kvaliteeti, s.h lepingutingimuste sobivust.

319 k&ik nimetatud tiiiiptingimused on kittesaadavad majandus- ja kommunikatsiooni-
ministeeriumi kodulehel: http://www.mkm.ee/lepingud-2/ (20.02.2010)

320 Ax 2007, p NA 108.

321 Trepte 2004, p 332.

322 Seletuskiri riigihangete seaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seaduse
eelndu juurde, kittesaadav:
http://eoigus.just.ee/?act=6&subact=1&OTSIDOC W=255613 (14.12.2009), Ik 6-7.
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2.4. Vahekokkuvote (2. peatiikk)

Lepingu sisustamise vabadus on riigihankes piiratud. Seda esiteks pohjusel, et
lepingueelsete suhete ddrmiselt piiratud lepinguvabaduse tottu alluvad hanke-
lepingud enamasti voladigusseadusega kehtestatud ebadiglaste tiiliptingimuste
eriregulatsioonile. Avatud ja piiratud hankemenetluse tulemuseks on alati
tilliptingimustel sdlmitud hankeleping, védlja arvatud nende tingimuste osas, mis
sisalduvad pakkuja esitatud pakkumuses. Teiste menetlusliikide korral tuleb
hankelepingu tingimusi vaadelda tiiiiptingimustena, vélja arvatud nende tingi-
muste osas, mille 1dbirddkimist hankija tdendab.

Tiiliptingimuste regulatsioon ndeb muuhulgas ette selliste tliiptingimuste tii-
hisuse, mis on lepingu teise poole jaoks ebamdistlikult kahjustavad. Viltimaks
hankelepingu tingimuste tiihisust lepingu teise poole ebamdistliku kahjustamise
tottu, peavad hankijad hanget ette valmistades kontrollima hankelepingu
tingimuste modistlikkust. Sealjuures saavad hankijad tugineda eeskitt VOS §-
s 42 1oikes 3 toodud loetelule kui hallile nimekirjale ja arvestada vastava
majandusvaldkonna héid tavasid. Tingimuste mdistlikkust on vaja kontrollida
eriti nende hankemenetluse liikide kasutamise korral, mis ldbirddkimisi ei
voimalda. Vaidluse korral lasub hankijal koormus tdendada, et tingimused
tegelikult radgiti 1dbi ja et seetdttu ei ole tegemist tliliptingimustega voi et
vaidlusaluste tiiliptingimuste sisu ei ole teist poolt ebamdistlikult kahjustav.
Sealjuures toimub tiiliptingimuste tdlgendamine objektiivselt ning kahtluse
korral eelistatakse tdhendust, mis radgib hankelepingu téitja poole kasuks.

Ebadiglaste lepingutingimuste regulatsiooni edasise arenguna riigihangete
vallas v0ib kaaluda kehtiva riigihangete seaduse tdiendamist noudega riigi-
hankelepingu tiiiiptingimuste koostamist selliselt, et need ei kahjusta teist
lepingupoolt ebamdistlikult. Selline regulatsioon vdimaldaks huvitatud isikutel
hankelepingu ebamdistlikult kahjustavaid tiliiptingimusi vaidlustada juba
hankemenetluse kdigus. Kuigi kehtivast seadusest otseselt sellist nduet ei tulene,
voib autori arvates kaaluda sama noude laiendamist ka selliste hangete suhtes,
mis ei ole s0lmitud tiiliptingimustel voladigusseaduse tahenduses.

Lisaks tingimuste ebamdistlikkuse keelule modjutavad hankelepingu tingi-
muste sisustamise vabadust hanke lildpdhimotted . Naiteks ldbipaistvuse suu-
rendamiseks on soovitav médratleda hankelepingu tingimused voimalikult tap-
selt. Konkurentsi kahjustamise keelust tulenevalt peab voimalusel eelistama
téhtajalisi lepinguid téhtajatutele ning hankelepingu tdhtaeg ei tohi ola pShjen-
damatult pikk ega lihike. Soovitatav hankelepingu téhtaeg on iildreeglina 3-5
aastat, erandiks on projekteerimise, ehituse ja hoone haldamise PPP-lepingud,
mis vajavad pikemat tdhtaega. Riigihanketurul konkurentsi ja l&bipaistvuse ta-
gamiseks tuleb kriitiliselt hinnata erinevaid hankelepingu tingimusi, mis
puudutavad lepingut tditvaid isikuid. Pohjendatud piirangute sétestamist all-
hankelepingute tditjate ja lepinguga iihinemise osas vdib asjaoludest sdltuvalt
pidada digustatuks. Oigustatud ei ole hankekohustusega iihinemise keeld, kuid
hankekohustuse iilevotmine kolmanda isiku poolt ei ole diguspdrane. Selle
asemel tuleb eelduslikult korraldada uus hange.
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Lepingutingimuste sisustamise iiks olulisi piiranguid seostub hankelepingu
avalikkusega. Autor on seisukohal, et EL hankediguse tohusa rakendamise
eesmirgil ja hangetega kaasnevat avalikku huvi arvestades tuleb riigihanke-
lepinguid eelduslikult késitleda avaliku teabena. Konkreetsed néited avalikkuse
vajalikkusest seonduvad hankelepingu muutmise oOiguspirasuse kontrolliga,
samuti vajadusega tagada uue direktiivi 2007/66/EU rakendamine. Kehtiv digus
vajab selles osas tdiendamist, kuna see ei méédratle praegu iitheselt mdistetavalt,
kas ja millises ulatuses kuuluvad riigihankelepingud avalikustamisele ning kas
see kohustus lasub koigil hankijatel voi ainult riigil ja kohaliku omavalitsuse
iiksustel.

Erandite tegemine avalikustamise reeglist, sh riigihankelepingu suhtes kon-
fidentsiaalsuskokkuleppe s6lmimine, saab olla digustatud vaid seaduses otseselt
ettendhtud alustel. Sellised erandid on vajalikud eeskitt julgeolekukaalutlustel,
eraelu puutumatuse ja drisaladuse kaitse tagamiseks. Ka praegune é&risaladuse
maédratlus vajab tdpsustamist. Hankelepingu pool(t)el ei tohi olla voimalust
lepingu tingimuste avalikustamist meelevaldselt vilistada — riigihankelepingus
alusetult sdtestatud konfidentsiaalsuskokkulepe tuleb lugeda pohiseaduse ja
eriseaduste normidega vastuolus olevaks ning sellisena tiithiseks.

Hankelepingute sisustamise Oiguspdrasuse kontrolli riigihanke wldpdhi-
motetele vastavuse osas on vOimalik saavutada administratiivse jérelvalve ja
haldussuutlikkuse suurendamisega hankevaldkonnas, samuti voib lahenduseks
olla eelnevalt ettevalmistatud hankelepingute juurutamine. Soodustamaks
hankelepingute tingimuste sisustamist kooskdlas hanke {ildprintsiipidega voib
soovitada eelnevalt ettevalmistatud, hankepdhimotteid jargivate tiiliptingimuste
kasutamist. Kuna praegu puudub hankijatel, sh avalikel hankijatel, {ildine
kohustus kasutada isegi olemasolevaid soovituslikke tiilipvorme (nt lepingu
liigile vastavaid tildtingimusi). Sellise kohustuse kehtestamine vihemalt avalike
hankijate jaoks voiks olla otstarbekas, kuna see vihendaks hankijate diskret-
siooni, vigu ja eksimusi. Kehtiva seaduse jargi on kiisitav, kas hankelepingu vGi
selle tksikute tingimuste vastuolu iildpShimdtetega v3ib kaasa tuua lepingu
kehtetuse — seda kiisimust késitleb 4. peatiikk.
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3. Hanke sekundaarsed eesmargid

3.1. Riigihanke sekundaarsed eesmairgid kui kaudse
oigusliku regulatsiooni vahendid

3.1.1. Sekundaarsete eesmirkide kasutamise kogemus

Uheks niiteks olukorrast, kus avaldub hanke eradiguse spetsiifiline, avaliku
huviga seonduv olemus, on lepingute kasutamine nn sekundaarse eesmarkide
saavutamiseks. Avalikust huvist voib tuleneda hankijate huvi kasutada hanke-
lepinguid digusliku regulatsiooni kaudse vahendina ehk sekundaarsete eesmérgi
kandjana — see on maailmapraktikas histi tuntud voimalus.’” Enamus riike
peab sotsiaalse ja majandusliku arengu toetamist riigihangete kaudu iiheks
riigihangete erinevatest eesmérkidest.’*

Nii nagu varieeruvad riigihangete regulatsiooni pohimotted, on ka seisu-
kohad riigihanke sekundaarsete eesmirkide lubatavuse kiisimuses iisnagi erine-
vad: sotsiaalsete aspektide kaasamine riigihankesse voib olla obligatoorne, isegi
konstitutsiooniline kohustus,’” aga voib olla ka keelatud, jaetud ametnike
diskretsiooni objektiks vdi seotud teatud tingimustega.**® Hanke korvaleesmirgi
kaudu antakse riigihankelepingutele iithiskondlike huvide saavutamise vahendi
tdhendus. Selliste mittedomineerivate korvaleesmérkidena on tuntud kesk-
konnakaitse ning erinevad sotsiaalpoliitilised eesmérgid: rassilise, usulise, soo-
lise, samuti puudega inimeste diskrimineerimise korvaldamine, diglaste t66-
tingimuste tagamine, to6hdive suurendamine vdhemuste vOi todturul ala-
esindatud rahvastikuriihmade (nt. puudega inimesed, naised, vihemusrahvad)
hulgas, tildine vditlus toopuudusega; samuti vdikeste ja keskmise suurusega
ettevotjate, teatud toostusharude voi piirkondade arengu toetamine, vélis-
poliitiliste eelistuste joustamine (nditeks USAs kehtinud, niitidseks ebasea-
duslikuks tunnistatud keeld sdlmida riigihankelepinguid Birma firmadega).*’
Igasuguste sekundaarsete eesmérkide arvestamine riigihangetes voimaldab

323 Arrowsmith 2008, p 1225.

324§, Arrowsmith. Public procurement: an appraisal of the UNCITRAL model law as a
global standard. International and comparative law quaterly Vol. 53, 2004, p 18.

3 P.Bolton. An Analysis of the Preferential Procurement Legislation in South
Africa. — Public Procurement Law Review 2007 (1), p 36.

326 R. B. Watermeyer. Facilitating Sustainable Development Through Public and Donor
Procurement Regimes: Tools and Techniques. — Public Procurement Law Review 2004/
1, p 30.

327 P. Bolton. The Use of Government Procurement as an Instrument of Policy — South
African Law Journal 2004 (121), pp. 619, 621; C. Bovis. Public Procurement in the
European Union: Lessons from the Past and Insights to the Future. — Columbia Journal
of European Law 2005-2006/12, pp 89, 91-93; De Castro Meireles 2006, pp. 165-168,
170, 173-176, 177, 305; C. McCrudden. Using Public Procurement to Achieve Social
Outcomes — National Resources Forum 2004/28, pp. 257, 259; Watermeyer 2004, p 39;
Weber 2009, p 184.
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reaalselt saavutada riigisisesel ja rahvusvahelisel tasandil deklareeritud sot-
siaalse arengu eesmérke, stimuleerib sotsiaalselt teadliku turu teket ja/voi
arengut, nditlikustab sotsiaalselt vastutustundlikku majandamist ja soodustab
integratsiooni.’*®

Paljudes riikides on seadusega kehtestatud kohustus sétestada hanke-
lepingutes tooalased nouded, sh niiteks palga, todaja ja muude t6Gtingimuste
kohta.”® Niiteks Prantsuse riigihankekoodeksi artikli 15**° kohaselt on teatavad
hankelepingud reserveeritud kaitstud tookohtadele, iihtlasi ndeb seadus ette
voimaluse lisada hankelepingutesse sekundaarseid eesmirke kandvaid kesk-
konnasééstlikkust voi sotsiaalseid hiivesid edendavaid tingimusi (art 14). Soome
seaduse kohaselt vdivad nii avalikud kui vorgustikuhankijad kehtestada hanke-
lepingu eritingimustega erinevaid keskkonnaalaseid ja sotsiaalseid ndudeid, s.h.
kohustust pakkuda téokohas erialast koolitust, juhinduda ILO konventsioonist,
palgata puudega too6tajaid, samuti muid tookeskkonnda ja -tingimusi puuduta-
vaid sitteid.”®' Mitme Saksa liidumaa seadused kohustavad hankijaid sdlmima
lepinguid pakkujatega ainult tingimusel, et lepingupool maksab oma tootajatele
teenuse osutamise kohas kehtivas kollektiivlepingus ettendhtud tingimustele
vastavat miinimumpalka (selliste nouete seaduslikkuse kohta vt allpool osa
4.1.2 kohtuasja Riiffert kohta). Miinimumpalgaga seotud kohustused voivad
puudutada erinevaid tegevusvaldkondi: peamiselt ehituslepinguid, aga ka néi-
teks tihistransporti ja priigivedu. Vastav kohustus on siduv nii lepingut téitvale
toovotjale kui tema alltoovotja(te)le. Juhul, kui kas téovotja voi alltoovotja
miinimumpalga ndudest kinni ei pea, vOib hankija lepingu 16petada ja ndouda
leppetrahvi tasumist, d4rmise abinduna on voimalik rikkujal teatud perioodiks
hangetes osalemine keelata.**

Riigiti erinevad ka sekundarsete eesmérkide saavutamiseks rakendatavad
vahendid. Néiteks praktiseeritakse paljudes maailma riikides — sh néiteks USA,

% Buying social: a guide to taking account of social considerations in public procure-
ment. (Draft) 2009, kittesaadav: http://www.araco.org/infutile/noutatifiec/2009-04-03%
20Social%20Considerations%20in%20pp%20-%20sent%200ut%20t0%
20EXTERNAL%20CONSULTATION%20 2 .pdf (30.01.2010), p 10.
329 Ttaalia, Hispaania, Kiipros, Taani. Vt. Labour clauses in public contracts. Integrating
the social dimension into procurement policies and practices. ILO, Geneva, Switzerland
2008, pp. 36-37.
30 Code des marchés publics (édition 2006, derniére modification: 23 janvier 2010).
Kaétteesaadav:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=8COC2C8E01E5406A9D395F
5A94A9B014.tpdjo01v_3?cidTexte=LEGITEXT000005627819&dateTexte=20081220
(21.02.2010).
3! Laki julkisista hankinnoista 30.3.2007/348, § 49, Laki vesi- ja energiahuollon,
likkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoista 30.3.2007/349,
§ 45, kattesaadavad: http://www.finlex.fi/fi/ (10.02.2010).
#320. Otting. Compulsory social standards for public works contracts as a restriction on
the freedom to provide services: Dirk Ruffert v Land Niedersachsen (case 346/06).
Public Procurement Law Review 5, 2008, p NA 193.
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Louna-Aafrika Vabariik, Kanada, Austraalia®*® — suhteliselt ulatuslikult hanke-

lepingute reserveerimist ja vihemuste eelistamist hankemenetluses. Selline
praktika oleks aga ilmselgelt vastuolus Euroopa Liidu konkurentsi ja vordse
kohtlemise tagamisele suunatud hankepShimotetega. Ometi on sekundaarsete
ehk korvaleesmérkide edendamine riigihangete abil aktsepteeritud ka Euroopa
Liidu riigihankediguses ja -praktikas.””* Hankeid, mis arvestavad erinevate
sotsiaalsete kaalutlustega ja integreerivad neid hanke sobivasse etappi, on
nimetatud ka sotsiaalselt vastutustundlikeks riigihangeteks (socially responsible
public procurement, SRPP) ja jitkusuutlikeks hangeteks.”” Kuna riigihanked
moodustavad olulise osa Euroopa Liidu kogutoodangust, omab hankijate ostu-
jou kasutamine sotsiaalselt vastutustundlike riigihangete kaudu suurt potent-
siaali nii sééstva arengu edendamisel kui Euroopa Liidu ja litkmesriikide sot-
siaalsete eesmirkide saavutamisel.

Samas ei ole tiheselt selge, millised tépselt on hankijate digused ja vdima-
lused sekundaarsete eesmérkide edendamisel. Ei EL reeglid ega Maailma
Kaubandusorganisatsiooni normistik sellele kiisimusele tipset vastust ei anna.”’
Ebakindla oigusliku aluse tottu kahtlevad hankijad sageli muude tegurite
hangetesse integreerimisel ja piirduvad puhtmajanduslike néitajate arvesta-
misega. Hankijad Oigustavad seda tavaliselt EL ja Maailma Kaubandus-
organisatsiooni Riigihankelepingu®™® turule orienteeritusest tulenevate pdhjen-
dustega. Kirjanduses ollakse siiski seisukohal, et kuigi Riigihankeleping ei
maini otseselt sekundaarseid eesméirke, on nii keskkonnaséastlikud kui tildisele
arengule suunatud sekundaarsed eesmirgid sellega kooskdlas.™

Tuleb mirkida, et praegu kehtivad hankedirektiivid on ajalooliselt esimesed
sellised aktid, mis kehtestavad iile Euroopa kohustuslikena teatud riigihanke
sekundaarseid eesmirke kajastavad sétted (nt kohustus vélistada hankest raha-
pesu, organiseeritud kuritegevuse jm teatud liiki tegevuse eest karistatud pak-
kujad).>*” Eeskitt seostub see kohustus pakkujate kvalifitseerimise ja hanke

333 McCrudden 2007, pp 8-9.

34 1d, pp 508-509.

335 Environmental Procurement Practice Guide. UNDP Practice series, kittesaadav:
http://www.undp.org/procurement/documents/UNDP_Practice_Guide.doc# Toc194311606
(21.02.2010), pp 34

36 Riigihangete kogumahuks hinnatakse ca 16 % EL’i GDP’st, mis on vordne ligi-
kaudu poolega Saksamaa GDP’st — vt Buying social: a guide ... 2009, pp 2-3.

337 Erandiks voib siiski pidada keskkonnasiistlikke ndudeid, mida euroopa hankedigus
otseselt ette néeb.

% BUT L 336, 23.12.1994, 1k 273—289, ES Peatiikk 11 Kéide 21 Lk 372 .

3% Weber 2009, pp 185, 188, 199.

39S, Arrowsmith. The Past and Future Evolution of EC Procurement Law: From
Framework to Common Code? — Public Contract Law Journal, Spring 2006/35, p. 350;
S. Williams. The mandatory exclusions for corruption in the new EC procurement
directives. Kéttesaadav:

http://www.nottingham.ac.uk/shared/shared procurement/publications/Sope Exclusions
_in_proc.pdf, p.2(21.02.2010).
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tehniliste tingimustega: néiteks kohustus arvestada projekteerimisel puudega
inimeste vajadusi ja vdimalusel eelistada keskkonnasiistlikke lahendusi.”*’
Euroopa Liit on piitidnud soodustada viikeste ja keskmise suurusega ettevotete
kaasamist hangetesse ning kaalutakse vOimalust sdtestada kohustus arvestada
soolise vordodiguslikkuse printsiibiga riigihangetes voi reguleerida litkmesriiki-
de sellesisulist kohustust.’** Euroopa Liidu digusega on kooskdlas niiteks
sellised sekundaarsed eesmérgid nagu rassilise ja soolise vorddiguslikkuse
edendamine, integreerumisraskustega isikute toohdive soodustamine, véikeste
ja keskmiste ettevotete suurem osalus hangetes, samuti t66hdive suurendamine
ja keskkonnasaastlikkus.**

Keskkonnasiaistlikkus kui iiks otseselt tunnustatud hankepohimdte eristub
muudest kaudsetest eesmirkidest. Hankedirektiividesse on Euroopa Uhenduse
asutamislepingu pohimdtetest iile voetud keskkonnahoiu kohustus pohjendu-
sega, et asutamislepingu kohaselt tuleb keskkonnahoidlikkust arvestada Euroo-
pa Liidu mistahes poliitika kujundamisel ja asjakohased nduded iga poliitikaga
integreerida.*** Teisest kiiljest kujutavad keskkonnahoidlikud hanked omakorda
Euroopa Liidu integreeritud tootepoliitika iihte suundumust.’** Seega on kesk-
konnasééstlikkusele teatud mottes antud eristaatus vorreldes teiste vdimalike
sekundaarsete eesmirkidega ning keskkonnaséastlikke hankeid ka praktiseeri-
takse suhteliselt olulisel médral.**® Keskkonnasiistlike lisatingimuste seadmise
voimalus on ka ainuke hanke sekundaarne eesmirk, mida Eesti riigihangete
seadus otseselt mainib.**’ Kuna keskkonnahoidlike hangete (nimetatud ka rohe-
hangete) olemust ja kasutamist Eesti tingimustes késitleb pohjalikult K. Raagel’i

3 Arrowsmith, Kunzlik 2009, pp 245-246.

2 Id p 246; vt ka: Evaluation of SMEs’ access to public procurement markets in the
EU. Final Report, submitted by GHK and Technopolis within the framework of
ENTR/04/093-Lot 1, kittesaadav:
http://ec.europa.eu/enterprise/newsroom/cf/itemshortdetail.cfm?item id=3376
(10.02.2010); Komisjoni teatis Noukogule, Euroopa Parlamendile, Euroopa Majandus-
ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide Komiteele. ,, Kdigepealt motle véikestele”
Euroopa viikeettevotlusalgatus ,,Small Business Act”. KOM(2008) 394 15plik.

33 C.Bovis. The New Public Procurement Regime: a Different Perspective on the
Integration of Public Markets of the European Union. — European Public Law 2006
(12) 1, pp 76, 86, 90, 108; Arrowsmith 2008, pp 1229—-1230, 1234.

" Asutamislepingu XIX ptk art 2 ja 6; vt ka Rahandusministeerium 2007, Ik 7-8.

3 Raggel 2006, 1k 8.

6 Koige eesrindlikumad keskkonnahoidlike hangete lébiviimisel on P&hjamaad:
Rootsi, Taani, Soome ja Norra. Niiteks ca 60% Rootsis ja Taanis kohalike oma-
valitsuste korraldatud hangetest vodtavad arvesse keskkonnakriteeriume, Soomes on
sama nditaja 30% ja Norras 40%. Eestis ldbiviidud uuringu kohaselt on jéreldatud, et
kohalike omavalitsuste teadlikkus hangetest on suhteliselt madal, kuid iiksikuid
keskkonnahoidlikke kriteeriumeid sisaldanud hankeid on siiski korraldatud — vt Raégel
2006, Ik 12 ja 108.

T RHS § 3 p 6.
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magistritéo,”*® ei peatuta sellel teemal siinjuures pikemalt. Samas ei saa jétta
mirkimata, et ometi sdtestab asutamislepingu artikkel 3 keskkonnahoiu korval
veel mitmeid siivalaiendamisele kuuluvaid eesmirke, mida peab edendama
ithenduse koigis osades, sh niiteks, aga mitte ainult, naiste ja meeste vord-
oiguslikkus. Ka on Euroopa Noukogu iiles kutsunud nii liikmesriike kui ka
komisjoni otsima konkreetseid mooduseid, kuidas keskkonnaaspektide kdrval
sotsiaalseid aspekte paremini riigihangetega iihendada.**’

3.1.2. Sekundaarsed eesmargid versus EL 6iguse aluspohimétted

Euroopa Uhenduse asutamisleping vdimaldab edendada sotsiaalseid eesmirke
ning nii kehtivad hankedirektiivid®*® kui ka Euroopa Kohtu praktika®' tunnusta-
vad neid hangete komponendina. SGltumata sellest, millisel viisil sekundaarsed
eesmirgid hankesse kaasatakse, ei tohi see toimuda hanke primaarsete eesmar-
kide arvel’ ega tekitada vastuolu EL &iguse aluspdhimdtetega,’> sh diskrimi-
neerimise keeluga.

Diskrimineerimise keelust tulenevalt vilistab Euroopa Uhenduse asutamis-
leping mdnede sekundaarsete eesmérkide taotlemise hangete abil, nditeks va-
hem arenenud piirkondade toetamise®” ja kohaliku toodangu eelistamise.’
Niide: Itaalia valitsus piiiidis toetada Mezzogiorno piirkonda, kohustades ava-
liku sektori hankijaid teostama 30% hangetest nimetatud piirkonna t6ostus- ja
pollumajandusettevdtjatelt. Selline hanketingimus loeti Euroopa Uhenduse
asutamislepinguga vastuolus olevaks, sest piirab teenuste vaba liikumist ja
konkurentsivabadust.”*® Samal pShjusel oleks Euroopa Liidu digusruumis vastu-
voetamatu USA-s Oiguspdrane praktika, kus 20% hangetest on reserveeritud

¥ Riadgel 2006. Samuti on keskkonnahoidlike hangetega seotud kiisimustes Eesti kesk-
konnahoidlike riigihangete korralduse t66riihm avaldanud hulgaliselt kasulikke juhiseid
Keskkonnaministeeriumi kodulehel, vt: http://www.envir.ee/219407 (10.02. 2010).

39 European Commission. Bulletin of the European Union 2008/9, p 75.

%0 Direktiivi 2004/17/EU pdhjenduste p-d 1, 38 ja 54; direktiivi 2004/18/EU pdhjen-
duste p-d 1, 26 ja 43.

31 Vit nt Gebroeders Beentjes BV vs. Holland, kohtuasi 31/87, EKL 1988, 1k 4635;, ko-
misjon vs. Prantsusmaa (Nord-Pas-de-Calais) kohtuasi C-255/98, EKL 2000, 1k 1-7445;
Concordia Bus vs. Helsinki linn ja HKL, kohtuasi 513/99, EKL 2002, 1k I-7213.

2 Watermeyer 2004, p 42.

3 EU asutamislepingu eesmirkide, sh vaba liikumise, ja sotsiaalsete eesmérkide oma-
vahelise tasakaalustamise kiisimuses vt ka: N. Reich. Free Movement v. Social Rights
in an Enlarged Union — the Laval and Viking Cases before the ECJ. Juridica
International X11/2007, pp 100-115.

334 Arrowsmith 2006, p 353.

355 p.p. Craig. Administrative Law, 3rd ed. London Sweet & Maxwell 1994, p 697.

%6 Du Pont de Nemours Italiana SPA versus Unita Sanitaria locale no 2 di Carrara.
Kohtuasi C-21/88. EKL 1990 Lk 1-00889.
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viikestele vdhemusettevotetele (small minority businesses).>>’ Siiski on
Euroopa Liidu liikmesriikidel kehtivate direktiivide kohaselt erandina digus
hankelepinguid reserveerida puudega inimeste tdokodadele nn kaitstud t66-
hoiveprogrammide raames.*® Sellist voimalust kasutavad mitmed liikmesriigid
(nt. Holland, Prantsusmaa, Saksamaa, Uhendkuningriik) eriseadustele tugi-
nedes.””” Samuti on vdimalik soodustada viikeste ja keskmise suurusega
pakkujate osalemist mitte otsese eelistamise kaudu, vaid teistsuguste meetmete
abil, nditeks hangete jagamisel osadeks — sellise vOimaluse kehtestab niiteks
Saksa seadus.’®

McCrudden piiiiab leida vastust kiisimusele, kuidas tuleks hankedirektiivide
ja Euroopa asutamislepingu valguses kisitleda siseriiklikke regulatsioone, mis
kehtestavad hankelepingu tditjate suhtes teatud sotsiaalsetest sekundaarsetest
eesmirkidest kantud tiiendavaid kitsendusi.*®' Direktiive tuleb esiteks loomuli-
kult tdlgendada kooskdlas Uhenduse iildprintsiipidega. Sh sitestavad mdlema
kehtiva direktiivi sissejuhatavad osad, et direktiiv ei tohi takistada selliste
meetmete kehtestamist, mis on vajalikud avaliku korra, kélbluse, julgeoleku,
tervishoiu, inimeste ja loomade elu voi taimede kaitse ning eelkoige sddstva
arengu seisukohalt, kui need meetmed on kooskélas asutamislepinguga.®®*
Seega on lubatud kehtestada teatud sekundaarseid meetmeid, sh lepingu
sisupiiranguid, kui seda tehakse eelmainitud avalikes huvides.

Olemasolev Euroopa Kohtu praktika annab iildised ja suhteliselt katkendli-
kud piirid selle kohta, millised ndudmised on avalikes huvides lubatavad, milli-
sed mitte. Ka avalikuks hiivanguks tehtud nouded ei tohi olla diskrimineerivad
teistest liikmesriikidest péris pakkujate suhtes. Teedrajava téhtsusega lahendi-
teks tuleb pidada otsuseid kohtuasjades Guiot *® ja Arblade.*®* Esimeses ndudis

37 Interpretative Communication of the Commission on the Community law applicable
to public procurement and the possibilities for integrating social considerations into
public procurement, COM (2001) 566 final. Official Journal C 333, 28/11/2001, p
0027 — 0041.

%% Direktiivi 2004/18/EU pdhjenduste p 28 ja art 19; direktiivi 2004/17/EU pohjenduste
p 39 ja art 28: puudega inimeste toGturule 16imimise (taasldimimise) eesmargil ettendhtud
vdimalus reserveerida teatud hankelepingud nn kaitstud tédkohtadele voi programmidele,
arvestades, et vaba konkurentsi tingimustes ei oleks sellised pakkujad ilmselt edukad.

339 Arrowsmith, Kunzlik 2009, pp 312-314.

360 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen, GWB, § 97 g 3.

361 McCrudden 2007, pp 531-532.

362 2004/18/EU sissejuhatav klausel 6; vastavalt 2004/17/EU 13 tdlge: Kdiesolev direk-
tiiv ei piira kolbluse, riikliku poliitika, avaliku julgeoleku, tervishoiu, inimeste ja loo-
made elu kaitsmiseks voi taimestiku sdilitamiseks ning sddstva arengu tagamiseks vaja-
like meetmete votmist voi joustamist tingimusel, et need meetmed vastavad asutamis-
lepingule.

363 Euroopa Kohtu otsus (esimene koda), 28. mirts 1996, kriminaalasjas, milles siiii-
distatav on Michel Guiot ja Climatec SA, tsiviilkostjast to6andja. Kohtuasi C-272/94.
EKL 1996 1k 1-01905.

364 Euroopa Kohtu otsus, 23. november 1999, kriminaalasjades, milles siitidistatavad on
Jean-Claude Arblade ja Arblade & Fils SARL (C-369/96) ja Bernard Leloup, Serge

77



Belgia hankija teisest liikmesriigist parit pakkujalt hankelepingu tditmisel t60-
tajate sotsiaalse kindlustamise skeemi kohaselt teatud maksete sooritamist.’®
Selline olukord tekitas kahtluse pakkujate (eba-) vordsest kohtlemisest, mille
tuvastamiseks pidas kohus vajalikuks selgitada: (1) kas Belgia seadus piirab
teenuste osutamise vabadust; (2) kui, siis kas iilekaalukas avalik huvi digustab
sellist piirangut ning (3) kui, siis kas selline huvi on juba kaitstud teenuse osu-
taja asukohamaal ja kas soovitud tulemust oleks vdimalik saavutada vihem
piirava regulatsiooni abil.’®® Vastus esimesele kiisimusele oli jaatav, vastuseks
teisele kiisimusele leidis kohus, et ehitussektori eripéra arvestades voib tootajate
sotsiaalse kaitsega seonduv avalik huvi tdepoolest [pohimotteliselt] kujutada
endast iilekaalukat vajadust, mis digustab teenuste osutamise vabaduse sellist
piirangut. Samas ei ole sellise olukorraga tegemist juhul, kui kdnealustele t66-
tajatele pakutaks sama vdi sisuliselt sarnast kaitset tdnu todandja poolt tema
asukohariigis tehtud panustele.’®” Nii Arblade kui hilisemad kaasused on
lepinguliste piirangute legitiimsuse testi rakendanud laiemas tdhenduses ja si-
sustamist tdpsustanud, kuid pShimote jadb samaks: ldhetatud tootajate kaitse
legitiimne eesmérk peab olema tdepoolest tootajate kaitse, mitte ehitusturul
konkurentsi viltimine voi isegi sellele takistuste loomine.*®® — Tarkus, mis tun-
dub elementaarne, ometi ehmatavalt eiratud, kui vaadata nt kohtuasjas Riiffert
selgunud samasisulist avaldust Alamsaksi Liidumaa seaduse pdhjenduste kohta.

Kohtuasjas Riiffert kisitles Euroopa Kohus jirgmist kiisimust: kas EU asu-
tamislepingu tdhenduses on tegemist teenuste osutamise vabaduse pohjenda-
matu piiranguga juhul, kui avalik-diguslikule hankijale antakse seaduse alusel
Oigus sdlmida ehitustodde riigihankelepinguid iiksnes selliste ettevdtjatega, kes
kohustuvad pakkumuse esitamisel kirjalikult kinnitama, et nad maksavad ehi-
tustodde teostamisel oma todtajatele vahemalt to6de teostamise koha jargsetes
kollektiivlepingutes ette ndhtud tasu? Vaidlus puudutas Alam-Saksi liidumaa
riigihankelepingute sdlmimise seadust (Landesvergabegesetz Nds.), mis sitestas
riigihankelepingute sdlmimise eeskirjad 10 000 eurost algava hinnaga lepingute
jaoks. Selle seaduse pohjendused selgitavad: seadusega voideldakse ehitus- ja
tihistranspordisektoris  odava  to6jou  palkamise  tagajirjel  esinevate
konkurentsi-moonutuste vastu ja vihendatakse sellest tulenevat koormust
sotsiaalkaitsesiisteemidele. Sel eesméirgil sétestas seadus, et hankijatel on oigus
nimetada kohalike ehitus- ja tihistranspordialaste riigihankelepingute pakku-
Jjaks iiksnes neid ettevotjaid, kes maksavad téode teostamise koha jdrgsetes
kollektiiv-lepingutes kehtestatud palka. Seaduse § 3 1g 1 kohaselt v3is ehituse
toovotulepinguid sOlmida ainult ettevotjatega, kes kohustuvad pakkumise
esitamisel kirjalikult kinnitama, et nad maksavad ehitustéode teostamisel oma

Leloup ja Sofrage SARL (C-376/96). Liidetud kohtuasjad C-369/96 ja C-376/96, EKL
1999, Ik 1-08453.

365 Guiot’, punktid 2-8

366 1d, punkt 13

37 Id, punktid 15-17

368 Reich 2007, pp 107, 111.
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tootajatele lepingus ettendhtud ajal vihemalt téode teostamise koha jirgsetes
kollektiiviepingutes ettendhtud tasu. Seaduse § 4 10ige 1 sitestas, et toode all-
hankimisel peab pakkuja kehtestama samad kohustused ka alltoovotjatele. M-
lema kohustuse tditmise tagamiseks nédgi seadus ette sitestada hankelepingus
1% suurune leppetrahv hankelepingu summast (mitme kohustuse tditmata
jatmise korral kokku kuni 10 %-ni hankelepingu summast); kohustuste korduva
vOi raske hooletuse tottu rikkumise korral aga oli hankijal digus leping Iopetada
sellest ette teatamata, samuti voisid hankijad kohustust rikkunud ettevotja vas-
tava valdkonna riigihangetest kuni {iheks aastaks vélja jétta.

Vastavatel tingimustel sdlmitigi 2003. aasta siigisel leping Alam-Saksi lii-
dumaa ja driithingu Objekt und Bauregie GmbH & Co. KG vahel. Viimane tellis
teenused alltoovotu korras iihelt ettevatjalt asukohaga Poolas. Kuna Poola ette-
vOtja kasutas hankeobjektil t66joudu, kellele maksti ehitustoode kollektiiv-
lepingus ettendhtust madalamat t66tasu (ainult 46,57 % ettenéhtud palga alam-
maédrast), 10petas hankija peatodvotjaga sdlmitud hankelepingu. Kohtuvaidlus
tekkis Saksamaal seoses hankelepingus ettendhtud 1%-lise trahvindude tasumi-
sega, kusjuures apellatsioonikohus leidis, et vaidluse lahendamine sdltub sellest,
kas tal on kohustus jétta kohaldamata liidumaa riigihankelepingute seadus poh-
jusel, et seadus ei ole kooskdlas EU artiklis 49 sitestatud teenuste osutamise
vabadusega. Pohjusel, et seadus kohustab teistes liikmesriikides asutatud ehitus-
ettevotjaid kohandama oma todtajatele maksvaid palku vastavalt Saksamaal
kollektiivlepingutega ettendhtud palgatasemele, kaotavad need ettevotjad ma-
dalamast t66joukulust tuleneva konkurentsieelise. Lisaks kahtles eelotsuse-
taotluse esitanud kohus, kas kohustus jargida kollektiivlepinguid on digustatud
iilekaaluka avaliku huvi tottu, kuna selles osas kehtivad riigihangete puhul kor-
gendatud nduded vorreldes sellega, mis on toGtajate kaitse eesmargil vajalikud
ja kehtestatud kohustusliku miinimumpalgana.’® Kollektiivlepingute jirgimise
kohustus ei vOimalda seega mitte saavutada vélistodtajate tegelikku vord-
oiguslikkust Saksa toGtajatega, vaid hoopis takistab teistest liikmesriikidest parit
t06jou kasutamist Saksamaal, kuna nende t66andja ei saa tugineda oma kuludest
tulenevale konkurentsieelisele.

Euroopa Kohus leidis, et vaidlusalust sotsiaalsele kaitsele pretendeerivat tin-
gimust (to0tasu alammaéira) ei saa kisitleda toGtajate sotsiaalse kaitse eesmaérgil
digustatud meetmena.’” Viidates nn lihetatud tootajate direktiivile’' ja tee-
nuste osutamise vabaduse aluspdhimdttele leidis kohus, et liikmesriikidel ei ole
Oigust kehtestada teistes litkmesriikides asutatud ettevotjatele niisugust palga
alammdidira, nagu on sétestatud ehitustoiode kollektiiviepingus.®”

3% Selline kohustus tuleneb 26.02.1996. a. seadusest tdGtajate lihetamise kohta:
Arbeitnehmer-Entsendegesetz; BGBI. 1996 1, 1k 227.

370 Riiffert, p 38.

7' Euroopa parlamendi ja ndukogu direktiiv 96/71/EU, 16. detsember 1996, tootajate
lihetamise kohta seoses teenuste osutamisega. EUT L 18, 21.1.1997, Ik 1-6.

372 Riiffert, p 35-37.

79



Kohtulahendi kitsama tolgendamise korral ei tule siiski jareldada, et iga-
suguste seadusega vorreldes kdrgendatud nduete seadmine oleks lubamatu per
se. Professorid Arrowsmith ja Kunzlik pooldavad pigem seisukohta, et otsus
omab tdhendust siiski vaid neil konkreetsetel juhtudel, kui tekib otsene konflikt
lhetatud tootajate direktiiviga.’” Omalt poolt leiab kiesoleva t66 autor, et ehk
tuleb pdhjendust kohtu otsusele otsida vihemalt kaudselt ka tdsiasjast, et vaid-
lusaluse seaduse pdhjenduste kohaselt oli seadus otsesonu vastu voetud odava
téojou palkamise tagajdrjel esinevate konkurentsimoonutuste vastu voitle-
miseks ja kohalike sotsiaalkaitsesiisteemide koormuse vihendamiseks. Sellised
eesmaérgid on ilmselgelt protektsionistliku ja seega asutamislepingu eesmirke
eirava iseloomuga.

3.2. Sekundaarsete eesmarkide rakendamine
hankelepingu eritingimuste kaudu

3.2.1. Eritingimuste kasutamise eelised

Euroopa Liidu hankedigus vodimaldab riigihanke korvaleesmérke teenivaid
tingimusi rakendada nii lepingueelsetes kui lepingulistes suhetes. Hanke-
menetluse kdigus, nditeks pakkujate kvalifitseerimisel ja pakkumuste hinda-
misel, on sotsiaalsete kriteeriumide kasutamine voimalik, kuid seotud oluliste
piirangutega. Uldreeglina on hankelepingu kaudu toimides (kuigi lepingu-
tingimused on reeglina ette valmistatud eelneva menetluse kéigus) hankija
kaalutlusruum oluliselt ulatuslikum.>™

Hankija poolt lepingu tditmisele kehtestatud, eeskétt sotsiaal- voi keskkonna-
probleemidega seotud lepingu tditmise tingimusi nimetavad hankedirektiivid®”
lepingu eritingimusteks. Lepingu tditmise etapis on hankijal suurem diskret-
sioon kui hankemenetluses (voi muul kujul lepingueelsetes suhetes). Mitte-
domineeriva kdrvaleesmérgi edendamist on seetdttu kdige efektiivsem teostada
just lepingu eritingimuste kaudu. Euroopa Liidus on see ka kdige enam kasuta-
tud,””® teatud juhtudel aga ainus sobiv strateegia. Sageli vdib olla vdimalik asja-

313 Arrowsmith, Kunzlik 2009, pp 1-8.

7 Kuna kiesolev t66 keskendub hanke eradiguslike suhete eripérale, ei analiiiisita
sekundaarsete eesmirkide rakendamise vdoimalust hankemenetluses.

37 Direktiiv 2004/18/EU artikkel 26 ja direktiiv 2004/17/EU artikkel 38.

376°S. Arrowsmith, C. Maund. CSR in the utilities sector and the implications of EC
procurement policy: a framework for debate, pp. 13—14. Kéttesaadav:
http://www.nottingham.ac.uk/law/pprg/publications/index.php; COM (2001) 566 final,
executive summary; European Commission. Study of the Use of Equality and Diversity
Considerations in Public Procurement: Final Report, 2003. Kéttesaadav:
http://ec.europa.cu/employment_social/fundamental_rights/pdf/stureps/pubproc_en.pdf
(27.12.2008), pp 50, 66.
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kohaste ndudmiste sitestamine hankelepingu eritingimustena®’’ ka olukorras,

kus hankemenetluse kéigus hankija vajadustele vastavate sotsiaalse sisuga
nduete seadmine pakkujatele on viélistatud.

Hankediguse iildpohimotteid silmas pidades seisneb sekundaarsete ees-
maérkide lepingutingimuste kaudu juurutamise {iks peamisi eeliseid selles, et
pakkujaid ei vilistata hankemenetlusest,””® s.t konkurentsi ei piirata tarbetult.

Lepingudiguse kontekstis omakorda kannab eritingimuste kasutamine mo-
dernses eradiguses tunnustatud sotsiaalse digluse ideed: voimalik on juurutada
sotsiaalpoliitikat lepingudiguse kaudu olukorras, kus turumehhanismid osutuvad
vajalike eesmérkide saavutamiseks ebapiisavaks. Ka néditeks Euroopa {iihtse
tugiraamistikiku projekt (DCFR) sisaldab eraldi peatiikki diskrimineerimise
kohta lepingutes, rohutades, et diskrimineerimine on samahésti era- kui avaliku
diguse kiisimus.*”

Lepingu eritingimuste kaudu korvaleesmarkide mdjutamise korral on tagatud
suhteliselt suurem diguskindlus, sest hankija nduded on lepingus sitestatud ja
sellisena reeglina tditmiseks kohustuslikud (pacta sunt servanda printsiip).
Hankijal on v&imalik sisustada eritingimused vastavalt tegelikele vajadustele,*®
niiteks vordsete vdimaluste edendamiseks.*®!

Tingimuste sisust ldhtuvalt vGib eritingimusi liigitada: (i) eritingimused,
mille eesmérk on juba kehtivate juriidiliste nduete tditmise tagamine ja (ii) eri-
tingimused, millega kehtestatakse seadusest kdrgemad standardid. Esimest laadi
tingimuste néiteks vOib tuua olukorra, kus hankija kohustab teist lepingupoolt
tagama, et lepingu otsesed tditjad (tootajad) saaksid toGtasuna vahemalt riigis
kehtiva miinimumpalga, aga ka iildisemat laadi klausel, mille kohaselt hanke-
lepingu tditmisel on kohustuslik koigi toovaldkonna miinimumnduete tiit-
mine.”® Teise variandi niiteks on ndue maksta hankelepingu tiitja tootajatele
»oiglast™ todtasu, mis {iletab iildkohustusliku miinimumpalga.

Voib tekkida kiisimus, milliseid eeliseid annab hankijale nende kohustuslike
normide sétestamine lepingu sekundaarse eesmérgina, mille tiitmine on lepingu
teisele poolele niigi kohustuslik. Siiski v3ib sellisel valikul olla mitu pdhjust:
esiteks soov viltida hankija seostamist ebaseadusliku tegevusega, seada end
eeskujuks ja véltida avalikkuse kriitikat. Teiseks pdhjuseks on vdimalus raken-
dada rikkumise korral tdiendavalt lepingulisi diguskaitsevahendeid, seeldbi va-
hendades riski, et lepingu tditja seadust rikuks vdi muul moel ebausaldus-
vadrselt voi hankija jaoks kahjulikult kdituks. Néiteks v3ib lepingu rikkumise

377 De Castro Meireles 2006, p 185.

7 Id, p 186.

7 M. Hesselink. Common Frame of Reference & Social Justice. — European Review
of Contract Law 2008/3, p 265.

¥ European Commission. Study ... 2003, p. 4.

31 Bovis 2006, pp 90, 116.

32 Selline iildise eritingimuse hankelepingusse lisamise kohustus kehtib teatud juhtudel
niditeks Soomes avaliku hankija korraldatud riigihangete puhul, vt Laki julkisista
hankinnoista 30. 3. 2007/348, § 49.

3% Arrowsmith, Kunzlik 2009, p 109.
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tottu lepingu ennetdhtaegse IOpetamise oht modjuda lepingu tditja jaoks
reaalsemalt kui umbmaéirane kriminaalkaristuse v3imalus. Seda voimalust on
peetud eriti oluliseks juhul, kui lepingu tditmiseks vajalikud t66d teostatakse
teises riigis ja hankija kahtleb selle riigi poolt seaduste joustamise efektiivsuses.
Samuti tuleb silmas pidada, et lepingu rikkumisest tulenevate sanktsioonide
rakendamisel lasub hankijal {ildjuhul oluliselt vdiksem tdendamiskoormus kui
sama faktilise rikkumise eest haldus- voi kriminaalkaristuse saavutamiseks.
Kolmandaks pdhjuseks voib olla soov tagada nd aus méng ehk koigile pak-
kujatele vordsed voimalused. See vajadus tuleneb asjaolust, et vastasel juhul
saavad pakkumiste tegemisel ebaausa konkurentsieelise need &ritihingud, kes
oma seaduslikke kohustusi ei tdida. Neljandaks aitavad need nduded kaasa,
tagamaks, et hankija rahalisi vahendeid ei kasutataks kriminaalsetel voi muudel
mittesoovitavatel eesmérkidel. ***

Kehtivatele seadustele vastava kditumise ndoudmine tekitab toendoliselt va-
hem riske sattuda vastuollu hankedirektiividest tulenevate reeglitega. Proble-
maatilisem on teine olukord: riigihankes seadusest korgemate noudmiste sead-
mine.*® Sellisel juhul peab eritingimuste sisustamisel jdlgima, et ei tekiks
vastuolu riigihanke pdhimotete, EL oiguse aluspdhimdtete ega hankija lepingu-
vabaduse muude voimalike piirangutega, mida késitletakse jargnevalt.

3.2.2. Eritingimuste sisustamine kooskdlas hanke iildp6himotetega

Hankelepingu eritingimuste sisustamisel peab hankija arvestama lepingu-
vabaduse piirangutega, mis tulenevad riigihanke iildpShimdtetest ja EL diguse
aluspohimdtetest”™ — seda ka juhul, kui tegu on hankemenetluse kohustuslikust
piirmédrast allapoole jddvate lepingutega. Direktiivi 2004/18/EU artiklis 26 ja
direktiivi 2004/17/EU artiklis 38 on otseselt sitestatud vdimalus kehtestada
hankelepingu tditmise eritingimusi — eelkdige sotsiaalsete ja keskkonnaproblee-
midega seoses — tingimusel, et need on kooskolas iihenduse Gigusega ning
esitatud hanketeates voi tehnilises kirjelduses. Uhenduse digusest tulenevalt
peab hankija (i) tagama, et lepingu eritingimused oleksid seotud hankelepingu
objektiga ning (ii) arvestama pakkujate vordse kohtlemise ja (iii) menetluse
libipaistvuse printsiipidega.®’

(i) Hankelepingu eritingimuste sisustamise vabaduse esimene oluline piirang
seisneb selles, et eritingimused peavad olema olemuslikult hankelepingu
tditmisega seotud.”™ Eritingimusi v3ib jaotada, tuginedes selle mdju ulatusele:
kas kdrvaleesmirk on lepingu tditjale kohustuslik kogu tema tegevuses voi

¥ Arrowsmith, Kunzlik 2009, p 112-113, 119.

5 1d, pp 114-115.

3% McCrudden 2007, pp 522, 531-532, 565.

37 Arrowsmith 2008, pp 636, 1279.

# De Castro Meirelese doktoritods leiab kiill kajastamist ka vastupidine seisukoht, et
eritingimused voivad sisaldada ka iildisemat laadi ettekirjutusi. Vt De Castro Meireles
2006, pp 185-186, 315.
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ainult konkreetse hankelepingu tditmisel. Esimene variant tekitab kahtlusi selle
vastavuse osas EL hankedirektiividele, kuna v&ib hanketurule juurdepddsu
olulisel maaral piirata. Sellise ndude niiteks on kohustus rakendada lepingut
tditva &rilihingu tegevuses positiivset diskrimineerimist. Konkurentsi soodusta-
mise nduet silmas pidades tuleb eelistada konkreetse hankelepingu tditmisega
seotud eritingimusi.

Kirjanduses on juhitud téhelepanu selle ndudega seonduvatele raskustele nii
defineerimise kui rakendamise osas. Ei ole niiteks selge, kas on lubatav
rakendada eritingimusi kogu tditja ettevotte suhtes olukorras, kus hankelepingu
tditmine, selleks kasutatavad tootajad ja tootmisprotsess ei pruugi olla
eristatavad iilejadnud ettevdtte tootmisprotsessist ja toGtajatest.”® McCrudden
leiab, et kuna kone all on lepingu tditmise eritingimused, siis tuleb modnda, et
eritingimused ei pea olema seotud lepingu esemega selle kitsas tihenduses.’”’
Uldjuhul vdib lubatavaks pidada tingimusi hankelepingu tditmisega seotud
t60jou kohta, nditeks todlevotmise poliitika kohta, samuti muid konkreetse
hankelepingu tiitmise ndudeid. Oigustatud aga ei ole niiteks eritingimused, mis
on kohustuslikud kéigi tiitjale kuuluvate tehaste suhtes.”’

McCrudden ldheb lepingu eritingimuste ja majandusliku eesmargi késitlemi-
ses veelgi kaugemale ja leiab ka, et voimalik peaks olema kasutada oteselt kahe
eesmdrgiga hankelepinguid, kus hankija {iks eesmirk on asja ostmine ja teine
sotsiaalse eesmérgi saavutamine, nt tootutele t66 andmine. Sellisel juhul ei
oleks sotsiaalne eesmérk enam mitte lepingu teisene (sekundaarne, korval-)
eesmirk, aga keskne, vordviirne eesmirk majanduslikuga.’”> Ka teised autorid
on seda kisitlust toetanud.™* Loomulikult on esitatud ka vastuargumente. Uheks
probleemiks on niiteks kiisimus sellest, et mones digussiisteemis voiks kahtluse
alla seada sotsiaalseid eesmirke taotleva lepingulise kohustuse kehtivuse:
Inglise Gigus nduab lepingu kehtivuse eeldusena néiteks kohustuste vastastik-
kust (consideration), mis aga puudub juhul, kui lepinguga kohustutakse mil-
lekski, mis on igal juhul kohustuslik seaduse alusel.***

Kas ka Eesti kehtiva seaduse alusel n.6. kahe eesmirgiga lepingute sdlmimine
reaalselt voimalik oleks, on enam kui kaheldav. Isegi kui eeldada, et see ei ole
direktiivi mdttega vastuolus, on formaalsed takistused ilmselt mérkimisvairased.
Direktiivis toodud hankelepingu méératlusele selline leping ei vastaks, keeruline
oleks ka hankemenetluse kohaldamine sellisteks lepinguteks tehtud pakkumuste
vahel valimiseks. Euroopa Kohtu praktika vilistab pakkujate kvalifitseerimise
muudele kui praegu otseselt ettenihtu ammendavatele niitajatele tuginedes.””
Jirgides direktiive ei vOimalda ka Eesti seadus kahe vOrdvédirse eesmérgiga

¥ Arrowsmith, Maund, pp 30-32.

3% McCrudden 2007, p 564.

1 Arrowsmith 2008, p 1279.

392 McCrudden 2007, p 524.

39K, Kriiger, R. Nielsen, and N. Bruun, European Public Contracts in a Labour Law
Perspective (DJOF Publishing, 1998) 139 — in McCrudden 2007, pp 524-525.

3% McCrudden 2007, p 525.

3% Beentjes.
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(millest iiks oleks sotsiaalne) hankelepingute solmimist. Niiteks RHS § 1 viitab
eeskitt hanke majanduslikule olemusele, § 4 Ig 1 médratleb hankelepingu
esemena asjad, teenused voi ehitustodd. Teenused on sama paragrahvi lg 5 ja lisa
2 abil ammendavalt maératletud ja sotsiaalseid eesmairke ei sisalda. Kokkuvottes
eeldaks McCruddeni kahe vordse eesmérgiga lepingute teooria praeguse
hankediguse kvalitatiivset timberkorraldust voi -hindamist.

(i1) Vordse kohtlemise ndudest tulenevalt ei tohi lepingutingimused olla ka-
vandatud sellistena, et leping kujuneks teisest liikmesriigist périt lepingu tiitja
suhtes kas otseselt voi kaudselt diskrimineerivaks. Kaudse erineva kohtle-
misega on tegemist siis, kui diskrimineerimine on mingi néiliselt neutraalse
ndude faktiline tagajirg.” Sel pdhjusel oleks niiteks keelatud eritingimusena
sitestada kohustust kasutada lepingu tditmisel konkreetsest piirkonnast périt
t66joudu.>’

(iii)) Léabipaistvuse pohimottest tulenevalt valitseb seisukoht, et lepingu
eritingimused peavad olema eclnevalt hankemenetluses teada antud.’”
M. De Castro Meireles soovitab oma doktoritdds ldbipaistvuse printsiibist 1dh-
tudes ndha sekundaarsete eesmirkide kasutamine ette seadusandlikult. Seeldbi
on iildjuhul tagatud suurem ldbipaistvus kui kehtestamisel haldusaktiga.’*’
Direktiivid sétestavad: eritingimused peavad olema esitatud hanketeates voi
tehnilises kirjelduses.*”

Kuigi tildiselt ei allu hankelepingu sisu detailsetele reeglitele, vaid ndutav on
pelgalt pohimoétteline kooskdla eespool nididatud EL hankediguse {ildpohi-
mdtetega, on siinjuures erandiks lepingu eseme tehniline kirjeldus.*”' Lepingu
eseme tootmisprotsessile voi -meetodile tohib viidata vaid juhul, kui see on
asjaolusid arvestades odigustatud.*” Tehnilisse kirjeldusse sotsiaalse sisuga
kriteeriumi lisamise osas on nii teoorias kui praktikas tdstatatud niiteks
kiisimus, kas hankijal oleks kehtiva regulatsiooni valguses digus seada hankes
tehniliseks tingimuseks, et ostab fair trade kohvi. Vastuseks Euroopa Parla-
mendis esitatud sellesisulisele kiisimusele vastas komisjon, et fair trade toote
hankimiseks peaks toote kirjeldus méératlema sisulised sotsiaalsed voi
keskkondlikud ndudmised, mis sellise maérgistusega kaasnevad. Kui toode
vastavat méargistust kannab, siis saab sellistele nduetele vastavust eeldada, kuid
margistuse puudumisest ei tohi automaatselt jireldada vastupidist, vaid teistele
tootjatele tuleb anda vdimalus tdendada noduetele vastavust muude sobivate
vahenditega.’” Analoogilistel, aga detailselt reguleeritud tingimustel sitestab
direktiiv 2004/18/EU dkomirgistuse kasutamise vdimaluse (art 23 p 6). Nimelt

% V. Murumets. Vordne kohltemine eradiguslikes suhetes. Juhendaja: M. Ernits,
LL.M. Tallinn 2007, 1k 24, 25.

7 Beentjes; European Commission. Study ... 2003, p. 16.

% European Commission. Study ... 2003, p 50.

3% De Castro Meireles 2006, pp 191, 310.

“ Direktiiv 2004/18/EU art. 26.

1 vt RHS § 32-33.

42 McCrudden 2007, p. 541.

43 14, p 543.
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kui hankija seob lepingu eseme kasutusomaduste voi funktsionaalsete nouetega
keskkonda mojutavad tegurid, voib sealjuures tervikuna voi osaliselt kasutada
okomirgistega maédratletud noudeid tingimusel, et: (i) sellised nduded on
lepingu eseme omaduste méairatlemiseks kohased ja (ii) koostatud teadusinfo
pohjal; (iii) 6komérgiste vastuvotmisel kasutatakse menetlust, milles vodivad
osaleda koik huvirithmad (niiteks riigiasutused, tarbijad, tootjad, turustajad ja
keskkonnakaitseorganisatsioonid); (iv) Okomirgised on kdigile huvitatud
isikutele kittesaadavad ning (v) kuigi hankija vOib méérata, et dkomaérgist
kandvaid tooteid ja teenuseid loetakse hankedokumentidele vastavaiks, peab
hankija andma pakkujatele vOimaluse kasutada vastavuse tdendamiseks ka
mistahes muid asjakohaseid tdendusmaterjale.

Teatavasti ei reguleeri hankedirektiivid ammendavalt kogu riigihanget,
vaid detailne regulatsioon on liikmesriikide paddevuses. Peaaegu koigi oigus-
sisteemide jaoks ongi riigisisese paddevuse teostamisel itheks votmekiisimuseks
nimetatud sekundaarsete eesmirkide reguleerimist.””” Kuna liikmesriikidel on
vabadus otsustada, millistel juhtudel hankijad vdivad hangetega sekundaarseid
eesmirke taotleda ja millistel juhtudel nad seda tegema peavad,*”® on sellesisuli-
sed riigisisesed regulatsioonid vigagi erinevad. Siseriiklik regulatsioon voib
viidata korvaleesmirkide rakendamisele kui hankija kohustusele voi vdima-
lusele voi iildse mitte reguleerida. Austrias ja Rootsis on riigihangete kaudu
sotsiaalsete aspektide toetamine seadusega ette nihtud, nditeks on eraldi ette
ndhtud naiste Oiguste edendamine. Taanis ja Hollandis aga praktiseeritakse
sotsiaalsete aspektide edendamist hangete kaudu ilma eraldi seadusandliku
regulatsioonita.””’ Eesti kehtiv seadus ei nide ette eritingimuste kasutamise
vbimalust ning kahetsusvéirselt ei ole see Eestis ka tunnustatud praktika.**®
Autor analiiiisib jargnevalt, kas ja millistel tingimustel voiks hanke erititingi-
muste kasutamine Eestis siiski teostatav olla.

404

3.2.3. Hankelepingu eritingimuste kasutamine
Eesti diguse kohaselt

3.2.3.1. Eritingimuste kehtestamise voimalus
PdShiseaduslike printsiipide kohaselt on Eesti sotsiaalne digusriik, mis tunnistab

muuhulgas sotsiaalset turvalisust kui iiht pdhividrtust.*” Sotsiaalriigi pdhi-
mottest tuleneb riigi iildine kohustus toimida sotsiaalselt ning hoolitseda

494 SA Constructions et entreprises industrielles (CEI) ja teised versus Société coopé-
rative “Association intercommunale pour les autoroutes des Ardennes” ja teised.
Liidetud kohtuasjad 27/86, 28/86 ja 29/86. EKL 1987 Lk 03347; Beentjes.

495 Arrowsmith 2006, p 351.

46 COM (2001) 566 final, executive summary.

7 European Commission. Study ... 2003, p 18—19.

8 vt Raggel 2006, Ik 108; Taube 2009, Ik 38, 61-64.

409 Eesti Vabariigi Pohiseadus: kommenteeritud viljaanne 2008, 1k 77, 114; PS § 10.
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sotsiaalse digluse eest.*'” Selle pohimdttega oleks kooskdlas avalike hankijate
poolt sekundaarsete eesmirkide arvestamine riigihankelepingute sdlmimisel.
Tuleb siiski tddeda, et Eestis ei ole korvaleesmérkide kasutamisega seonduv
sugugi {iiheselt arusaadavalt reguleeritud. Nagu eespool ndidatud, peavad
eritingimused olema seotud hankelepingu objektiga ning eritingimuste kasuta-
misel tuleb arvestada pakkujate vordse kohtlemise ja menetluse ldbipaistvuse
printsiipidega. See tdhendab muuhulgas, et erititingimused tuleb hankelepingu
s0lmimisele eelnevates suhetes digeaegselt avaldada.

Eesti riigihangete seaduse kehtiv redaktsioon ei tunne aga isegi terminit
eritingimused ega muul kujul viljendit hankelepingu korvaleesmérke kajasta-
vate sitete kohta.*'" Selline termin oleks autori arvates vajalik seaduses definee-
rida ning otsesonu ette ndha selliste tingimuste kasutamise lubatavus. Vajadus
sellise selgesonalise regulatsiooni jérele tuleneb eeskétt Eesti hankijate tilimalt
formaalsest suhtumisest riigihankemenetlusesse.

Mis puudutab eritingimuste digeaegse avaldamise nduet, siis saab vastava
kohustuse kaudselt tuletada seadusest alamalseisvast aktist*'? ja/vdi EL digusest,
kuid otseselt kehtiv RHS sellist nduet ei sisalda.

Probleemi iildjuhul ei saa tekkida avatud ega piiratud hankemenetluse puhul,
kus ldbirddkimised pakkujatega on keelatud ja hankija peab s6lmima hanke-
lepingu sellistel tingimustel, nagu see hankedokumentides vilja kuulutati.
Riigihangete seaduse kohaselt'”’ tuleb hankedokumentides niidata kéik
tulevase hankelepingu tingimused vo6i hankelepingu projekt, vélja arvatud
need asjaolud, mille kohta hankija soovib véistlevaid pakkumusi. Eeldusel,
et sekundaarsed eesmirgid ei ole asjaoludeks, mille kohta vdistlevaid pakku-
musi saada soovitakse, tuleb voimalikest sekundaarseid eesmirke kandvatest
eritingimustest sarnaselt teiste lepingutingimustega hanketeates voi -dokumen-
tides teavitada.

Olukord on aga keerulisem nende menetlusliikide puhul, kus ldbirddkimised
on lubatud. Voistleva dialoogi kéigus voimaldab seadus kisitleda koiki tule-
vase hankelepingu tingimusi,*'* libirdikimistega hankemenetluse*'® puhul on

9 K. Merusk. Avalike iilesannete eradiguslikele isikutele iileandmise piirid. Juridica
VI11/2000, 1k 502.
1 Vordluseks: riigivaraseadus voimaldab eritingimustega sisult sarnaste kohustuste —
nn. lisatingimuste — kasutamist riigivara voorandamisel voi kasutusse andmisel. Seadus
viitab vdimalusele niha riigi vara voorandamisel vdi kasutusse andmisel ette nn. lisa-
tingimusi, sealhulgas loomult sotsiaalseid kohustusi hdlmavaid kohustusi, nt.: to6hdive
tagamine, uute todkohtade loomine, keskkonnakaitsealased tingimused ja muud asja-
kohased lisatingimused, mille tditmist peab menetluse otsustaja oluliseks. Vt riigivara-
seadus, 11.11.2009 — RTI, 03.12.2009, 57, 381, 01.01.2010, § 66 1g. 1, § 72 1g 1, § 73
lg. 1,p.-d3,4,6,7.

Riikliku riigihangete registri pdhiméarus. Vabariigi Valitsuse 18. mai 2007. a méa-
rus nr 158, 08.06.2007 — RT 12007, 39, 278, § 13 1g 2 p 26 (edaspidi ,,Maérus nr 158”).
‘3 RHS §311g2p3,4
14 RHS § 631g7
415 RHS §-d 27 ja 28
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hankijal lubatud jétta hankedokumentidesse markimata need lepingutingimused,
mida ei saa pakkumuse esitamise ettepaneku tegemise hetkel mairata voi
mille iile hankemenetluse kiigus Libi riggitakse.'® Seadus ei nie ette erandit
lepingu sotsiaalsete ja keskkonnaalaste eritingimuste suhtes, mis viib jarel-
dusele, et ka nende ldbirddkimine on lubatud.

Hanketeates kohustuslikult sisalduva informatsiooni loetelu ei sétesta riigi-
hangete seadus, vaid vastava volitusnormi*'” alusel vastuvdetud Vabariigi Valit-
suse médrus. Médruse tekst nimetab hanketeates sisalduvate andmete seas muu-
hulgas mérget hankelepingu tditmise suhtes kehtivate muude eritingimuste
kohta, samuti selle kohta, kas riigihanke voi selle osa suhtes rakendatakse
keskkonnasastlikkuse ndudeid.*'® Tehnilise kirjelduse nduded viitavad voima-
lusele kasutada tehnilise kirjelduse osana keskkonnakaitsendudeid,*' kuid ei
kehtesta vastavat nouet.

Eeltoodust ndhtub, et Eesti seaduse kohaselt alluvad korval- ehk sekundaar-
seid eesmérke kandvad eritingimused muude lepingutingimustega samadele
reeglitele: vaid avatud ja piiratud menetluse korral on hankija kohustatud need
avaldama, muude menetlusliikide puhul voimaldab seadus jétta eritingimused
hankija diskretsioonist sdltuvalt 14birdédkimiste objektiks ja need varasemas me-
netluses avaldamata jitta. Seega Eesti riigihangete seadus ei kajasta hankedi-
rektiividest tulenevat nduet hankelepingu eritingimused hankemenetluse kdigus
Oigeaegselt teatavaks teha.

Ometi on kirjanduses avaldatud seisukohta, et hankedirektiivide rakendamist
litkkmesriikide poolt saab pidada kohaseks juhul, kui see toimub seadusandlikul
teel. Isegi kui on tegemist direktiivis piisavalt selgelt, tipselt ja tingimusteta
sétestatud reegliga, mis on sellisena vahetult kohaldatav, on liikmesriik kohus-
tatud reegli iile votma sellisel kujul, et kolmandatel isikutel tekiks riigisisese
oiguse alusel vastav ndudedigus. Muuhulgas ei loeta liikmesriik oma iilevotmis-
kohustused tditnuks, kui riigisisesed kohtud puudulikke seadusi selliselt
tdlgendavad, et saavutatakse direktiiviga ndutav tulemus. PShjus on, et sellisel
teel iilevdetud digus ei ole piisavalt selge.**

On kiisitav, kas Eesti kehtiva seaduse alusel on hankijal kohustus eritingimu-
sed Oigeaegselt avaldada ja kolmandatel isikutel sellele kohustusele vastav
ndudedigus. Nagu eespool Geldud, ei riigihangete seadus ega ka asjakohane
Vabariigi Valitsuse médrus isegi ei defineeri véljendit ,eritingimused®. Véljendi
sisu ei selgu ka Eesti lildisest digusterminoloogiast ega diguslikust kontekstist,
mistottu ilma hankedirektiivide asjaomaste artiklite tipset sisu teadmata ei ole
Eesti diguse alusel vdimalik moista ega sisustada Vabariigi Valitsuse maérust
lepingu tditmise eritingimustele viitavas osas.

4
4

® RHS § 661g3ja§ 681g2

7 RHS § 1051g 5

18 Magrus nr 158, § 13 1g 2 p 26, 59 ja 73.
19 RHS § 32 1g 2 ja 3 ning § 33 Ig 5.

420 Arrowsmith 2008, pp 161-162.
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Samuti voib tdstatuda kiisimus, kas valitsus tditevvoimuna ei ole antud juhul
kehtestanud piirangut ilma selleks seaduslikku alust omamata — peaks ju pohi-
seadusest ja diguse lildpohimotetest tulenevalt tiitevvdimul olema voli iiksnes
seaduslikke piiranguid tidpsustada.*”’ Kolmandaks, kuigi seadust ja valitsuse
médrust tuleb tdlgendada kooskdlas Euroopa Liidu digusega* ja sedakaudu on
voimalik direktiiviga kavatsetud reeglini jouda, v4ib sellise tolgenduse tulemust
omakorda pidada vastuolus olevaks teiste seaduse tekstist tulenevate reeglitega
(vt eespool).

Tuleb tddeda, et kehtiv regulatsioon ei anna iiheselt arusaadavat selgitust
selle kohta, milline hageja kditumisviis on vaidlusaluses kiisimuses 0igus-
parane: kas eritingimustest peab eelnevalt teavitama ja need seeldbi l4biradki-
miste objektist vilistama (nagu valitsuse méérusest voib kaudselt tuletada) voi
soltub see hankija diskretsioonist ja menetluse liigist (nagu seadusest v3ib jérel-
dada). Sellisena rikub kehtiv regulatsioon digusselguse printsiipi.**

Uheselt arusaadava digusliku regulatsiooni saavutamiseks on hidavajalik
tdiendada riigihangete seadust kooskdlas direktiivides sétestatud reeglitega: (i)
defineerida lepingu eritingimuste moiste ja (ii) kehtestada véimalus eritingimusi
lepingus kasutada tingimusel, et hankija on (soltumata hankemenetluse liigist)
eritingimused kindlaks méaranud hanketeates vdi hankedokumentides (tehnili-
ses kirjelduses). Autori arvates tuleks iihtlasi seaduses otsesonu sitestada, et
(ii1) eritingimused ei tohi hankemenetluses ldbirddkimiste objektiks olla. Juhul
kui eritingimused peaksid olema libirddgitavad, s.t hankijal on Oigus selles
suhtes teatud jareleandmisi teha, vSiks kujuneda konkurentsi moonutamise olu-
kord, mille viltimine aga on iiks sekundaarse eesmirgi kasutamise pShjusi.

Eeltooduga seoses tekib kiisimus, millises ulatuses oleks mdistlik vdimal-
dada ja/voi piirata Eesti hankijate diskretsioonidigust sotsiaalsete kriteeriumite
sisustamisel. Uhest kiiljest on Eesti hankijate puhul mirgitud hankemenetluse
suurt formaalsust ja vihest paindlikkust.”* Riigihangete Ameti 2008. aasta
tegevuse kokkuvote nimetab riigihangete korraldamise iildpohimdtete jargimist
takistavate probleemidena muuhulgas hankeid korraldavate inimeste puu-
dulikku ettevalmistust ning nende iilesannete ja vastutuse mddratlematust, sa-
muti hankemenetluse korraldamise ja hankelepingu solmimise regulatsiooni
puudumist hankijate juures. Seetdttu voiks arvata, et ei ole moistlik olukorda
veelgi enam komplitseerida, sundides hankijat iihtlasi otsuseid langetama sot-

2! Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelvalve kolleegiumi otsus pdhiseaduslikkuse jarel-
valve asjades nr 3-4-1-10-02, p 24, ja 3-4-1-3-96.

#2 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-4-06, p 22; Riigikohtu
halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr. 3-3-1-57-06, p 16, Riigikohtu halduskollee-
giumi kohtuméérus haldusasjas nr 3-3-1-85-07, p 38; Arrowsmith 2008, p 165.

3 Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelvalve kolleegiumi otsus pdhiseaduslikkuse jarel-
valve asjas nr 3-4-1-8-00, p 13; Riigikohtu iildkogu otsus pohiseaduslikkuse jarelvalve
asjas nr 3-4-1-2-05, p 31.

“% Vit nt Public Procurement Review. Acceding countries (8) Central & Eastern
Europe. Estonia: June 2003, kittesaadav:
http://www.oecd.org/dataoecd/11/32/34992314.pdf, p 2.
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siaalsete tingimuste sisu osas. Naiteks Saksamaal on sotsiaalsete kriteeriumide
rakendamine reguleeritud liidumaa seadustega, hankijatel ei ole digust omal
dranigemisel tiiendavaid sotsiaalseid kriteeriumeid kehtestada.*”® Sellise regu-
latsiooni jérgi on vdhem voOimalusi, et korvaleesmirkide sisustamine tekitab
vastuolu hanke ildpohimdtetega, néiteks toimib kaudse protektsionismina.

Teisest kiiljest on ilmne, et seadusega on voimalik teha ettekirjutusi vaid tik-
sikute sotsiaalsete eesmérkide kohta ja ka sellisel juhul ilmselt vaid selliste stan-
dardite osas, mis iseenesest on juba seadusega kohustuslikud. Teiste sonadega,
ei saa seada korgemaid ndudeid kui on seaduses ettendhtud miinimum-
standardid. Autori arvates voiks eelistada nimetatud kahe mudeli kombinee-
rimist: sdtestada seaduses (ja hankelepingu tiiliptingimustes) miinimumstandard
kohustuslikuna ning lisaks anda hankijale véimalus vastavalt asjaoludele néha
ette tdiendavaid eritingimusi. Eritingimuste sisustamisel peab hankija véltima
vastuolu hanke iildpohimdtetega (vt selle kohta eespool osa 3.2.2), s.t peab
tagama, et lepingu eritingimused oleksid seotud hankelepingu objektiga, ning
arvestama pakkujate vordse kohtlemise ja menetluse ldbipaistvuse print-
siipidega.

3.2.3.2. Eritingimuste rikkumise tagajarjed

Kui tditja peaks hankelepingu tditmisel eritingimust rikkuma, siis milliseid
Oiguskaitsevahendeid on hankijal voimalik rakendada? Eesti RHS § 4 loike 1
kohaselt kohaldatakse hankelepingule Gdigusaktides vastava lepinguliigi kohta
sédtestatut, s.t leping allub voladigusseadusele ja teoreetiliselt saab kasutada
koiki seal sdtestatud Giguskaitsevahendeid, samuti korvalkohustuse ehk
lepingulise diguskaitsevahendina leppetrahvi.**® Milliseid diguskaitsevahendeid
hankija reaalselt rakendada voib, soltub konkreetsest hankelepingust ja
rikkumise asjaoludest.**’

Vaieldav on ka, kas ja millises ulatuses saaks hankija kasutada hinna alanda-
mise vOi kahju hiivitamise vOimalust eritingimuse rikkumise korral. Hinna
alandamise liheks eelduseks on teatavasti hinna ja rikutud kohustuse vahelise
vastastikkuse seose olemasolu, samuti mittekohase ja kohase tditmise véirtuse
erinevus.*® Eeldatavasti on aga raske vdi vdimatu siduda sotsiaalse voi
keskkonnasiistliku iseloomuga kohustuse tditmist lepingu hinnaga voi ndidata
rahalises suuruses mittekohase tditmise véadrtust, mis oleks erinev kohase
tditmise vadrtusest (s.o. vdartusest eritingimuse jargimise korral). Seetdttu ei ole
hinna alandamine eritingimuste rikkumise korral autori hinnangul reaalselt
rakendatav.

23 Otting 2008, p NA 194,

426 vOS § 101ja§ 158 1g 1.

7 Lepingu eritingimuste rikkumise korral diguskaitsevahendite rakendamise kohta
Uhendkuningriigis vt Arrowsmith 2008, pp 1249-1250.

2 yOSs§1121g1
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Sarnaselt hinna alandamisele on ka oma kohustuse tiitmisest keeldumise**’
eelduseks teatava secose olemasolu hankija kohustuse (s.o eeskitt tasu
maksmise) ja teise poole eritingimustest tuleneva kohustuse vahel. Sellist seost
eeldab seadus muuhulgas niiteks juhul, kui kohustused tulenevad samast
digussuhtest,”” seega vdib hankijal olla digus oma kohustuste tditmisest keel-
duda, kui teine pool eritingimust ei tdida. Siiski ei tohi hankija keeldumine olla
vastuolus hea usu pohimottega, mis voib juhtuda niiteks juhul, kui kohustused
on oluliselt proportsioonist viljas. Néiteks on kiisitav, kas diglasi tootingimusi
puudutavate eritingimuste rikkumise puhul on hankijal digus oma kohustuse
taitmisest keeldumisena edasi liikkata suurehitise rajamise eest tasumisele kuuluv
miljonite kroonide suurune makse, kuni teine lepingupool ei tee viikest
muudatust {ihe t06taja tootingimustes. Sellise seotuse olemasolu on vdimalik
lepingus kinnitada, sétestades eritingimuse rikkumise tagajirjena hankija diguse
peatada lepingujargsed maksed kuni rikkumise korvaldamiseni. Samas vdib
sellisel juhul aga tdusetuda kiisimus tiiliptingimuse tiihisusest ebamdistliku
koormavuse tottu.

Ka kahjundude vdimalus ja/vdi efektiivsus on eritingimuse rikkumise korral
kiisitav ning eeldaks paljuski vdladigusseaduse praeguste pohimdtete {imber-
hindamist voi otsese erandi aktsepteerimist. Tdendoliselt vaid harva tekitab
eritingimuste rikkumine hankijale varalist kahju, kuna rikutud kokkulepe ei ole
suunatud kasu saamisele, vaid teatud iihiskondlike véirtuste edendamisele.
Kahju hiivitamise eesmérk on panna kahjustatud isik samavéirsesse finants-
positsiooni, mis tal oleks olnud, kui lepingut oleks kohaselt tiidetud.*'
Enamasti aga eritingimuste rikkumine ilmselt hankija rahalist olukorda ei
mojuta.

Voimalikud on erandid: nditeks vastutab hankija ehitise omanikuna ehitusel
viibivate ja toGtavate isikute ohutuse eest.*’? Kui hankelepingu tddohutust
puudutavate eritingimuste rikkumise tottu kannatab ehitusplatsil viibiv kolmas
isik kahju ja hankija selle hiivitab, siis sltuvalt asjaoludest vdib hankija poolt
makstud kahjutasu olla eritingimuste rikkumisega pohjuslikus seoses. Ka voib
varaline kahju seisneda teatud kaasnevates — nt digusabi - kuludes, kuid see ei
ole rikkumise 1dbi tekitatud pohiline negatiivne tagajirg. Soltuvalt eritingimuste
iseloomust v3ib rikkumine printsiibis tekitada hankijale mittevaralist kahju - nt
kui eritingimused on seotud hankija hea maine séilitamisega. Samas on mitte-
varalise kahju ndue eelduslikult suunatud fiitisiliste isikute kasuks, juriidilise
isiku kahjundue oleks pretsedenditu, kuigi otseselt mitte vilistatud. Ka ei ole
iilldprintsiibis voimalik nduda mittevaralist kahju, kui see on tekkinud lepingu-
listes suhetes.*” Erandina annab sellise vdimaluse VOS § 134 Ig 1: lepingust

2 yvOS§1lllgl

B yvOS§1101g1

1 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 442.

2 To6tervishoiu ja todohutuse nduded ehituses. Vabariigi Valitsuse 08.12. 1999 maa-
rus number 377, RT 1 1999, 94, 838, redaktsioon: VV m 30.04.2009 Nr. 74 jdust.
01.07.2009, RT 12009, 25, 155,§ 3 1g 1.

3 Varul et al 2006, Ik 472-473.
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tuleneva kohustuse rikkumise eest vOib mittevaralise kahju hiivitamist nduda,
kui kohustus oli suunatud mittevaralise huvi jirgimisele ja lepingu teine pool
pidi aru saama, et kohustuse rikkumine voib mittevaralist kahju pdhjustada.
VOS kommentaaride kohaselt majanduskiibes tavalised lepingud sitte eeldus-
tele ei vasta.”* Isegi kui lepingu eritingimused teatud asjaoludel tdepoolest
kujutavad endast harvaesinevat ndidet, mille puhul on lepinguline kohustus
suunatud mittevaralise kahju viltimisele, ei rakendu see voimalus siiski ilmselt
mitte sageli. Pigem tuleb tddeda, et reeglina ei anna eritingimuse rikkumine
alust hankija poolsele kahjundudele, vihemalt mitte olulises ulatuses.

Kahjundude esitamisest asjakohasemaseks voib eritingimuste rikkumise kor-
ral lugeda kohustuse tiitmise sekundaarndude®’ esitamist. Taitmisndue peaks
hankija jaoks olema eelistatuim oiguskaitsevahend ka arvestades eritingimuste
iildkasulikku eesmérki. Kahjundudega vorreldes on tditmisndude eeliseks
muuhulgas asjaolu, et volausaldaja (siin: hankija) valdib rikkumisest tingitud
kahju arvestamisega seotud raskusi.**® Sealjuures ei saa siiski sdltuvalt asjaolu-
dest vilistada, et konkreetses olukorras v3ib eritingimuse tditmine olla vGimatu.

Niiteks kui lepingu tiitjal on kohustus uute todtajate todlevotmisel jérgida
vorddiguslikke proportsioone, kuid seda printsiipi rikkudes on uute tootajatega
juba todleping solmitud, siis ei ole voimalik nduda, et isik vallandaks senised
todtajad ja/voi palkaks todtajaid juurde. Sellise noude tditmine oleks kas digus-
likult voimatu — kehtivate to6lepingu voi seaduse tingimustest tulenevalt — voi
ebamdistlikult kulukas — voimaliku Idpetamisega kaasnevate hiivitiste tottu
ja/voi seetdttu, et todandja peaks looma todkohti, mida ta tegelikult ei vaja.
Sellistel asjaoludel ei ole tiitmisndue aga digustatud.*’

Samas ei ole hankelepingu tditjal digust tditmisest keelduda pelgalt raha-
listele raskusetel viidates (kui ei ole tegemist ebamdistlike kuludega).** Niiteks
ei ole digustatud eritingimustes ettendhtud korgetasemelist todohutust tagavate
meetmete rakendamata jitmine pohjusel, et lepingu tditmine oleks soodsam
tavapéraste, kuid vihem turvaliste meetmetega. Samadest pShimotetest 1dhtub
tditmisnoude vOimaldamisel ja vélistamisel euroopa eradiguse nn iihtne tugi-
raamistik (DCFR), milline viitab tiitmisnduet vilistava asjaoluna nii faktilisele
kui diguslikule voimatusele — olukorrale, kus tditmine oleks kiill voimalik, kuid
ebaseaduslik.*’ Hindamaks, kas tiitmist vilistava asjaoluna esineb ebamdistlik
koormavus vdi kulukus, tuleb muuhulgas arvesse votta volausaldaja — hankija —
digustatud huve*® ning lepingu sélmimise asjaolusid. Pigem v&ib tditmine
osutuda liigselt koormavaks voi kulukaks juhul, kui tditmise asjaolud on lepingu
sOlmimise jarel muutunud.

% Varul et al 2006, 1k 473.

B3 vOS § 108 1g 2.

436 DCFR, II1.-3:302: Non-monetary obligations, Comments, B, p 140.
87 yvOS §1081g2p. 1ja2

438 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 448.

9 DCFR I11.-3:302: Non-monetary obligations, para 1, 23 (a).

#0 Varul et al 2006, Ik 350.
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Voib tostatuda kiisimus sellest, kas eritingimuste rikkumise korral peaks
hankijal olema voimalik hankelepingust taganeda. Teatavasti on taganemine
diguskaitsevahendina vdimalik vaid olulise rikkumise korral, eelkdige VOS §
116 lg 2 antud niidisloetelus toodud olukordades. Kestvuslepingu olulise rik-
kumise korral toimub iilesiitlemine VOS § 116 1g 6 ja § 196 alusel. Eritingi-
muste rikkumine voib soltuvalt asjaoludest tdepoolest kujutada endast mdnda §
116 lg 2 sdtestatud olukorda, s.o.: kohustust rikuti tahtlikult voi raske hooletu-
sega (p 3), rikkumine annab aluse jareldada, et see kordub (p 4) voi rikkumist ei
korvaldatud selleks antud tdhtaja jooksul (p 5). Samuti voib hankelepingus
sdtestada, milliseid rikkumisi oluliseks loetakse. Hankelepingu puhul ei tohi
selline kokkulepe olla lepingu tiitjat ebamdistlikult kahjustav (vt eespool 3.
ptk), samuti ei saa kohaldada kokkulepet, mis on vastuolus {ildise hea usu pohi-
mottega vai hanke lildpohimdtetega. Naiteks on kiisitav, kas véhetéhtis, lepingu
konteksti ebaoluline rikkumine tdepoolest annab teisele poolele diguse taga-
neda, isegi kui see on lepinguga ette ndhtud voi kui sellise kohustuse tditmiseks
on eelnevalt antud tiiendav tihtaeg.*"' Pelgalt fakt, et rikkumine puudutab
hankelepingu eritingimust, mitte primaarset lepingujargset kohustust, ei tohiks
taganemise vOimalust vélistada. Kui eritingimuse rikkumine on oluline, v3ib
hankijal tekkida taganemise Gigus, isegi kui pShikohustust kohaselt tdidetakse.
Siiski ei tohiks taganemine eritingimuste rikkumise korral olla hankija esmane
valik. Teisest kiiljest oleks soovitav taganemise vdimalus ja selle teostamise
tingimused hankelepingus kindlasti (mdistlikel tingimustel) méératleda, viahen-
damaks voimalikke vaidlusi eritingimuste rikkumise olulisuse teemal. Soltuvalt
asjaoludest voib hankija olla kohustatud rikutud eritingimuste tditmiseks tdien-
dava tdhtaja andma.**

Eeltoodust nédhtub, et seaduses ettendhtud diguskaitsevahendite reaalse ra-
kendamise vodimalus v3ib hankelepingu eritingimuste rikkumise korral olla
seotud kiisitavustega ja/vdi osutuda mittesobivaks. Uks vdimalus olukorra lee-
vendamiseks lepingu abil on tagada eritingimuste tditmine leppetrahviga.**’
Eritingimuste rikkumise korral rakendub eeskitt leppetrahvi preventiiv-
funktsioon, kuigi teatud juhtudel v&ib voib leppetrahv sellises situatsioonis tiita
ka kahju hiivitamise funktsiooni.*** Tuleb silmas pidada, et leppetrahvi ndude
eelduseks on vabandatavuse puudumine® ning kuigi printsiibis on tegemist
dispositiivse séttega, ei ole hankelepingutes ilmselt digustatud sellele reeglile
erandi sdtestamine. Sellist kokkulepet voiks pidada ebamdistlikuks ja tiitiptingi-
mustel s6lmitud hankelepingu puhul seetdttu tiihiseks.

Moistlikkuse kriteeriumiga seondub ka leppetrahvi suurus: ebamdistlikult
suurt leppetrahvi on kohtul digus vihendada m@istliku suuruseni.**® Leppetrahvi

! Triviaalsele rikkumisele tugineva taganemise keelu kohta vt Markesinis, Unberath,
Johnston 2006, p 422.

M2 ytvOS§1161g4, §1961g2

3 vOS § 158.

“* Varul et al 2006, Ik 537.

5 vOS § 160.

M yvOs§161l1gl.
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moistliku suuruse médramine soltub rikkumise asjaoludest: niiteks Saksa
kohtupraktikas sdltub trahvi moistlik suurus volgniku siili méérast ja senisest
lepingutruudusest, Hollandis iildisest digluse printsiibist,**’samuti arvestatakse
volausaldaja — hankija — poole huvi rikutud kohustuse suhtes. Eritingimuste
eesmérgiks on teatud avaliku huvi kaitsmine, mitte hankija erahuvide teenimine.
Vastavalt on eritingimuste rikkumise puhuks ettendhtud leppetrahv kantud
surve-, mitte kahju hiivitamise funktsioonist. Sellisena ei tohiks olla digustatud
trahvi moistliku suuruse seostamine vaid hankija voimalike varaliste
kahjudega.**® Leppetrahvi mdistliku suuruse orientiiriks voib vdtta kohtuasjas
Riiffert kajastatud trahvi: ehituse hankelepingu téitmisel tdotajatele ettendhtud
kohustusliku miinimumpalga ndude rikkumise korral oli Alam-Saksi liidumaa
seadusega ette ndhtud 1% suurune leppetrahv lepingu summast, mitme kohus-
tuse tditmata jatmise korral kokku kuni 10%-ni hankelepingu summast.

Kirjanduses on viidatud vdimalusele, et viikese ja tihtsusetu rikkumise kor-
ral leppetrahvi ndudmist késitletakse diguse kuritarvitusena. Seetdttu on oluline
viljendada lepingus ja hankemenetluses eritingimuste olulisust hankelepingu
kontekstis. Soovitatav on sitestada eritingimused alati véimalikult detailse ko-
hustusena, andes edasi tingimuste olulisuse, kohustuse tipse sisu, tditmisega
seotud kontrolli- ja teavitamiskohustuse kui ka proportsionaalsed, mdistlikud
tagajérjed rikkumise korral. Kui eritingimus on sétestatud iildsonaliselt voi vii-
teliselt, ei saa vélistada vOimalust, et rikutud eritingimust voidakse vaidluse
korral tolgendada kui majandusliku sisuga lepingu kontekstis ebaolulist kohus-
tust.* Sellise jirelduse korral voib aga diguskaitsevahendite (sh leppetravhi)
rakendamine olla raskendatud voi vélistatud.

3.3. Sekundaarsete eesmarkide rakendamise
v8imalus soolise vérddiguslikkuse niitel**°

3.3.1. Sooline vorddiguslikkuse kui liks pohidigustest
Sooline vorddiguslikkus on valitud sekundaarset eesmérki illustreerima iihest

kiiljest pohjusel, et tegu on ithega mitmest aktuaalsest sotsiaalsest probleemist,
mis Eesti {ihiskonda praegusel ajal puudutab, kuid on Eesti diguskirjanduses

7" A. Sander. Leppetrahv. Juridica X/2003, Ik 689.

448 Id

9 Ssltuvalt vastava lepingusitte sisust ei saa vilistada, et eritingimust vdidakse eksli-
kult pidada isegi mittetdielikuks kohustuseks VOS § 4 tihenduses, millisel juhul oleks
kohustuse tditmise ndudmine iildse vilistatud. Oige selline tdlgendus loomulikult ei
oleks.

% Osa 3.3 pShineb varasemal artiklil: Simovart. Riigihanke sekundaarsete eesmarkide ...
2009.
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teenimatult viihe tihelepanu saanud.*' Teisest kiiljest oli valiku pShjuseks kasu-
tatud allikatest tulenev arusaam, et nimetatud valdkonda on v&imalik hanke-
lepingutega mdjutada. Kéesoleva t60 eesmérgist ja mahust tulenevalt ei ana-
liitisita siiski soolise vorddiguslikkuse kui ithe pdhilise inimdiguse sisustamist,
vaid késitletakse vorddiguslikkust iiksnes t60 eesmérgi saavutamiseks vajalikus
ulatuses. Kisitlus rajaneb jargmistel peamistel seisukohtadel: (i) soolise vord-
oOiguslikkuse edendamine riigihanke sekundaarse eesmirgina on Eesti kehtiva
Oiguse kohaselt kahtlemata Iubatud, kuid kaalumist vajab hankija vastava-
sisulise kohustuse seadustamine; (ii) tulenevalt hankemenetluses hankijal lasu-
vatest piirangutest saab soolise vorddiguslikkuse edendamine kdige efektiivse-
malt toimuda hankelepingu tingimuste kaudu; (iii) sekundaarset eesmérki
kandva lepingu eritingimuse sisustamisel piiravad lepinguvabadust eeskétt pak-
kujate vordse kohtlemise, menetluse labipaistvuse ja eritingimuse hankelepin-
guga seotuse nodue; (iv) digusselguse tagamiseks on vaja Eesti kehtivat riigi-
hangete seadust tdiendada ja sdtestada eritingimuste definitsioon, hankija ko-
hustus eritingimustest hankemenetluses digeaegselt teada anda ja keeld pidada
eritingimuste iile 1dbirdakimisi.

Sooline vorddiguslikkus on tunnustatud Euroopa Liidu asutamislepingu
jargse iithe peamise eesmargina ning litkmesriikidel ja nende institutsioonidel on
selles valdkonnas aktiivse tegutsemise kohustus. Soolise diskrimineerimise
likvideerimist peetakse osaks pdhidiguste tagamisest.””> Ka Eesti kirjutatud
Oigus tunneb soolist vordoiguslikkust kui pohiseaduse §-st 12 tulenevat print-
siipi*® ning kui iiht pdhilist inimdigust ja iildist hiive.** Sealjuures on riigi- ja
kohaliku omavalitsuse asutustel seaduse jargi iilesanne aktiivselt tegutseda —
muuta tingimusi ja asjaolusid, mis takistavad soolise vorddiguslikkuse saavuta-
mist — ning kohustus soolist vorddiguslikkust slistemaatiliselt ja eesmérgistatult
edendada.™ Uhtlasi lasuvad koigil Eesti Vabariigi téoandjatel seadusest tule-
nevalt olulised aktiivse tegutsemise kohustused: kohustus tegutseda nii, et
vabadele to0kohtadele voetakse t60le molemast soost isikuid; votta erinevatele
ametikohtadele voimalikult vordsel midral naisi ja mehi ning tagada neile
edutamisel vordne kohtlemine; kujundada to6tingimused sobivaks nii naistele
kui ka meestele ning tohustada t006- ja pereelu lihitamist, arvestades sealjuures

B EBesti Vabariigi pShiseadus: kommenteeritud viljaanne 2008, 1k 133, 138—-139, 143
ja 145; Vordse kohtlemise ja diskrimineerimise alased kaasused Eesti Vabariigi Riigi-
kohtu praktikas, 1k 1 ja 6. Kéttesaadav:
http://www.riigikohus.ee/vfs/682/t6lkimiseks MEMO-
eriraportoor%20%28L_Kanger%29.pdf (21.02.2010); V. Mirzojeva. Seksuaalne ahista-
mine toosuhetes. — Juridica 2007/6, 1k 370-377.

2 Gabrielle Defrenne versus Société anonyme belge de navigation aérienne Sabena.
Kohtuasi 149/77. EKL 1978 Lk 01365.

43 Eesti Vabariigi pohiseadus: kommenteeritud véljaanne 2008, 1k 132-133, 138-139,
143 ja 145.

% Soolise vorddiguslikkuse seadus, 7.04.2004. — RT I 2004, 27, 181, 1.05.2004;
11.12.2008 — RT I 2008, 56, 315, joust.01.01.2009 (edaspidi SoVS) § 1 1g 1.

3 SoVS§91g 1.
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tootajate vajadusi; teavitada tootajaid nende asjaomastest Oigustest ja raken-
datud meetmetest.*® Eeltoodust ndhtub, et nii era- kui ka avalikul sektoril on
soolise vordoiguslikkuse edendamisel kehtiva seaduse kohaselt tdita olulised
iilesanded.*’Ometi on vaid vihesed erasektori juhtidest, samuti véhesed
ametnikud teadlikud SoVS sisust (1) ning eesmirkide tahtsusest.*®

Soolise vorddiguslikkuse tagamisel on Eestis iiheks problemaatilisemaks
valdkonnaks kujunenud toosuhted.”® Niiteks naiste ja meeste keskmise palga
vahe on 30,3%, mis on kodige suurem Euroopa Liidus;*® t66turu struktuurseks
probleemiks on tugev sooline segregatsioon, mille poolest Eesti on liks maha-
jaanumaid Euroopa Liidu liikmesriikide hulgas.*®' Lisaks eeltoodule on
Euroopa Komisjon algatanud Eesti Vabariigi suhtes rikkumismenetluse (asi nr
2006/2520) teatavate puuduste tottu soolise vorddiguslikkuse regulatsiooni (di-
rektiivi 2002/73/EU, millega muudetakse ndukogu direktiivi 76/207/EMU) iile-
votmises. Rikkumismenetlus ja sellega seoses mainitud puudused olid iiheks
ajendiks, miks Riigikogu asus menetlema SoVS muutvat ja tdiendavat seadus-
eelndu.*®

Kuigi seadusandlikult on sooline vorddiguslikkus Eestis mingil tasemel ta-
gatud, siis praktika nditab seaduste ebadonnestunud rakendamist. Ebadnnes-
tumise pdhjuseks voivad olla probleemid seaduste endiga, iihiskondlikud
hoiakud voi inimeste vdhene teadlikkus oma digustest. Igal juhul on aga riigil
vaja astuda praktilisi samme, et tagada seaduse eesmirgipérane rakendamine.**®

Seega vajadus lisaabindude jirele Eestis vaieldamatult eksisteerib. Teiste rii-
kide diguspraktika néitab, et soolise vorddiguslikkuse nduete juurutamine riigi-
hangete sekundaarse eesmirgina v3ib olla sobiv abindu,*** avaldatud on aga ka
seisukohta, et selline praktika voiks olla lausa kohustuslik.*®

6 SovS §111g1.

7 Vit ka: eelndu 927 SE I, seletuskiri soolise vorddiguslikkuse seaduse juurde. Kittesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=013380008 &login=proov&
password=&system=ems&server=ragnel 1 (21.02.2010).

¥ Soolise vorddiguslikkuse edendamine 2008-2010. Programm. Sotsiaalministeerium,
1k 6 ja 15. Kéttesaadav:
http://www.sm.ee/fileadmin/meedia/Dokumendid/Sotsiaalvaldkond/sooline v%C3%B5
/soolise_vordoiguslikkuse edendamine.pdf (29.12.2008).

*% Inimdigused Eestis 2007. M. Meiorg (toim.). Tallinn: TTU inimdiguste keskus
2008, 1k 10.

0 http://ec.europa.eu/social/main jsp?catld=685&langld=en (28.04.2010).

1 Soolise vorddiguslikkuse edendamine 2008-2010, 1k 3

%2 Eelndu 317 SE II1, seletuskiri soolise vordodiguslikkuse seaduse, avaliku teenistuse

seaduse ja Eesti Vabariigi todlepingu seaduse muutmise seaduse eelndu juurde, lk 3.
Kattesaadav internetis:
http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&op=ems&eid=398441&u=20081225234508
(20.03.2009).

3 Tnimdigused Eestis 2008, 1k 10.

% R. Nielsen. Discrimination and equality in public procurement, lk 6. Kittesaadav:
http://arbetsratt.juridicum.su.se/Filer/PDF/klaw46/discrimination.procurement.pdf
(27.12.2008); European Commission. Study ... 2003, lk 4. Viimatinimetatud uurimus
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3.3.2. Sooline vordoiguslikkus hanke sekundaarse eesmirgina

Voib vilja tuua jargmised sekundaarsed eesmérgid, mida teenivad soolise vord-
oiguslikkuse nduded riigihanke puhul. (i) Esmase ja peamise eesmirgina voi-
maldab see loomulikult edendada vordodiguslikkust, mis — nagu eespool niida-
tud — on nii riigi- ja kohaliku omavalitsuse asutuste kui ka koigi to6andjate
otsene seaduslik kohustus, kuid mida ometi ei ole seni edukalt tdidetud. Pelgalt
seadusandlikud meetmed ei pruugigi selles vallas soovitud tulemuse saavuta-
miseks piisavad olla.*®

(i1) Teiseks vildib selline praktika pakkujate vahelise konkurentsi ebadiglast
moonutamist, muutes vdhem tdendoliseks, et pakkumise tegemisel saaksid
eelise need tooandjad, kes niiteks ebadiglaste (diskrimineerivate) palga-
tingimuste arvel suudavad hoida oma pakkumised odavamad konkurentide
omadest.*” Selline aspekt on eriti oluline juhul, kui hankija seatud vord-
diguslikkuse nduded ei kehtesta mitte seadusest korgemaid standardeid, vaid
efektiivsuse huvides pelgalt kordavad ja/voi tdpsustavad pakkujate niigi
seaduslikke kohustusi. Arvestades fakti, et valdavalt ei ole Eesti tddandjad oma
seaduslikest kohustustest selles valdkonnas isegi mitte teadlikud, voiks ka sel-
line praktika olla iisna suure tdhendusega

(iii) Kolmandaks — nagu igasuguste sekundaarsete eesmérkide puhul — voib
vilja tuua asjaolu, et asjaomaste nduete sdtestamine lepinguliste kohustustena
vOimaldab kohustuse rikkumise korral hankijal kasutada tditja suhtes vola-
oiguslikke diguskaitsevahendeid. See aitab tditjat enam distsiplineerida ning
muudab eesmérgi saavutamise efektiivsemaks. Kui seadusest tulenevalt voiksid
SoVS nduete rikkumise korral olla nduded kolmandatel isikutel*® — kes aga
Eesti oludes ei pruugi oma odigustest teadlikud olla v&i ei soovi juurdunud
kditumisharjumuste tdttu oma oGiguste eest seista —, siis analoogse lepingulise
kohustuse rikkumise puhul tekib hankijal lisaks vdimalus kasutada lepingulisi
Oiguskaitsevahendeid, eeskatt nouda téitjalt leppetrahvi tasumist.

todeb siiski, et Euroopa Liidu asjaomase praktika kohta jarelduste tegemiseks on and-
med puudulikud, kuid USA kogemuse najal vaib véita, et vorddiguslikkuse edendamine
hangete kaudu on olnud edukas (vt Ik 77). Sama kinnitab teatud mééral ka McCrudden,
vt McCrudden 2007, pp 598-599.

465 C. Tobler. Encore: ,,Women’s Clauses” in Public Procurement under Community
Law. — European Law Review 2000 (25)6, p.618; EWLA General Assembly
Resolution on Combating Gender Discrimination and Promoting Substantive Gender
Equality through Public Procurement, 12 May 2007. Kéttesaadav:
http://www.ewla.org/?seite=http://www.ewla.org/wf content/611.html (02.01.2008).

%6 Eyropean Commission. Study ... 2003, p 4.

47 De Castro Meireles 2006, p 305; Commission des achats de la Confédération,
kattesaadav: http://www.bbl.admin.ch/bkb/00235/00362/00385/index.html?lang=fr
(21.02.2010); European Commission. Study ... 2003, p 6.

48 SoVS § 13 Ig 1: diskrimineerimiskeelu rikkumise korral vib kannatanud isik nduda
kahju hiivitamist ning kahju tekitava kéitumise 1opetamist; lg 2: kannatanu voib lisaks nduda
rikkumisega tekitatud mittevaralise kahju hiivitisena mdistliku rahasumma tasumist.
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(iv) Neljandaks on hankelepingute kaudu avalike huvide edendamist iildiselt
pohjendatud riigi vajadusega olla seostatud parimate tavadega, nduda lepingute
taitmisel korgeimatele standarditele vastamist ning innustada hea eeskujuga. Ka
olukorras, kus soltuvalt konkreetsest sekundaarsest eesmérgist voib sageli olla
raske moota rakenduse tulemuslikkust, on siiski reaalne eeldada, et vidhemalt
teatud moraalne efekt saavutatakse.*® Moraalseks efektiks voib pidada ka iil-
dise parema hankekeskkonna kujundamist,*”® mis omakorda innustab hankijaid
menetlustes osalema ja suurendab seeldbi konkurentsi.

Aastateks 2006-2010 on Euroopa Komisjon meeste ja naiste vorddiguslik-
kuse juhistes’”' médranud jirgmised prioriteedid: naiste ja meeste vordne
majanduslik iseseisvus; t60 ja eraelu iihitamine, vordne esindatus otsuste vastu-
votmisel, igasuguse soolise végivalla kaotamine, sooliste stereotiiiipide kaota-
mine ning soolise vorddiguslikkuse edendamine vélis- ja arengupoliitikas.
Loetletud prioriteetide tditmist saab suures osas (vélja arvatud ehk vigivalla
kaotamine, kuigi kaudselt ka see) mdjutada majanduslepingute, sh riigihangete
kaudu. Otseselt ja tulemuslikult saab riigihankeid seostada néiteks palgavahe
kaotamise ja naisettevotluse toetamisega. >

Soolise vordodiguslikkusega seonduvate nduete seadmine hankemenetluses
voib olla Gigustatud pakkujate kvalifitseerimise kéigus. Teatavasti on direktiivi-
dega ndutud ja ka Eesti seaduses*” sitestatud pakkuja kvalifitseerimata jatmine
sotsiaalset laadi alustel, sh pohjusel, et pakkuja on toime pannud raske siiiilise
eksimuse kutsetegevuses.'’* Siit tuleneb kiisimus, kas kutsetegevuses toime-
pandud raske siililise eksimuse mdiste voiks muuhulgas hdlmata vordoiguslik-
kuse nduete rikkumisi. Vastus sellele kiisimusele on praegu ebaselge.*”” IImselt
soltub sellise tdlgenduse voimalikkus ja pohjendatus suurel méédral konkreetse
pakkuja kutsealast ja tavadest. Siiski, nii nagu ka teiste sekundaarsete ees-
markide puhul, on selle valdkonna kaudne mojutamine riigihangete kaudu tohu-
salt vdoimalik pigem lepingu eritingimuste abil. Euroopa Liidu tihe regulatsioon
soolise vordoiguslikkuse vallas ei ole jatnud mdjutamata ka ildist lepingu-

49 De Castro Meireles 2006, pp 175, 176, 305.

40 1d, p 319.

41 KOM (2006) 92 15plik, Briissel 1.3.2006,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0092:FIN:ET:PDF.
472 Ppalgaerinevus on iseenesest seotud ka stereotiiiipidega: diskrimineeriva palgavahe
pohjus vdib suure tdendosusega olla tingitud todandja stereotiilipsest arusaamast, mil-
line on naiste ja meeste tdoalane voimekus, pithendumus ja vajadus sissetuleku jérele.
Sooliste stereotiilipide kaotamise eesmairki taotlevad SoVS-s samuti nt § 6 1g2 p 1
(lapsevanemaks olemisega on seotud palju stereotiiiipe) ja p 4 (tddiilesannete ebavdrdne
jaotamine voib samuti olla stereotiilipidest pdhjustatud), samuti § 11 Ig 1 p-d 1 (vérba-
misel stereotiilipidesse takerdumine) ja 2 (stereotiiiipidel pShinev edutamine jne).

3 RHS §381glpljalg2pl.

% De Castro Meireles 2006, p 181. European Commission. Study ... 2003, p. 28.

5 Tobler 2000, p. 622; COM (2001) 566 final, p. 11; EWLA General Assembly Reso-
lution 2007.
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Oigust, mis paljudes riikides samuti kajastab niiteks soolise diskrimineerimise
keeldu.*”*

Jérgneb ndide meeste ja naiste vOrdsete palgatingimuste kontrolli kohta.
Sveitsi riigihankedigus'’’ kohustab pakkujaid juhinduma meeste ja naiste
vordse to6tasustamise reeglist ning naiste ja meeste vordoiguslikkuse foderaal-
amet'”® voib selle ndude tiitmist inspekteerida. Kontroll pdhineb statistiliste
palganditajate korvutamisel andmetega, mis iseloomustavad konkreetset enam
kui 50 tootajaga todandjat. Juhul kui kontrollitava todandja palganditajad ei
iileta oluliselt lubatud koikumist (5 %), eeldatakse, et vordsed palgatingimused
on tagatud. Kui aga konkreetse tddandja meeste ja naiste palganditajate erinevus
on lubatust oluliselt suurem, siis eeldatakse vastupidist ning tekib vajadus
selgituste voi abindude jarele, tdsisematel juhtudel jdrgnevad sanktsioonid
kdimasolevast hankemenetlusest viljaarvamise voi trahvi kujul.*”® Siinjuures on
oluline rShutada, et vordse palga ndude tiitmist saab iga enam kui 50 to6tajaga
to6andja ise kontrollida asjakohase testi (Logib*™") abil ilma mingeid eriteadmisi
omamata,”' st tooandjatel on viljatootatud abindud voimalik kasutada
preventiivselt, sanktsioonide véltimiseks.***

Analoogselt on reguleeritud jagatud tdendamiskohustus — eelduse ja tdenda-
miskoormuse pdhimodte — SoVS viimase muudatusega: kui juhtumi kirjelduse
voi faktide alusel voib eeldada, et tegemist on soolise diskrimineerimisega,
lasub tdendamiskohustus kostjal (vaadeldaval juhul todandjal). Eelduse
tekkimiseks aga on esmalt vaja esitada mingid andmed, millele toetudes selline
eeldus saaks tekkida.'® Palgaerinevuse puhul oleks Sveitsi niitel iiheks
kindlaks eelduseks 5-% suuruse lubatud kdikumise iiletamine.

Veel nditeid soolist vorddiguslikkust edendavate lepinguliste kohustuste
kohta: t66vGtja kohustus lepingu tditmise ajal tootada vilja soolist vordoigus-
likkust arvestav kaadri-, edutamis- ja karjaérireeglistik ning méaérata sellise po-

47 T. Wilhelmsson. Varieties of Welfarism in European Contract Law. — European
Law Journal, November 2004 (10) 6, pp 712, 720-721, 725, 729-730.

7 Sveits on iihinenud Maailma Kaubandusorganisatsiooni riigihankelepinguga
(Government Procurement Agreement — GPA), seega juhindub samadest riigihanke iild-
pShimdtetest nagu Euroopa Liidu riigid.

Y% Eidgendssischen Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann EBG. Kitte-
saadav: http://www.ebg.admin.ch/index.html?lang=de (21.02.2010).

79 Kittesaadav:
http://www.buerobass.ch/pdf/2004/Kontrolle%20Lohngleichheit%200kt%2004 en.pdf
(21.02.2010).

0 Kittesaadav: http://www.ebg.admin.ch/dienstleistungen/00017/index.html?lang=de,
http://www.ebg.admin.ch/dienstleistungen/00017/index.html?lang=fr (21.02.2010).

#1 Kittesaadav:
http://www.ch.ch/private/00987/01052/01054/01208/index.html?lang=en (21.02.2010).
2 Kuigi Eesti todandjate jaoks puudub samasisuline ametlik dokument, on v&imalik
oma teadmisi kontrollida ja tdiendada jirgmise raamatu abil: V. Donlevy, R. Silvera.
Kasu ja tasakaal: soolise vorddiguslikkuse edendamise retseptiraamat Eesti ettevotete
juhtidele. Sotsiaalministeerium 2008.

83 Eelndu 317 SE 111, 1k 5.
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liitika eest vastutav to6taja;*** kohustus pakkuda tootajatele todajal to6- ja pere-
elu iihendamise alast koolitust;*** nii t66votja kui alltéovdtjate kohustus pidada
kinni naiste ja meest vOrdse tasustamise ja mittediskrimineerimise pShimdtetest
ning ette ndha efektiivsed ja proportsionaalsed sanktsioonid eelnimetatud
lepingutingimuste rikkumise puhuks.**®

Muude soolise vorddiguslikkuse saavutamise abindude seas ndevad nii
Euroopa kui ka Eesti digus™’ ette positiivsete erimeetmete*® rakendamise soo-
lise ebavordsuse vihendamiseks. Erimeetmed on ajutised™’ abindud naiste ja
meeste tegeliku vordoiguslikkuse saavutamiseks, neid ei peeta diskrimineeri-
vateks, kuid nad ei tohi kaasa tuua automaatseid ja tingimusteta eelistusi.*”
Soolise vorddiguslikkuse saavutamiseks kdige mdjusamateks erimeetmeteks
peetakse mitmesuguseid kvoote, millega antakse eelised vdheesindatud sugu-
poole esindajatele. Kuigi automaatse eelistuse andmise kandidaatide vahel
valiku tegemisel on Euroopa Kohus tunnistanud lubamatuks, on siiski lubatud
niiteks kasutada kvoote kandidaatide iilesseadmisel.”' Sellisel juhul ei saavuta
kandidaat erimeetme abil mitte automaatselt soovitud tagajirge (nt valitavat
positsiooni), kuid kujundatakse situatsioon, kus valik toimub molemast soost
isikute vahel. Sellist siisteemi praktiseeritakse Belgias, Austrias, Taanis, Saksa-
maal, Prantsusmaal, Norras, Soomes, Rootsis ja osaliselt Inglismaal.*** Niiteks
Sevilla linnavalitsus (Hispaania) kasutas vorddiguslikkust edendavaid erimeet-
meid hankelepingu tiiliptingimustes, mille kohaselt vidhemalt 10% lepingu téitja
tootajatest peavad olema isikud, kellel on tooturule pdds raskendatud — seal-
hulgas néiteks naised, noored, iile 45-aastased inimesed jne; iga tddandja, kelle
palgal on vdhem kui 40% naisi, peab hankelepingu tditmise aja jooksul todle
vOtma vihemalt iihe naistodtaja voi muutma mone naistodtaja senise téhtajalise
lepingu thtajatuks.*”

o

4 COM (2001) 566 final, p 17.

5 Labour clauses in public contracts 2008, p 84.

* EWLA General Assembly Resolution 2007.

7 SoVS§51g2p 5.

8 Erimeetmeid (ka positiivseid erimeetmeid, ingl. k. positive action) on kirjanduses
eristatud positiivsest diskrimineerimisest (affirmative action) USA terminoloogias: kui
Euroopas lubatud erimeetmed (positive action) tihendavad kandidaadi stimuleerimist
Oiglaste, vordsete voimaluste tagamise kaudu, siis positiivne diskrimineerimine (affir-
mative action) tagab eelistatud kandidaadile automaatselt positiivse resultaadi.
Vt D. Caruso. Limits of the Classic Method: Positive Action in the European Union
After the New Equality Directives. — Harvard International Law Journal 2003 (44) 2,
p 342; Murumets 2007, 1k 33. Ka eesti keeles soovitatakse viltida viljendit ,,positiivne
diskrimineerimine” selle ebasoovitava negatiivse tdhendusvarjundi tottu. Vt Eesti Vaba-
riigi pShiseadus: kommenteeritud véljaanne 2008, 1k 138.

" VtSoVS §51g2p 5.

4 Eckhard Kalanke versus Freie Hansestadt Bremen. Kohtuasi C-450/93. EKL 1995
Lk I-03051; Tobler 2000, p. 620.

“! Murumets 2007, 1k 33.

2 Eelndu 927 SE 1 algteksti seletuskiri.

3 Labour clauses in public contracts 2008, p 84.
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Kuivdrd Eesti SoVS juba nieb ette nii era kui ka avaliku sektori otsesed ja
aktiivsed kohustused soolise vOrdoiguslikkuse edendamise vallas ja kuna,
nagu eespool mainitud, traditsioonilisi kanaleid pidi on asjatundjate hinnangul
olnud areng suhteliselt tagasihoidlik voi lausa puudulik, siis oleks autori arvates
igati pohjendatud kaaluda samasisuliste kohustuste sdtestamist ka RHS-s. Noue
kasutada soolist vordoiguslikkust edendavaid tingimusi hankelepingus voiks
olla hankijale kohustuslik analoogselt praegu RHS § 3 punkti 6 ndudega kesk-
konnaséastlike lahenduste kohta, s.t selline kohustus voiks tekkida voimalusel.

Selline lahendus oleks kooskdlas ka Euroopa Naisjuristude Assotsiatsiooni
(European Women Lawyers Association) 2007. aasta resolutsiooniga,’* mis
soovitab liikmesriikidel riigisisesesse hankeseadusesse juurutada sitted, mis
kohustaks toovotjaid ja alltoovotjaid kinni pidama naiste ja meest vordse tasus-
tamise ja mittediskrimineerimise pohimottest, ning suurendada hankediguslikku
regulatsiooni soolise vorddiguslikkuse reaalseks saavutamiseks. Eesmérgi saa-
vutamise lihe vahendina mérgitakse voimalust sdtestada hankelepingus vastava-
sisulised tingimused, samuti sanktsioonid juhuks, kui hankelepingu tditmisel
rikutakse soolise vordodiguslikkuse ndudeid sisaldavaid tingimusi.

3.4. Vahekokkuvote (3. peatiikk)

Uheks hankelepingute eripira iseloomustavaks olukorraks on lepingute kasuta-
mine sekundaarsete eesmirkide saavutamiseks — vOimalus, mis on maailma-
praktikas hésti tuntud ning paljude Euroopa Liidu liikmesriikide jaoks riigi-
sisese padevuse teostamisel iiheks votmekiisimuseks, kuid FEestis ka-
hetsusvéaarselt tundmatuks jadnud ja olematu praktika.

Selleks et hanke iildpShimdtetest tulenevate piirangutega arvestada,
toetatakse Euroopa Liidus sekundaarseid eesmirke sageli lepingu eritingimus-
te kaudu, kusjuures hankija peab jilgima, et eritingimused (i) oleksid seotud
hankelepingu objektiga, (ii) arvestaksid pakkujate vordse kohtlemise ja (iii)
menetluse ldbipaistvuse printsiipe ning (iv) konkurentsi soodustamise noudega.

Eesti oiguse alusel ei ole hankelepingu eritingimuste kasutamine véimatu,
kuid kehtiv regulatsioon on selles osas puudulik. Oigusselguse tagamiseks tu-
leks Eestis kehtivat riigihangete seadust tdiendada ning sitestada eritingimuste
definitsioon, hankija kohustus eritingimustest hankemenetluses digel ajal teada
anda ja keeld pidada eritingimuste iile libirddkimisi. Uks valdkond, mille
edendamine riigihanke sekundaarse eesmirgina — eeskétt hankelepingu eritingi-
muste kaudu — voiks olla nii voimalik kui vajalik, on sooline vorddiguslikkus.
Sooline vorddiguslikkuse saavutamine on Euroopa Liidu iiks peamisi sotsiaal-
seid eesméarke ning paljudes riikides edendatakse seda hanke kdrvaleesmargina.
Sellega seoses voib kaaluda hankija vastavasisulise kohustuse seadustamist.

% EWLA General Assembly Resolution 2007.
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4. Hankelepingu s6lmimise eelsetes suhetes toimunud
rikkumise eradiguslik tagajarg

4.1. Hankelepingu kehtivuse keeld direktiivis 2007/66/EU
satestatud eelduste esinemise korral

Lepinguvabaduse, tdpsemalt lepingueelsete suhete vabaduse piirangutega seon-
dub kiisimus sellest, kas ja millisel moel avaldab lepingueelsetes suhetes toimu-
nu modju nende suhete tulemusel sOlmitud hankelepingu kehtivusele. Era-
Oiguslike lepingutena sdlmitakse hankelepingud pakkumuse ja ndustumuse va-
hetamise teel*”” ning lepingute kehtivusega seonduvad probleemid lahendatakse
enamasti tsiviildiguse iildnormidele tuginedes. Vastuolu seadusega — isegi kui
see puudutab lepingu olemust — ei pruugi alati kaasa tuua tehingu tiihisust, vaid
tithisus saabub juhul, kui selline tagajiarg on rikutud keelu motteks — eelkdige
juhul, kui see on seaduses eraldi ette nahtud.*® Veelgi enam, riigihangete sea-
dus sétestab, et lepingueelsetes suhetes toimunud rikkumine hankelepingu keh-
tivust ei mdjuta, vilja arvatud, kui selline tagajirg on eraldi ette nihtud.*”

Olulised erandliku kehtetuse alused ongi kéesoleval ajal sétestatud nn uues
Oiguskaitsemeetmete direktiivis 2007/66 ja selle iilevotmiseks vastuvoetud riigi-
hangete seaduse muudatustes. **® Nimetatud direktiiv arendab edasi Euroopa
Kohtu poolt kohtuasjas Komisjon v Saksamaa kujundatud reeglit, mille kohaselt
juhul, kui hankemenetluses on toimunud oluline rikkumine, on lepingu
kehtimajddmine vastuolus EL Giguse aluspohimotetega. Sellisel juhul kujutab
lepingu kehtimajdédmine sisuliselt kestvat rikkumist, mis aga peab olema
vilistatud. Nimetatud kohtuasjas kujundatud reeglil on hanke eradiguses
margiline tdhendus, kuna sedastab asutamislepingu pShimdtete ja neid edasi-
kandvate riigihanke iildpohimotete iilimuslikkuse eradiguse pdhimdtete suhtes,
millised voiksid konkreetsetes vaidlustes digustada vastupidist lahendust, s.o.
viélistada lepingu kehtetuse. Direktiivi eesmérgiks on vdimaldada hankelepingu
s0lmimisel esinenud oluliste rikkumiste korral konkureerivatele pakkujatele
senisega vorreldes selgemat ja efektiivsemat diguskaitset.*”

Uus direktiiv kohustab liikmesriike tagama, et EL hankediguse teatud olu-
liste rikkumiste korral hankelepingu eelsetes suhetes oleks vélistatud sdlmitud
hankelepingu kehtimajdédmine. Artikkel 2d (1) loetleb sellised olulise rikkumise
juhtumid, milleks on esiteks (a) nn otselepingute sdlmimine, s.t. hankelepingu

¥ vOS§9l1g 1.

6 1508 § 87.

*7 RHS § 4 1g 2 lause 2.

% Vt Riigihangete seaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seadus, eelndu
665 SE 111, vastuvdetud riigikogus 21.04.2010, saadetud Vabariigi Presidendile 23.04.
Kéittesaadav:
http://www.riigikogu.ee/?page=en_etapid&op=ems&eid=896065&u=20100425164702.
9 P. McGovern. New remedies directive: a note on its proposed implementation in
Ireland. Public Procurement Law Review 6, 2009, p NA 234.

101



s0lmimine ilma hankija poolt hanketeate eelneva avaldamiseta Euroopa Liidu
Teatajas, kui teate avaldamata jitmine ei olnud direktiivi 2004/18/EU kohaselt
lubatud. Seda laadi rikkumise tagajérjeks on kaupade ja teenuste vaba liikumise
takistamine ning Euroopa Kohus on neid seetdttu nimetanud koige olulisema-
teks rikkumisteks.”® Teiseks olulise rikkumise olukorraks on artiklis 2d (1) (b)
kohaselt vaidlustusmenetluse teatud reeglite rikkumine, nimelt (i) kui vastuolus
direktiivi artikli 1 16ikega 5 on hankija jdtnud lepingu sGlmimise edasi liikka-
mata; (ii) kui sdltumatu ldbivaatamisorgan arutab hankega seotud vaidlustust ja
hankija s6lmib hankelepingu sellise menetluse voi esialgsete Giguskaitse-
vahendite rakendamise ajal voi (iii) hankeleping sOlmitakse nn kohustusliku
ooteaja jooksul. Rikkumine peab olema toimunud koos direktiivi 2004/18/EU
rikkumisega ja olema mojutanud ldbivaatamist taotleva pakkuja véljavaateid
lepingu solmimiseks. Artikkel 2 d (1) (c) viitab sama direktiivi artiklis 2 b (c)
teises 10igus nimetatud rikkumistele, kui liikmesriigid kasutavad raamlepingul
v0i diinaamilisel ostusiisteemil pohinevate lepingute puhul ooteaja kohalda-
misest tehtavat erandit.

Direktiivi kohaselt peavad liikmesriigid kehtestama siseriikliku regulat-
siooni, mille alusel oleks eelnimetatud oluliste rikkumiste tagajérjel sdolmitud
lepingute kehtivus viélistatud. Sealjuures on litkmesriikidel voimalik valida, kas
niha ette lepingu kehtetuse saabumine edasi- voi tagasiulatuvalt. Esimesel juhul
(ex-nunc) on tegemist lepingu ldpetamisega, s.o. rikkumise tuvastamise korral
tekib kohustus hankeleping 16petada. Ex-nunc variandi kasuks otsustas niiteks
Uhendkuningriik,”" Tirimaa aga kasutab mdlemat véimalust.”* Teisel juhul (ex-
tunc), tagasiulatuva moju variandi puhul toob direktiivis nimetatud oluline rik-
kumine kaasa lepingu tithisuse. Olulise rikkumise tulemusel saabuva hanke-
lepingu tiihisuse on valinud niiteks Prantsusmaa.”” Siinjuures on oluline silmas
pidada, et erinevalt eesti diguse tavapérasest arusaamast tehingu tiihisusest kui
absoluutsest kehtetusest ei tohi hankelepingu tiihisus direktiivi 2007/66/EU
asjaoludel olla automaatne,”” vaid vdib saabuda alles vastavasisulise ndude
esitamise korral.

Direktiivi litkmesriikide poolt {ilevotmise tihtaeg oli 20. detsember 2009,
Eesti hilines iilevotmisega, kuid 2010. aasta aprilli seisuga vottis riigikogu siiski
vastava seadusemuudatuse vastu.”” Eesti diguse kohaselt on vdimalik olulise

3% K omisjon v Saksamaa

' Vit nt P. Henty. United Kingdom: public procurement remedies directive — an update
on the implementation process. Public Procurement Law Review 1, 2010, p NA 21.

2 McGovern 2009, p NA 236.

°% Ordonnance n°® 2009-515 du 7 mai 2009 relative aux procédures de recours applic-
ables aux contrats de la commande publique, article 16. Kéttesaadav:
http://legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020591766&
categorieLien=id (11.02.2010) Asjaoludest sdltuvalt on prantsuse Giguse jargi kiill
voimalik ka lepingu téhtaja liihendamine, trahvi rakendamine ja lepingu 1dpetamine, vt:
id., art 17-18

% Direktiiv 2007/66 pdhjendused p 13.

* Eelndu 665 SE I1I.
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rikkumise tulemusel sdlmitud hankeleping tiihiseks tunnistada. Riigihangete
seaduse muudatuse kohaselt on hankelepingud tiihised esiteks juhul, kui hankija
on jitnud avaldamata hanketeate, kuigi avaldamata jdtmine ei olnud
riigihangete seadusega lubatud. Teiseks on tiihine hankeleping, mille hankija
sO0lmis véljakuulutamiseta ldbirddkimistega hankemenetluses, kuid jattis parast
lepingu sSlmimist RHS § 37 1dikes 1 sdtestatud kohustuse tditmata ning téht-
aegselt esitamata riigihanke aruande, millest ndhtuksid hankija pdhjendused
nimetatud hankemenetlusliigi kasutamiseks. Samuti on tithine véljakuulutami-
seta labirddkimistega hankemenetluse raames sdlmitud hankeleping, millele ei
eelnenud hankijapoolset teavitust hankes osalenud pakkuja noudel tema ja pa-
rima pakkumuse teinud pakkuja esitatud pakkumuste vordlusest vastavalt RHS
§ 54 1dike 2 punktis 3 sétestatule. Kolmanda tiihisuse alusena nédeb seaduse-
muudatus ette olukorra, kus raamlepingu alusel sdlmitud hankelepingud on
solmitud RHS § 72 1dikes 4 sitestatud korda rikkudes voi diinaamilise hanke-
siisteemi loomisel voi selle alusel s6lmitud hankelepingute sdlmimisel on
rikutud RHS § 8 15igetes 2 voi 3 sdtestatud noudeid. Erandina ei ole hanke-
leping eelnimetatud alustel tithine, kui hankija leiab, et ta jittis hanketeate
Oigustatult avaldamata (nditeks kasutades erandit voi viljakuulutamiseta ldbi-
radkimistega hankemenetlust), hankija on hanketeate avaldamata jatmise kohta
esitanud registrile vabatahtliku teate ja hankelepingut ei sdlmitud enne 10 t66-
pideva moodumist vabatahtliku teate avaldamisele jirgnevast todpédevast arvates.

Nagu direktiivis ndutud, ei ole hankelepingu tiihisus automaatne, vaid peab
olema tuvastatud vaidlustuskomisjonis v5i kohtu poolt.’*® Seega erinevalt tava-
parasest tiihisusest, mille puhul tiihine tehing on absoluutselt ja automaatselt
kehtetu selle sdlmimisest peale, eeldab hankemenetlust rikkuv tehing vastava-
sisulise ndude esitamist. Siiski ei ole ka tegemist tehingu tithistamisega.’®’ Uues
direktiivis ettendhtud riigihankelepingu tiithisuse tuvastamise omapéraks on
asjaolu, et sellise ndude esitamise digus peab olema kolmandatel isikutel —
eeskitt esialgse lepingu tiitja konkurentidel.”®

Hankelepingu tiihisuse tuvastamise igus kuulub seadusemuudatuste ko-
haselt esimese instantsina riigihangete vaidlustuskomisjonile.®” Olulise eran-
dina on vaidlustuskomisjonil sealjuures teatud juhtudel digus hankeleping mitte
kehtetuks tunnistada, vaid lepingu tdhtaega liihendada. Selline vdimalus tekib
juhul, kui vaidlustuskomisjon on kiill tuvastanud hankelepingu tiihisuse asja-
olude olemasolu, kuid hankelepingu tiihisus voiks kahjustada konkreetse hanke
situatsioonis esinevat olulist avalikku huvi.’'’ Sealjuures ei loeta oluliseks avali-
kuks huviks reeglina hankelepinguga otseselt seotud majanduslikke huvisid, nt

% Eelndu 665 SEII § 11

7 TsUS §§ 84, 90-101.

508 Tavapéraselt ei ole kolmandatel isikutel vdimalik mdjutada teiste isikute vahel
sOlmitud lepingu kehtivust — seda on Riigikohus kinnitanud néiteks tsiviilasjas nr 3-2-1-
140-07, pp 13, 20, 31, 34.

%9 YVt RHS § 1261g 1% p 1.

10Vt RHS § 126 1g 17 p 2.
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hankelepingu téitmise edasiliikkumisest, uue hankemenetluse alustamisest,
hankelepingut tditva pakkuja vahetamisest tulenevaid kulusid ja hankelepingu
tiihisusest tulenevate diguslike kohustuste kulusid.”'' Vaidlustuskomisjoni sel-
line paddevus on kahtlemata vajalik situatsioonis, kus lepingu kehtetuse puhul
tekiks maéarkimisvaarne link teatud avalike teenuste osutamises, nt katkeks
ithistransporditeenus.”">

Voib tekkida kiisimus, kas lepingu tiihisuse tuvastamist voiks nouda ka
lepingupooled ise. Uhest kiiljest vdib viita, et selle vdimaldamine v&ib anda
alust lepingupoole diguse kuritarvitamiseks. Sellisena voiks ndude viélistada
analoogselt nagu ebamdistlikult kahjulikele tiiiiptingimustele tuginemise digus
on vilistatud tingimuse kasutaja jaoks.”" Teisest kiiljest siiski tuleb lihtuda
regulatsiooni eesmargist, milleks ei ole kummagi lepingupoole kaitse, aga EU
asutamislepingu pohimotete efektiivsuse tagamine, nédhes ette teatud rikkumise
tulemusel s6lmitud lepingu kehtimise lopetamise. Sellest aspektist vaadatuna on
rikkumise tulemusel solmitud hankelepingu tiihisus eesmérk omaette ning
sellele peaks olema vdimalik tugineda ka seadusevastase lepingu pooltel endil.

Tuleb tihele panna, et tehingu tithisuse voi 16petamise kohustust tunnistab
Euroopa Kohus mitte ainult alates direktiivi 2007/66/EU jdustumisest, vaid ka
varasemate hangete suhtes. Oli ju kohtuasi Komisjon versus Saksamaa sisuliselt
uue diguskaitsevahendite direktiivi 2007/66/EU vastuvdtmise pdhjuseks, mitte
vastupidi. Ka kiesoleval ajal on teateid Euroopa Kohtu algatatud analoogilistest
menetlustest, mis puudutavad enne uue direktiivi joustumist solmitud le-
pinguid.”"

S VERHS § 126 1g 1°.

>12 vrdl Riigikohtu halduskolleegiumi otsusega haldusasjas nr 3-3-1-100-06.

>3 Riigikohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-32-06, p 22.

>4 Niiteks on Euroopa Kohtus alustatud kohtuasi Saksamaa vastu, mille pdhjuseks on
1998. a. aastal Rostocki linna poolt 25 aastaks sdlmitud, iile 150 miljoni euro maksumu-
sega jadtmekditluse hankeleping, selle lepingu muutmine 2004. aastal ning 2007, aastal
sOlmitud, 10.8 miljoni euro suuruse aastatasuga leping jddtmete kogumiseks, kiitle-
miseks ja iimbertootlemiseks ning tédnavate puhastamiseks. Nimetatud lepingute sdlmi-
mine ja muutmine toimus ilma hankemenetlust 1dbi viimata. Vt: Public contracts:
Commission refers Germany to Court of Justice over waste disposal service contracts
awarded by city of Rostock. 1P/09/1753. Kittesaadav internetis:
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/09/1753 & format=HTML&
aged=0&language=EN&guilanguage=en (23.01.2010.) Samuti alustas Euroopa Kohus
2009. aastal rikkumismenetlust Slovakkia vastu, mis tugines piisava avalikustamiseta
s0lmitud hankelepingule. See menetlus kiill Iopetati, kuna Slovakkia tiihistasid vaidlus-
aluse hankelepingu peale Komisjonilt sellesisulise kirja saamist. Vt: Public procure-
ment: Commission closes infringement case against Slovakia after the cancellation of a
service contract awarded by the Slovak Ministry of Infrastructure. 1P/09/1759.
Kittesaadav internetis:
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/09/1759& format=
HTML&aged=0&language=EN&guilanguage=en (23.01.2010.)
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4.2. Rikkumise tagajéirjed,
kui direktiivis 2007/66/EU satestatud eeldusi ei esine

4.2.1. Uldreegel: hankelepingu kehtivus sdltumata menetluses
toimunud rikkumisest

Riigihangete seaduse kohaselt ei mdjuta seaduses sétestatud nduete jargimata
jatmine hankelepingu kehtivust, vilja arvatud otseselt ette nihtud juhtudel.’"’
Euroopa riikide senise praktika valguses ei olnud selline regulatsioon erand-
lik.”'® Nagu Eestis, nii kehtis enamustes liikmesriikidest kuni uue direktiivi iile-
votmiseni hankelepingute siduvuse reegel: hankelepingu solmimisele eelnenud
suhetes toimunud rikkumine lepingu kehtivust ei mdjuta.’’” Nii on niiteks
Saksamaal ja Uhendkuningriigis hankeregulatsioon lihtunud hankemenetluse
rikkumise korral rakendatavate diguskaitsevahendite osas pigem hankija huvi-
dest, tuginedes solmitud lepingu siduvuse (pacta sunt survanda) pohiméttele ja
lepingupoolte digustatud huvide kaitse vajadusele. Samuti tunnustab hanke-
lepingu siduvuse iildreeglit niiteks Belgia digus: hankelepingule eelnevates
suhetes tehtud hankija otsuse tiihistamine ei mdjuta selle pohjal solmitud
hankelepingu kehtivust, kuigi lepingu vaidustamine on vdimalik tsiviilasju
lahendavas kohtus lepingupoolte ndudel.’'® Samas tuntakse ka vastupidist regu-
latsiooni, niiteks Hispaanias muudab hankelepingu sSlmimise aluseks olnud
akti tiihistamine kehtetuks ka hankelepingu enda, kuigi erandina vdib kohus
otsustada, et avalikust huvist tulenevalt peab lepingu tditmine siiski toimuma.
Ka Itaalias voib lepingu kehtetus olla hankemenetluse rikkumise aktsepteeritud
tagajirjeks.’’ Austrias on kolmandatel isikutel vdimalik ebaseadusliku riigi-
hankelepingu sd6lmimise puhul taotleda lepingu tiithisuse tuvastamist kuue kuu
jooksul alates digusvastase hankelepingu sdlmimisest.”*

Riikides, kus valitseb hankelepingu siduvuse printsiip, digustatakse seda
lepingupoolte iilekaalukate huvidega,”®' kuigi tulemuseks on sisuliselt eba-
oiglaselt ja ebaseaduslikult tehtud hankija otsuse kinnistamine. Hankelepingu
siduvuse reeglist lahtuvate regulatsioonide tagajirjeks on see, et lepingu sdlmi-
mine muudab toimunud rikkumise poordumatuks ning sisuliselt jidvad menet-
luses osalenud teised pakkujad vajalikust diguskaitsest ilma.””* Uhest kiiljest

15 RHS § 4 1g 2 lause 2.

316 Hankelepingu sdlmimisele eelnenud rikkumise mdju kohta lepingu kehtivusele teistes
likkmesriikides direktiivile 2007/66 perioodi vt ka: K. Talus. Public—private partnerships
in energy — Termination of public service concessions and administrative acts in Europe.
Journal of World Energy Law & Business, 2009, Vol. 2, No. 1, pp 51-52.

>!7 Pachnou 2003, p 79.

318 Bovis 2007, pp 385-386.

19 1d, pp 388, 389.

520 Pressetext, p 26.

321 Marschner. Contracts ... 2009, p 6.

22 Id, p 4; Talus 2009, p 52.
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lepingute siduvuse printsiibist ja teisest kiiljest senini diguskaitsevahendite tee-
mat késitleva direktiividega kehtestatud regulatsioonist tulenevalt piirduvad
hankemenetlust vaidlustavate isikute eradiguslikud nduded hankelepingu sol-
mimise jéarel pelgalt kahjunduetega.

Menetluse rikkumise tulemusel tekitatud kahju hiivitamise kohustus pdhineb
printsiibina diguskaitsevahendite direktiividel,”* kuid selgemaid juhiseid kahju-
hiivitiste maksmiseks (vilja arvatud, et ndude suhtes kehtivad eedlused ei tohi
olla diskrimineerivad ehk erinevate isikute jaoks) direktiivist ei tulene. Euroopa
Kohtu otsus asjas nr C-70/06°** selgitab lisaks, et kahju hiivitamise eelduseks ei
tohi olla hankija poolse siili ega pettuse esinemine. Samas moodustab hanke-
suhetes toimunud rikkumisega tekitatud kahju hiivitamise reeglistik ithe osa
hankeregulatsiooni siisteemist kui tervikust ning peaks ideaalist sellisena
teenima hankediguse eesmérke ja {ildpohimotteid. Muuhugas tuleb arvestada, et
vastavasisulise regulatsiooni (eba-)efektiivsus avaldub d&iguskaitsevahendite
preventatiivses, korrigeerivas ja kompenseerivas toimes.”” Kas ja kuidas eesti
kehtiva diguse jérgi reaalselt voimalikud kahjunduded sellise siisteemi osana
toimivad, vajab omaette késitlust, kuid ei ole kidesoleva uurimuse objektiks.

Millistele printsiipidele tugineb Eesti diguskisitlus menetluses toimunud
rikkumise ja hankelepingu kehtivuse osas, iseloomustab Riigikohtu lahend hal-
dusasjas nr 3-3-1-100-06. Seoses hankemenetluses toimunud rikkumisega taot-
les vaidlustaja nimetatud kohtuasjas muude nduete seas vaidlustaja konkuren-
diga so0lmitud hankelepingu tithisuse tuvastamist. Kohtuasja materjalide koha-
selt korraldas hankija — Tartu Maavalitsus — avatud riigihanke konkursi
eesmirgiga so0lmida avaliku teenindamise leping reisijate veoks Tartu maa-
konna bussiliinidel perioodil 5. veebruarist 2005.a. kuni 31. detsembrini 2014.a.
Hankemenetluse puuduste tttu see vaidlustati ja kohtu poolt ka esialgse digus-
kaitse korras peatati. Kuigi konealusel ajal kehtinud seaduse alusel oli hanke-
menetluse peatamise diguslik mdju Riigikohtu hinnangul ebaselge, oleks han-
kija hea halduse pohimdttest 1dhtudes siiski pidanud médidrama uue tdhtaja pak-
kumiste esitamiseks, et voimaldada huvitatud isikutel — sh vaidustajal, kelle
kindel huvi hanke vastu oli teada — uues hankemenetluses pakkumisi esitada.
Selle asemel muutis hankija ainult pakkumuste avamise tdhtpdeva, avas varem
esialgseks tdhtajaks esitatud ainsa pakkumuse, tunnistas selle edukaks ja solmis
vastava pakkujaga hankelepingu. Riigikohtu halduskolleegiumi hinnangul oli
hankja kéitumine digusvastane, mistottu kuulusid tiihistamisele kdik pakkumis-

>3 Noukogu Direktiiv, 21. detsember 1989, riiklike tarne- ja ehitustodlepingute sdlmi-
mise ldbivaatamise korra kohaldamisega seotud digus- ja haldusnormide kooskolasta-
mise kohta, EUT L 395, 30.12.1989, 1k 33-35, art 2 1g 1 ( c) ja Noukogu Direktiiv
92/13/EMU, 25. veebruar 1992, veevarustus-, energeetika-, transpordi- ja telekommuni-
katsioonisektoris tegutsevate liksuste hankemenetlusi késitlevate ithenduse eeskirjade
kohaldamisega seotud digusnormide kooskdlastamise kohta, EUT L 76, 23.3.1992, Ik
14-20, art. 2 1g 1 (d).

5% Euroopa Uhenduste Komisjon versus Portugali Vabariik. Kohtuasi C-70/06. EKL
2008 1k 1-00001, p 24.

% Vtkiesoleva to6 osa 1.2.1.
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menetluse peatamise jargselt hankemenetluse kdigus antud aktid, sh maavanema
korraldused pakkumiste avamise aja madramise, pakkuja kvalifitseerimis-
tingimustele vastavaks tunnistamise, esitatud pakkumuse vastavaks tunnista-
mise ja pakkumise edukaks tunnistamise kohta.**®

Samas leidis kohus, et vaidlusaluse hankelepingu tithisuse tuvastamise taot-
lus tuleb jitta rahuldamata. Sellise jarelduse pohjendusena viitas Riigikohus
esimese astme kohtu seisukohale, et vaidlustaja ei ole niidanud TsUS §-s 87
ndutava eelduse esinemist, s.0. kohtute hinnangul puudus vastuolu sellise sea-
dusest tuleneva keeluga, mille motteks oleks keelu rikkumise korral tuua kaasa
tehingu tiihisus. Uhtlasi sedastas kohus, et diguskindluse pdhimdttest, kolmanda
isiku oOiguste kaitse vajadustest ja sOitjateveo avaliku teenindamise liinkadeta
toimimises seisnevast iilekaalukast avalikust huvist tulenevalt ei ole hanke-
lepingu tithistamine vaidlusaluses asjas enam vdimalik.**’

Ometi oli hankija vaidlusaluses asjas toiminud ilmselges vastuolus hanke
iildpdhimdtetega, mis omakorda tulenevad EU asutamislepingu sitetest. Han-
kija kaitumist voib iseloomustada ldbipaistvust ja konkurentsi véltivana, kusjuu-
res hankijale tehtavaid etteheiteid raskendab autori arvates vaidlusaluse lepingu
pikk tihtaeg (ca 10 aastat!).””® Konkurentsi soodustamine on teatavasti iiheks
riigihanke iildpohimdtteks. Eeskétt pika-ajaliste hangete puhul véib toelise
konkurentsi olukorra tekitamist pidada ka avaliku huvi eesmirgiks per se. Ka
varasemates lahendites on Riigikohus tunnistanud avalik-digusliku isiku poolt
varalistes suhetes osalemise kahesugust eesmirki. Néiteks sedastas Riigikohtu
erikogu méérus haldusasjas 3-3-1-8-01, et linnavara késutamise eesmérk ei ole
suunatud pelgalt varalistele huvidele, vaid ka huvitatud isikute huvile vordsele
kohtlemisele. Seetottu ei ole autori arvates pdhjendatud vastandada omavahel
avalikku huvi (bussiliikluse tagamine) ja konkurentsi soodustamist (bussi-
liikluse turul ausa konkurentsi tagamine).”” Pigem vdiks avalik huvi sisaldada
molemat eesmaérki. Sama kehtib lébipaistvuse printsiibi kohta.

326 vt Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr 3-3-1-100-06, p 1, 2, 13-
14, 20.

527 vt Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr 3-3-1-100-06, p 5, 21.

>2% V't ka hankelepingu tihtaja madramise soovituste kohta eespool osas 2.2.1.

¥ Vt Riigikohtu erikogu méirus haldusasjas nr 3-3-1-8-01, p 23: Linnavara eeskiri
peab avalike huvide korval kaitsma ka linna elanike ja iihingute huvi saada vordsetel
alustel enda kasutusse linna poolt eraisikutele pakutavat vara ning huvi, et linn ei looks
teistele isikutele vara iileandmisega pohjendamatuid eeliseid. ... Isikule linna vara
kasutusse andmisega pohjendamatute eeliste loomine [voib] ... rikkuda vordse kohtle-
mise pohimotet. Vt ka Riigkohtu haldus- ja tsiviilkolleegiumi vahelise erikogu otsus
haldusasjas nr 3-3-1-15-01, p 24: Rendile andmise kord peab avalike huvide kérval
kaitsma ka linna elaniku ja ettevotja huvi saada vordsetel alustel enda kasutusse linna
poolt eraisikutele pakutavaid kinnistuid ning huvi, et linn ei looks teistele isikutele vara
tileandmisega pohjendamatuid konkurentsieeliseid.
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Autori hinnangul ei ole kirjeldatud kohtuasjas sedastatud argumente arvesta-
des hankelepingu kehtetuse saabumine riigihangete seaduse rikkumise tagajérjel
siiski tdiesti vélistatud — isegi juhul, kui riigihangete seaduses sétestatud erialu-
seid selleks ei esine. Nimelt ei asunud kohus késitletud asjas seisukohale, et
TsUS §-le 87 tugineva tiihisuse tuvastamine oleks hankemenetluse rikkumiste
puhul absoluutselt vélistatud. Selle asemel pohines otsus asjaolul, et kaebaja ei
ole viidanud iihelegi asjaolule, mis annaksid alust lepingu tiithiseks tunnista-
miseks TsUS § 87 kohaselt:™ ... seadusest tuleneva keeluga vastuolus olev
tehing [on] tiihine, kui keelu motteks on keelu rikkumise korral tuua kaasa
tehingu tiihisus, eelkoige juhul, kui seaduses on sdtestatud, et teatud tagajirg ei
tohi saabuda. Uhelegi sellise keelu rikkumisele kaebaja viidanud ei ole. Siit
voib jdreldada, et voimaliku analoogse sisuga vaidluse tulemus voiks olla teist-
sugune juhul, kui kaebaja peaks suutma viidata asjaoludele, mis annavad alust
viita, et konkreetne hankemenetluse rikkumine puudutab TsUS §-i 87 raken-
damise eelduseks olevat keeldu. Naiteks voib rikutud keelu eesmargiks pidada
hankelepingu tiihisuse saabumist juhul, kui Euroopa Liidu hankediguse iild-
pOhimdtete jimeda rikkumise teel on sdlmitud pdhjendamatult pika-ajaline
hankeleping.

On tdhelepanuviirne, et hankelepingu kehtivuse osas esitati Riigikohtu otsu-
ses avaldatuga sarnaseid argumente murrangulises Euroopa Kohtu asjas Ko-
misjon v Saksamaa, mis késitles 30-aastaseks tihtajaks ebaseaduslikult sdlmitud
otselepingu kehtivust. Nimelt tuginesid kohtuasjas osalevad liikmesriigid (Sak-
samaa Liitvabariik, Prantsuse Vabariik, Madalmaade Kuningriik ja Soome
Vabariik) asjaolule, et liitkmesriigi digusega voib sellisel puhul kohalduvate
oiguskaitsevahendite ringi piirata iiksnes kahju hiivitamise ndudega ning et
sO0lmitud hankelepingu kehtivuse 16petamine oleks muuhulgas vastuolus digus-
kindluse pShimottega, diguspirase ootuse kaitsega ja pohimdttega pacta sunt
servanda.”' Euroopa Kohus nende argumentidega aga ei ndustunud, tuginedes
EU asutamislepingu — mida hanke iildpdhimdtted edasi arendavad — {ilimuslik-
kusele. Siseriikliku diguse regulatsioon, mis hanke iildpohimétete kestvat rik-
kumist digustab, takistab teenuste osutamise vabadust. Liikmesriik ei tohi tugi-
neda riigi diguskorras kehtivatele sitetele, valitsevale praktikale voi olukorrale,
et digustada ithenduse digusest tulenevate kohustuste tiitmata jétmist.”*> Direk-
tiivi olulise rikkumise tottu viltas rikkumine kohtu hinnangul edasi kogu selle
aja véltel, mil rikkumise tulemusel solmitud lepingut tdideti. Sealjuures t6i ko-
hus eraldi argumendina vélja ebaseaduslike lepingulite suhete kavandatud pika-
ajalisuse (30 aastat).

Riigikohtu eelkésitletud lahendi pdohjendustega seonduvad ka Euroopa Kohtu
argumendid kohtuasjas Metalmeccanica.™ Viimases tunnistas kohus hankija

5

21.
331 Kohtuasi C-503/04 pp 29, 31.
32 Id pp 32-38.

>33 Kohtuasi C-27/98.

[ve)

O Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr 3-3-1-100-06 p 5, vt ka samas p

o8]
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Oigust jatta hankeleping solmimata juhul, kui hankemenetluses esitatud mitmest
pakkumusest vaid iiks vastab hankemenetluses seatud nduetele. Selline jéreldus
rajanes konkurentsi soodustamise pShimotte jérgimise kaalutlustel: kui vasta-
vaks tunnistatud pakkumisi on ainult {iks, siis reaalne konkurents puudub ning
hankijal ei ole vdimalik esitatud pakkumusi hankedokumentides mééiratud kri-
teeriumide alusel liksteisega vorrelda. Kuigi Euroopa Kohus ei ole sedastanud
hankija kohustust iihe pakkujaga menetlus 10petada, vaid tddes sellist voimalust,
esineb kahe lahendi puhul siiski mérkimisvéédrne vastuolu jareldusi pohjendavas
osas. On tdhelepanuvédirne, et kuigi Euroopa Kohus oleks vdinud argumentee-
rida ka vastupidi — nditeks, et kohase pakkumuse esitanud pakkujal on lepingu
sdlmimise diguspirane ootus,”* — rajanes kohtuotsus vastupidi, hankemenetluse
eesmérki ja lildpShimdtteid toetaval positsioonil. Eesti Riigikohtu poolt késit-
letud situatsioon (kuigi mitte vaidluse pdhikiisimus) oli sarnane: riigihanke-
menetluses esitas pakkumuse vaid iiks pakkuja, mistdttu hankijal oleks olnud
iildpShimotetega kooskodlas kiitudes voimalik menetlus l10petada. Tépne ei ole
esimese astme kohtu poolt vaidluse lahendamisel avaldatud seisukoht, et
pakkumiste joustumise jérel on ostjal kohustus minna pakkumismenetlusega
edasi.”™ Siiski ei rajane Riigikohtu otsus hankemenetluse iildpdhimdtetel ega
eesmarkidel, vaid viitab diguskindluse pohimoéttele ja kolmanda isiku kaitse
vajadusele.

Koike eeltoodut arvestades on autori hinnangul vaieldav, kuivord on digus-
tatud kehtivas diguses kajastatud kontseptsioon, mille kohaselt on hankelepingu
kehtetuse saabumine lepingueelsetes suhetes toimunud rikkumise tulemusel
vilistatud, vélja arvatud otseselt ette ndhtud juhtudel. Euroopa Kohtu praktika
valguses oleks pigem pohjendatud késitlus, mis voimaldaks riigihangete
seaduse rikkumise puhul hankelepingu kehtivuse/kehtetuse senisest paindliku-
malt tuvastada. Seetdttu on autor seisukohal, et riigihangete seaduse §-s 4 15ikes
2 praegu sitestatud kehtetuse keelu asemel tuleks ka riigihankelepingute
kehtivus maérata tsiviildiguse tildistest pohimdtetest ldhtudes. Sellisel juhul on
voimalik, et isegi juhul, kui konkreetse rikkumise tulemusena ei ole seaduses
lepingu kehtetuse saabumist eraldi ette nidhtud, vdib asjaolusid arvestades TsUS
§-1 87 tdhenduses siiski lugeda rikutud keelu métteks hankelepingu tiihisuse
saabumine. Asjaoludeks, mida arvesse votta lepingu kehtivuse/kehtetuse hin-
damiseks, voivad olla nditeks hankelepingu kestvus ja rahaline maht, vaidlus-
aluse lepingu reaalse tditmise maht, rikkumise olulisus ning avalik huvi lepingu
taitmise suhtes.”® Sellisel juhul ei vdib olulise rikkumise tulemusel sdlmitud
hankeleping erandjuhul siiski osutuda tiihiseks.

Alternatiivina eeltoodud lahendusele voi sellega koos oleks mdeldav, et
vaidlustuskomisjon saaks oiguse olulise rikkumise tulemusel sdolmitud hanke-
lepingu tdhtaega lithendada. Selline vdimalus oleks eeskétt vajalik pika-ajaliste

53 Treumer in Nielsen & Treumer 2005, p 24.
%35 Riigikohtu halduskolleegiumi otsus haldusasjas nr 3-3-1-100-06 p 5.
336 Treumer 2007, pp 379-381.
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lepingute puhul, kus tditmise jérjepidevus on hidavajalik.™ Vaidlustusko-
misjonile on samasisuline pidevus antud direktiivi 2007/66/EU {ilevotmist
reguleeriva seadusemuudatusega, kuid autori arvates on soovitav sellist
padevust laiendada ka nende hankelepingute rikkumiste puhuks, mis direktiivis
loetletud eeldustele ei vasta. Eespool niiteks toodud bussiliikluse kaasuses
pidas Riigikohus iiheks lepingu kehtivust digustavaks asjaoluks avalikku huvi,
mis noudis hankelepingu reaalse tditmise (bussiliikluse) jatkumist. Samas seab
lepingu 10-aastane tdhtaeg autori hinnangul kahtluse alla lahenduse digluse,
kuna sisusliselt tekitab hankediguse kestva rikkumise olukorra. Just analoogsete
kaasuste puhul vdoimaldaks hankelepingu tdhtaja lihendamise vdimalus arves-
tada nii otsese avaliku huvi (bussiliikluse ja majandustegevuse teatud stabiilsuse
tagamine) kui hanke iildpohimdtete eesmairkidega, eeskétt konkurentsi
soodustamisega ja hankediguse silisteemse tohususega.

4.2.2. Hankelepingu erandlik kehtetus,
kui direktiivis 2007/66/EU sitestatud asjaolusid ei esine

4.2.2.1. Korruptiivsete hankelepingute kehtetus

Uheks erandiks iildreeglile, mille kohaselt lepingueelsetes suhetes esinev rikku-
mine hankelepingu kehtivust ei mojuta, on Eestis korruptiivsetes suhetes
sO0lmitud lepingute kehtetus. Avaliku teenistuse seaduse kohaselt on teatud kor-
ruptiivsed tehingud tithised.*® Tépsemalt lasub teenistujal keeld (§ 76 Ig 1)
(p 1) omandada tehingu tegemiseks tema kdtte usaldatud selle isiku vara, kelle-
ga ta on to6- voi teemistussuhtes; (p 2) teha riigiasutust tehingus esindama
oigustatud isikuna ... tehinguid riigiga voi kohaliku omavalitsuse asutust tehin-
gus esindama oigustatud isikuna ... tehinguid kohaliku omavalitsusiiksusega, (p
3) teha riigi voi kohaliku omavalitsusiiksuse esindajana varalisi tehinguid
korruptsioonivastase seaduse paragrahv 19 loikes 2 nimetatud juriidiliste
isikutega; (p 4) teha riigi voi kohaliku omavalitsusiiksuse esindajana varalisi
tehinguid mittetulundusiihingu voi erakonnaga, mille liige ta on; (p 5) teha riigi
voi kohaliku omavalitsusiiksuse esindajana varalisi tehinguid selle téoandja,
dritihingu, mittetulundusiihingu voi erakonnaga, kelle tegevust ta kontrollib; (p

37 Treumer 2007, p 381. Sellise vdimaluse nievad ette direktiivi 2007/66 iilevdtmiseks
tehtud riigihangete seaduse muudatused. Muuhulgas antakse vaidlustuskomisjonile
Oigus jatta vaidlustatud hankelepingu jSusse, kuid liihendada selle tihtaega. Sellist voi-
malust saab rakendada juhul, kui on tuvastatud direktiivis 2007/66 ettendhtud hanke-
lepingu tiihisuse asjaolude esinemine, aga hankelepingu tiithisus v3iks kahjustada olulist
avalikku huvi. Sealjuures ei ole olulise avaliku huviga seotud pdhjusteks asjaomase
hankelepinguga otseselt seotud majanduslikud huvid, nt hankelepingu tiitmise edasi-
liikkumisest, uue hankemenetluse alustamisest, hankelepingut tditva pakkuja vaheta-
misest tulenevad kulud ja hankelepingu tiihisusest tulenevate Giguslike kohustuste
kulud. — VtRHS § 1261g 1*p2jalg 1°.

3 ATS § 76 1g 2.
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6) teha riigi voi kohaliku omavalitsusiiksuse esindajana varalisi tehinguid oma
ldhisugulaste, -hoimlaste voi iseendaga. Sarnase tehingute tithisuse aluse
sdtestab ka korruptsioonivastane seadus: ametiisikul on keelatud sooritada
tehinguid iseendaga v0i muid sarnase iseloomuga voi huvide konfliktiga seotud
tehinguid. Seda keeldu rikkudes tehtud tehing on tiihine.’*’

Eeltoodut silmas pidades on voimalik, et samas faktisituatsioonis voib esi-
neda nii korruptsioonivastase keelu rikkumine (avaliku teenistuse § 76 lg 1
ja/voi korruptsioonivastase seaduse § 24 Ig 1 tdhenduses) kui vastuolu riigi-
hangete korraldamise reeglitega. Nagu eespool ndidatud, on Eestis aktsep-
teeritud seisukoht, et iildreeglina riigihankelepingule eelnevates suhetes
toimunud rikkumine lepingu kehtivust ei mdjuta. Juhul, kui samas aga esineb ka
ATS § 76 Ig 2 ja/voi korruptsioonivastase seaduse § 24 lg 4 sétestatud olukord,
tekib kiisimus, milline seisukoht votta tehingu kehtivuse osas. Teiste sonadega,
kas lugeda iildnormiks riigihangete seaduse ja erinormiks avaliku teenistuse
seaduse regulatsiooni voi vastupidi. Erinorm teatavasti on iilimuslik iildnormi
suhtes. Oleks alusetu ja vastuolus regulatsiooni suunitlusega, kui kahekordne
seaduserikkumine tooks kaasa leebemad tagajérjed. Samuti tuleb silmas pidada,
et argumendid, mis voiksid digustada riigihankelepingu kehtimajédémist (le-
pingu siduvus, diguskindlus, avalik huvi) esinevad tdenédoliselt ka nende korrup-
tiivsetes suhetes solmitud lepingute puhul, mis hankelepingute alla ei liigitu.
Ning kolmandaks, vaid vidhestel juhtudel on voimalik, et tehing, mis vastab
ATS §-1 76 1g 1 ja korruptsioonivastase seaduse §-i 24 Ig 4 tunnustele, ei olegi
riigihankeleping. S.t kui nimetatud séitted hankelepingute suhtes ei kohaldu, siis
sisuliselt neil rakendus puudub. Seetdttu tuleb toetada seisukohta, et avaliku
teenistuse ja/voi korruptsiooniseaduse sétted on erinormiks riigihangete seaduse
suhtes ning seega korruptiivse teoga sdlmitud hankelepingud on tiihised.

4.2.2.2. Muud tuhisuse alused

Korruptiivse tehingu tiihisuse kdrval saabub hankelepingu tiihisus ka juhul, kui
see on seadust rikkudes s6lmitud nn ooteajal — 14-pdevase perioodi jooksul
arvates eduka pakkumise valimise kohta teate edastamisest.’*” Samuti on tiihine
hankeleping, mis solmitakse pérast hankemenetluse kehtetuks tunnistamise
otsuse voi ettekirjutuse tegemist riikliku jirelvalve korras,”*' v6i mis on vastu-
olus vaidlustusmenetluse tulemusel vaidlustuskomisjoni tehtud otsusega.’**
Pohimotteliselt ei saa vélistada hankelepingu tithisuse voimalust ka tsiviil-
seadustiku tildosa seaduses ettenédhtud tildistel tithisuse alustel.

14-pdevase ooteaja eesmdrk on viltida nn. voidujooksu lepingu allkirjasta-
miseks, arvestusega, et kehtiva hankelepingu olemasolu kaotab sisuliselt voi-

5
5

@

9 §241g1jalg4
O RHS § 69 1g 1.
> RHS § 108 1g 6.
2 RHS § 127 1g 5.

B
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maluse menetluse tulemust muuta. Hankemenetluses toimub lepingu sdlmimine
printsiibis sarnaselt VOS § 9 siitestatule pakkumuse tegemine ja sellele ndustu-
muse andmisega, kuid sealjuures kehtivad imperatiivsed protseduurinduded,
mille rikkumist on teise lepingupoole konkurentidel voimalik vaidlustada. Et
vaidlustamise vOimalus sdiliks ka lepingu s0lmimisele eelneva kdige viimase
sammu (s.0 eduka pakkumuse valiku) suhtes, ei loeta hankija poolt pakkumuse
edukaks tunnistamist ndustumuse andmiseks ega lepingu sdlmimiseks.’* Kui
hankeleping siiski kohustuslikul ooteajal sdolmitakse, loetakse see tiihiseks, s.t
absoluutselt kehtetuks algusest peale.”** Hankija poolt ndustumuse andmine on
iildjuhul lubatud alles péarast kohustusliku 14-péevase ooteaja moddumist eduka
pakkumise valimisest arvates. Oigeaegselt antud ndustumus toob kaasa hanke-
lepingu sdolmimise. Erandina on hankijal digus anda hankelepingu sdlmimiseks
ndustumus ilma ooteaja moddumist ootamata juhul, kui on tegemist vélja-
kuulutamiseta l4birddkimistega hankemenetlusega, samuti juhul, kui muud liiki
hankemenetluses esitas pakkumuse ainult {iks pakkuja.

Sisuliselt omab selline tiihisus siiski tdhendust vaid juhul, kui hankemenet-
luses toimunud muu rikkumine vaidlustatakse. Kui nn ooteaeg moodub, saab ka
varem antud ndustumuse alusel sdlmitud leping edasi kehtida, kui leiab aset
tehingu kinnitamine: TsUS § 84 lg 3 kohaselt vdivad tehingu pooled avaldada,
et soovivad tehingu kehtivust, kui tehingu tiithisuse kaasa toonud asjaolu on éra
langenud. Seega ooteaja perioodi moddudes vdivad mdlemad pooled kas
otseselt voi kaudselt (nt lepingu tiitmise voi muude kehtivuse soovi kajastavate
tegude kaudu) tehingu kehtivuse kinnitada.

4.3. Hankelepingu kehtetuse tagajirjed

4.3.1. Kehtetuse tagajargede seos EL riigihankediguse efektiivse
kohaldamise printsiibiga

Hankelepingu kehtetus (samuti nagu monedes riikides uue direktiivi rakenda-
miseks lepingu Idpetamine) loob seniste lepingupoolte jaoks uue digusliku olu-
korra: hankija peab soovitud eesmérgi saavutamiseks uue hanke ldbi viima,
lepingu teine pool aga on kandnud kulutusi senise hankelepingu sdlmimiseks
ning lisaks jddb ilma hankelepinguga loodetud tulust. Samuti on voimalik, et
molemad pooled on hankelepingut juba tditnud. Seetottu voib tulla kone alla nii
tagasitditmine kui hankija vastu kahjundude esitamine.

Lepingu kehtetusega seonduvad suhted kuuluvad tehniliselt kiill litkmes-
ritkide padevusse, kuid efektiivsuse pohimottest tulenevalt on oluline, et kiisi-
mus oleks direktiivide reguleerimisalasse kuuluvate lepingute osas riigiti lahen-
datud sarnaselt ning kooskdlas EL hankediguse pohimdtetega. Nagu kirjeldab
prof Arnould oma 2004. aastal avaldatud artiklis, on selliste kahjunduete

vt Embassy Limousines, punktid 6, 39.
M TsUS § 84 1g 1.
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voimalus liikmesriikides, niiteks Prantsusmaal, juba reaalselt ilmnenud.>®
Euroopa Liidu hankedigus ega erialane kirjandus selliste kahjunduete kiisimust
seni puudutanud ei ole, kuna veel hiljuti aktsepteeritud arusaama kohaselt ei
tulnud EL &igusest kohustust ebaseaduslikult sGlmitud hankelepinguid I6petada
ega kehtetuks tunnistada.’*® Nagu eespool niidatud, tingis muudatuse kisitluses
kohtuasi Komisjon versus Saksamaa,”*’ milles kujundatud reegel on niitidseks
sitestatud uues direktiivis 2007/66/EU: hankijapoolsete teatud oluliste rikku-
miste korral peab olema vodimalik hankelepingu kehtimajddmine vilistada.
Lepingu kehtetuse (Iopetamise) tagajarjeks voivad aga omakorda olla lepingu
teise poole nduded hankija vastu. Kui hankijal on kohustus hiivitada teisele
lepingupoolele lepingu kehtetusest (Iopetamisest) tingitud kahju, voib tekkida
olukord, kus hankija peab kandma kahekordseid kulusid: lepingujirgne tasu
uuele ja kahjuhiivitis varasemale lepingupartnerile. Eriti drastiliselt suured
kulud tekivad hankijal juhul, kui véljamaksmisele kuulub ka kehtetust (lope-
tatud) lepingust teise poole poolt loodetud, kuid saamata jadnud tulu. Tulenevalt
Oigussiisteemide erinevustest erineb selliste tagasitiditmise ja kahjunduete
teoreetiline kasitlus, lisaks tulenevad uue direktiivi jargse kehtetuse korral eri-
nevused ka sellest, kas konkreetne riik valib uue direktiivi iilevdtmisel lepingu
1opetamise vOi tagasiulatuva kehtetuse variandi.

Endisele lepingupoolele kahjundude véimaldamise ja hiivitise ulatuse médra-
mise reeglid mojutavad samas uue direktiiviga soovitud eesmérkide saavuta-
mist. Euroopa riigihankediguse iihetaolise rakendamise vajadust arvestades
oleks seetdttu oluline teatud liksmeele saavutamine nendes kiisimustes. Seda
seisukohta toetab EL hankediguse rakendamisel ndutav efektiivsuse printsiip
selle 5sgna koige laiemas tdhenduses, sh iildise vastavuse ja mdju efektiivsuse
ndue.

Kirjeldades kohtuasja Komisjon vs Saksamaa tagajirjel toimunud nihet
Oiguslikus kisitluses, viitab prof Treumer, et tdenéoliselt paraneb seeldbi
hankereeglitest kinnipidamine.* Prof Arnould teisest kiiljest juhib tihelepanu,
et olukorras, kus pakkujal on digus olulisele kahjuhiivitisele sdoltumata sellest, et
ta oli hankemenetluses toimunud rikkumisest teadlik, ndorgeneb hankelepingu
kehtivuse keelu moju oluliselt. Edukal pakkujal pole sel juhul mingit pdhjust
veenduda hankemenetluse seaduslikkuses ega juhtida hankija tdhelepanu voi-
malikele rikkumistele.”*® Kui hankijal on kahjuhiivitise saamise viljavaade isegi
juhul, kui hankeleping osutub kehtetuks hankemenetluse kdige raskemat laadi
rikkumise korral, puudub pakkujatel (taotlejatel) kahtlemata igasugune stiimul

% J. Arnould. Damages for performing an illegal contract: the other side of the mir-
ror — comments on the three recent judgements of the French Council of State. Public
Procurement Law Review 6, 2008, NA 274-281.

>4 Traditsioonilise lihenemise kohta Arrowsmith 2008, pp 1458, 1460—1461; ning
muutuse kohta késitluses vt Treumer 2007, passim.

7 Treumer 2007, pp 372, 373.

% Pachnou 2003, p 61.

¥ Treumer 2007, p 385.

330" Arnould 2008, p NA 278.

113



eelistada hankemenetluses seaduskuulekat kditumist. See tddemus kehtib eriti
olukorras, kus loodetav kahjuhiivitis sisaldab saamata jadanud tulu. Sellisel juhul
vOib Oiguskaitsevahendite karmistamise loodetud positiivne moju oluliselt
viheneda voi kaduda. Lisaks v0ib kaasneda oluline koorem maksumaksja jaoks.
Vastupidine olukord, s.t kui hankemenetluse rikkumisele jargneb mitte ainult
lepingu kehtetus (lopetamine), vaid kui ka teise lepingupoole &igus kahju-
hiivitisele soltub isiku hoolsusest hankelepingu s6lmimisel, soosib aga seadus-
kuulekat kéitumist.

4.3.2. Kehtetu hankelepingu tagasitditmine

Kui kehtetuks tunnistatud hankelepingut on juba tdidetud, siis Eesti seaduse
jargi kuulub k&ik kehtetu lepingu alusel saadu tagastamisele voladigusseaduse
alusetu rikastamise sitete kohaselt. Kui tagastamine on vOimatu, peab saaja
hiivitama saadu hariliku vaartuse.”' Hankija jaoks on tagastamine enamasti
vOimatu teenuste osutamise lepingute puhul — sellisel juhul vordsustatakse
harilik vidrtus vastava teenuse turuviirtusega.”>> Jarelikult, kui hankeleping
osutub tiihiseks, saadu tagastamine aga vOimatuks — nt teenuse osutamise
lepingu puhul — ei arvestata tasumisele kuuluvaid summasid Eesti seaduse
alusel mitte hankelepingus poolte vahel esialgselt kokkulepitust, vaid kesk-
misest turuvairtusest lahtuvalt. Tasumisele kuuluv summa v3ib seetottu hanke-
lepingus maédratud hinnaga vorreldes olla kas vdiksem vOi suurem. Ei saa
vilistada, et selline hinnaerinevus on méirkimisvairne.” Omaette kiisimus on,
kuidas kehtetu hankelepingu alusel tiitmiseks iileantu turuvaértust mairata — ei
saa vilistada, et koige tdpsemaks indikaatoriks oleks just kohaselt ldbiviidud
hankemenetlus! Alusetu rikastumise sétete alusel tasumisele kuuluvate sum-
made arvestamise pohimdtted vdivad riigiti olla ka erinevad, eeskitt voib
arvestus tugineda ka osutatud teenuste suhtes (kehtetuks osutunud) lepingus
kokkulepitud hinnale.”*

Tagasindudeodiguse korval voib hankelepingu teisel poolel olla hankija
suhtes ka kahju hiivitamise ndue, mis rajaneb hankija poolt lepingueelsetes
suhetes toimepandud rikkumisele. Riigikohus ei ole kisitlenud olukorda, kus nii
tagasindudedigus kui kahjundue on suunatud iihe ja sama isiku vastu, kuigi

> vOS §10321g 2.

2 A. Virv. The Draft Common Frame of Reference’s Regulation of Unjustified En-
richment: Some Observations from Estonia’s viewpoint. Juridica International XC/
2008, p 74.

>3 Juhul, kui hankelepingu hind on kokku lepitud turuhinnast oluliselt kdrgemana, siis
teatud tingimustel v3ib sellise hankelepingu alusel tehtud makseid késitleda riigiabina.
Nimelt on pShimdtteliselt igasugune riigi poolt tehtav makse, mis ei ole saadud nor-
maalsetel turutingimustel, kdsitletav majandusliku eelisena. Vt J.Hillger. The award of a
public contract as state aid within the meaning of article 87 (1) EC. P.P.L.R. 2003. 3,
p111.

*** DCFR VII-5:102, 5:103.
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tddetud on mdolema ndude samaaegse Oigustatuse voimalust erinevate isikute
suhtes. Naiteks on Riigikohtu tsiviilkolleegiumi leidnud asjas nr 3-2-1-134-09,
et alusetust rikastumisest tulenev tagasinoude olemasolu ei vilista iseenesest
kahju hiivitamise nouet ... Kui isikul on voi oli korvuti rikkujalt kahju hiivitamise
noudega voimalus nouda kolmandalt isikult tagasi rikkumise tottu tema poolt
tasutu voi muul viisil tileantu, mis oli tile antud oigusliku aluseta, siis tuleb seda
kahju hiivitamise noude puhul arvestada .... Kahjuna saab olla vaadeldav vaid
see osa vdidetavast kahjust, mille vorra hageja tagasinoudediguse vidrtus on
kahjuna noutavast summast viiksem... Alusetust rikastumisest tuleneva hiivitis-
noude vddrtust tuleb kahjuhiivitise suuruse mddramisel arvesse votta selleks, et
vilistada kahjustatud isiku kasu saamine kahju tekitamise juhtumi tottu.”>

Autori arvates on samad pohimodtted rakendatavad ka juhul, kui isik —
kehtetuks osutunud hankelepingu teine pool — nduab hankijalt nii tithise hanke-
lepingu jargi saadu tagastamist kui lepingueelsete suhete rikkumisest tingitud
kahju hiivitamist. Ka sellises olukorras tuleb hankija poolt tasumisele kuuluva
summa suuruse méadramisel arvestada kahjustatud isiku rikastumise keeluga.
Kehtiva seaduse jargi voib selline kahjundue rajaneda culpa in contrahendo
printsiibil ja/voi riigivastutuse seadusel.

4.3.3. Kehtetu hankelepingu teise poole
kahjundue hankija vastu

Kehtiva diguse jargi vOib hankija poolt hankelepingu sdlmimisele eelnevates
suhetes tekitatud kahju sdltuvalt asjaoludest (eeskitt hankija isikust) kuuluda
hiivitamisele kas riigivastutuse seaduse alusel koosmdjus eradiguse normi-
dega®® v&i puhtalt eradiguslikel alustel, eeskitt tuginedes nn culpa in contra-
hendo ndudele VOS §-i 15 1g 2 alusel.

Riigikohus on VOS § 15 rajanevate nduetega seonduvalt tsiviilasjas nr 3-2-
1-89-06 sedastanud jargmist: VOS § 15 reguleerib juhtumeid, kus poolte libi-
radkimised on loppenud ja pooled on lepingu solminud, kuid leping on
tiihine. ... VOS § 15 Ig-d 2 ja 3 reguleerivad ... olukordi, kus leping osutub tii-
hiseks vorminoude tditmisega mitteseotud asjaolu tottu, mida iiks lepingupool
v6i mélemad teadsid véi selle asjaolu ise pohjustasid.”>’ Ka VOS kommentaarid
toovad § 15 Ig 2 rakendamise niiteks just riigihankelepingute tithisuse.”
Noudediguse tekkimiseks VOS § 15 lg 2 alusel peavad igal juhul olema rahul-
datud jargmised eeldused: (i) leping on tiihine, (ii) kehtetuse pohjustas mistahes

> Riigikohtu tsiviikolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-14-09, p 11. Vit ka Riigikohus
tsiviilkolleegiumi otsused tsiviilasjades nr 3-2-1-41-03, p 14 ja 15, 3-2-1-41-05, p 14 ja
18, 3-2-1-49-07, p 13.

%36 Riigivastutuse seadus, 2. 05. 2001. a seadusega — RT I 2001, 47, 260, 1.01.2002.—
11.10.2006 — RT 12006, 48, 360, 18.11.2006.

7 Riigkohtu tsiviilkolleeiumi otsus asjas nr. 3-2-1-89-06, p 17.

> Varul et al 2006, Ik 66.
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asjaolu, vélja arvatud vormindude rikkumine (siin: hankeregulatsiooni rikku-
mine), ning (iii) teine pool (siin: hankija) teadis voi pidi seda asjaolu teadma voi
ise pohjustas kehtetuse.

Nagu eespool néitasin, voib hankelepingu tiihisus kaasneda eeskitt kolmel
juhul: (i) direktiivis 2007/66/EU nimetatud olulise rikkumise korral, (ii)
korruptiivsetes suhetes ja (iii) kohustuslikul ooteajal sélmitud hankelepingu
puhul v3i muudel erandlikel juhtude sdltumata uues direktiivis ndutud eelduste
esinemisest. Nimetatud olukorrad vdivad ka esineda samaaegselt. Igal juhul
peaks koigil juhtudel eelduslikult esinema k&ik ndude aluseks vajalikud
asjaolud: hankeleping on tiihine ning tiihisuse tingib nimelt hankija poolt hanke
labiviimise suhtes kehtivate reeglite rikkumine.>

Culpa in contrahendo printsiibi v0i sarnasel alusel tunnistab kahju hiivita-
mise ndude esitamise voimalust enamus jurisdiktsioone, kuigi erinevused esi-
nevad kahjuhiivitise ulatuse mairamise reeglites.’® Sarnast vdimalust tunnis-
tavad nditeks inglise ja saksa digus. Inglismaal on hankelepingu eelsetes suhetes
toimunud rikkumist késitletud nn. kaudse lepingu rikkumisena (breach of
implied contract), mis on vorreldav saksa culpa in contrahendo doktriiniga, ja
voib sdltuvalt asjaoludest digustada pakkuja kahjunduet hankija vastu.>®!

Eestis on Riigikohus kasitlenud kahjundude esitamise voimalust § 14 1g 3 ja
§ 15 1g 1 alusel (vt 3-2-1-89-06) ning leidnud, et selliste kahjunduete puhul on
Oigustatud vaid negatiivne kahju ehk usalduskahju, s.o lepingu kehtivust eel-
dades tehtud kulud. Riigikohtu selgituse jéargi ei saa nimetatud sitetest tuleneva
vastutuse puhul asetada kahjustatud isikut olukorda, milles ta oleks olnud, kui
labirddkimised oleks 10ppenud tulemuslikult ning kehtiv leping oleks sélmitud
ja tiidetud: lepingu sélmimata ja tditmata jdtmisest tekkinud kahju hiivitamist
kahjustatud isik nouda ei saa. Seetottu saab konealuste sdtete rikkumisest tule-
neva vastutuse eesmdrgiks pidada usalduskahju hiivitamist (eelkoige lepingu-
eelsete ldbirddkimiste ebaonnestumise tottu kasutuks muutunud kulutused).
Usalduskahjuna saab kolleegiumi arvates kdsitada nditeks kulutusi, mis on
kantud seoses libirddkimiste pidamisega enne kehtiva lepingu solmimist: ldbi-
rdadkimistega kaasnenud soidu- ja ajakulud, lepinguprojektide koostamise kulud
jms. Kui pooled on solminud lepingu, olgugi et see on vormivea tottu tiihine, on
nende joudmine kehtiva lepingu solmimiseni mdrksa reaalsem, mistottu voivad
sellise lepingu kehtivust usaldava poole kulutused olla suuremad. Nii voib
vormivea tottu tiihise lepingu kehtivust usaldanud pool kanda kulutusi seon-
duvalt selle lepingu tditmise ettevalmistamisega: nditeks kulude kandmine
laenuintresside maksmise tottu seoses pangalaenu votmisega tulevase lepingu-
objekti ostmiseks, kulutused tulevase lepinguobjekti hindamiseks jms. Samuti
hélmab kahju hiivitamine siinkohal tagasitditmise kulusid.”** Riigikohus on eel-

9 Jargnev ei kisitle olukorda, kus ooteajal sdlmitud lepingu kehtivus ooteaja moddu-
des kinnitatakse.

> DCFR, 11-6:204, Notes

31 Marschner 2009, 1k 6

%62 Riigkohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-89-06, p 16-17.
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toodud seisukoha rajanud VOS § 127 15ikes 2 sitestatud rikutud kohustuste ees-
margi analiiiisile.

Varasemas kohtuasjas®® on Riigikohus selgitanud, et hiivitatava kahju ees-
mirk ja vastavalt kahjuhiivitise arvestamine kas positiivse vOi negatiivse kah-
juna sdltub kahju tekkimise pohjusest. Kui lepingu rikkumise puhul tuleb
lahtuda kahju positiivsest arvutamisest, siis lepingu dralangemise (kehtetuse)
korral saab reeglina nduda negatiivse kahju hiivitamist. Negatiivne kahju hiivi-
tamine tdhendab lepingu puhul kahjustatud isiku asetamist olukorda, mis oleks
vOimalikult 1dhedane olukorrale, mis oleks olnud, kui lepingut ei oleks sdlmi-
tud. Sel juhul voib tehingu tithistanud pool lisaks iileantu tagastamisele
tulenevalt alusetust rikastumise sitetest nouda ka lepingu sdolmimiseks tehtud
kulutuste (nditeks notari tasu ja digusabikulud) hiivitamist. Analoogiliselt on
ilmselt digustatud seisukoht, et § 15 16ikele 2 tugineva noude puhul ei kuulu
hiivitamisele positiivne kahju, s.t tiihisest lepingust loodetud, kuid saamata jaa-
nud tulu. Lisaks saadu tagastamisele vOivad aga hiivitamisele kuuluda nii
hankemenetluses osalemiseks kui lepingu tditmiseks tehtud kulud. Samas ei ole
saamata jaanud tulu hiivitamise voimalus siiski otseselt vilistatud®®* ning konk-
reetselt § 15 lg 2 rajaneva kahjundude korral ei ole Riigikohus selle vdima-
likkuses seni seisukohta v&tnud.

Soltuvalt asjaoludest voib kehtetu hankelepingu tditja kahjundue jadda
rahuldamata VOS § 15 Ig 3 ja 4 tulenevalt. Nimelt vilistab § 15 1dige 3 iga-
suguse hiivitise maksmise juhul, kui nduet esitav pool teadis voi pidi teadma
asjaolusid, mis tehingu tiithisuse tingivad. Loike 4 kohaselt loctakse raskest
hooletusest tingitud teadmatuse korral, et isik oli asjaoludest teadlik. Piirang pd-
hineb {ildisel hea usu pohimottel: teadlikult kehtetu tehingu tegemine ja sellele
tuginedes kahju hiivitamise ndudmine ei ole kooskdlas hea usu pohimdttega.
Sama kehtib juhul, kui isik hankelepingut sdlmides raske hooletuse 1ébi olulisi
asjaolusid ignoreeris, s.t. rikkus hoolsuskohustust olulisel miiral.*® Raskeks
hooletuseks VOS § 15 lg 4 tihenduses on peetud muuhulgas jirgmisi asja-
olusid: konkreetse lepingu suhtes kehtivate nduete jargimata jitmine, lepingu-
partneri poolt seadusemuudatustega mitte kursis olemine, kui selline hooletus
on vastuolus vastava valdkonna tavadega.’®®

Nimetatud piirangutega haakuvad riigivastutuse seaduses sitestatud kahju-
hiivitise suuruse limiteering: riigivastutuse seaduse § 13 lg 1 p 4 jirgi arvesta-
takse hiivitise suuruse méiaramisel eradiguses sitestatud piiranguid seoses kan-
natanu osaga kahju tekitamisel. Haldusasjas 3-3-1-6-08 on sellise piiranguna
rakendatud VOS §-s 139 1dikes 1 sitestatud kahju vihendamise kohustust, kuid
samavorra tuleneb kahjuhiivitise piiramise (vélistamise) vodimalus lepingu-
eelsete ldbirddkimiste rikkumist puudutavatest erinormidest. Seega sdltub
kahjundude vilistamine tithise hankelepingu teise poole osalusest lepingu-

563
5

Riigkohtu tsiviilkolleegiumi otsus tsiviilasjas nr 3-2-1-106-03, p 14.
Varul et al 2006, 1k 66.

65 vOS § 104 1g 4.

% Varul et al 2006, Ik 66.

=y
N

117



eelsetes suhetes toimunud rikkumises voi korruptsioonis ja/voi teadmisest selle
kohta.

Tuleb asuda seisukohale, et hankelepingu teise poole rikkumises osalemise
voi rikkumisest teadmise tuvastamisel ei ole oluline see, et kahjunduet esitav
isik ise ei ole rikutud hanke- ega korruptsioonivastase regulatsiooni subjekt.
Korruptiivse suhte tulemusel hankelepingu sélmimist on raske ette kujutada
ilma, et lepingu teine pool selles osaleks voi vidhemalt korruptiivsest suhtest
teaks. Uues direktiivis 2007/66/EU loetletud rikkumiste korral ei ole siiski
taielikult vélistatud ka situatsioon, kus hankelepingu teine pool usub, et
lepingueelsed suhte toimuvad seaduspdraselt. Lepingu teise poole osaluse
tuvastamisel voimalikult rakendatavat hoolsa &ripartneri standardit kasitletakse
jérgnevas osas.

4.3.4. Hoolas drimees riigihankelepingu s6lmimisel

Hankelepingu teise poole hoolsuse arvesse votmine hankija vastutuse aluse ja
ulatuse tuvastamisel on digustatud VOS § 15 Ig 3 ja 4 tulenevalt, nagu eespool
ndidatud. Rikkumises osalemise tuvastamisel vOib autori arvates olla analoogia
teel Oigustatud nn hoolsa &ripartneri standardi rakendamine, mida Euroopa
Kohus rakendab ebaseadusliku riigiabi saajate suhtes.

EU asutamislepingu kohaselt on igasugune ilma Euroopa Komisjoni loata
antud riigiabi ebaseaduslik ning alates 1990ndatest on ebaseaduslikku riigiabi
korduvalt tagasi ndutud. Selline ndue esitatakse siseriiklikule seaduse alusel,
kuid samast pohimdttest lihtudes:*®” ebaseaduslikult saadud abi tagastamist ei
ole voimalik véltida diguskindluse ja diguspérase ootuse printsiibile tuginedes.
Selliseid argumente on abi saajad korduvalt esitanud ja Euroopa Kohus tagasi
liikanud. Kujunenud range reegli kohaseltei tunnistata riigiabi saaja diguspéarast
ootust, vidlja arvatud juhul, kui abi andmise nduetekohast protseduuri on
jargitud. Selline reegel rajaneb eeldusel, et hoolas drimees peab olema suuteline
aduma, kas nduetekohast menetlust on jargitud.’*® Kuigi vastutus riigiabi and-
mise nduete jérgimise eest lasub riigil, on hoolas &rimees iildjuhul vdimeline
kindlaks tegema, kas nduetekohast protseduuri on jargitud. Selleks, et eba-
seaduslikult antud riigiabi tagastamata jatmine oleks Gigustatud, peavad esine-
ma konlggeetsele kaasusele omased asjaolud, millele abi saaja Giguspirane ootus
rajaneb.

367 V't Noukogu mairus (EU) nr 659/1999, 22. mirts 1999, millega kehtestatakse iiksik-
asjalikud eeskirjad EU asutamislepingu artikli 93 kohaldamiseks, ELT L 83/1, 1k 1-9;
Parimate tavade juhend riigiabi kontrollimenetluste teostamiseks. 2009/C 136/04, lk 13—
20.

3% Land Rheinland-Pfalz versus Alcan Deutschland GmbH. Kohtuasi C-24/95. EKL
1997 Lk 1-01591, punkt 25.

39 Kohtujuristi ettepanek — Jacobs — 14. detsember 1995. Syndicat frangais de I'Express
international (SFEI) jt. versus La Poste ja teised. Kohtuasi C-39/94. EKL 1996 Lk I-
03547, punkt 73; Euroopa Kohtu otsus, 24. november 1987. Rijn-Schelde-Verolme
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Kuigi ebaseadusliku riigiabi tagastamise kaasuseid ei saa otseselt aluseks
votta tiihiseks osutunud riigihankelepingute s6lmimisega seotud nduete lahen-
damisel, esineb nende kahte tiilipi situatsioonide vahel siiski oluline sarnasus.
Esiteks ldhtuvad nii riigihanke kui riigiabi reeglid samast iildpohimdttest, mil-
leks on konkurentsi moonutamise véltimine.”” Teiseks, sarnaselt riigihankega
on riigiabi andmise protsessis kehtiva regulatsiooni subjektiks mitte abi saaja,
vaid riik. Vastavalt on riigihanke regulatsiooni puhul subjektiks hankija, aga
mitte lepingu teine pool. Sellest hoolimata on abi saaja hoolsuskohustuse kaudu
tunnistatud ka abi saaja teatud vastutust riigiabi Oiguspédrasuse eest ning
hooletul abi saajal Gigusparast ootust abile ei ole. Sarnaselt on digustatud ka
hankelepingu teise poole hoolsuskohustuse tunnistamine hankemenetluses.

Tuleb ka arvestada, et uuest direktiivist on mojutatud vaid olulise rahalise
védrtusega lepingud: selliste tehingute puhul voib ka tavalistes eradiguslikes
suhetes eeldada, et lepingu pool viib end kurssi kehtiva seadusega. Koik
situatsioonid, kus kehtiva diguse jargi on ette ndhtud hankelepingu tiihisuse
saabumine, on sellised, kus hoolsalt tegutsevalt isikult lepingu teisel poolel voib
iildjuhul eeldada véhemalt seaduserikkumise adumist. Millisel tasemel tépselt
peaks hankelepingut sdlmiva isiku eeldatav hoolsus olema, on iildistavalt
keeruline méirata. Uhest kiiljest on kindlasti dige eeldada, et hankelepingut
sOlmiv isik teab riigihanke aluspShimdtteid ja tildreegleid. Niiteks on eba-
seaduslike otselepingute sdlmimist kirjanduses nimetatud ilmseks rikkumiseks,
mida teine lepingupool peaks hoomama.’”' Riigihangete siisteemi iilesehitusest
tulenevalt on toetab hangetes osalevate pakkujate teadlikkus hankereeglitest
iildiselt korge.’”* Seetdtuu voib ilmselt eeldada raske hooletuse esinemist
olukorras, kus éariiihingule pakutakse otselepingu s0lmimist ja sellise pakku-
muse saaja ei tee vahimaidki joupingutusi tuvastamaks, kas lepingu sGlmimine
ilma hankemenetluseta on seaduslik. Kohasteks joupingutusteks voiksid olla
nditeks kas hankijalt voi oma advokaadilt sellise voimaluse seaduslikkuse kohta
parimine.

Prof Treumer on késitlenud hankelepingu lopetamise kohustusega seonduvat
hankediguse rikkumise korral ja leidnud, et muude asjaolude hulgas, millele
tuginedes tuleks rikkumise olulisust tuvastada, on lepingu teise poole teadmine
rikkumisest ja/vGi subjektiivne suhtumine sellesse. Kui lepingupool oli tdiesti
teadlik, et lepingueelsetes suhetes on reegleid rikutud, vihendab see eeldatavasti
kaalu, mis omistatakse teise poole huvile lepingu kehtimajddmise suhtes.
Asjaolu, et isik oli rikkumisest teadlik ja ka osales rikkumises aktiivselt, vdib
aga viia selleni, et tema huvi ildse ei arvestata.’”” Samade asjaoludega

(RSV) Machinefabrieken en Scheepswerven NV versus Euroopa Uhenduste Komisjon.
Kohtuasi 223/85. EKL 1987 Lk 04617, punkt 17.

70 Arrowsmith, Kunzlik 2009, p 246.

71" Arnould 2008, 1k 280.

572 Pachnou 2003, p 102; X. Zhang. Supplier review as a mechanism for securing
compliance with government public procurement rules: a critical perspective. P.P.L.R.
2007, 5, pp 327, 329, 351.

3B Treumer 2007, pp 379-382. id.
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arvestamine on ilmselt samuti digustatud, selgitamaks endise lepingupoole
rahalisi huve. Hoolsa drimehe standard annab vdimaluse hinnata isiku teadmist
ja/voi osalust asetleidnud rikkumises: aktiivne osalemine hankereeglite rikku-
mises ei ldhe kokku arusaamaga hoolsast drimehest, kuid pisirikkumiste ega
juriidiliste nliansside adumine ei ole hoolsuskohustuse tiitmiseks noutav.

Kirjanduses on kehtetu hankelepingu endise poole suhtes kohati kasutatud
viljendit siilitu kolmas isik (innocent third party) ja avaldatud kartust, et siititud
kolmandad isikud saavad karistada teise isiku poolt toimunud rikkumise eest.”™*
Nagu eespool ndidatud, ei tohiks selle seisukohaga ildjuhul ndustuda. Kui
rikkumine seisneb uue direktiivi jargi tithisust tingivates asjaoludes, sdltub
lepingu teise poole siiitus sellest, kas ta kiitus hankelepingu eelsetes suhetes
hoolsa drimehena. Ilmne siiituse ndide oleks olukord, kus isik piitidis kindlaks
teha lepingu s0lmimise korrektsust, tehes sellesisulise jarelparimise hankijale ja
sai rahuldava (aga ebadige!) vastuse. Sellisel isikul peab olema vdimalus saada
hankijalt kahju hiivitust. Uldiselt lepingudigus ka annab diguse kahju nduda, kui
lepingu kehtetuses on siiiidi iiks pool.””

Reeglina tuleks siiski ldhtuda eeldusest, et hoolas lepingupartner peab tead-
ma vihemalt hankelepingute sdlmimise pdhireegleid ja/voi tegema minimaal-
seidki joupingutusi, et veenduda, kas lepingu sélmimine toimub Giguspéraselt.
Sama kehtib korruptiivsete suhete kohta. Seega voib eeldada, et hankelepingu
teine pool pidi hankelepingu kehtetusest teadma, kuigi tal on voimalik tdendada
vastupidist.

4.4. Kokkuvote (4. peatiikk)

Hankelepingu eelsetes suhetes toimunud rikkumine ei mdjuta iildreeglina
hankelepingu kehtivust. Sellel reeglil on aga omad erandid: (1) korruptiivsetes
suhetes voi (2) kohustuslikul ooteajal sdlmitud hankelepingu tiihisus, (3)
riikliku jérelvalve kdigus voi vaidlustumenetluses kehtetuks tunnistatud hanke-
menetlusele tuginedes solmitud hankelepingu tiithisus ning (4) uues Oigus-
kaitsemeetmete direktiivis 2007/66/EU nimetatud rikkumisel sdlmitud hanke-
lepingu tiihisuse tuvastamine. Viimasel juhul on tiihisuse tuvastamise digus
vaidlustuskomisjonil. Sealjuures nédeb direktiivi iilevOotmiseks vastuvdetud
seadusemuudatus avalikust huvist tulenevalt ette ka vdimaluse hankeleping
lithendatud tdhtajaga kehtima jétta.

Kehtiva riigihangete seaduse kohaselt ei tingi hankelepingu sdlmimisele eel-
nenud suhetes toimunud rikkumine iildreeglina lepingu kehtetust. Autori arvates
tuleks selle asemel eelistada seda, etlepingu kehtetuse/kehtivuse tuvastamine

™ M. Niestedt. Penalties despite compliance? A note on case C-503/04, Commission v
Germany, (2005) P.P.L.R. 2005, 6, NA164-170, at NA 169; R. Williams, “Remedying
a breach of Community law: the judgment in final Cases C-20/01 and C-28/01,
Commission v Germany” (2003) 12 P.P.L.R. 5 at NA 109.

> Notes to II. — 6:214, DCFR .
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toimuks ka muudel juhtudel paindlikult, 14htudes riigihankediguse iildpohi-
motetest kui iihest allikast, mille rikkumise korral oleks vodimalik tuvastada
tithisus TsUS § 87 alusel. Alternatiivina vdiks hankediguse eesmérke paremini
teenida vaidlustuskomisjoni poolt lepingu téhtaja liihendamise voimalus.

Kui hankeleping osutub kehtetuks, siis toimub lepingu jirgi saadu tagasta-
mine alusetu rikastumise satete alusel. Lisaks tOstatub kiisimus sellest, kas ja
millistel tingimustel on kehtetu lepingu teisel poolel kahjundue hankija vastu.
Sellist kahjundude {iihest késitlust Euroopa Liidu diguse kontekstis on vaja, et
tagada hankedirektiivide efektiivne ja iihesugune rakendamine. Eesti kehtiva
seaduse jargi voiks kehtetu lepingu teise poole kahjundude aluseks olla eeskatt
VOS § 15 Ig 2 (kas iseseisva ndudena vdi koosmdjus riigivastutuse seadusega).
Kahjunoude ulatus peaks sellisel juhul piirduma usalduskahjuga ja vilistatud
peaks olema saamata jaanud tulu ndue. Kui aga tuvastatakse isiku tahtlus voi
raske hooletus, vdiks kahjundude digus olla tervikuna vilistatud Uks vdimalus
raske hooletuse tuvastamiseks on nn hoolsa drimehe kriteerium, mida Euroopa
Kohus on rakendanud ebaseaduslikult antud riigiabi tagasindudmise kaasustes.
Vastav kohtupraktika ei saaks kiill otseselt kohaldada, kuid seda oleks voimalik
rakendada orientiirina. Eelduslikult peab hoolas drimees olema teadlik nduetest,
mis kehtivad nende lepingute suhtes, mida ta kavatseb solmida, voi tegema
vihemalt minimaalseid joupingutusi, et veenduda lepingu sdlmimise seadus-
likkuses.
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5. Hankelepingu muutmise vabaduse piirangud
5.1. Hankelepingu muutmise vabadus
5.1.1. Hankelepingu muutmise vajadus

Era- ja avalik-Giguslike normide suhestumist riigihankelepingute &iguslikus
regulatsioonis iseloomustavad ilmekalt hankelepingute muutmise vabadus ja
selle suhtes rakenduvad piirangud. Uhest kiiljest laienevad hankelepingute kui
tsiviildiguslike lepingute suhtes eradiguslikud iildpohimétted, s.h lepingu-
vabadus. Teisalt kehtivad hankelepingute suhtes riigihankediguse iildpdhi-
motted — nt vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse printsiip, millega hankelepingu
piiramatu muutmise vdimaluse korral vdiks kergesti vastuolu tekkida. Uhtlasi
peab aga arvestama riigihangetega kaasnevast avalikust huvist tulenevate
kitsendustega, mis on eelkdige vajalikud korruptsiooni véltimiseks. Nimetatud
kolm aspekti peavad hankelepingu muutmise reeglite kujundamisel olema
oOigustatud tasakaalus.

Alljargnevalt vaatleb autor esmalt, milliseid eesmérke teenib hankelepingu
muutmise vdimalus kui lepinguvabaduse osa. Eradiguslikus suhtes on pooltel
reeglina voimalik kehtivat lepingut muuta kas kokkuleppel voi seaduses otseselt
ettendhtud erandjuhtudel.”’® Erandliku muutmise vdimalus tekib Eesti seaduse
jirgi niiteks VOS §-s 97 ettenihtud eelduste esinemise korral, s.o kui lepin-
guliste kohustuste vahekord oluliselt muutub.”’

Kaasaegse lepingudiguse késitluse oluliste tunnuste hulka kuulub arusaam
lepingust kui diinaamilisest ndhtusest — erinavalt klassikalisest lepingudigusest,
mis vaatles lepingut staatilisena.””® Hankelepingu vdimalikult suur paindlikkus
aitab sdistliku (mdistliku) hinnaga I6pptulemuseni jouda. Paindliku muutmise
vbimalus aitab viltida lepinguliste suhete ebadiglust.””” Ulemisra kitsendav
hankelepingu tditmise diguslik reziim aga vastupidi, tekitab probleeme, sest
muudab lepingu digusliku reziimi kohmakaks ega voimalda hankijatel piisavalt
diinaamiliselt tegutseda.”®

Seetdttu, isegi kui hankediguse printsiipide tagamiseks ja avalike huvide
kaitseks tuleb voimalusel eelistada kindla hinnaga lepinguid, v0ib reaalsuses
end digustada lepingus sétestatud hinnakdikumise valem, millele tuginedes on
hinnaelementide (kulude) muutumise korral vdimalik ettendhtud viisil hinda
muuta. Tiiipiliseks hinnavalemi teguri néiteks on inflatsioon, millele tuginedes
saab hinda digustatult kas suurendada vdi vihendada.®®' Hinna muutmise

76 yvOS§131g 1.

77 VS §-i 97 rakendamise kohta riigihangetes vt allpool osa 5.4.

78 Kull 2000, Ik 4.

3 Vincent-Jones 2006, p 356.

%0 J. Beermann. Administrative-Law-Like Obligations on Private(ized) Entities. —
UCLA Law Review 2001-2002 (49), 1k 1718.

31 Trepte 2004, pp 334-335.
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ettendgemine teenib ka diglase riskijaotuse ja kulude kokkuhoiu eesmairki, seda
nditeks olukorras, kus ei ole ette teada materalide ja t66jouga seotud kulude
koikumine, lepingu ulatus, tehtavad lisatood voi tarneperiood. Vastasel korral
oleks lepingu tditja sunnitud hinnapakkumisse sisse arvestama ka ette-
ndgematud kulud, et véltida kulude muutumisest tingitud tditmisviivitust voi
isegi maksejouetust.’®

Muudatuste tegemise alused ja tingimused vdivad olla sdtestatud ka sea-
duses. Prof Arrowsmith on avaldanud, et pigem tuleb pidada digustatuks hanke-
lepingusse selliste muudatuste tegemist, mida on tihel lepingu poolel digus kas
seadusest voi lepingust tulenevat néuda, vastandina sellistele muudatustele, mis
pohinevad vaid poolte vastastikkusel kokkuleppel voi diskretsioonil.”®® Seadus-
liku ndudediguse lepingu muutmiseks annab eesti diguse kohaselt niiteks VOS
§ 97. Siiski on lepigupoolel teise poole muutmisndude suhtes alati voimalik
esitada hanke {ildpohimotetele tuginev vastuviide — seda ka seaduses ettendhtud
muutmise noude puhul. Kui muudatus kujutab endast de facto uut riigihanget,
siis viib hanke tildpohimoétete {ilimuslikkuse printsiip jareldusele, et muutmise
ndudedigust ei saa rakendada ning olulise muudatuse asemel voib olla noutav
uue hanke labiviimine (vt selle kohta tipsemalt allpool osas 5.4).

K&iki lepinguga seotud asjaolude vdimalikke muudatusi ei ole samas kahtle-
mata voimalik ei lepingu sdolmimisel ega ka seadustes ette ndha ega arvesse
votta — mida komplekssem, spetsiifilisem ja pikaajalisem leping, seda keeruli-
semaks see osutub. Enamasti peaks lepingu tditja olema suuteline kulusid ette
arvestama ja kindla hinnaga pakkumise tegema olukorras, kus lepingu tditmine
toimub iihe aasta voi lithema perioodi jooksul. Seetotuu lithiajaliste lepingute
korral tavaliselt hinnamuutuse valemit ei rakendata,”®* kuigi erandid vdivad olla
mdistlikud olukorras, kui lepingu tditmiseks vajalike materjalide hinnad
oluliselt kdiguvad.” Pikaajaliste kestvuslepingute puhul aga on vajalik arves-
tada asjaolude muutumisega lepingu kestel ja digus nduda viliste muutuste
korral lepingutingimuste kohandamist.”

Niiteks ehituslepingute korral esineb ohtralt riske, mida koiki ei ole alati
voimalik ette ndha ega lepingus reguleerida voi millega kaasneb asjaolude nii-
vord oluline muutumine, et hankelepingu muutmise vajadus osutub reaalseks

82 Trepte 2004, pp 334-335.

38 Arrowsmith 2008, p 290.

% Niide Eesti kohtupraktikast: Harju Maakohtu 21.10.2008. a. otsus tsiviilasjas nr. 2-
08-1770 kajastab hankija digust taganeda liihiajalisest hankelepingust, kui lepingu teine
pool keeldub pakutud hinnaga lepingut tditmast. 6.08.2007. a. s0lmis hankija (Eesti
Vabariik Péadsteameti kaudu) lihtmenetluses hankelepingu pakkujaga, kes aga 30.08.
2007. a. teatas, et ei suuda pakutud hinnaga lepingut tdita, kuna allhankijad on oma-
poolset hinnapakkumist muutnud. Lepingus ei olnud ette ndhtud hinna muutmise vale-
mit. Hankija taganes lepingust digustatult ja sdlmis kdrgema hinnaga uue hankelepingu
teise pakkujaga. Hankijal on Gdigus nduda esialgselt pakkujalt kahju hiivitamist hinna-
vahe hiivitamise néol.

% Trepte 2004, p 335.

386 Kull 2000, 1k 150.
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paratamatuseks.”®’ Sageli on ehituse hankelepingu puhul ka vdimatu ette niha
hankija tépseid eelistusi rajatava ehitise niitajate osas, mis soltuvad chitise
16ppkasutajast, milline aga hankemenetluse alustamise ajal ei ole teada.”™
Pelgalt ehitustoode tegemiseks sdlmitud lepingu puhul (s.o. kui ehituse projekti
on valmistanud kolmas isik ja ehituse hankelepingu tiitja projekteerimises ei
osalenud) ei ole dige panna chitajat kandma kulusid, mis on seotud projekti
vOimalike muudatuste vOi vigadega, aga ka projekti 16pliku valmimisega.
Samuti on projekteerimis- ja ehituslepingute puhul tavapirane, et tellija soovib
projekteerimise edenemise kdigus projektile algul esitatud ndudeid muuta voi
tapsustada ning sellest tulenevad muudatused suurendavad ehitaja kulusid.”®

Ka arvutitarkvara viljatootamist ja rakendamist reguleerivad lepingud voi-
vad osutuda niivord komplitseerituks, et esialgselt ei ole voimalik koostada
piisavalt tdpset ja koiki olukordi hdlmavat paindlikku lepingut.’”® Uheks
oluliseks niiteks pikaajaliste ja komplitseeritud hangete kohta on viimastel
aastatel paljudes valdkondades {iiha sagenevad era- ja avaliku sektori
koostooprojektid,”' mis on ka Eestis tuntud, kuigi teiste riikidega vorreldes
vihem.” Kuna avaliku ja erasektori partnerlus on enamasti loodud teenuse
osutamiseks kiillaltki pika aja jooksul, peab see suutma kohaneda majandus-,
digus- ja/vdi tehnilise keskkonna muutustega.™”

Koike eeltoodut silmas pidades ei saa hankelepingu muutmise vdimalust
késitleda kui ohtu nduetekohaselt toimunud hankemenetluse tulemustele, vaid
ka kui sageli paratamatut vajadust. Hankelepingu muutmise vdimaluse abso-
luutne vilistamine ei ole seetdttu moeldav.

%7 J. Murdoch. Construction Contracts: Law and Management. Routledge 2000, pp 83—
84.

3% Macaulay and Ramsey 2002, p 64.

% Id, pp 60-61.

% K. E. Davis, The Demand for Immutable Contracts: Another Look at the Law and
Economics of Contract Modifications. — New York University Law Review 2006
(81) 2, p 505.

1 Komisjoni tdlgendav teatis C (2007) 6661, kittesaadav:

http://ec.europa.eu/internal _market/publicprocurement/docs/ppp/comm_2007 6661 et.pdf
(27.02.2010), 1k 2. Vt ka M. Freeland. Government by Contract — Functional Issues. —
P. Craig, R. Rawling. Law and Administration in Europe. Oxford University Press,
2003, pp 126, 133.

%2 Kierdi 2006, 1k 231; T. Saul. Vaistlev dialoog Euroopa Liidu ja Eesti riigihanke-
diguses. Magistritdd. Tartu Ulikool 2007, 1k 68.

>% Komisjoni tdlgendav teatis C (2007) 6661, lk 8-9.
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5.1.2. Hankelepingu muutmise
eriregulatsioonide nditeid

Hankelepingute tiitmine mojutab riigihankemenetluse efektiivsust: kui lepingu
muutmise tulemusel tdidetakse hankeleping erinevalt nendest tingimustest, mis
olid hankes vilja kuulutatud ja/voi pakkumuses esitatud, siis on sellel tugev
negatiivne moju tulevastele hankemenetlustele. Seetdttu on paljud riigid hanke-
lepingu muutmise suhtes seadusega kehtestanud reegleid ja/vdi kontrolli-
mehhanisme — nt lepingu muudatuste korgemalseisva organi poolt kinnitamise
ndudeid.”™

Hankelepingute muutmise vabaduse piiramise eesmérgiks on iildjuhul soov
viltida praktikat, kus pakkujad n-6 meelitavad lepingu vilja madala hinnaga™”
ja seejérel lepingu muutmise kaudu sisuliselt pressivad vilja paremad tingi-
mused.”® Sellise olukorra lubamatus tuleneb lisaks hanke tildpdhimdtetele ka
avalikust huvist: hankelepingute muutmisega seonduv ei oma tdhtsust mitte
ainult lepingu poolte jaoks, vaid on seotud olulise avaliku huviga™’ ning hanke-
lepingu tiitja huvid alluvad teatud asjaoludel avalikele huvidele.””® Avaliku
hankija poolt hankelepingu tiitmine ja haldamine on seotud hankemenetluse
reguleerimisel rakendatava avaliku poliitikaga. Niiteks Odnestab ldbiviidud
hankemenetluse tulemusi hankelepingu muutmine pohjusel, et teine pool temast
tulenevatel subjektiivsetel pdhjustel ei suuda lepingut oma poolt pakutud
hinnaga téita, hankija liigne vabadus lepingut muuta aga siivendab korrupt-
siooniohtu.

Eelkirjeldatud aspektidega arvestamiseks ja seonduvate probleemide lahen-
damiseks antakse avalikele hankijatele nii erilisi privileege kui ka kohustusi.””’
Hankija erikohustuse nditeks on Prantsuse oiguses tuntud fait du prince
doktriin: olukorras, kus avalik hankija ise on oma haldusfunktsioone tiites
teinud midagi, mis muudab lepingu teise poole jaoks vdhem tulusaks kui
esialgselt, on lepingu teisel poolel digus suurenenud kulude hiivitamisele.®”
Prantsuse Oiguse kohaselt peetakse enamikku hankelepinguid halduslepin-
guteks,® sellel arusaamal pdhineb ka lepingu muutmise ja Ipetamise eriregu-
latsioon.®” Lepingu tditja poole sarnase diguse tunnistamine voiks teatud asja-
oludel siiski olla pdhjendatud ka Eestis. Néaiteks voib tuua hiljutise situatsiooni,
kus riigi 2009. aasta teise lisaeelarve seadusega seonduvalt teiste seaduste

% Arrowsmith, 2004, pp 44-45.

%%Vt ka Davis 2006, p 497.

% T epingulise viljapressimise olukorra ja juriidilise sekkumise vajaduse kohta vt
S. Shavell. Contractual Holdup and Legal Intervention. — Journal of Legal Studies 2007
(36), Ik 325.

7 Arrowsmith 1987.

3% Cane 1997, pp 266-267.

% Id, pp 13-14.

500" Craig pp 705-6 in Cane 1997, p 695
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muutmise seadusega® tdsteti ootamatult ja lithikese etteteatamistihtajaga
kdibemaksumaaira, kehtestades senise 18 %-lise kdibemaksuméara asemel 20%-
line méir. Isikutel, kel kdibemaksuseaduse®™ kohaselt ei ole digust kogu ulatu-
ses kdibemaksu tagastamisele, aga kel olid muudatuse joustumise hetkeks sol-
mitud kehtivad hankelepingud, vois sellise muudatuse tottu tekkida lisakulusid
lepingu tditmiseks tehtavate kulude suurenemise tottu. Kui sellise hankelepingu
oli hankija poolel solminud riigiasutus, kujunes olukord, kus hankija (riigi) te-
gevuse tottu suurenesid hankelepingu teisel poolel lepingu tditmiseks tehtavad
kulud, kuid RHS § 69 lg 3 sitestatud piirangute tottu ei pruugi hankelepingu
teisel poolel olla vdimalik hankelepingut vastavalt muuta.’” Isegi juhul, kui
lugeda, et asjaolusid arvestades ei vilista riigihangete seaduse regulatsioon
muudatuse tegemist, ei ole hankijal siiski kohustust sellise muudatusega ndus-
tuda. Samuti ei pruugi rakenduda VOS § 97, niiteks pohjusel, et kohustuste
vahekorra muutumist ei loeta piisavalt oluliseks (Ig 1).°%® Seetdttu oleks digusta-
tud, kui seaduse kohaselt kannaks sellistes situatsioonides asjaolude muutumise
riski riigiasutusest hankija pool.

Samas rakenduvad prantsuse Oiguse jargi lepingu muutmise kitsendused:
riigihankelepingute koodeksi kohaselt ei ole lubatud muuta hanke pohilist
finantskorraldust ega objekti, vidlja arvatud juhul, kui esinevad ettendgematud
tehnilised tingimused, mis ei ole tingitud kummastki poolest.*”” Viimasel juhul
rakendub imprévision — kui lepingu tditmine on normaalsest majanduslikust
riskist suuremal mééral raskendatud (kuigi mitte vdimatu), on suund eeskétt
lepingu tditmise jatkamisele, mitte l0petamisele, nditeks on vdimalik jitkata
tditmist muudetud hinnaga. On tihelepanuvéérne, et muutunud asjaolude tottu
lepingu kohandamise vdimalus (imprévision) kohaldub ainult avalikku huvi
pakkuvate lepingute puhul. Asjaolude muutumise korral on Prantsuse diguse
jérgi hankijal samuti digus muuta hankelepingu tingimusi avalikes huvides
(supervision). Mdlemal juhul peab hankija maksma lepingu teisele poolele dig-
lase hiivitise. Avalike hankijate poolt kasutamisele kuuluvad hankelepingute
tilliptingimused sisaldavad sama suunitlusega sitteid, vdimaldades hankijal
sdlmitud lepingut muuta.® Qiguskaitsevahendina pdhineb imprevision lepingu-
liste suhete kestvusel ja voimaldab lepingu tditmist uutel tingimustel — nt uue
hinna eest — ka olukorras, kus see esialgsetel tingimustel oleks muutunud asja-
olude6%t9 tulenevalt hdirinud lepingu majanduslikku olemust ja {iletanud tavalise
riski.

USAs kasutatakse ehituse hankelepingute puhul spetsiifilist nn ehitusplatsi
erinevuste klauslit (Differing Site Conditions clause): kui ehituse toovotjale

693 18.06.2009 — RTI, 26.06.2009, 35, 232, 06.07.2009.

604°10.12.2003 — RT 12003, 82, 554, 01.05.2004; 11.11.2009 — RT I 2009, 56, 376,
1.01.2010, osaliselt 1.01.2011.

605 vt RHS § 69 lg 3 analiiiisi kohta allpool osas 5.3.2.

696 v (S §-s 97 sitestatud eelduste kohta vt allpool osas 5.4.2.

97 Code des marchés publics (édition 2006), art 20.

598 Craig 1997, pp 705, 706.

699" Simovart. Lepingu muutmise ndue ... 2008, 1k 226.
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selgub t66 kiigus, et platsi varjatud tingimused erinevad sellest, mida eeldati
projektile tuginedes voi ldhtudes sellest, mis on vastava geograafilise piirkonna
jaoks tavaline, siis on t60votja kohustatud sellest koheselt teatama ning hankija
on kohustatud lepingu hinda ja/voi graafikut diglaselt muutma. See tingimus
vabastab pakkujad vdimalike tegelike olude erinevusega seotud riskist ja véldib
pakkumuste hinna suurendamist potentsiaalse riskitasu vorra. Selle asemel kan-
nab hankija reaalselt ilmnenud ettenigematute kulude maksumuse.®'?

On mirkimisvédrne, et kui traditsiooniliselt kannab common law reeglite
jargi sellist riski to0votja, siis hankelepingute puhul peetakse digustatuks riski
iimberjaotamist nii, et tdovotjale oleks igal juhul garanteeritud diglase tasu saa-
mine. Hankelepingu muutmine on ette ndhtud ka tditmisel esineva viivituse
puhuks: kui viivitus oli tingitud hankijast (nt chitusplatsi Gigeaegselt iile-
andmata jatmine, jooniste heakskiitmisega viivitamine vms), vastutab hankija
nii viivitusest tingitud ajapikenduse kui lisakulude eest. Kui viivituse tingis
kummastki poolest sdltumatu asjaolu — eeskitt force majeure asjaolud (nt eba-
tavalised ilmastikutingimused, tulekahju, streik), siis on hankija kohustatud
andma lepingu tditmiseks vajalikku ajapikendust, aga teine pool vastutab
tekkivate lisakulude eest. Kui viivituse tingib lepingu tiitja, ei ole tal digust
nduda ei tihtaja ega hinna muutmist. *'

Uhendkuningriigi hankelepingu tiiiipvormid niievad soovituslikult ette vas-
tastikusel kokkuleppel lepingu tdhtaja pikendamise ja sellele vastava hinna
muutmise voimaluse, samuti on hankijal digus nduda spetsifikatsioonide muut-
mist tingimusel, et muudatused ei ole olulised ning et sellest tulenevad kulutu-
sed hiivitatakse lepingu tiitjale.®'?

Saksa hankedigus kajastab otseselt reeglit, mis on kujunenud heas usus le-
pingu tditmise kohustuse rakendamist késitlevas kohtupraktikas. Nimelt ehituse
hankelepingu kohustuslike tiiiiptingimuste (VOB/B®"®) § 7 p 1 Ig 2 siitestab, et
kui hankelepingu alusel teostatud t66 vOi osutatud teenus erineb esialgselt le-

619 H. G. Beh. Allocating the risk of the unforeseen, subsurface and latent conditions in
construction contracts: is there room for the common law? Kansas Law Review 46,
1997-1998, p 134.

S Id pp 115, 130-142.

812 Model Terms and Conditions of Contracts for Goods, clauses C4, F3, F7; Model
Terms and Conditions of Contracts for Services, clauses C4, F3, F7. Kéttesaadav:
http://www.ogc.gov.uk/Model terms_and conditions_for goods and_services.asp
(28.04.2010), vt ka: Guidance notes (goods), kittesaadav:
http://'www.ogc.gov.uk/documents/Goods_Guidance.pdf; Guidance notes (services),
kattesaadav:

http://'www.ogc.gov.uk/documents/Services_Guidance(1).pdf (28.04.2010).

3" Vergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleistung, osa B. VOB/B sisaldab chitus-
lepingute iildtingimusi, mis panevad eeldatavalt aluse kohastele ja histi tasakaalustatud
lepingulistele suhetele tellija ja tditja vahel. Tegemist on soovituslike ehituslepingu
iildtingimustega (sarnane Eesti ETU’ga), mille kasutamine riigihankelepingutes aga on
kohustuslik vastavalt VOB/A §-le 10, p 1, Ig 2. Samuti on nii lepingu {ildtingimuste
kui VOB osas C sisalduvate tehniliste tingimuste kasutamine kohustuslik allhanke-
lepingutes.
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pingus ettendhtust niivord olulisel méiral, et kokkulepitud hinna tasumine oleks
ebamdistlik (BGB Ig 313), siis tuleb lepingu tiditja ndudel maksta talle tasu,
arvestades lisandunud v&i vihenenud kulutusi.®'*

Lepingu muutmise vdimaluste sisustamise osas on heaks néiteks Eesti ehi-
tuse toovatulepingute tildtingimused®”’ ja projekteerimise t66votulepingu iild-
tingimused,®'® mis nievad ette mdistliku skeemi muudatuste tegemiseks lepingu
taitmisel ja sellele vastavaks tasustamiseks. Kontrastina eeltoodule aga piirab
hankelepingute puhul neid vdimalust kasutada ning iildse lepinguid diinaa-
miliselt muuta RHS § 69 1g 3 (vt selle kohta allpool, osas 5.3.2).

Vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse pShimdtetest tulenevalt peab hankija
olema hankemenetluses avaldatud tingimustega seotud kuni hankelepingu tiit-
mise 15puni®’ ning hankelepingu ese ja sdlmimise tingimused peavad olema
selgelt méiratletud.”'® See tiahendab, et kui hankija soovib jitta endale vdima-
luse lepingu tingimusi pérast lepingupartneri valikut muuta, peab hanke-
dokumentides otseselt ette ndgema nii muutmise vOimaluse kui ka iiksik-
asjalikud reeglid.’"® Muudatuse tegemiseks ettenihtud raamistik peab olema
selline, et koik hankes osalemisest huvitatud isikud oleksid sellest voimalusest
algusest peale teadlikud ja seega pakkumusi esitades vdrdsel positsioonil.**’

Niiteks on Euroopa Komisjon algatanud rikkumismenetluse ja kaevanud
Euroopa Kohtusse Hispaania pohjusel, et Hispaania seaduse jérgi on hankijal
voimalik lepingu sdlmimise jirel lepingu olulisi tingimusi muuta ilma, et
muutmise tingimused oleksid hankedokumentides selgelt, tipselt ja {iheselt aru-
saadavalt ette ndhtud. Selline hankelepingu muutmise Siguslik reziim ei ole
kooskdlas vordse kohtlemise, mittediskrimineerimise ega labipaistvuse printsii-
pidega.®®' Hankija saab enne lepingu sdlmimist ette kindlaks madrata, millistel
asjaoludel ja milliste pohimdtete kohaselt tépselt kuuluvad lepingujargsed
maksetingimused muutmisele. Sellisel juhul on vOrdse kohtlemise ja lébipaist-
vuse pohimdtetest kinni peetud.®”* Vastasel juhul aga, kui pooltel on vaba voli

614 Ax 2007, pp NA 102—111.

¢ ETU 2005.

616 PTU 2007, kittesaadav: http://www.mkm.ee/index.php?id=345310. PTU 2007 on
soovituslik dokument, mis on heaks kiidetud Eesti Kaubandus-T66stuskoja, Eesti Arhi-
tektide Liidu, Eesti Ehitusettevdtjate Liidu ning Majandus- ja Kommunikatsiooniminis-
teeriumi esindajate poolt.

817 Succhi di Frutta, p 115.

6% Komisjon v Prantsuse Vabariik. Kohtuasi C-340/02, p 34.

619 Eesti diguse jdrgi on analoogselt lubatud muuta niiteks riigivara vodrandamise le-
pingu tingimusi: kui muutmine ei ole vastuolus avaliku enampakkumise voi valik-
pakkumise tingimustega — vt riigivaraseaduse § 49 1g 3 p 2.

620" Succhi di Frutta, pp 110, 118, 125.

621 Public procurement: Commission refers Spain to Court of Justice over modification
of contracts after award. Kéttesaadav:
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/09/1752 & format=
HTML&aged=0&language=EN&guilanguage=en (23.01.2010.)

622 Succhi di Frutta, p 126.
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muuta hanketeates avaldatud lepingutingimusi, kujutaks lepingu muutmine en-
dast ldbipaistvuse ja vordse kohtlemise printsiipide muutmist.”” Eeltoodust
tuleb jireldada, et sOltumata riigihangete seaduses sétestatud muutmise piiran-
gutest voib ka Eesti kontekstis hankelepingu muutmine siiski olla digustatud,
kui selline véimalus on hankelepingu sdlmimise eelsetes suhetes avaldatud ja
piisavalt tédpselt méératletud.

Ainuiiksi fakt, et muutmise voimalus on hankelepingu s0lmimise eel ette
ndhtud, ei pruugi loomulikult tagada muudatuse absoluuaset digusparasust, kuid
see on Uks asjaolu, mida muudatuse diguspérasuse tuvastamisel arvesse votta.
Reeglina on eeclnevalt ettendhtud alustel tehtud muudatuse teostamine Jigus-
tatud: sellisel juhul on lepingu muutmise riskid koigi pakkujate jaoks ette
ndhtud, objektiivsed muutmismehhanismid aga vdhendavad selle kuritarvi-
tamise vdimalust.***

Hanke iildpohimdtete korval puudutab hankelepingu muutmise vabadust ka
siseriiklikul tasandil eksisteeriv tugev avalik huvi, sh nt korruptsiooni viltimise
eesmirk.®” Seetdttu v3ib hankelepingu Siguslikus kasitluses tekkida teatud
huvide konflikt v6i n.6 huvide kolmnurk, kus iihes faktisituatsioonis on vaja
arvestada nii riigihanke {ildpdhimotete, eradiguslike reeglite kui avalike huvi-
dega. Eeldatavasti ei tohiks nimetatud aspektid kanda vastandlikke huve, kuid
detailse regulatsiooni rakendamisel voib siiski tekkida olukordi, kus tuleb méaa-
rata asjakohaste normide omavaheline hierarhia. Kdige iseloomulikumalt
avalduvadki normide sellised erinevad eesmérgid hankelepingu muutmise
situatsioonis: (i) riigihankediguse {ildpohimdtted nduavad, et pakkujad oleksid
koheldud vordselt ja riigihange ldbi viidud transparentselt; (ii) avalikust huvist
ja korruptsiooni véltimise vajadusest tulenevalt voiks hankelepingu muutmise
voimaluse iildse vélistada — sellisele regulatsioonile on kardetavalt 1ahedal Eesti
kehtiv digus (vt allpool osa 5.3.2). (iii) Eradiguse (eeskitt lepinguvabaduse)
seisukohast aga on hankelepingu muutmine sageli vajalik ja digustatud. Vaatlen
jargnevalt, millistele kriteeriumidele tuginedes peaks EL hankediguses kuju-
nenud reeglite kohaselt tasakaalustama hankelepingu muutmise vabadust ja
sellele avalikust huvist tulenevaid piiranguid.

623 Succhi di Frutta, pp 120-121.
624 Id, p 288.
625 Cane 1997, pp 266-267.
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5.2. De facto uue riigihanke keeld

5.2.1. Kohtuasjas Pressetext kujundatud reegel:
oluliste muudatuste keeld

Hankelepingu muutmisega seonduvalt Euroopa Kohtu praktikas ja kirjanduses
avaldatu voib kokku votta reeglina, mis keelab de facto uut hanget kujutavate
muudatuste tegemise olemasolevatesse hankelepingutesse. Kui soovitud
lepingumuudatus sisuliselt vorduks uue hankega, siis on hankija kohustatud ka
uue hanke korraldama. Hankedirektiivid selle piirangu sisu ei tdpsusta. Euroopa
Uhenduste komisjoni teatises”*® on avaldatud, et uue pakkumismenetluse korral-
damist nduab vaid oluline lepingutingimuste muutmine. Kui olulise lepingu-
tingimuse muutmise voimalust ei ole esialgsetes lepingutingimustes sitestatud,
voib lepingu hilisem muutmine rikkuda lébipaistvuse tagamise kohustust ja
pakkujate vordse kohtlemise pdhimétet.®”” Millist muudatust lugeda niivérd
oluliseks, et see sisuliselt vordub uue hankega, valgustab Euroopa Kohtu lahend
kohtuasjas Pressetext ja seda analiiiisiv A. Brown’i artikkel.**®

Pressetext kisitles 1994. aastal Austria Vabariigi ja APA Austria Presse
Agentur (APA) vahel so6lmitud teenuste hankelepingu muudatusi, mis puuduta-
sid nii lepingu poole isikut, lepingu hinda kui tdhtaega.®** Muudatused seisnesid
jargnevas:

(i) Leping oli algselt sdlmitud téhtajatult, kuid lepingu {iilesiitlemine oli kee-
latud kuni 31.12.1999. a. Ulesiitlemisest hoidumise tihtacga pikendati
2005. aastal kuni 31. detsembrini 2008.a.

(i1) 2000. aastal iihines lepinguga APA poolel uus isik: sajaprotsendiliselt
APAle kuuluv tiitarettevotja, dritthing APA-OTS. Viimane oli asjaosaliste viitel
finantsilises, organisatsioonilises ja majanduslikus tdhenduses liidetud ette-
votjaga APA, pidi dritegevuses juhinduma viimase korraldustest ja APA vastu-
tas hankija ees solidaarselt koos APA-OTS-iga.

(ii1) Hankelepingu hinda muudeti kolmel korral: (1.) seoses eurole iilemine-
kuga konverteeriti ja {imardati hinda 2001. aastal, kusjuures {imardamise tule-
musel saadud summa tidhendas hankijale 0,3 %-i1 suurust hinnalangust; (2.)
hinna indekseerimisel otsustati tugineda mitte esialgselt ettendhtud, 1986. aas-
taks arvutatud tarbijahinnaindeksile, vaid 2001. aastaks arvutatud, 1996. aasta
tarbijahinnaindeksile tuginevale indeksile. Samas lepiti kokku hinna indekseeri-
mise asemel kindlate hindade kasutamises aastatel 2002-2004, mis sisuliselt

626 K omisjoni tdlgendav teatis C (2007) 6661, Ik 8.

627 Pressetext, p 60; Succhi di Frutta, punkt 121.

628 Kohtuasja Pressetext pdhjaliku iilevaate ja analiiiisi kohta vt A. Brown. When do
changes to an existing public contract amount to the award of a new contract for the
purpose of the EU procurement rules? Guidance at last in case C-454/06. Public
Procurement Law Review 6, 2008, pp NA253-267.

629 Vaidluse lahendus tugines varasemale hankedirektiivile 92/50, kuid kohtuasjas
tehtud jéreldused kehtivad ka direktiivi 2004/18/EU alusel. — vt Brown 2008, p NA 267.
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tdhendas samuti hankija jaoks viikest hinnaalandust. (3.) 2005. aastal suuren-
dati hankijale tehtavat hinnaalandust teatud teenuste osas 15 %-1t 25 %-le.

2004. aastal pakkus hankijale oma teenuseid APA konkurent, é&rilihing
Pressetext Nachrichtenagentur GmbH (edaspidi ,,Pressetext”), kuid hanke-
lepingu sOlmimist ei toimunud. Seejdrel vaidlustas Pressetext iilelnimetatud
muudatuste diguspdrasuse, viites, et tegemist oli de facto uue riigihankega.
Omakorda esitas Bundesvergabeamt (Austria riigihangete amet) Euroopa Koh-
tule eelotsuse kiisimused, soovides teada, millistel tingimustel tuleb hankija ja
teenuseosutaja vahel kehtiva lepingu muutmist lugeda uueks teenuste riigi-
hankelepingu sdlmimiseks.

Euroopa Kohus sedastas, et menetluse Ildbipaistvuse ja pakkujate vordse
kohtlemise tagamiseks tuleb kehtiva riigihankelepingu klauslite muutmist pi-
dada uue riigihankelepingu solmimiseks ... juhul, kui need muudatused on algse
riigihankelepingu tingimustest oluliselt erinevad ja kui neist ilmneb jdirelikult
poolte soov pidada uusi libirddkimisi lepingu oluliste tingimuste osas.”*® Seega
on hankelepingu muutmine keelatud ja selle asemel tuleb korraldada uus riigi-
hange juhul, kui muudetud hankelepingon esialgsest lepingust oluliselt erinev ja
muudatus demonstreerib lepingupoolte tahet lepingu pohitingimused uuesti
labirdédkida.

Kohus tdi jargmised kolm néidet selle kohta, millal on tegemist olulise
muudatusega:>" (i) muudatusega tuuakse lepingusse sisse tingimusi, mida ei
olnud ... esialgse hankemenetluse ajal ja mis oleksid voimaldanud osaleda
hankemenetluses ka teistel ... pakkujatel voi oleksid voimaldanud tunnistada
edukaks mone muu pakkumuse voi (i) muudatusega laiendatakse riigihanke
eseme ulatust olulisel mééral ka sellistele teenustele, mida ei olnud esialgu ette
ndhtud voi (iii) muudatusega kallutatakse lepingu majandusliku tasakaalu
[hankelepingu tiitja] kasuks viisil, mida ei olnud esialgse lepingu tingimustes
ette ndhtud.

Kirjandusest ja kohtupraktikast voib leida viiteid ka seisukohale, et eeldusli-
kult peaks hankelepingu igasuguse muutmise asemel toimuma uus hange, s.t
hankelepingu muutmine ei ole lubatud, vilja arvatud juhul, kui hankija tdendab
vastupidist.”*? Teatud asjaoludel on muutmise keelu kummutamine ja vastavalt
hankelepingu muutmise Iubatavus tdendolisem kui teistel.

Tuvastamaks, kas konkreetne hankelepingu muudatus on odigustatud voi
mitte, tuleb professor Arrowsmith’i arvates arvestada jargmisi lepingu muut-
misega seonduvaid aspekte:** (i) kuidas muudatus mdjutab hankelepingu
majanduslikku tasakaalu — s.o kas lepinguliste suhete tasakaal esialgse lepin-
guga vorreldes muutub voi toimub tingimuste muutmine vastupidi, lepingulise

630 Pressetext p 34

831 Id p 35-37.

632 Arrowsmith 2008, pp. 289-290; vt. ka Kohtujuristi ettepanek — Fennelly — 2. aprill
1998. Walter Togel versus Niederdsterreichische Gebietskrankenkasse. Kohtuasi C-
76/97. EKL 1998 1k I-05357, punkt 63

633 Arrowsmith 2008, pp 288-292.
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tasakaalu sdilitamise eesmirgil. Oigustatuks tuleb pidada muudatusi, mis
tehakse kas hankelepinguliste kohustuste tasakaalu sdilitamiseks voi hankija
kasuks. Samuti aitavad muudatuse kooskola hankediguse {ildpShimotetega sel-
gitada (ii) hankelepingu muutmise pdhjused, (iii) kas muutmise vdimalus, ula-
tus, tingimused ja/voi mehhanism (valem, skeem) olid ette ndhtud ja avaldatud
enne lepingu sdlmimist — muutmise voimaluse sitestamine hankedokumentides
voib muudatuse ‘legaliseerida’; (iv) kas muudatuse aluseks on tihepoolne
lepingust vdi seadusest tulenev ndudedigus voi toimub muutmine pelgalt vastas-
tikusel kokkuleppel; (v) kas muudatused vastavad majandustegevuse valdkonna
mdistlikule tavale ja (vi) milline on muudatuste ulatus. Oigustatud on muuda-
tused, mis on niivord véaheolulised, et kui muudetud tingimustega leping oleks
lisatud hankedokumentidele, ei oleks see tinginud erinevate pakkumiste esita-
mist, erinevate pakkujate osalemist ega erineva eduka pakkumise valikut. Mida
ulatuslikum muudatus, seda suurem tdendosus, et tegemist on de facto uue
hankega. Omakorda vdivad muudatuse digustatud ulatuse mééramisel olla abiks
valdkonna tavad. Jérgnevalt késitletakse hankelepingu muutmise kooskdla
riigihanke iildpohimdtetega eraldi lepingu tdhtaja, teise poole isiku ja hinna
suhtes.

5.2.2. Hankelepingu tihtaja muudatused

Uks kohtuasjas Pressetext kisitletud kesksetest kiisimustest oli, kas lepingu
iilesiitlemise keelu uuendamine — s.o sisuliselt lepingu tdhtaja pikendamine —
tuleb lugeda uueks hankeks. Kohus maérkis, et tihtajatute riigihankelepingute
solmimise praktika on iseenesest vooras riigihankeid reguleerivate tihenduse
oigusnormide siisteemile ja eesmdrgile. Selline praktika voib aja jooksul kah-
Jjustada voimalike teenuseosutajate vahelist konkurentsi ja takistada hanke-
menetluse avalikustamist puudutavate riigihankeid reguleerivate iihenduse
direktiivide kohaldamist. Samas ei keela kehtiv ithenduse digus tdhtajatute tee-
nuste riigihankelepingute sdlmimist ega kokkuleppeid, millega pooled kohustu-
vad lepingu iilesiitlemisest hoiduma.***

Hinnang sellele, kas pidada téhtaja pikendamist uueks hankeks, soltub
lepingu muudatuse hindamise iildreeglist, s.t on vaja vastata kiisimusele, kas
téhtaja pikendamise kokkulepe muudab esialgse lepingu tingimusi oluliselt. Lu-
batud ei ole selline tihtaeg, mis — kui see oleks seatud tingimuseks juba hanke-
menetluses — oleksid véimaldanud osaleda hankemenetluses ka teistel pakku-
jatel. Naiteks, kui lepingu uus tdhtaeg on oluliselt pikem hankemenetluses vilja-
kuulutatud tdhtajast, on vdimalik, et isikud, kes oleksid olnud huvitatud hanke-
lepingu sdlmimisest pikemaks téhtajaks, ei osalenud esialgses hankes pdhjusel,
et avaldatud tdhtaeg oli ebamdistlikult lithike ja sellisena mitte kulutohus.
Samuti ei tohi uus tdhtaeg kallutatada lepingu majanduslikku tasakaalu hanke-

634 Pressetext p 73.
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lepingu tiitja kasuks, vélja arvatud, kui selline voimalus oli juba esialgu ette
nihtud.

Hankelepingus, mida késitleti kohtuasjas Pressetext, sisaldus lepingu iiles-
iitlemisest hoidumise klausel juba lepingu esialgsetes tingimustes. Lisaks tu-
vastas kohus, et kdnealuse lepingu pooltel reaalset lepingu iilesiitlemise kavat-
sust ei olnud. Soltumata iilesiitlemise voimalusest vOi selle puudumisest oleks
hankelepingu tditmine seega igal juhul reaalselt jatkunud. Samuti ei olnud iiles-
iitlemise keelu kolmeaastane kehtivusaeg kohtu hinnangul liialt pikk. Nendel
asjaoludel ei kahjustanud lepingu 16petamise keeld konkurentsi teiste potent-
siaalsete pakkujate kahjuks. Selline jareldus kehtis siiski vaid eeldusel, et
samasisulist tingimust ei lisata lepingule pidevalt uuesti.**

Tdhtaja muutmise Oigusparasuse hindamisel tuleb arvestada ka hanke iild-
pOhimdtetest tulenevaid voimalikke piiranguid, mis puudutavad nii lepingu esi-
algse tihtaja méidramist kui selle hilisemat muutmist. Oigustamatult pikk lepin-
gu tdhtaeg voi tdhtajalise lepingu pohjendamatu muutmine téhtajatuks voib
tekitada vastuolu konkurentsi soodustamise printsiibiga. Lepingu tdhtaja méaéra-
mise kriteeriumeid késitleb eespool kéesoleva t60 osa 2.2.1. — nende kriteeriu-
midega ei tohi vastuolu tekkida ka hankelepingu muutmise tulemusel.

Nagu eespool nimetatud, voib hankelepingu muudatuse digustatuse hindami-
sel muuhulgas pidada asjakohaseks vastava majandusvaldkonna tavasid: kui
lepingute muutmine on vastavas valdkonnas tavapirane, siis on suurem ka tde-
ndosus, et hankelepingu muutmine on &iguspirane.”® Valdkonna tavapirased
muudatused seonduvad sageli just lepingu tdhtaja muutmisega (pikendamisega).
Lepinguteks, mille tditmise tdhtaja muutmine on tavapirane, on nditeks ehitus-
lepingud. Ehituslepingute puhul voib tihtaja pikendamise vajadus tekkida kas
ettendgematute objektiivsete (kaetud konstruktsioonide avamisel, maapdue
geoloogilistest uuringutest)™’ vdi subjektiivsete (tellija valikud ja eelistused)
asjaolude t5ttu.”® Ajakohaseks niiteks voiksid olla ka tarkvara arendamise
lepinguid.®*® Arvutitarkvara viljatootamist ja rakendamist reguleerivad lepingud
voivad osutuda niivord komplitseerituks, et esialgselt ei ole voimalik koostada
piisavalt tipset ja kdiki olukordi hdlmavat paindlikku lepingut,®*’ samas aga ei
ole otstarbekas vdi — autoridigustest tulenevalt — isegi voimalik muuta lepingu-
partnerit pooleliolevas projektis.

Professor Arrowsmith’i arvates on ebatdenéoline, et direktiivide eesmargiks
oleks majandusvaldkonnas lepingute tditmisel viljakujunenud traditsioonilise
mudeli eiramine, mistottu sellistel puhkudel tuleb lepingu pikendamise voima-
lust pidada kehtiva kokkuleppe vaikivaks osaks.®*' Samale jireldusele viib ka
voladigusseaduses ettendhtud voimalus tuletada lepingupoolte kohustusi

635 Pressetext, punktid 74—79.

636 Arrowsmith 2008, p 291.

537 Murdoch 2000, 1k 83-84.

63% Macaulay and Ramsey 2002, pp 6061, 64.
639 Arrowsmith 2008, p 291.

9 Davis 2006, p 505.

41 Arrowsmith 2008, p 293.
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vastava kutseala tavadest ja praktikast.** Sealjuures tuleb siiski juhinduda
kahest tingimusest: esiteks peab sellisele voimalusele viitama ka hanketeates,
teiseks peab uus lepingu tihtaeg olema mdistliku pikkusega.* Maistliku tihtaja
midramine omakorda sdltub muuhulgas konkreetsest majandusvaldkonnast.***

Kokkuvottes tuleb hankelepingu tédhtaja muutmisel (sarnaselt esialgse téhtaja
kehtestamisele) véltida tdhtajatute voi pohjendamatult pika tdhtajaga lepingute
sOlmimist. Orienteeruvalt ei tohiks hankelepingute téhtaeg koos muudatustega
iiletada 3—5 aastat, pikemad tihtajad on digustatud PPP projektide puhul. Téht-
aja muutmisel tuleb arvestada hanke {ildpShimotetega, konkreetsele hankele
iseloomulike majanduslike ja tehniliste asjaoludega ning majandusvaldkonna
tavade ja praktikaga. Lepingu tdhtaja pikendamise vdimalus voib lisaks lepin-
gus otseselt sédtestatule ilmneda ka lepingu tdlgendamise tulemusel.

5.2.3. Hankelepingu teise poole isikut puudutavad muudatused

Uue lepingupoole astumist hankelepingusse tuleb reeglina pidada lepingu olu-
liseks muudatuseks, v.a kui selline vdimalus on esialgsetes hankelepingu
tingimustes ette nahtud.®*> Erandjuhtudel siiski vaib hankelepingu poole isikuga
seonduv muudatus olla aktsepteeritav.

Naéiteks kohtuasjas Pressetext ei pidanud Euroopa Kohus uue isiku astumist
hankelepingu teisele poolele lepingu oluliseks muudatuseks.**® Selline jareldus
pohines asjaoludel, et uus lepingupool (APA-OTS) oli esialgse (APA) tiitarette-
votja ja kuulus sajaprotsendiliselt viimasele; esialgsel lepingupoolel oli uuele
korralduste tegemise digus, APA ja APA-OTS vahel oli sdlmitud kasumi ja
kahjumi iilekandmise lepingu ning esialgne lepingupool vastutas ka parast
muudatust koos uuega solidaarselt. Tegemist oli sisemise iimberkujundamisega,
mis ei tihenda algse lepingu tingimuste olulist muutmist.**’

Voladigusseaduse tihenduses oli kisitletud kaasuses sisuliselt tegemist
kohustusega {ihinemisega, mille tulemusel kolmandal isikul ja esialgsel lepingu-
poolel tekkis hankija ees solidaarkohustus.®*® Sellises olukorras ithineb lepin-
guga kolmas isik, kes ei pruugi kvalifitseerimisnduetele vastata, jadb hankija
ees vastutama ka esialgne, kvalifitseeritud isik.

62 yvOS § 23 1g 1 p 3. Lepingu sisustamine ja tdlgendamine ei tohi sealjuures siiski
vastuollu minna hanke iildpShimdtetega, sh v4ib kutsealade tavast ja praktikast tulene-
vate kohustuste lisamine haknelepingus otseselt sitestatud kohustustele osutuda kiisi-
tavaks, kui esialgsed tingimused on sellise vdimalusega vastuolus.

53 Arrowsmith 2008, p 293.

4 vOS § 7 1g 2.

645 Pressetext, p 40.

646Vt kohtuasja Pressetext kohta seoses hankelepingu teise poole isiku muudatusega ka
eespool osas 2.2.2.

7 Pressetext p 44.

8 vOS§1781g1jad, §651g 1.
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Hankelepingu tditmisel osaleva isiku aktsepteerimise aspektist voib lepin-
guga iihinemist pidada monevorra sarnaseks allhanke teostamise situatsiooniga,
kuna molemal juhul séilib esialgselt aktsepteeritud ja kvalifitseeritud isiku vas-
tutus hankija ees. Samas on iildiselt tunnustatud seisukoht, et hankijal on digus-
tatud huvi omada teatud kontrolli lepingu tegelike tiitjate iile.** Muuhulgas on
pohjendatud hankija huvi kontrollida ja mdistikult piirata kohustusega iihine-
mise voOimalust. Moistliku kontrolli niiteks on hankelepingu teise poole
kohustus hankijat ithinemisest aegsasti ja piisava pohjalikkusega teavitada.
Soltuvalt lepingu asjaoludest vOib hankijal siiski olla pdShjendatud huvi
kohustusega iithinemist mitte aktsepteerida, néiteks kui hankelepingu esemest
voi olemusest tulenevalt on ndutav lepingu tditmine esialgse lepingupoole poolt
isiklikult. Mitteaktsepteerimine voiks olla digustatud ka juhul, kui kolmas isik
ei vasta seadusega kehtestatud minimaalsetele kvalifitseerimisnduetele, niiteks
on osalenud organiseeritud kuritegevuses vdi rahapesus.®™

Lisaks tuleb arvestada Euroopa kohtu tddemust kaasuses Pressetext, et eel-
datavasti oleks tegemist riigihankelepingu olulise muudatusega ja uue lepingu
s0lmimisega, kui uue (lepinguga iihinenud) lepingupoole aktsiad peaksid
lepingu kehtivuse jooksul minema iile suvalisele kolmandale isikule — erandiks
on omakorda olukord, kus poole asendamine oli kavas juba asjaomase tegevuse
iileandmise ajal.”’' Euroopa Kohus jitab sealjuures kiill lahtiseks, kui tépselt
peab lepingupoole isikut puudutav potentsiaalne muudatus olema hankelepingus
ette ndhtud, s.o kas ndutavaks tuleb pidada uue voimaliku lepingupoole nimelist
mainimist voi piisab lepinguga iihinemise ja/vdi drilihingus osaluse muutumise
aktsepteerimisest printsiibis? Ilmselt tuleb nimetatud &armuste vahel moistlik
tasakaal leida. Samuti jadb arusaamatuks, kas suvalise (esialgse lepingupoolega
mitteseotud) kolmanda isiku astumist hankelepingusse kohustusega iihinemise
kaudu tuleb pidada aktsepteeritavaks. S.t. kas selleks, et kolmanda isiku
ithinemine hankelepinguga oleks lubatav, peavad olema rahuldatud molemad
tingimused: (i) seos esialgse lepingupoolega ja (ii) solidaarkohustus hankija
ees? Hankelepingus kohustusega iihinemise nd eelneva legaliseerimise voi-
malus on ilmselt faktipdhine ja vajab sisustamist tulevase kohtupraktikaga.

Autor on seisukohal, et vastupidiste piirangute puudumise korral on hanke-
kohustusega lihinemise eelduslikult lubatud ning lldreeglina ei ole digustatud
kohustusega iithinemisele absoluutse keelu kehtestamine. Objektiivseid asja-
olusid arvestades v0ib seda voimalust aga kas mdistlikult piirata voi tihinemise
vOimaluse vilistada.

Uhinemise situatsiooniga sarnane on olukord, kus uut isikut hankelepingu
taitmise kdigus kiill ei lisandu, kuid toimuvad olulised timberkorraldused voi
osaluse muutus lepingu teisel poolel tegutsevas juriidilises isikus. Euroopa
Kohtu hinnangul ei ole reeglina tegemist olulise muudatusega juhul, kui lepingu

49 Vit direktiivi 2004/17/EU art 37; direktiiv 2004/18/EU art 25, art 48 p 2 (a), art 60.
550 Direktiivi 2004/17/EU pdhjenduste p 54; direktiiv 2004/18/EU pdhjenduste p 43, art
45p 1.

651 Pressetext p 47.
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teisel poolel oleva, borsil noteeritud aktsiaseltsi aktsionéri vahetuvad. Erandina
voib olukord olla teistsugune, kui selliste kombinatsioonide eesmirk on
riigihanke digusnormidest korvalehoidumine. Samad kaalutlused on arvestata-
vad ka teist liiki juriidiliste isikute puhul: vdimalikud hilisemad muudatused
juriidilise isiku osanike ringis ei tdhenda iildreeglina olulist lepingumuudatust
sdlmitud lepingus.®>

Juriidilise isiku digusliku vormi iimberkorraldamist ja osanike ringi muutu-
mist tuleb pidada normaalse ettevotluse ja majandustegevuse osaks ning reeg-
lina ei tohiks hankelepingu tditmise fakt selliste muutuste tegemist takistada.
Erandiks vdiks olla olukord, kus néiteks juriidilise isiku vorm vdi osanike tea-
tud koosseis olid hankemenetluses aluseks isikute kvalifitseerimisele. Sellisel
juhul voib olla tegu olukorraga, kus muudatusega tuuakse lepingusse sisse tin-
gimusi, mida ei olnud seatud algse hankemenetluse ajal ja mis oleksid voimal-
danud osaleda hankemenetluses ka teistel ... pakkujatel voi oleksid voimaldanud
tunnistada edukaks méne muu pakkumuse.®® Kui isikute vimalus hanke-
menetluses osaleda oli piiratud nii, et muudatuse tulemusel kujunenud olu-
korrale sarnastel asjaoludel oleksid ka teise pakkujad saanud hankemenetluse
osaleda, siis vdib tegu olla hankelepingu olulise muudatusega, mille asemel
tuleb korraldada uus hange.

Kardinaalselt erineb iilalkésitletud olukordadest aga situatsioon, kus hanke-
lepingu soovib tervikuna voi osaliselt {ile votta kolmandas isik. Vola-
oigusseaduse kohaselt on hankijal véimalik kohustuste iilleandmine vélistada,
keeldudes seda aktsepteerimast.”* Hankijal on oigus keelduda iilevotmist
aktsepteerimast pohjusel, et see rikuks pakkujate vordse kohtlemise printsiipi.
Samas ei sea kehtiv digus aga hankijale kohustust lepingu iilevotmise aktseptee-
rimisest keelduda. Tuleb siiski arvestada, et hankelepingu eelsete suhete iiliolu-
line osa on pakkujate kvalifitseerimine: hankija peab kontrollima, kas isiku
majanduslik ja finantsseisund ning tehniline ja kutsealane padevus vastavad
hanketeates esitatud kvalifitseerimise tingimustele.®> Osaliselt on kvalifitseeri-
mistingimused loetletud seaduses, osaliselt aga méératakse hankija dranidgemi-
sel.**® Kvalifitseerimise reeglistik on iiks isikute vordse kohtlemise ja menetluse
labipaistvuse tagamise vahendeid. Seetdttu ei saa digeks pidada olukorda, kus
hankemenetluses kvalifitseerimata ja seetdttu lepingust ilmajidnud isikul on-
nestub hiljem lepingupooleks saada kohustuste iilevotmise tulemusel.”” Selle
tulemusel muutuksid kvalifitseerimisnduded sisuliselt mottetuks ning eiraks
vordse kohtlemise ja ladbipaistvuse printsiipe. Eeltoodust 1dhtuvalt tuleb asuda
seisukohale, et hankelepingu iileandmine kolmandale isikule ei ole seaduslik
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6
6
6
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6

Pressetext, p 51, 52.

1d, p 35.
*VOS§1751g1ja2,§81791g 1.
> RHS § 39 1g 1.

5 RHS § 38, § 40 ja § 41.

7 Vit Lind 2009, 1k 364.

S G G O O
@

136



ning kui selline vajadus peaks tekkima (senise lepingupoole poolt tditmise jat-
kamise vGimatuse korral), tuleb vilja kuulutada uus hange.

Kokkuvottes: (i) reeglina tuleb hankelepingu poole isiku muudatust pidada
oluliseks lepingumuudatuseks, mistottu hankijal on keelatud uut lepingupoolt
aktsepteerida ilma uut riigihanget 1dbi viimata; (ii) erandina on uue lepingu-
poole astumine lepingusse lubatud, kui selline vGimalus oli esialgsetes hankele-
pingu tingimustes ette ndhtud; (iii) lepinguga iihinemine on eelduslikult
oiguspirane; (iv) lepingupooleks oleva juriidilise isiku timberkorraldamine voi
osaluse muutus &ritihingus on eelduslikult lubatud, vélja arvatud, kui muutunud
olukorra aktsepteerimine hankemenetluses oleks vdimaldanud osaleda ka teistel
isikutel; (v) hankelepingu jérgse kohustuse iilevotmine ei ole lubatud. (vi)
Igasugused teise poole isikuga seonduvad muudatused on aga lubamatud, kui on
tehtud eesmérgiga hankeregulatsioonist kdrvale hoida.

5.2.4. Hankelepingu hinna muudatused

Hind on riigihankelepingu oluline, tavapirases késitluses koige olulisem tingi-
mus, mistottu hinna muutmine tekitab alati kahtluse muudatuse lubatavusest.
Samas ei pruugi hinna muudatus siiski mitte alati olla digusvastane. Néiteks ei
lugenud Euroopa Kohus oluliseks muudatuseks kohtuasjas Pressetext kisitletud
hinna muudatust, mis seondus lepingutasu eurodesse limberarvestamisega: kui
eurole iilemineku tottu muudetakse riigihankelepingut nii, et algselt liikmesriigi
vadringus esitatud lepingutasu arvestatakse timber eurodesse, ei kujuta see en-
dast olulist lepingumuudatust. Kui sellises olukorras toimub ka eurodesse kon-
verteeritud summade iimardamine vastavalt kehtivatele digusnormidele, on
siiski tegemist lepingutasu kohandamisega vastavalt tingimustele, mis muutusid
sOltumata lepingust ning ka iimardamise néol ei ole tegemist olulise muudatu-
sega.”®® Kui aga eurodesse {imberarvestamisega kaasneb tasu suuruse {imarda-
mine, mis asjakohastes digusnormides lubatut {iletab, siis on tegemist algse le-
pingutasu tegeliku véértuse muutmisega ning tuleb kontrollida, kas selline le-
pingutasu muutmine tihendab uue riigihankelepingu sdlmimist.®® Kokkuvéttes
ei lugenud kohus kohtuasjas Pressetext vaidlustatud hinnamuudatust oluliseks,
arvestades, et tasu timberarvestamine eurodesse [ei pruugi] koos nende suuruse
muutmisega tihendada uut riigihankelepingut, tingimusel et selline muutus on
vdga viike ja objektiivselt pohjendatav sellega, et see holbustab lepingu tdit-
mist, nditeks lihtsustab arveldustoiminguid.®® Seega ka Eesti kontekstis vdib
eeldada, et eurole iillemineku ajal on hankelepingu hinna konverteerimine euro-
desse aktsepteeritav tingimusel, et seda tehakse digusnormides ettenidhtud kur-
siga ning et vdoimalik kaasnev hinnamuudatus (niiteks {imardamise lébi) on
objektiivselt pohjendatud.

658 Pressetext, p 57.
9 Id, p 58, 60, 61, 63.
560 1d p 61, 63.
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Hinnamuudatusega seostub Euroopa Kohtu poolt pakutud kolmas néide le-
pingu olulise muudatuse kohta: muudatusega kallutatakse lepingu majandusliku
tasakaalu [hankelepingu tditja] kasuks viisil, mida ei olnud esialgse lepingu
tingimustes ette nihtud.®®' Kohtuasjas Pressetxt pidas Euroopa kohus muuhulga
oluliseks asjaolu, et iimberarvestamisega kaasnev hinnamuudatus tehti hankija
kasuks.®** Kui sdlmitud hankelepingulise majanduslikku tasakaalu on vdimalik
lepingu muutmise teel hankija kahjuks kallutada, soosib see korruptiivseid
suhteid. Nimelt voib tekkida olukord, kus hankija poolt eelistatud pakkuja teeb
vdga madala hinnaga pakkumuse teadmises, et pdrast hankemenetlust on
vOimalik hankelepingu hinda tdsta. Seetottu tuleks alati 1&htuda eeldusest, et
lepingu tasakaalu muutmine on pigem digustatud hankija kasuks kui kahjuks.*®

Hinnamuudatuse aktsepteeritavus soltub ka sellest, kas selline voimalus on
esialgsetes hanketingimustes ette ndhtud. Vastasel juhul v3ib muudatus rikkuda
libipaistvuse tagamise kohustust ja pakkujate vordse kohtlemise pdhimdtet.®®*
Kui hinna muutmise tipne voimalus (nt hinnaindeks) on hankelepingu tingimu-
sena hankemenetluses avaldatud, siis on hankija sellist voimalust pakkunud
vordselt koigi pakkujate jaoks ning ettendhtud muudatuse rakendamist lepingu
tiitmise kéigus ei saa pidada hanke {ildpdhimotetega vastuolus olevaks.

Kohtuasjas Pressetext ei kujutanud hinna sidumine uue indeksiga endast
olulist muudatust muuhulgas pdhjusel, et selline voimalus oli esialgses lepingus
ette ndhtud. Nimelt sitestas lepingu tekst: [i/ndekseerimisel lihtutakse ...
1986. aasta tarbijahinnaindeksist... voi selle asemel kasutusele voetavast
Jjdrgmisest indeksist. Olulise muudatusena ei tule késitleda ning uue hanke lébi-
viimise vajadust ei too kaasa algse lepinguhinna muutmine viliste tingimuste
tottu, mis on muutunud lepingust sdltumata, nditeks lepingutasude eurodesse
iimberarvestamine, nende tasude vidga viike vihendamine nende timardamiseks
ja viitamine uuele hinnaindeksile lepingus eelnevalt kokkulepitud hinnaindeksi
asemel.®® Hinnaalanduse suurendamist ei pidanud kohus oluliseks muudatuseks
muuhulgas pdhjusel, et muudatus kehtis ainult osade teenuste suhtes ega
mdjutanud lepinguliste suhete tasakaalu t65votja kasuks.**

Lepingu muutmise vajadus erineb valdkonniti ning soltub ka lepingu téht-
ajast ja muudest asjaoludest,”’ niiteks muudatuse pShjustest ja eesmirgist. Kui
juba hankelepingu sdolmimise eel on teada, et tdendoliselt voib hinna muutmise
vajaduse lepingu tditmise kéigus ilmneda, siis tuleb vastav voimalus hankes
avaldatavates lepingutingimustes ette ndha, et tagada pakkujatele vordsed voi-
malused ning hanke ldbipaistvus. Sellises olukorras hinnakdikumise valemi

661 Pressetext, p 37.

562 Id, p 62.

663 Vardluseks: sarnasest pShimdttest lihtub niiteks riigivara vodrandamise regulat-
sioon: lepingut on lubatud muuta (muuhulgas) vaid tingimusel, et seeldbi ei muudeta
lepingut riigi jaoks kahjulikumaks — riigivaraseaduse § 49 1g 3 p 1.

664 Pressetext, p 60, Succhi di Frutta, punkt 121.

565 1d, p 70.

566 1d, pp 85-86.

567 vt selle kohta eespool osa 5.1.
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sdtestamine teeb hankelepingu paindlikuks Gigusinstrumendiks ega ole vastu-
olus ka Euroopa Liidu hanke {ildpShimotetega (vordse kohtlemise ega lébipaist-
vuse nodudega), mistottu voib hankemenetluses avaldatud muutmise skeemi
jargiv hinnatdus olla digustatud. Kui indekseerimist ei ole ette ndhtud voi see ei
osutu reaalses majandussituatsioonis piisavaks ning tekib vajadus hankelepingu
hinda tdsta, on riigihankes muudatuste tegemise Gigusparasuse hindamine
komplitseeritum.

Nagu 6eldud, kohtuasjas Pressetext tehti mdlemad hinnamuudatused han-
kija kasuks, millisel juhul on eelduslikult tegemist diguspiarase muudatusega.
Vorreldes sellega oleks hinna suurendamine, s.o. tasakaalu nihutamine hankija
kahjuks, palju problemaatilisem kiisimus.®® Kas ja millistel tingimustel peaks
pooltel olema digus lepingu hinda suurendada, s.t. muuta hankija kahjuks?
Lepingulise tasakaalu muutmise korral lepingu teise poole kasuks on uue hanke
korraldamise kohustus tdendolisem kui vastupidisel juhul. Selliseks tasakaalu
muutmise olukorraks on niiteks lepingu hinna tdstmine ilma teise poole
kohustusi suurendamata voi avaliku ja eradigusliku partnerlusprojekti uute,
heldelt tasustatavate kohustuste lisamine, mis kompenseerib projekti muudes
osades lepinguparternil tekkivaid kahjusid. Sellistel juhtudel ei kajasta leping
enam algse hankemenetluse tulemust.*®

Siiski ei saa hankelepingu hinnatdusu voimalust absoluutselt vélistada. Ka
iildise hinnatdusu situatsioonis tuleks voimaldada piisavat paindlikkust ja ar-
vestada reaalse turusituatsiooniga.®”’ Pigem oleks pohjendatud siduda hinna
muutmise vdimalus lepingulise tasakaalu siilitamise ndudega.’”' Lisaks tuleb
aga arvestada ka Euroopa Kohtu poolt kohtuasjas Pressetext toodud olulise
muudatuse néitega, s.0. [muudatusega] laiendatakse riigihanke eseme ulatust
olulisel mddral ka sellistele teenustele, mida ei olnud esialgu ette néihtud.®””
S.thankelepingu muutmine ei ole digustatud juhul, kui muudatuse tulemusel
kiill lepinguliste kohustuste vahekord jddb samaks, kuid hankelepingu ese
laieneb olulisel méaéral.

Vordluseks prantsuse Oiguse jérgi tuvastatakse hankelepingu muutmise
Oiguspérasus soltuvalt sellest, kas muudatus puudutab lepingu pohilist finants-

5% Brown 2008, p NA 262.Vérdluseks vilistab hinnatdusu voimaluse naiteks riigivara
voorandamise regulatsioon: iiheks lepingu muutmist digustavaks eelduseks on tingimus, et
seelédbi ei muudeta lepingut riigi jaoks kahjulikumaks — vt riigivaraseaduse § 49 1g3 p 1.
669" Arrowsmith 2008, p 288.

67 Brown 2008, p NA 262.

671 Tasakaalu muutumist ei tule siin kiill mdista VOS § 97 sitestatud kohustuste vahe-
korra muutumise tdhenduses, vaid laiemalt. Vdimalik, et hankelepinguliste kohustuste
vahekord on teatud méidral muutunud ja Oigustab seetdttu hankelepingu hinna teatud
tdusu, kuigi samas ei ole rahuldatud VOS § 97 siitestatud eeldused, mis annaksid leingu-
pooltele lepingu muutmiseks eradigusliku ndudediguse. Ning vastupidi: VOS § 97
sitestatud eelduste esinemisel voib, aga ei pruugi olla hankelepingu muutmise ndue
digustatud. Ei saa vilistada, et ka VOS § 97 olukorras tuleb hankelepingu muutmise
asemel digeks pidada uue hanke korraldamist.

672 Pressetext, p 36.
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korraldust voi lepingu eesmairki. Oluliseks hinnamuutuseks on kohtupraktikas
loetud 15 % suurune voi suurem muudatus. Néide: hankelepingu kohaselt pidi
teenuse osutaja tagama Pariisis avalikuks kasutuseks jalgrattad ja jalgratta-pea-
tused. Pooled leppisid kokku lepingu muudatuses, mille tulemusel pidi lepin-
guga holmatud rattavorgustik holmama tiiendavalt 1500 meetri laiust ringi tim-
ber Pariisi linna ning lisaks esialgu kokkulepitud 20 600 rattale tuli hankida
juurde 4500 ratast. Hankemenetluses osalenud, kuid lepingust ilma jédénud pak-
kuja vaidlustas muudatuse Oiguspdrasuse. Kohus leidis, et muudatus ei ole
piisavalt oluline, et nGuda uue hanke labiviimist.

Pohjused, miks lepingumuudatust oluliseks ei peetud, olid jirgmised: ratta-
vorgustiku laiendamine puudutas esialgselt juba olemasolevat vorgustikku (s.o
lepingu ese ega eesmirk ei muutunud) ja oli tépselt piiritletud (1500 meetri
laiune ring iimber Pariisi), lepingumuudatusega kaasnes esialgse hinnaga
vorreldes maksimaalselt kuni 8% suurune hinnatéus, s.o. vdhem kui kohtu-
praktikas kujunenud 15% piir. Selline muudatus ei riku esialgses hankelepingus
ettendhtud kohustuste tasakaalu ega kujuta endast uut hanget, mistSttu lepingu
muutmine loeti digusparaseks.’”

Kokkuvéttes: (i) hinnamuudatus tuleb eelduslikult lugeda oluliseks muuda-
tuseks; (ii) erandina voib hinnamuudatus olla lubatav, kui selline voimalus on
hanke tingimustes esialgselt ette ndhtud; (iii) digusnormidega kooskdlas toimuv
hinna eurodesse konverteerimine ei ole oluline muudatus; (iv) hinnalangeta-
mine (muudatus hankija kasuks) on eelduslikult diguspérane; (v) hinna suuren-
damise (hankija kahjuks muutmise) korral tuleb kontrollida, kas muudatus on
oluline: kas muutus hankelepingu tasakaal ja/vdi lepingu ese ning kas muu-
datuse avaldamise korral hankemenetluses oleks olnud vdimalik menetluse
teistsugune tulemus. Hinna suurendamise absoluutne keeld ei ole vajalik.

3 Ville de Paris v Societe Clear Channel France, Conseil d'Etat, Section du Con-
tentieux, 11/07/2008, 312354, Publié¢ au recueil Lebon, kattesaadav (13.09.2009):
http://www.legifrance.gouv.fr/rechJuriAdmin.do?reprise=true&page=1
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5.3. Hankelepingu muutmine
Eesti seaduste kohaselt

5.3.1. Riigihangete seaduse § 69 Ig 4 sdtestatud keelu tolgendamine
kooskdlas kohtuasjas Pressetext kujundatud reeglitega

Nagu eelmises osas nédidatud, on EL hankediguse iildpohimotete kohaselt kee-
latud hankelepingu muutmine juhul, kui muudatus kujutaks endast de facto uut
riigihanget. Selle reegliga voib seostada Eesti riigihangete seaduse §-s 69 15ikes
4 sitestatud piirangut, mis keelab hankelepingut muuta, kui muutmisega
taotletavat eesmérki on voimalik saavutada uue hankelepingu s6lmimisega.

Tuleb nentida, et mainitud sitte tdhendus ei ole tiheselt arusaadav, sétet on
voimalik moista erinevalt. Sona-sonalise tolgendamise korral voib jouda jérel-
dusele, et igasuguse muudatuse asemel tuleb alati uus hange korraldada: on ju
uue lepingu sdlmimine muutmise asemel alati voimalik. [Imselgelt ei saa selline
siiski olla sétte tegelik mote.

Kehtestatud piirangu asemel oli seaduse eelndu esialgses versioonis samas
sittes (RHS § 69 lg 4) formuleeritud keeld teha hankelepingust olemuslikult
lahutatavaid muudatusi. Seaduseelndu seletuskirja kohaselt tekib hankijal uue
hanke korraldamise kohustus selliste muudatuste tegemiseks, mis on esialgsest
hankelepingust olemuslikult eraldatavad. Selline redaktsiooni seostub autori
hinnangul EL hankediguses tunnustatud de facto uue hanke piiranguga
selgemalt: keelatud on lisada olemasolevale lepingule uusi hankekokkuleppeid
ilma vajalikku menetlust korraldamata. Kehtivas redaktsioonis kasutatud so-
nastuse eesmirki ega sisu ei seaduseelndu arutelude protokollid ega eelndu se-
letuskiri tipsemalt ei selgita.”* Kuigi seadusega kehtestatud redaktsiooni tekst
on teistsugune, eeldab autor, et keelu sisustamine eelndu koostajate algse ideega
ja EL kehtiva hankedigusega kooskdlas on siiski digustatud.

Eeltoodust tulenevalt on pdhjendatud RHS §-1 69 1g 4 kitsendav tdlgendus,
mille kaudu rakendub kohtuasjas Pressetext kujundatud reegel: hankelepingu
oluline muutmine on keelatud ning olulise muutmise asemel tuleb korraldada
uus riigihange. Kui muudatus on niivord viheoluline, et muudetud tingimustega
lepingu lisamine hankedokumentidele ei oleks voimaldanud erinevate pakkujate
osalemist ega erineva eduka pakkumise valikut, siis ei ole uue hanke libivii-
mine kohustuslik.

Eristamaks vaheolulisi muudatusi olulistest, tuleb omakorda tugineda kohtu-
asjas Pressetext kujundatud reeglitele. Nagu eespool nimetatud, iiheks olulise
muudatuse nditeks on muudatus, mis toob hankelepingusse tingimusi, mida

6™ Seaduseelndu arutelu kiigus riigikogus selgitati 1dikes 4 sisalduvat keeldu jérgmiselt:
Muudatusega tdpsustatakse regulatsiooni selliselt, et hankijal oleks kohustus voimaluse
korral kindlasti uus hankemenetlus korraldada, sisuliselt sitte motte tdpsemat avamist ei
toimunud. — Vt Riigikogu majanduskomisjoni istungi protokoll nr. 1, 18.01.2007,
kattesaadav:  http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=070150002&login=
proov&password=&system=ems&server=ragnel 1 (28.04.2010).
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lepingueelsetes suhetes ei olnud seatud ja mis oleksid voimaldanud osaleda
hankemenetluses ka teistel pakkujatel voi mis oleksid voimaldanud tunnistada
edukaks mone muu pakkumuse. Hankelepingu muudatus, mis laiendab lepingu
eseme ulatust olulisel méral vorreldes hankemenetluses avaldatuga,®” kujutab
endast uut hanget. Sellise muudatuse ndude vdi ettepancku esitamisel teise
hankelepingu poole poolt peab hankija esitama RHS §-le 69 Ig 4 tugineva
muutmise keelu vastuviite.

Hankedirektiividest tulenevad vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse pdhimdtted
nduavad, et hankija oleks hankemenetluses avaldatud tingimustega seotud kuni
hankelepingu tiitmise 15puni®’® ning et hankelepingu ese ja sdlmimise tingimu-
sed oleksid selgelt maratletud.’”” Kui hankija soovib jitta endale vdimaluse
lepingu tingimusi pérast lepingupartneri valikut muuta, peab hankedokumenti-
des otseselt ette ndgema nii muutmise voimaluse kui ka tiksikasjalikud reeglid.
Sellisel juhul ei ole muudatus esialgse hanke tingimustega vastuolus.’”® Muu-
datuse tegemiseks ettendhtud raamistik peab olema selline, et kdik hankes
osalemisest huvitatud isikud oleksid sellest vdoimalusest algusest peale teadlikud
ja seega pakkumusi esitades vordsel positsioonil.” Juhul, kui niiteks lepinguga
seoses tehtavaid lisat6id voi lepingu muid uusi tingimusi ei ole voimalik algselt
lepingus sétestada, tuleb vajadusel médrata muutmise valem vdi alused. Eel-
duslikult on sellise juhul muudatuse tegemine digustatud, kuna muutmise riskid
on koigi pakkujate jaoks ette nihtud, objektiivsed muutmismehhanismid aga
vihendavad selle kuritarvitamise vdimalust.”®

Kui hankelepingu muutmise vdimalus ei olnud lepingus esialgselt ette nih-
tud, voib siiski olla digustatud lepingu tasakaalu muutmine hankija kasuks.
Pika-ajaliste, uuenduslike ja komplekssete lepingute puhul olla pdhjendatud
muudatused, mis hankelepingu tasakaalu taastavad: sellisel juhul on lepingu
tditmise etteplaneerimine keerukam, uue hankelepingu sdlmimine aga voib
osutuda palju kulukamaks.®' Riigihangete seadus §-s 69 lg 4 sitestatud uue
hanke ldbiviimise kohustus ei pruugi seetottu tekkida olukorras, kus pikaajalist
lepingut (nt. PPP projekti) muudetakse kohustuste esialgse vahekorda taasta-
miseks.

675 Pressetext, pp 35, 36.

676 Succhi di Frutta SpA, p 115.

677 Komisjon versus Prantsuse Vabariik, p 34.

678 Analoogselt on niiteks lubatud muuta riigivara vodrandamise lepingu tingimusi, kui
muutmine ei ole vastuolus avaliku enampakkumise voi valikpakkumise tingimustega —
vt. riigivaraseaduse § 49 Ig 3 p. 2

679 kohtuasi Succhi di Frutta, pp 110, 118, 125.

680 Arrowsmith 2008, p 288.

81 Id, p 289.
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5.3.2. Riigihangete seaduse §-s 69 Ig 3 sdtestatud piirangute analiiiis

Eesti riigihangete seaduse § 69 Ig 3 kehtestab lepingu muutmise suhtes olulised
piirangud. Sisuliselt on tegemist avalik-Giguslike piirangutega, mille rikkumine
ei mdjuta kiill muudetud hankelepingu kehtivust, kuid mille jargimine siiski on
hankijale kohustuslik ja rikkumine vdib kaasa tuua hankija haldusvastutuse.®®
Tapsemalt on hankijal RHS §-i 69 1g 3 kohaselt digus hankelepingu muutmises
kokku leppida iiksnes juhul, kui muutmise (i) tingivad objektiivsed asjaolud,
mida (ii) hankijal ei olnud vdimalik hankelepingu solmimise ajal ette nidha ja
(iii) hankelepingu muutmata jatmise korral satuks tdielikult vdi olulises osas
ohtu hankelepinguga taotletud eesmargi saavutamine.

Kisitletav site kajastab iihte neist olukordadest, kus tildiselt tunnustatud aru-
saama jargi on hankelepingu muutmine Odigustatud: nagu eespool nimetatud,
viitab Euroopa Komisjoni tdlgendav teatis muutmise vOimalusele juhul, kui
muutmine on tingitud ettendgematust siindmusest voi on Oigustatud avaliku
korra, julgeoleku vdi rahvatervise seisukohalt.®®® Viimatinimetatud siindmused
ilmselt tdepoolest vastavad praeguse riigihangete seaduse §-ga 69 lg 3 sitesta-
tud eeldustele. Ka on hankelepingu muudatuse seaduslikkuse hindamisel digus-
tatud selle pdhjuste arvestamine.®®* Samas ei tohiks muutmise vdimalus vaid
selliste erakorraliste olukordadega piirduda, mida aga kehtivast eesti digusest
voib jareldada.

Sisuliselt vélistavad RHS §-s 69 Ig-s 3 sédtestatud piirangud hankelepingu
igasuguse muutmise, vélja arvatud suhteliselt mastaapse mojuga (ohustavad
lepingu eemirgi saavutamist!) ettenigematute asjaolude korral.®®* Ka viimasel
juhul peab olukord olema ettenigematu just hankija jaoks.®® Kui hankija ni-
teks soovib muuta ehitusprojekti suhtes algselt esitatud ndudeid, vdib tegemist
olla asjaoluga, mida hankijal oli vdimalus varem ette néha, isegi kui on rahul-

2 RHS §691g5,§ 1111g3 p-d5ja4.

6% Komisjoni tdlgendav teatis C (2007) 6661, Ik 8-9.

684 Arrowsmith 2008, p 289.

6% Vajab mirkimist, et seaduseelndu arutelu kiigus kaaluti riigikogus iihe arvestatava
alternatiivina ka paragrahvi 69 lg 3 sellist sOnastust, mis vilistab tdepoolest absoluutselt
igasugused muudatused (Hankija ei voi sélmitud hankelepingu muutmises kokku leppi-
da), millisest keelust siiski huvigruppide survel loobuti. Vt eelndu tekst ja Riigikogu
majanduskomisjoni istungi protokoll nr 58, 14.11.2006, kittesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=063210004&login=proov&
password=&system=ems&server=ragnell (29.06.2010), ning Riigikogu majandus-
komisjoni istungi protokoll nr 1, 08. 01. 2007, kittesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=070150002&login=proov&
password=&system=ems&server=ragnel 1 (29.06.2010).

6% Seaduseelndu menetlemise kiigus oli arutlusel viljendi ,,muutmata jitmise korral
satuks téielikult voi olulises osas ohtu hankelepinguga taotletud eesmirgi saavutamine”
sisustamine ning selgitati, et situatsiooni peab hindama hankija. Seega pShineb seaduse
sOnastus teadlikult hankija poolsel olukorra tdlgendamisel: ei ohtu lepingu eesmaérgile
ega saabunud asjaolude ettendhtavust ei tule késitleda objektiivselt, vaid hankija aru-
saamast ldhtudes. Vt Riigikogu majanduskomisjoni istungi protokoll nr. 1, 08. 01. 2007.

143



datud esimene eeldus (asjaolude muutus on objektiivne) ja viimane eeldus (oht
eesmargi saavutamisele). Sellisel juhul aga vilistab RHS § 69 lg 3 muudatuse
tegemise siiski.

Nagu eespool nimetatud, peaks hankelepingu muutmise reeglid ideaalis
hoidma omavahel digustatud tasakaalus Euroopa Liidu hankediguse eesmargid,
avaliku huvi (korruptsiooniohu taltsutamine) ja majandustegevusest tulenevad
praktilised vajadused.”®” Majandustegevuse praktilisi vajadusi vdimaldab
iildjuhul arvestada lepinguvabadus, s.h lepingu muutmise vajadus. Eradiguse
aspektist vaadatuna on lepingu muutmise vabaduse liigsed kitsendused ilmses
vastuolus kaasaegse arusaamaga diinaamilisest lepingust ja pérsivad lepinguliste
suhete normaalset toimist, samuti vib hankija keeldumine lepingu muutmisest
olla vastuolus hea usu pohimdttega. Lepingu muutmine on heas usus tegut-
semise viljundiks lepinguliste kohustuste vahekorra muutumise korral VOS
§ 97 tihenduses,*® kuid hea usu pdhimdttest tulenevalt vdib lepingu muutmine
olla vajalik ka teistel juhtudel. Néiteks saksa Oiguses kajastab hankelepingu
muutmise regulatsioon just nimelt hea usu pShimotte sisustamisel kujunenud
kohtupraktikat, sétestades chituse hankelepingu tditja diguse noduda hanke-
lepingu alusel saadava tasu muutmist asjaolude muutumise korral.**’

Praegu riigihangete seadusega kehtestatud regulatsioon ei vdimalda autori
arvates lepingu muutmise reaalse vajadusega arvestada ning elimineerib lepin-
guliste suhete edukaks tiitmiseks vajaliku lepinguvabaduse ja paindlikkuse.®
RHS §-s 69 Ig-s 3 sétestatud hankelepingu muutmise vabaduse piiramise ees-
mirki ega tagamaid riigihangete seaduse seletuskiri ei ava,”' kuigi eeldatavasti
on lepingu muutmise piirangud kehtestatud eesmirgiga véltida korruptiivseid
suhted, toetada hankemenetluse {ildprintsiipe ka lepingu sélmimise jirel ning
takistada hankemenetluse nduetekohase funktsioneerimise hairimist. Kui aga
korvutada RHS §-s 69 1g-s 3 sitestatud piiranguid Pressetext kohtuasjas kujun-
datud reeglite ja Euroopa Liidu hankediguse iildpohimdtetega, siis ilmneb, et
niivord ranged piirangud ei ole EL hankediguse eesmirkide saavutamiseks
vajalikud.

Korruptsioonivastase voitluse eesmarki riigihangete seaduse §-ga 69 lg 3
muutmise suhtes kehtestatud ranged piirangud ilmselt teenivad, kuid ei arvesta
sealjuures ei praktiliste vajaduste ega lepingu muutmise vabadusega ning ei ole
sellisel kujul tarvilikud ka hanke iildpShimdtetest tulenevalt. Tingituna ilmselt

87 Eespool osas 5.1.2, vt ka Arrowsmith 2008, p 293.

588 Vit allpool osa 5.4.

%9 Ax 2007, pp NA 102-111.

6% V't eespool osa 5.1.1.

%1 Vit eelndu 816 SE I, seletuskiri. Siinjuures on oluline mérkida, et riigihangete sea-
duse seletuskiri on koostatud seaduse esialgse redaktsiooni kohta, milles hankelepingu
muutmise piirang sisaldub jargmisel kujul: ,Hankija v3ib sdlmitud hankelepingu
muutmises kokku leppida iiksnes juhul, kui hankelepingut muudetakse hankelepingust
tulenevate diguste ja kohustuste tasakaalu arvestades hankijale soodsamaks vdi siis, kui
muutmise tingivad objektiivsed asjaolud, mida hankijal ei olnud vdimalik hankelepingu
s0lmimise ajal ette ndha voi mille m&ju ei olnud voimalik hinnata.”
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piirangute darmisest ebapraktilisusest, tuleb tddeda, et praktikas esineb RHS §-s
69 lg 3 sitestatud piirangu moningast eiramist v3i kitsendavat tdlgendamist.
Naiteks sisaldavad justiitsministeeriumi hangete tiiiiptingimused, et kui
hankelepingu téitmisel selgub Tellija soovidest tulenev vajadus Téode tdienda-
miseks voi muutmiseks ..., lepitakse Lepingu Hinna suurenemine Poolte vahel
eraldi kirjalikult kokku.””> Ometi ei ole kehtiva seaduse jirgi lepingu muutmine
Oigustatud pegalt pohjusel, et muudatuse ainsaks pdhjuseks on hankija soov.

Kehtiva seadusega ettendhtud hankelepingu muutmise vabaduse piiramist
voib kritiseerida ka Eesti pShiseadusega ndutava proportsionaalsuse pdhimotte
ja ettevotlusvabaduse valguses: nimelt sétestab Pohiseaduse § 31 esimese lause
osa ettevotlusvabaduse, mis PS §-i 9 1g 2 alusel laieneb ka juriidilistele isiku-
tele.®”® Ettevotlusvabaduse realiseerimine eeldab riigi poolset toetamiskohus-
tust, Oigusliku keskkonna tagamist vaba turu toimimiseks ning pohjenda-
matutest takistustest hoidumist.”** Ettevdtlusvabadust piiravaks aga loetakse
muuhulgas avaliku voimu iga abindu, mis takistab voi kahjustab ettevotlusega
seotud tegevust.””” Riigikohtu seisukoht on, et ettevitlusvabaduse piiramiseks
piisab igast moistlikust pohjusest. See pohjus peab johtuma avalikust huvist voi
teiste isikute oiguste ja vabaduste kaitse vajadusest, olema kaalukas ja enesest-
moistetavalt oiguspdrane. Mida intensiivsem on ettevotlusvabadusse sekkumine,
seda méjuvamad peavad aga olema sekkumist Sigustavad pohjused.”® Kuigi
ettevotlusvabadus ei ole absoluutne, ei tohi selle suhtes seatud piirangud kah-
justada ettevotlusvabadust rohkem, kui see normi legitiimse eesméirgiga on
pohjendatav. Seadusandja peab arvestama, et kasutatud vahendid peavad olema
proportsionaalsed soovitud eesmirgiga (Mutatis mutandis).”’ Ettevotluseks
pohiseaduslike piirangute mottes on igasugune tulu saamisele suunatud tegevus,
s.h kauba tootmise, miitimise vdi teenuse osutamise kaudu.*®

Hankelepingu tditmist hankija lepingupartneri poolt vdib vaadelda ettevot-
lusvabaduse teostamise iihe konkreetse véljundina. Seda viljundit on riigihan-
gete seadusega piiratud, kuivord oluliselt on kitsendatud seaduspiraselt kaitu-
vate hankelepingu poolte vdimalust lepingut vastavalt reaalsetele vajadustele
muuta. PGhiseaduse motte kohaselt aga ei tohiks selline piirang olla pohjenda-
matu ega ebaproportsionaalne. Selgitamist vajab, millistel kaalutlustel, milliste

92 Tgovdtulepingute tldtingimused 2008.

693 Pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi otsus pdhiseaduslikkuse jirelvalve asjas
nr. 3-4-1-6-00, p 10.

6% Eesti Vabariigi PShiseadus: kommenteeritud viljaanne 2008, 1k 321.

%5 Pphiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi otsus pdhiseaduslikkuse jirelvalve asjas
nr 3-4-1-6-00, p 11.

6% Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelvalve kolleegiumi otsus pdhiseaduslikkuse
jarelvalve asjas nr 3-4-1-3-02, p 14.

97 Riigikohtu pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi otsus 17. mértsist 1999 — RT
I, 1999, 9, 89; Pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi otsus pohiseaduslikkuse
jérelvalve asjas nr 3-4-1-6-00, pp 12—13.

5% Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelvalve kolleegiumi otsus pdhiseaduslikkuse jérel-
valve asjas nr 3-4-1-1-99, p 12.
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hiivede kasuks otsustas seadusandja piirangud seada ning sellest 1dhtuvalt hin-
nata, kas ettevotlusvabaduse piiramisel on jargitud Pohiseaduse §-i 11, mis lu-
bab piirata digusi ja vabadusi vaid siis, kui piirangud on vajalikud demokraatli-
kus iithiskonnas ja need ei moonuta piiratavate diguste ja vabaduste olemust.*”
Praegused ranged kitsendused voivad soltuvalt lepingu liigist ja konkreetsetest
asjaoludest hankelepingu edukat tditmist tOsiselt takistada ega ole autori hin-
nangul proportsionaalsed taotletava eesmérgiga, milleks voib pidada korruptiiv-
sete tegude valtimist.

Eeltoodu valguses on ilmne, et riigihangete seaduse praecgune regulatsioon ei
vOimalda hankelepingute vajalikul médral diinaamilist funktsioneerimist ega
lepingupoolte heas usus kditumist. Kuigi teatud piirangud hankelepingu muut-
miseks on hanke tildprintsiipidest tulenevalt vajalikud, siis kehtivas redaktsioo-
nis sdtestatud kujul on lepingu muutmise vabadust liialdaselt kiarbitud. RHS §-s
69 loikes 3 sitestatud kujul ei teeni lepingu muutmisei vabaduse kitsendused
riigihankedirektiividest ega hanke iildpdhimdtetest tulenevaid eesmérke. Sel-
lised piirangud on ebamdistlikud, pdhjendamatud ja vastuolus proportsio-
naalsuse pohimottega ning vdivad endast kujutada pohiseadusliku ettevotlus-
vabaduse pohjendamatut piirangut. Kui lepinguliste suhete normaalne toimi-
mine on lepingu muutmise vOimatuse tottu takistatud voi isegi vélistatud, on
omakorda takistatud kaupade ja teenuste vaba litkumine. Seetdttu ei saa RHS §-
ga 69 lg 3 kehtestatud regulatsiooni digustatuks lugeda.

Tagamaks vajalik lepingu muutmise vabadus, voiks muutmise piirang autori
arvates olla kiill seotud objektiivsete vajaduste kriteeriumiga, aga kindlasti mitte
seatud soltuvusse sellest, kas hankija ndgi muutmise vajadust ette voi ei. La-
henduseks oleks RHS § 69 Ig 3 sétestatud piirangu asemel vOi seda tdiendavate
alternatiividena hankelepingu muutmise sellise regulatsiooni sidtestamine, mis
lahtuks Euroopa Liidu riigihankediguses lepingu muutmise kohta kujunenud
arusaamadest. Hankelepingu muutmine tuleb lugeda digustatuks, kui: (i) muut-
mise vOoimalus ja tingimused olid ette ndhtud ja hankemenetluses avaldatud voi
(i1) tegemist on védheolulise muudatusega voi (iii) muudatud on tingitud ette-
nidgematust siindmusest vdi on digustatud avaliku korra, julgeoleku voi rahva-
tervise seisukohalt .’ Igal juhul kehtib lepingu muutmise suhtes RHS § 69 1g 4
tulenev piirang, tdlgendatuna kooskdlas kohtuasjas Pressetext kujundatud
reeglitega.

Uhtlasi tuleb soovitavaks lugeda selliste hankelepingute kasutamist, mis
vdimaldavad eelnevaga kooskdlas lepingu muudatustes kokkuleppimist. Uheks
vOimaluseks oleks ka hankelepingu mdistlike tiiiiptingimuste kehtestamine.
Tiitiptingimused ei tohi siiski jddda ainsaks lahenduseks muutmise probleemile,
kuna tekib oht, et muutmise kiisimus jaéb siiski lahtiseks selliste (vihekasutatud
valdkonnast voi asjaoludest tingitud mittestandartsete) hankelepingute puhul,
kus tiiliptingimusi ei saa kasutada vdi neid ei ole kehtestatud.

5% Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jirelvalve kolleegiumi otsus pShiseaduslikkuse jarel-
valve asjas nr 3-4-1-3-02, p. 15, ja nr 3-4-1-1-99, p 13.
0 vt ka VOS § 97 ja RHS § 69 Ig 3 koosmdju kohta vt allpool osa 5.4.
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5.4. Hankelepingu muutmine VOS §-i 97 aluse
5.4.1. VOS §-st 97 tulenev ndue kui hea usu pShimétte edasiarendus

Clausula rebus sic stantibus’e doktriinil pohinev voladigusseaduse § 97 voi-
maldab lepinguliste kohustuste vahekorra olulise muutumise korral lepingu-
poolel teatud tingimustel nduda lepingu muutmist. Tsiviildigusliku lepingu
pooltena evivad seda vdimalust ka hankelepingu pooled — nii hankija kui ka
hankelepingu teine pool (tditja). Samas on riigihangete seaduse kehtiva §-1 69
16ike 3 iiks voimalik tdlgendus selline, nagu vilistaks nimetatud sdte hanke-
lepingu muutmise isegi juhul, kui iihel hankelepingu poolel on selline noude-
digus VOS §-i 97 alusel. Jirgnevalt kisitleb autor hankelepingu muutmise
vOimalusi lepinguliste kohustuste vahekorra muutumise situatsioonis, arves-
tades eelnimetatud kahe sitte koosmdju ning ldhtudes hiipoteesist, et hea usu
pShimdttest tulenevalt peab VOS §-s 97 sitestatud regulatsioon olema iilimuslik
RHS §-s 69 16ikes 3 sitestatud piirangu suhtes ja et pracgusel kujul ei ole RHS
§ 69 loikes 3 sitestatud piirang vajalik ka Euroopa Liidu riigihankediguse
ettekirjutusi silmas pidades.

Lepinguvabaduse ja privaatautonoomia pdohimdtte kohaselt toimub lepingu
muutmine eeskétt poolte kokkuleppel, erandina ka seaduses ettendhtud konk-
reetsetel alustel.””> Uheks selliseks seaduses ettenéhtud aluseks ongi kohustuste
vahekorra muutumine, millest tuleneb clausula rebus sic stantibus doktriinil
(- lepingute kehtivus soltub nende asjaolude muutumatusest, mille alusel leping
esialgu sdlmiti) pShinev lepingu muutmise ndue.”” Vimaluses uute asjaolude
ilmnemisel lepingut muuta sisaldub nii digluse idee kui lepingulise stabiilsuse
tagatis,”* kujutades endast kompromissi lepingulise digluse idee’” ja lepingu
siduvuse printsiibi (pacta sunt servanda) vahel.”” Sellisena iseloomustab VOS
§ 97 koige otsesemal kujul piitidlust saavutada Oigustatud tasakaal lepingu-
vabaduse ja selle piirangute vahel, ldhtudes samast eesmirgist’”’ nagu kogu
voladigusseadus.

Pacta sunt servanda doktriin nduab, et lepingu muutmise ndudeid rakenda-
taks vaid ddrmuslikes olukordades, s.t ainult juhul, kui mdistlikult ei saa oodata,
et iiks pool kannaks asjaolude v3i eelduste muutumise riski’® situatsioonis, kus

' Osa 5.4 pohineb varem avaldatud artiklil: Simovart. Lepingu muutmise ndue ...
2008.

2 yvOS§131gl.

% K. Zweigert, H. Kotz. Introduction to Comparative Law. Oxford: Claredon Press
1998, p. 518; Varul et al 2006, 1k 300.

%4 A. Karampatzos. Supervening Hardship as Subdivision of the General Frustration
Rule: A Comparative Analysis with Reference to Anglo-American, German, French and
Greek Law. — European Review of Private Law 2005/2, p 106.

7% Kull 2000, 1k 3.

7% Markesinis, Unberath, Johnston 2006, 1k 320.

07 Kull 2000, 1k 3.

798 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, 1k 325.
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sotsiaalse oigluse ideest’” lihtudes ei oleks lepingu siduvuse siilitamine
pohjendatud. Kui reeglina’' ei vdimalda seadus sekkumist eradigusliku lepingu
tingimuste mdistlikkuse tagamiseks,”"' siis VOS § 97 loob sellest reeglist
erandi: teatud tingimustel on vdimalik juriidiliste vahenditega sdilitada poolte
poolt lepingu s6lmimisel Oiglaseks ja mdistlikuks peetud kokkuleppe pohi-
olemus.

Eesti voladigusseaduse §-i 97 eeskujuks on clausula rebus’e doktriinil pShi-
nevad sitted teistes diguskordades — eeskitt Saksa tsiviilseadustiku’'? (BGB)
§ 313, samuti Euroopa lepingudiguse pohimotete (PECL) artikli 6:111 16iked 1
ja 2 ning UNIDROIT rahvusvaheliste kaubanduslepingute printsiipide (UPICC)
artikkel 6.2.2 ning artikli 6.2.3 Idiked 1 ja 3. Sarnase vOimaluse sétestavad
Euroopa iihtse tugiraamistiku eelndu printsiibid (DCFR). Euroopa Liidu
litkkmesriikidest enamiku digus tunnistab vdimalust rakendada erakordse muu-
tuse situatsioonis teatud mehhanisme lepingulise tasakaalu korrigeerimiseks.
Sellise voimaluse kasutamine eeldab, et kohustuste tiitmine esialgsel kujul ei
ole voimatu, vaid on iilemédra ja ebaproportsionaalselt kahjulik; et muutunud
olukord on kujunenud asjaolude tottu, mida pooled ei saanud lepingu sGlmimise
ajal moistlikult ette ndha, ning et poolte esialgsete kohustuste joustamine oleks
darmiselt ebadiglane.”” Paljud riigid vdimaldavad tasakaalu rikkumise olukor-
ras just lepingu muutmist’'* — niiteks Saksa diguse kohaselt on lepingu muut-
mise ndue primaarne, lepingust taganemist (lepingu {ilesiitlemist) aktsepteeri-
takse kahjustatud poole viimase véimalusena (ultima ratio).””® Erandiks on néi-
teks Prantsuse Oigus, kus {ildjuhul ei ole lepingu kohandamise v&imalust
(imprévision) eradigusliku lepingu puhul,”'® vaid seda rakendatakse avalikust
huvist lahtuvalt’'” eeskitt halduslepingute puhul,”*® mille hulka arvatakse ena-
mik hankelepinguid.”"® Tulenevalt iildisest hea usu pdhimdttest on siiski ka

"9 B. Lurger. The Future of European Contract Law between Freedom of Contract,
Social Justice, and Market Rationality. — European Review of Contract Law 2005/4,
1k 448, 450 ja 451.

1% Nimetatud tildreeglil on siiski ka teisi erandeid. Vt Markesinis, Unberath, Johnston
2006, pp 4648, 53, 130-131. Teatavasti alluvad mdistlikkusega seotud sisukontrollile
tilliptingimustel sélmitud lepingud, mille hulka riigihankelepingud enamasti kuuluvad.
Vt Simovart. Riigihankelepingu ebamdistlike tiiiiptingimuste tiithisus ... 2008, 1k 34.

' Simovart 2007, pp 70, 71.

"2 Biirgerliches Gesetzbuch (Saksamaa Liitvabariigi tsiviilseadustik), vastu vetud 18.
augustil 1896.

"3 DCEFR, I1I-1:110 Comments.

"% Id, 111-1:110 Notes I-1-9.

5 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, pp 338, 340, 344. Karampatzos 2005, p 126.
716 J. Gordley. Enforceability of Promises in European Contract Law. Cambridge
University Press 2001, p 196; J. Perillo. Force Majeure and Hardship under the Unidroit
Principles of International Commercial Contracts. — Tulane Journal of International and
Comparative Law 1997/5,p 7.

7 Zweigert, Kétz, 2006, pp 526, 533.

"8 DCEFR, I11-1:110 Notes 1-2.

9 Brown, Bell, 1998, pp 141-143, 202, 204; Hirvoja 1999, Ik 327.
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Prantsuse kohtud teatud juhtudel aktsepteerinud eradigusliku lepingu modifit-
seerimise kohustust. Naiteks leiti, et naftafirma rikkus heas usus toimimise ko-
hustust, kui keeldus solmimast naftavahendajaga uut lepingut muutunud turu-
olukorras, kus hinnad olid oluliselt langenud.”*

Voimalust kohustuste tasakaalu olulise muutumise korral lepingut muuta
saab vaadelda kui lepinguliste kohustuste rekonstrueerimise voimaldamist hea
usu pohimotte abil — Saksa digusteaduses on see tuntud kui hea usu pShimotte
korrektiivfunktsioon (Korrekturfunktion).””' Piiritlemaks, millisel juhul on asja-
olude muutumine lepingu muutmise ndude Oigustamiseks piisavalt relevantne,
on Saksa kohtud kujundanud iildreeglid just iildisele hea usu pohimottele tugi-
nedes.””” Heas usus kiitumise ndue on teatavasti kdrgeim eradiguse norm, iili-
muslik nii seaduses kui ka lepingus sitestatu suhtes (VOS § 6 lg 2). See on
voladiguse kodige kdrgem norm, mille eesmérk on tagada diglus vdlasuhetes ja
mis laieneb igasugustele lepingulistele suhetele.’*

Hea usu pohimotte tuletisena tuntakse muuhulgas tiitmistruuduse instituuti.
Taitmistruuduse kohustusega ei ole kooskdlas poole keeldumine lepingu-
tingimuste muutmise ettepanekust, kui lepingu tditmine on lepingu sdlmimisel
planeerituga vorreldes muutunud oluliselt koormavamaks, mistdttu lepingu
eesmirki pole olemasolevatel lepingutingimustel vdimalik saavutada. VOS § 97
sitestab vastava hea usu pdhimdttest tuletatud ndude otsesdnu.’** Kuna hea usu
pohimote on seaduse suhtes iilimuslik, siis ei ole ka Oiguspidrane hankija
keeldumine hankelepingu muutmisest olukorras, kus teise poole ndue pdhineb
hea usu pdhimdttel vdi selle tuletisena VOS §-197.

Kui lihtuda arusaamast, et VOS § 97 puhul on tegemist hea usu pdhimdtte
edasiarendusega, tekib ka iildisema tdhendusega kiisimus, nimelt kas ja millises
ulatuses on VOS § 97 dispositiivne site. Normi olemusest lihtudes toetab autor
seisukohta, et tegemist on osaliselt dispositiivse sittega, > mille kokkuleppeline
tdpsustamine, sisustamine iga konkreetse lepingu asjaolusid silmas pidades voi
isegi olukorrale vastavalt teatud ulatuses piiramine voiksid pohimdétteliselt olla
lubatavad. Siiski ei tohiks pidada vdimalikuks, et VOS § 97 rakendamine poolte
kokkuleppel tiielikult vilistatakse, sest seeldbi vélditaks iihe erinormina sétes-
tatud heas usus tegutsemise kohustuse tditmist. Samal pohjusel vdiks olla luba-
tav ka VOS §-i 97 tipsustav sisustamine riigihankeseaduses. Niiteks vdiks eri-

20 Karampatzos 2005, p 137.

2! Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 131.

22 14, 1k 324.

72 Kull 2002, 1k 78.

% 1d, 1k 139, 148, 151.

7 Samale seisukohale joudis oma magistritdés M. Maldsheva, vt M. Mald$eva. Lepin-
guliste kohustuste vahekorra muutumise sétte dispositiivsuse ulatus: magistritdo; juhen-
daja: Mari Ann Simovart; Tartu Ulikool, digusteaduskond, digusinstituut, eradiguse
instituut, 2009, passim. Kaudselt toetab seda seisukohta ka nditeks Anglo-Ameerika
diguses levinud seisukoht, mille kohaselt on tithised igasugused lepingu muutmist
keelavad (vilistavad) kokkulepped. Vt Restatement Second of Contracts § 311 — Davis
2006, p 491.

&}
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sittega kehtestada, et VOS § 97 rakendamisel ei saa kumbki pool tugineda
hankemenetluse kiigus vOi hankedokumentides avaldatud andmete mitte-
teadmisele, voi tdpsustada hankemenetluse teel lepingu sGlmimise eripéra arves-
tavad ja tiiliptingimuste regulatsiooniga kooskdlas olevad eeldused poolte-
vahelisele diglasele riskijaotusele.”” Selline lepingu muutmise aluste tipsusta-
mine (mitte vilistamine ega piiramine) oleksid kooskdlas VOS §-i 97 eesmiirgi
ja hea usu pohimottega. Kui sellist tdiendust riigihangete seaduses ei sisaldu,
tuleb hankelepingu muutmise véimalust aga vastavalt tdlgendada.

5.4.2. VOS §-le 97 tugineva ndude eeldused

Voladigusseaduse §-1 97 allikaks on eeskédtt BGB § 313, millega sarnaselt on
voladigusseadusest tuleneva ndude primaarseks sisuks lepingu muutmine (VOS
§ 97 lg 1), kuigi soltuvalt asjaoludest voib kahjustatud pool lepingust taganeda
voi selle iiles delda (Ig 5). Lepinguliste kohustuste vahekorra muutumisele tugi-
neva noude esitamise digus tekib vdladigusseaduse §-i 97 alusel juhul, kui on
taidetud koik jargmised eeldused: (i) lepingu sd0lmimise aluseks olnud asjaolud
muutuvad pérast lepingu s6lmimist voi muutuvad enne lepingu sdlmimist, kuid
muutumine saab kahjustatud poolele teatavaks pérast lepingu sd0lmimist; (ii)
kohustuste vahekord muutub oluliselt ihe poole kahjuks; (iii) kahjustatud pool
ei saanud asjaolude muutumist moistlikult ette ndha ega mdjutada; (iv) kahjus-
tatud pool ei kanna asjaolude muutumise riski ning (v) asjaolude muutumisest
teades ei oleks kahjustatud pool lepingut iildse solminud v&i oleks seda teinud
oluliselt erinevatel tingimustel.””’

Seega esiteks peab tegemist olema situatsiooniga, kus véliste asjaolude tottu
ei ole lepingu tditmine kiill vdimatu (erinevalt viiramatu jdu esinemisest VOS
§ 103 tdhenduses, millel puhul on iildjuhul ndutav vihemalt ajutine objektiivse
taitmise vdimatus’*®), kuid tditmine on kahjustatud poole jaoks kdiki asjaolusid
arvestades palju koormavam v&i majanduslikult raskem kui algselt lepingu
sO0lmimisel eeldati — rikutud on poolte vahel esialgu kokku lepitud subjektiivne
tasakaal.”” Tiitmiskulude suurenemine vib iildjuhul mdjutada lepingu poolt,
kes peab tiitma mitterahalise kohustuse.”"

M. MalGsheva toob oma magistritods vilja, et on erinevaid seisukohti selles
osas, millist muutust lugeda piisavalt kahjulikuks tagajérjeks. Uldjuhul (s.h
VOS kommentaatorite poolt™") loetakse piisavaks lepinguliste kohustuste vahe-
korra muutumine vihemalt 50 % ulatuses (nii kulude suurenemise kui véartuse

726 Tekkida vaib kiill selliste tépsustuste otstarbekuse kiisimus, sest iga konkreetse
vaidluse puhul tuleb asjaolusid hinnata individuaalselt ja juhtumipdhiselt.

T vOS§971g1ja3,1g2pp 1-4.

28 Vidramatu jou ja kohustuste vahekorra muutuse instituutide vordluse kohta vt Sein
2004, Ik 518-519.

729 Karampatzos 2005, 1k 110.

7" Maldsheva 2009.

7! Varul et al 2006, 1k 301.
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vihenemise puhul).”** Samas on ka avaldatud seisukohta, et 50 %-ne muutuse
madr voib kiill olla digustatud rahvusvahelistes lepingutes, kus opereeritakse
suurte summadega, kuid et siseriiklikus Oiguses, eriti ebastabiilse poliitilise
ning majandusliku olukorraga riikides, peaks muutusse méir olema vdhemalt
100 %.” Igal juhul on oluline see, et lepingust saadava viirtuse vihenemine
peab olema vilja arvutatav ning ei tohiks soltuda poole enda subjektiivsete hin-
nangute muutumisest.”*

Kiisimus piisavalt kahjuliku tagajdrje kriteeriumi sisustamisest jaéb siiski ka
kohtupraktika kujundada — sellekohaseid Riigikohtu lahendeid Eestis doktorit6o
valmimise hetkel ei ole. Vordluseks: DCFR nieb analoogse vdimaluse (art 11—
1:110 para 2) ette juhuks, kus asjaolude erakorralise muutuse téttu on lepingu
tditmine esialgu sdlmitud tingimustel muutunud niivord kahjulikuks, et volgni-
ku kohustamine selleks oleks ilmselgelt ebadiglane.”* Inglise kohtud tuginevad
sageli jargmisele kriteeriumile: kui lepingu tditmine jdtkuks esialgsetel tingi-
mustel, kas see oleks siis fundamentaalselt erinev sellest, mida lepingu sdlmi-
misel kavandati.”*® Saksa diguses on kohustuste vahekorra muutuse tingimustes
lepingu muutmise vdimalus traditsiooniliselt rajanenud tehingu aluste é&ra-
langemise doktriinil (Wegfall der Geschifisgrundlage).”’

Tanapdeval taandatakse aga kohustuste tasakaalu kiisimus enamasti asja-
omase lepinguliigi puhul kohase riskijaotuse tuvastamisele™® — sellest aru-
saamast tulenevalt ei peeta néiteks {ildse voimalikuks konealuse doktriini raken-
damist spekulatiivsete voi tagatistehingute suhtes.”” Sveitsi kohus réhutab, et
kui hilisemad siindmused on viinud poolte esialgu médratud kohustused tasa-
kaalust vélja, vOib kohus lepingut muuta, kui vastasel korral kujutaks vdla-
usaldaja tegevus endast volgniku suhtes liigkasuvotmist.”*” Kreeka diguse koha-
selt on leitud, et nditeks kohustuse tditmise kulu suurenemine 20 % ei ole piisav,
digustamaks lepingu muutmise nduet, sest ei muuda lepingu esialgset tasakaalu
oluliselt, ning et reeglina on ndutav vihemalt 30 % suurune kulu suurenemine.
Samas ei peetud konkreetses asjas piisavaks ka 35 % suurust kulude kasvu.”*!
UPICC artiklite 6.2.2 ja 6.2.3 ametlikes kommentaarides on toodud kaks néidet,
kus iihel juhul lepingu tditmise kulud suurenesid 50 %, teisel juhul alanes le-
pingu hind devalvatsiooni tottu 80 % — modlemal juhul otsustati, et muutmise
ndue on digustatud.

7

W

2 Perillo 1997, p 22.

3 Maldsheva, 1k 19.

7* Varul et al 2006, 1k 301.

75 performance of a contractual obligation ... becomes so onerous because of an
exceptional change of circumstances that it would be manifestly unjust to hold the
debtor to the obligation...

P36 7weigert, Kotz 1998, 1k 535-536.

37 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p. 319; Perillo 1997, p. 9.

38 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p. 325, Karampatzos 2005, Ik 146.

39 Karampatzos 2005, Ik 121 ja 144.

0 7weigert, Kotz 1998, pp 535-536.

™1 Gordley 2006, p 208.
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Voib tekkida kiisimus, millist laadi siindmusi saab arvesse votta lepingu
s0lmimise aluseks olnud asjaoludena. Tasub silmas pidada, et kuigi clausula
rebus sic stantibus’e niilidisaegse doktriini viljakujunemisel on oluline roll ol-
nud maailmaajaloo stindmustel (nt I ja II maailmasdda ning sdjajirgne katast-
roofiline majanduslik olukord, 1956. a Suessi kanali sulgemine, Vietnami sdda,
1973. a Léhis-Ida kriis, Lahesdda, Iraani islamirevolutsioon), ei piirdu doktriini
rakendamine ténapdeval samavord erakorraliste sotsiaalmajanduslike stindmus-
tega (massirahutused, sdda, iileujutused), vaid doktriini on laiendatud ka tavali-
sematele piirava iseloomuga asjaoludele (nt ajutised ekspordi- voi impordi-
keelud, chitusloa mittesaamine, kaevanduse sulgemine), samuti positiivsemat
laadi siindmustele (nt 1990. a Saksamaa ithendamine).”*> UPICC artikli 6.2.2
ametlikes kommentaarides on lepingu kohandamise ndude voimalike aluste
kohta toodud jargmised néited: lepingu tditmiseks vajaliku tooraine hinna dra-
maatiline tdus, uute ohutusnduete kehtestamine tootmisprotsessile, dramaatiline
inflatsioon, ekspordikeeld, ehituskeeld. Ka vdladigusseadus ei ndua, et tegu
oleks erakorraliste voi harukordsete siindmustega — sarnaselt vddramatu jou
maéératlusega, mille puhul on loobutud varasemast siindmuse erakordsuse nou-
dest.”” Seega vaib asjaolude olulise muutumisena kdne alla tulla ka niiteks see,
kui restaureeritavas hoones paljastuvad ehituskonstruktsioonide lahtivGtmise
jarel oluliselt halvemas seisundis konstruktsioonid, kui pool v&i pooled algselt
vilise uuringuga méérasid. Samuti ldhevad asjaolude olulise muutumisena ar-
vesse riigihangete juhises™* niitena esitatud lepingu muutmist ndudvad olu-
korrad: muinsuskaitselised voi arheoloogilised leiud ehitusalusel maa-alal ta-
kistavad ehitustoode tdhtaegset teostamist, ehitusalune pind ei vasta hankija
tellitud geoaluses ndidatule.

Vilistamaks muutmise vdimaluse drakasutamist ithe lepingupoole poolt liht-
salt soodsamate lepingutingimuste saavutamise vOi halva tehingu véltimise
eesmirgil, sitestab VOS § 97 1dige 2 lepingu muutmise ndude kasutamiseks
lisatingimusi. Esiteks — nagu eespool selgitasin — peab asjaolude muudatus
olema tekkinud pérast lepingu solmimist, vdi, kui see on tekkinud varem, siis
saanud kahjustatud poolele teatavaks parast lepingu s6lmimist.

Teiseks ei kehti lepingu muutmise ndude alusena selline asjaolude muutus,
mida kahjustatud pool oleks mdistlikult saanud ette néha vdi mida ta oleks saa-
nud mojutada. Tegemist on samasuguse kriteeriumiga, nagu on kehtestatud
védramatu jou tuvastamiseks,” ning ilmselt on &igustatud ka samadest
printsiipidest lahtumine. See tdhendab, et esiteks tuleb méadrata, kas mdistlik-
kuse pohimottest ldhtuvalt oleks isik heas usus toimides saanud muutust ette

"2 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, viide pp 327-329, 337, 339-340, 343;
Karampatzos 2005, pp 117, 144. Vt ka M. R. Miller. Revisiting Austin v. Loral: a Study
in Economic Duress, Contract Modification and Framing. — Hastings Business Journal
2006/2, p 357.

™ Sein 2004, Ik 513-514.

7* Rahandusministeerium 2007, 1k 138.

™ v0OS 103 1g 2.
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niha, ja teiseks, isegi kui moistliku ettendgemise voimalust ei olnud, kas isikul
oli vdimalik asjaolude muutumist majutada.’

Kolmandaks peab asjaolude muutumise mdju olema kahjustatud poole jaoks
subjektiivselt niivord oluline, et muutumisest teades ei oleks pool lepingut esi-
algsetel tingimustel sdlminud. Lepingu muutmise ndude esitamiseks ei piisa
ainuiiksi sellest, et tditmine on lepingupoole jaoks muutunud koormavamaks,
kui ta algselt ootas.”*” Selline subjektiivne mdju peab VOS kommentaaride
kohaselt olema objektiivselt kontrollitav mdistlikkuse kriteeriumist ldhtudes.®

Nagu modernses lepingudiguses iildiselt, nii ka kohustuste vahekorra muut-
misest tuleneva ndude esitamisel on oluline riski jaotus poolte vahel:"*’ kahjus-
tatud lepingupool ei tohi kanda kohustuste tasakaalu héire tekitanud muudatuse
riski ei lepingu ega seaduse kohaselt (VOS § 97 1g 2 p 3). Saksa diguses niiteks
olenebki muutmise diguse tunnustamine sageli lepinguliigile omasest riski-
jaotusest.”® Sealjuures masratakse riskijaotus juhtumipdhiselt, vottes arvesse
esiteks konkreetse lepingu ja teiseks seaduse {ildisi tingimusi, lisaks avalikku
huvi.”' UPICC artikli 6.2.2 ametlike kommentaaride kohaselt on niiteks
vilistatud voimalus, et kindlustusandja saaks tugineda asjaolule, et kindlustus-
risk on oluliselt suurenenud. Kui riskijaotus lepingust otsesonu ei nihtu, tuleb
see vilja selgitada tolgendamise ja poolte kohustuste sisustamise teel, tuginedes
VOS §-dele 23, 24 ja 29, tiiiiplepingute puhul aga ka § 39 15ikele 1.

Printsiipe, millele tuginedes saab miirata riskijaotuse lepingupoolte vahel,
kirjeldab Karin Sein oma doktoritdos ,,Ettendhtavus ja rikutud kohustuse eesmérk
kui lepingulise kahjuhiivitise piiramise alused“.””* Eeskitt miiratakse diglane
riskijaotus vOlgniku mojusfaéri tuvastamise teel. Volgniku mdjusfadri kuuluvad
alati tema enda tootmis- ja hanketegevus, majanduslik ja finantsolukord.”
Seetottu nditeks ei saa riskijaotuse kriteeriumile tuginedes digeks pidada hankija
nduet lepingutasu vihendamiseks, kui ndue tugineb asjaolule, et majanduskriisi ja
kokkuhoiupoliitika tingimustes on hankija eelarvelised rahalised vahendid
vahenenud. Riskijaotuse kriteerium ei pruugi siiski vélistada sellistele asjaoludele
tuginevaid ndudeid, mis kiill kuuluvad poole mojusfadri, kuid mille otseseks
pOhjuseks on isiku mojusfaérist véljapoole jaddvad asjaolud — niiteks impordi-
keeld, lepingu tditmata jatmine monopoolse allhankija poolt vo6i allhanke
ebadnnestumine vidramatu jou (nt looduskatastroofi) tdttu.”*

Hankelepingute riskijaotuse tuvastamisel — kuna enamasti on tegemist tiiiip-
tingimustel sdlmitud lepingutega (vt eespool, osa 2.1.1) — vdib olla vaja ka

7 Sein 2004, Ik 515-516.

™7 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 325.

™ Varul et al 2006, 1k 302.

™9 K. Sein. Ettendhtavus ja rikutud kohustuse eesmirk kui lepingulise kahjuhiivitise
piiramise alused. Doktoritd6. Tartu 2007, 1k 97.

5% Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 319.

BUId, p 325.

2 Sein 2007

733 Sein 2004, 1k 514.

** Sein 2007, Ik 97-103.
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kontrollida, kas riski jaotav tiiliptingimus ei ole ebamdistlik ja seega tithine
VOS §-st 42 tulenevalt.

5.4.3. VOS §-le 97 tugineva néude sisu

Parast hankelepingu muutmise nodude esitamist {ilalkirjeldatud eeldustele
vastavas olukorras peaks lepingu muutmine ideaalis toimuma poolte vahel heas
usus peetud libirddkimiste tulemusel. Kui kahjustatud pool esitab VOS §-le 97
tuginedes ndude lepingu muutmiseks, on teine pool VOS §-i 14 vaimus ko-
hustatud heas usus ldbirddkimisi pidama eesmirgiga muuta lepingut nii, et taas-
tuks selles esialgu sisaldunud kohustuste vahekord. Loomulikult ei kaasne lébi-
radkimiste pidamisega automaatselt kohustust kokkulepe — antud juhul hanke-
lepingu muudatus — saavutada, kuid keelatud on ldbirddkimiste pahatahtlik
katkestamine.

Kui labirdakimised ebadnnestuvad, on kahjustatud poolel véimalik nduda le-
pingu muutmist kohtu teel. Kohtul on 6igus muuta lepingutingimusi kas kah-
justatud poole ndude kohaselt voi médrata ise asjaoludele vastav uus lepingu-
tingimus.”> Kuna on ilmne, et kohus ei pruugi — eriti keerulisemate lepingute
puhul — olla kompetentne lepingutingimusi muutma, tuleb eelistada olukorda, et
pooled saavutavad kokkuleppe ldbirddkimiste teel.””®

Muudatuse sisustamisel rakendab kohus hea usu pohimétte tdiendavat funkt-
siooni (Ergdnzungsfunktsion).”’ Germaani digusperekonna riikides valitseb
seisukoht, et lepingu muutmisel tuleb tuvastada asjassepuutuvate drihuvide sei-
sukohalt tavaline tingimus ja seda liiki lepingutele iseloomulik riskijaotus
(vertragstypische Risikoverteilung)”™, arvestades sealjuures mdlema poole
huvisid.”” Toimub lepingu laiendav tdlgendamine — kohus sisustab muutunud
asjaoludel kokkuleppes tekkinud liinga nii, nagu pooled oleksid lepingus kokku
leppinud, kui nad oleksid ettendgematut olukorda arvesse votnud. Sealjuures
tuleb tingimuse moistlikkuse méddramisel ldhtuda mitte abstraktsetest objektiiv-
setest standarditest, vaid sellest, milline oli lepingupoolte tegelik tahe. Inglise
kohtud on sisustamisel juhindunud objektiivse korvaltvaataja standardist (kas
tingimus on ilmselge, vaieldamatu) voi éri efektiivsuse (business efficacy) tes-
tist: kas tingimus on vajalik, et muuta leping &riliselt efektiivseks. Lepingu liin-
kade téitmisel ei ole digustatud selliste tingimuste kujundamine, mis oleksid
vastuolus poolte tegeliku tahtega vdi muudaksid lepingu objekti.”®® Samuti ei
tohi tulemuseks olla kohustuste niisugune laiendamine, et muutuks volasuhte
olemus vdi jadksid arvestamata poolte enda pakutud alternatiivid.”'

35 Varul et al 2006, 1k 303.

36 Kull 2002, 1k 132.

37 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 125.

% Zweigert, Kotz 1998, pp 535-536.

59 Perillo 1997, p 10.

780 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, pp 140-141.
761 Kull 2002, 1k 137.
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VOS § 97 kohaselt peab lepingumuudatus vastama kahele pdhimdttele:

(1) Sarnaselt PECL artiklis 6:111 ja UPICC artiklis 6.2.3 sétestatud reegli-
tega’® peab muudetud leping taastama poolte kohustuste esialgse vahekorra.”®
Selle noudega ei oleks ilmselt kooskdlas muudatus, mis kiill vdhendab
kahjustatud poole kahju, kuid esialgset subjektiivset tasakaalu ei taasta.

(ii) VOS § 97 1dike 5 kohaselt ei ole aktsepteeritav lepingumuudatus, mis ei
ole teise poole suhtes mdistlik. Seega on kahjustatud poolel digus keelduda teise
poole ettepanekust teha selline muudatus, mis esialgse subjektiivse tasakaaluga
kooskdlas ei ole, teisel poolel aga on digus keelduda tema jaoks ebamdistlikust
muudatusest. Muus osas tuleb lepingumuudatused kohtulikult sisustada ilmselt
lahtiste tingimuste madramise’®* analoogiale tuginedes, lihtudes lepingu olemu-
sest ja eesmirgist.”® Kui asjaoludest sdltuvalt peaks lepingu muutmine osutuma
teise poole jaoks ebamdistlikuks v&i vdimatuks, tekib kahjustatud poolel VOS
§ 97 106ike 5 kohaselt digus lepingust taganeda voi see iiles Oelda. Sarnane
pohimdte — lepingu kohandamise prioriteet — kehtib ka niditeks PECL artikli
6:111 ning UPICC artiklite 6.2.1-6.2.3 kohaselt, samuti Saksa diguses. See
tdhendab, et esmalt saab kahjustatud isik nduda lepingu muutmist ning alles
selle voimatuse korral lepingust taganeda.”®® Ka Saksa kohtupraktikas on harvad
juhud, kus leping kohustuste vahekorra muutuse tottu 16petatakse — kuigi koh-
tud on seisukohal, et teatud juhtudel voib hea usu pohimdte nduda ka isiku va-
bastamist lepingulistest kohustustest.”®’

Hankelepingute muutmiseks aga ndeb Saksa digus ette erandi, mis kajastab
otsesdnu lepingu heas usus tditmise kohustuse rakendamisel véljakujunenud
kohtupraktikat.”® Nimelt ehituse hankelepingu tiitiptingimuste (VOB/B’®) § 7
p 1 lg 2 sétestab, et kui hankelepingu alusel teostatud t66 voi osutatud teenus
erineb esialgselt lepingus ettendhtust niivord olulisel mééaral, et esialgselt kok-
kulepitud koguhinna tasumine oleks ebamdistlik (BGB Ig 313), siis tuleb le-
pingu téitja ndudel maksta talle hiivitist, arvestades lisandunud v6i vihenenud
kulutusi.

Kokkuvéttes on ilmne, et VOS § 97 1dikele 1 tuginedes lepingu muutmise
ndude esitamise voimalused on iipriski piiratud ning lepingu muutmise ndue on

7% Kull 2002, 1k 132.

%3 yvOS§971g 1.

% vOS §261g9p 1.

65 vOS § 26 1g 10.

766 Markesinis, Unberath, Johnston 2006, p 325.

77 Id, 1k 340.

68 Ax 2007, pp NA 102—111.

Vergabe- und Vertragsordnung fiir Bauleistung, osa B. VOB/B sisaldab ehitus-
lepingute iildtingimusi, mis panevad eeldatavalt aluse kohastele ja histi tasakaalustatud
lepingulistele suhetele tellija ja tditja vahel. Tegemist on soovituslike ehituslepingu
iildtingimustega, mille kasutamine riigihankelepingutes aga on kohustuslik vastavalt
VOB/A § 10, p 1, Ig 2. Samuti on nii nimetatud tildtingimuste kui VOB osas C sisaldu-
vate tehniliste tingimuste kasutamine kohustuslik allhankelepingutes. — vt Ax 2007,
p NA 107.
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voimalik esitada vaid selleks, et taastada lepingu esialgne subjektiivne tasakaal.
Vilistatud on suvalistele v3i poole enda riisikoks olevatele asjaoludele tugineva
muutmisndude esitamine, selleks et juba siduva lepingu tingimusi enda jaoks
soodsamaks muuta.

5.4.4. VOS §-i 97 rakendamine séltumata RHS § 69 1ikes 3
sdtestatud muutmise piirangutest

Nagu eespool kirjeldatud, on hankelepingu muutmise voimalus hankija jaoks
piiratud RHS § 69 13igetes 3 ja 4 sitestatud avalik-Giguslike piirangutega.
Muutmine on RHS § 69 16ike 3 kohaselt muuhulgas vilistatud juhul, kui see on
kiill objektiivselt vajalik ja hea usu pohimotte kohaselt digustatud, kuid hankijal
oli vdimalik hankelepingu s6lmimise ajal vastavaid asjaolusid ette ndha, samuti
juhul, kui muutmata jatmine lepingu eesmairki ei ohusta. Ka riigihangete juhi-
ses’’® toodud niited — muinsuskaitselised voi arheoloogilised leiud, ehitusaluse
pinna mittevastavus geoalusele — ei digusta lepingu muutmist juhul, kui hankija
v0is neid asjaolusid ette ndha voi kui need lepingu eesmérki ei ohusta.

Eespool nditasin, et lepingu muutmise vabaduse niivord range piiramine ei
ole digustatud. Kuidas aga rakendada RHS § 69 lg 3 kehtivat regulatsiooni VOS
§ 97 sitestatud eeldustele vastava olukorras puhul? Clausula rebus sic
stantibus’e doktriini kohast lepingu muutmise voimalust on kirjeldatud kui ma-
jandust edendavat ja stabiilsust lisavat tegurit: teadmine, et lepinguga kujunda-
tud kohustused ei ole igavestikestvad, julgustab pooli lepingulistesse suhetesse
astuma. Voimalus lepingu esialgset tasakaalu sdilitada hoiab seega vajalikku
stabiilsust, mitte ei ohusta seda.”’' Seetdttu, kuigi hankelepingute muutmise
vabaduse suhtes on teatud piirangud kahtlemata vajalikud, ei tohi need olla
liialdatud ega pohjendamatud. Muuhulgas ei ole reaalsete vajadustega kindlasti
koosk®dlas lepingu muutmise vdimaluse piiramine VOS §-s 97 kirjeldatud olu-
korras.

Faktiline koosseis, mille esinemisega on seotud RHS § 69 16ike 3 rakenda-
mine, on esmapilgul mdnevdrra sarnane VOS §-s 97 kirjeldatud situatsiooniga,
kuid esineb ka olulisi erinevusi: (i) Riigihangete seaduse §-i 69 lg 3 kohaselt
Oigustavad lepingu muutmist objektiivsed asjaolud, mis erinevalt voladigus-
seaduse regulatsioonist ei pea olema olnud lepingu solmimise aluseks. (i) Sub-
jektiivse elemendina nduab riigihangete seadus, et asjaolusid ei oleks vdimalik
olnud ette ndha hankijal; VOS kohaselt on oluline, et asjaolude muutuse tottu
kahjustatud pool ei oleks tohtinud asjaolusid ette ndha. Seega, isegi kui muut-
mine oleks hea usu pdhimdttest ja VOS §-st 97 tulenevalt digustatud tiitjat
kahjustavas olukorras, on RHS § 69 16ike 3 rakendamiseks ndutav, et vastavad
asjaolud ei tohtinud olla teada just hankijale. (iii) Riigihangete seaduse §-i 69
16ige 3 ei viita poolte riskijaotusele. Selles valguses on voimalik véita, et digus-

710 Rahandusministeerium 2007, Ik 138.
7 Karampatzos 2005, 1k 110.
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tatud on lepingu muutmine hankija mojusfairi kuuluvate asjaolude muutumise
korral, mida hankija aga ette ei saanud néha — niiteks majanduskriisist tingitud
kokkuhoiupoliitika ja eelarveliste vahendite vihenemine! (iv) Muutmise vaja-
dust (vOimalust) ei seo RHS § 69 16ige 3 mitte poolte kohustuste tasakaaluga,
nagu teeb VOS § 97, vaid lepingu eesmirgiga: hankelepingu muutmata jétmise
korral satuks tdielikult vOi olulises osas ohtu hankelepinguga taotletud eesmargi
saavutamine.

Viimast asjaolu silmas pidades voib RHS § 69 16ike 3 vastava faktilise koos-
seisu korral rakenduda kas mélemapoolse eksimuse’’> vdi kohustuste vahekorra
muutumise regulatsioon.””? Teatud juhtudel — eeskitt siis, kui tuginemine
kohustuste vahekorra muutusele pdhineb VOS § 97 1dikel 3 (asjaolud muutusid
enne lepingu sdlmimist, aga muutus sai kahjustatud poolele teatavaks alles hil-
jem) — voib olla voimalik tuvastada ka molemad nimetatud alused.

Igal juhul nihtub eeltoodud erinevustest, et VOS § 97 ja RHS § 69 15ike 3
kohaselt noutavad faktiliselt koosseisud ei ole samad, kuigi reaalses situatsioo-
nis on ka kattumine vdimalik. Kuivord VOS § 97 annab lepingupooltele muut-
mise ndudediguse, RHS § 69 16ige 3 aga piirab voimalust hankelepingut muuta,
on vaja selgitada, millise tulemuse annab nende sitete koosmdju. Voimalik on
vilja tuua kolm erinevat tdlgendamise varianti:

(i) Esmapilgul voib vdimalikuna tunduda tdlgendus, mille kohaselt RHS
§ 69 15ige 3 on erinorm VOS § 97 suhtes vdi selle edasiarendus. Sellise tdlgen-
dusega ei saa aga noustuda pohjusel, et normide sisu ja eesmérk on erinev. RHS
kehtestab hankija poolt teatud toimingu tegemisele (lepingu muutmisele)
avalik-Gigusliku piirangu, kuid ei sétesta ei hankijale ega tiitjale lepingu muut-
mise ndudedigust ega vastavat juriidilist kohustust.

Vordluseks voib siinjuures tuua ndite halduslepingute muutmise regulat-
siooni kohta. Halduslepingute muutmise kohta sdtestab HMS § 102 1dige 4:
,»Kui halduslepingu tditmine on parast selle s6lmimist muutunud oluliselt raske-
maks, vOib raskustesse sattunud pool, [kes ei ole haldusorgan], nduda haldus-
lepingu muutmist vastavalt uutele oludele. Kui see ei ole voimalik voi kui teine
pool sellest keeldub, voib raskustesse sattunud pool pooérduda kohtusse haldus-
lepingu I0petamise taotlusega.” Tsiteeritud halduslepingu muutmise alust on
nimetatud VOS § 97 ,,peegelpildiks haldusdiguses”.”* Kuigi tostatada vdib ka
kiisimuse sellise regulatsiooni piisavusest voi tdpsusest, on siiski iiheselt selge,
et HMS § 102 1dige 4 néeb ette lepingu muutmise ndudediguse — sarnaselt VOS
§-ga 97 ja erinevalt RHS § 69 loikest 3, mis lepingu muutmiseks ndudedigust ei
sétesta.

(i1) Riigihangete seaduse §-i 69 15ike 3 teksti sOna-sdnalt jargimine kujundab
arusaama, et piirang vilistab voladigusseaduse §-le 97 tugineva poolte kokku-
leppe sdlmimise juhul, kui ei ole tdidetud RHS § 69 Idikes 3 sétestatud eeldu-

2 TsUS §921g3p 3.

B Clausula rebus sic stantibus’e ja mdlemapoolse eksimuse eristamise kohta vt:
M. Kéerdi. Eksimuse késitlus tsiviildiguses. Magistrit66. Tallinn 2002, 1k 71-73.

77 Aedmaa, Parrest 2004, 1k 22.
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sed. Niiteks olukorras, kus tiitjal oleks kiill digus nduda lepingu muutmist VOS
§ 97 alusel, kuid konkreetses situatsioonis ei saa tuvastada, et ilma muudatuseta
oleks vilistatud lepingu eesmérgi saavutamine, oleks hankijal RHS § 69 16i-
kele 3 tuginedes Gigus ja kohustus keelduda hankelepingu muutmisest.

Selle tdlgendusvariandi (ainsaks) eeliseks on jarelduse sdna-sdnaline koos-
kolas RHS § 69 1g. 3 tekstiga. Seisukoha vastu rddgib aga asjaolu, et sellisel
juhul oleks riigihangete seaduse kohaselt teatud juhtudel vilistatud VOS § 97
rakendamine. Nagu eespool ndidatud, vdib VOS §-s 97 sitestatud digust vaa-
delda hea usu pdhimotte edasiarendusena ja pidada sellisena seaduse muude
normide suhtes iilimuslikuks. Seetdttu vodiks lubatav olla VOS § 97 tipsus-
tamine riigihangete seaduses, kuid diguspdraseks ei saa pidada selle piiramist
ega vélistamist.

Kirjeldatud tdlgendus ei vélistaks kil tditja digust nduda lepingu muutmist
kohtus ja sellesisulise kohtulahendi tditmist (kuivord RHS § 69 g 3 keelab le-
pingu muutmises kokku leppida), kuid menetluse otstarbekuse ja ressursside
efektiivse kasutuse eesmérki silmas pidades ei saa ilmselgselt toetada tolgen-
dust, mis keelab hankijal tdita seadusest tulenevat kohustust, ilma et teine pool
oma diguste kaitseks kohtusse poorduks.

Tuleb ka arvestada modernse Gigusteooria seisukohta, mille jargi peavad
lepinguvabaduse piirangud, sh lepingu muutmise keeld voi kohustus, lihtuma
eeskitt diguse sotsiaalsest olemusest.””> Norgemaks pooleks hankelepingu kui
(enamasti) tiiliptingimustel sdlmitud lepingu puhul on pool, kelle vastu tiiiip-
tingimusi kasutatakse, s.t. lepingu tditja. Seega ei ole pdhjendatud lepingu
muutmise vabaduse piiramine selliselt, et tditja kui eelduslikult ndrgem pool
saab ettendgematus situatsioonis vahem kaitset (kuna kitsendatud on téitja poolt
VOS §-1 97 pdhinevate nduete esitamine) vdi sdltub sellise kaitse kasutamise
voimalus tugevama poole — hankija — subjektiivsest teadmisest (muutmine on
voimalik sellise asjaolude muutumise tdttu, mida ei olnud hankijal vdimalik
hankelepingu sdlmimise ajal ette ndha).

Koike eeltoodut silmas pidades ei saa pidada digeks RHS § 69 16ikes 3 sites-
tatud piirangu tdlgendamist iilimuslikuna VOS § 97 suhtes.

(iii) Tagamaks VOS § 97 kui hea usu pdhimdtet kandva sitte iilimuslikkus,
on pdhjendatud tdlgendus, mille kohaselt RHS § 69 1dige 3 kitsendab hankija
digust lepingu muutmises kokku leppida vaid juhtudel, kus téitja poolel puudub
ndue ja hankijal vastavalt puudub juriidiline kohustus lepingut muuta VOS § 97
alusel, kuid VOS § 97 alusel toimuvat lepingu kokkuleppelist muutmist RHS
§ 69 15ige 3 ei reguleeri. Sellisest tdlgendusest ldhtudes tuleb hankija kéitumist
Oiguspéraseks pidada ka juhul, kui hankija sdlmib tditjaga hankelepingu muut-
mise kokkuleppe, tuginedes tiitja poolt VOS § 97 alusel esitatud pdhjendatud
noudele — sdltumata sellest, kas RHS § 69 I6ikes 3 sitestatud eeldused on voi ei
ole tdidetud.

" W.D. Slawson. Binding Promises: The Late 20th Century Reformation of Contract
Law. Princeton University Press 1996, 1k 23; Karampatzos 2005, 1k 121.
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5.4.5. RHS §-i 69 Ig 4 iilimuslikkus VOS §-i 97 suhtes

Eespool analiiiisiti RHS §-s 69 Ig 3 sitestatud hankelepingu muutmise piirangut
suhtes VOS §-s 97 ettenihtud muutmisndudega ning jireldati, et hea usu pdhi-
motte edasiarendusena on viimane ndue iilimuslik riigihankeseaduses sétestatud
piirangu suhtes. Samas voib tekkida ka kiisimus, kas hankelepingu muutmine
VOS §-le 97 tuginedes on lubatud olukorras, kus RHS § 69 Ig 4 kohustab
hankijat muutmise asemel uue lepingu sélmima.

Euroopa Kohus on kohtuasjas Pressetext avaldanud, et muutmise keeld ja
uue lepingu s6lmimise kohustus on menetluse lébipaistvuse ja pakkujate vordse
kohtlemise tagamiseks. Kohtuasjast Saksamaa omakorda tuleneb reegel, et sise-
riiklikud eradiguse printsiibid ei kuulu kohaldamisele, kui need tekitavad vastu-
olu Uhenduse digusega. Seetdttu tuleb jireldada, et kui hankelepingu poolel ka
on kohustuste vahekorra muutumisele tuginev lepingu muutmise ndue, ei ole
hankijal siiski digust sellist muudatust teha, kui muudatus on niivord oluline, et
tegemist on de facto uue hankega. Eesti kontekstis tihendab see, et VOS §-le 97
tugineva muutmisndude suhtes on iilimuslik RHS §-s 69 1g 4 sitestatud keeld,
kui seda tolgendada kooskolas iihenduse digusega, eeskétt Pressetext kohtuasjas
avaldatud standardite kohaselt. S.t. hankijal ei ole digust lepingut muuta isegi
kui muudatus oleks pohjendatud hea usu pShimdtte ja voladigusseadue §-i 97
valguses, kui muudatus tekitab sisuliselt uue hanke. Sellise muutmisndude esi-
tamise korral hankelepingu teise poole poolt on hankijal digus ja kohustus esi-
tada RHS §-le 69 1g 4 ja riigihankediguse iildpohimotetele tuginev vastuviide.

Tuvastamaks muudatuse lubatavus VOS §-s 97 sitestatud asjaolude esine-
mise korral on moistlik arvestada kohtuasjas Pressetext kohtujuristi ettepanekus
esitatud seisukohaga: [allati on mddrav see, missugused tingimused oleks
hankija véinud lepingu muutmise ajal turul saada ... kas teised voimalikud
teenuseosutajad oleksid voinud lepingu muutmise ajal pakkuda hankijale
soovitud teenust veelgi soodsama hinnaga kui tema tookordne lepingu-
partner.””® Kui muudatuse vajadust tingivad asjaolud on sellised, mis m&jutavad
mitte ainult konkreetsesid lepingupooli ja nende suhete tasakaalu, vaid ka turul
tegutsevaid kolmandaid isikuid, siis on tdenéoline, et ka kolmandad isikud ei
saaks voimalikus uues hankes pakkuda soodsamaid tingimusi kui olemasoleva
lepingu pool. Kui aga asjaolud peaksid mojutama ainult voi eeskitt
lepingupoolt, on vodimalik, et hankija jaoks on soodsam lepingu muutmise
asemel ldbi viia uus hange.

776 Kohtujuristi ettepanek — Kokott — 13. mirts 2008. Pressetext Nachrichtenagentur
GmbH versus Republik Osterreich (Bund), APA-OTS Originaltext-Service GmbH ja
APA Austria Presse Agentur registrierte Genossenschaft mit beschriankter Haftung.
Kohtuasi C-454/06. EKL 2008 1k I-04401, p 91.
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5.5. Huvitatud isikute diguskaitse hankelepingu
ebaseadusliku muutmise korral

Kuna riigihangetes on oluliselt piiratud poolte vabadus sdlmitud lepingut
muuta, siis tekib kiisimus, millised on nende piirangute rikkumise tagajarjed:
kas ja kuidas on huvitatud isikul voimalus muudatusi vaidlustada ja seeldbi oma
huve kaitsta.

RHS §-1 69 16ike 5 kohaselt ei mdjuta muudatusi puudutavate piirangute
rikkumine hankelepingu kehtivust. Juhul, kui pooled n6 keelatud muudatuses
kokku lepivad, siis kehtiva seaduse jargi voib see hankijale kaasa tuua haldus-
vastutuse riigihangete seaduse sitete rikkumise eest.””’ Selline tagajirg (ehk
sisuliselt tagajirje puudumine) on kooskdlas eespool kisitletud ja RHS § 4 1g 2
sdtestatud iildreegliga, mille kohaselt hankija poolne riigihangete seaduse
rikkumine hankelepingu kehtivust ei mdjuta. Ometi on sellel reeglil erandeid:
hankeleping v&ib osutuda tiihiseks uues diguskaitsemeetmete direktiivis sétes-
tatud eelduste esinemise korral, samuti néteks juhul, kui on tegu korruptiivse
tehinguga.

Tuleb rohutada, et iildised hankelepingu tiithisuse alused kohalduvad ka
lepingu muutmise korral. S.t samadele reeglitele tuginedes méératakse nii
ebaseadusliku lepingumuudatuse kui ebaseadusliku sisuga lepingu sdolmimine
(lisaks muudatuse olulisuse kontrollile).””® Naiteks kui hankelepingus muu-
datuse tegemisel on hankija ja hankelepingu teine pool korruptiivses suhtes, ei
ole tegemist riigihangete seaduse rikkumisega, mistdttu ei rakendu riigihangete
seaduses ettendhtud tiihisuse keeld, vaid tehingute tiihisuse iildistest alustest
tulenevalt on selline muudatus tithine.”” Teiseks nditeks on olukord, kus
hankelepingu muudatusena vormistatakse de facto uus hange ja konkreetse
rikkumise puhul esinevad uues direktiivis 2007/66/EU nimetatud eeldused. —
Sellisel juhul on huvitatud isikutel voimalik tuvastada uue hanke (lepingu-
muudatuse) tiihisus.

Sarnaselt eespool hankelepingu kehtetusega seoses avaldatud seisukohaga
oleks pdhjendatud ka hankelepingu vaieldava muudatuse kehtivuse paindlikum
kisitlus. Selleks soovitab autor kaotada riigihangete seaduses praegu sisalduv
hankelepingu kehtetuse keeld ja selle asemel tuvastada lepingu voi lepingu-
muudatuse kehtivus tsiviildiguse iildreeglitele tuginedes. Alternatiivse voimalu-
sena tuleks kaaluda riigihangete vaidluskomisjonile hankelepingu (muudetud)

7 RHS § 111 g 3 p 5 kehtestab rahatrahvi juhuks, kui leiab aset hankelepingu
s0lmimine voi juba sdlmitud hankelepingu muutmine riigihangete seaduses sétestatud
ndudeid rikkudes.

% On oluline, et esialgse hankelepingu ja selle vdimalike hilisemate muudatuste
kehtivus alluks samadele reeglitele — vastasel juhul on hankelepingu pooltel reaalselt
voimalik hankediguse reeglite jargimisest suhteliselt kerge vaevaga kdrvale hoida.

1 Avaliku teenistuse seaduse § 76 lg 2, korruptsioonivastase seaduse § 24 1g 1 ja Ig 4
ja TsUS § 85.
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tédhtaja lilhendamise digust. Sellise kisitluse rakendamine eeldab aga seadus-
andlikku muudatust.”

Kohtuasjas Succi di Frutta sedastas Euroopa Kohus, et riigihanke kontekstis
on lepingust korvalejadnud pakkujal otsene huvi saavutada hanketingimusi
puudutava otsuse kehtetus, kui selline otsus mdjutab esitatavaid pakkumusi.”'
Hankelepingu muutmine voib olla lubamatu kas seetdttu, et tegu on olulise
muudatusega, mille asemel oleks hankija pidanud korraldama uue hanke, voi
seetottu, et muudatus rikub (kas praegusel voi uuel kujul sétestatud) muid sea-
dusega ettendhtud piiranguid. Esimesel juhul rikub lubamatu muudatus nende
isikute oigusi, kes oleksid soovinud osaleda uues hankes, mille hankija oleks
seaduskuulekalt kiitudes pidanud korraldama. Teisel juhul aga vdib muudatus
puudutada muuhulgas — kuigi mitte ainult — nende isikute Gigusi, kes lepingu
solmimiseni viinud hankemenetluses osalesid, kuid kelle pakkumust edukaks ei
tunnistatud pdhjusel, et pakutud hind oli madalam kui eduka pakkumuse
hind.”® Huvitatud kolmanda isiku ndue peaks hankelepingu ebaseadusliku
muutmise korral olema eeskétt suunatud uue hanke ldbiviimise nodudele,
tuginedes asjaolule, et hankija poolt teostatud lubamatu lepingumuudatus
kujutab endast de facto uut hanget ja on sellisena tiithine voi piirduda tiihisuse
tuvastamise ndudega.’®

Avaliku hankija sdlmitud hankelepingu muudatuse vaidlustamise vdimalus
oleks kooskdlas ka Eesti senise kohtupraktikaga, mis on tunnistanud analoogset
Oigust riigivara kasutamise lepingute puhul. Eesti Riigikohtu erikogu on
analoogset olukorda késitlenud seoses linnavara rendileandmiseks solmitud
lepingu muutmisega. Kohus sedastas esmalt, et avaliku enampakkumise teel
sO0lmitud lepingu hilisem muutmine ei vdi muuta kogu avaliku enampakkumise
protseduuri mottetuks. Selline muudatus voib kahjustada isikuid, kes muudetud
tingimustel oleksid teinud teistsugused pakkumised. Uhtlasi leidis kohus, et
sealjuures ei ole vaidlustamisest huvitatud isikud mitte ainult esialgsel enam-
pakkumusel osalenud isikud, vaid aja moéddudes voib huvi sama lepingu suhtes
tekkida ka kolmandatel isikutel.”™ Sarnasele seisukohale tuleb asuda ka
riigihankelepingute puhul: hankelepingu ebadige muutmine voib kahjustada nii
esialgses hankes osalenud isikuid kui teisi isikuid, kel oleks muudatuse tege-
mise ajal vdimalus ja huvi hankes osaleda.”

Kuigi Eesti kehtiva diguse kohaselt on reeglina vaid lepingu pooltel vdima-
lik kohtus vaidlustada lepinguliste suhetega seonduvat,”™ siis hankelepingu

80Vt eespool osa 4.2.1.

8! Succhi di Frutta, punktid 82-83.

82 Pressetext, p 35.

™ Vrdl Pressetext pp 25-26.

84 Riigikohtu erikogu otsus haldusasjas nr 3-3-1-15-01, p 27.

85 Pressetext, p 35.

78 Vvt Riigikohtu tsiviilkolleegiumi seisukohad tsiviilasjades nr. 3-2-1-161-04, p 16
(Kohtusse poordumiseks peab isik leidma ja tdendama, et tema digust vdi vabadust on
rikutud.) ja nr 3-2-1-59-07, p 8 (Hagi rahuldamise eelduseks peab olema hageja
tsiviiloiguste rikkumine).
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puhul voib lepingu (OSigustamatu) muudatus puudutada mitte ainult lepingu-
poolte, aga ka kolmandate isikute huve.”®” Kaigil sellistel isikutel peab olema
vOimalus oma Oigusi kohtu teel kaitsta, vastasel juhul ei vasta riigihanke
labiviimine hankemenetluses tildtunnustatud efektiivsuse printsiibile.”*®

Riigikohus on tunnistanud kolmandate isikute digust vaidlustada avaliku
voimu kandja poolt tehtud lepingumuudatust: Asjaolu, et vaidluse lahenda-
misega voib kaasneda riigi, valla voi linna poolt solmitud tsiviiloigusliku
lepingu tiihisuse tuvastamine, ei vilista iseenesest vaidluse avalik-Giguslikku
iseloomu.”™ Sama seisukohta viljendab Riigikohus haldusasjas nr 3-3-1-8-01:
»- .- Kui linna poolt tsiviiloigusliku lepingu ... muutmist vaidlustab kolmas isik,
kes ei ole lepingu pool, pohjusel, et linn on lepingut soélmides rikkunud tema
subjektiivseid avalikke oigusi, on tegemist avalik-0Gigusliku vaidlusega, mis
kuulub  halduskohtu pddevusse. Asjaolu, et vaidluse lahendamisega voib
kaasneda riigi, valla véi linna poolt sélmitud tsiviiloigusliku lepingu tiihisuse
tuvastamine, ei vilista iseenesest vaidluse avalik-6iguslikku iseloomu”.”® Seega
erikogu joudis haldusasjade nr 3-3-1-8-01 ja nr3-3-1-15-01 lahendamisel
jéreldusele, et teatud tingimustel voib haldusakti, milles on véljendatud tahte-
avaldus solmida tsiviildiguslik leping, tiihistamine kaasa tuua tsiviildigusliku
lepingu tiihisuse tuvastamise halduskohtumenetluses. Selliseid haldusakte ja
eradiguslikke lepinguid saab halduskohtus vaidlustada kolmas isik, kes ei olnud
eradigusliku lepingu pooleks. Eeltoodud seisukoht seondub hankelepingu
muutmisega avaliku hankija poolt: hankija poolt muudatuse tegemine on
vaidlustatav ning tiihistamine v3ib kaasa tuua ka tsiviildigusliku tehingu voi
selle osa tiihisuse. Tiihisus puudutaks muutmise vaidlustamise puhul muudetud
tingimusi, ebadigelt lepingu tdhtacga pikendava muudatuse korral aga kogu
lepingut uuendatud ajaperioodil.”' Problemaatilisem on olukord aga nende
vaidluste suhtes, mis puudutavad vorgustikuhankijaid — selles osas puudub nii
seadusega kehtestatud reeglistik kui kohtupraktika.

87 Vit Riigikohtu halduskolleegumi seisukoht haldusasjas nr 3-3-1-59-05, p 18 (Isikul,
kelle digusi, eelkoige oigust vordsele kohtlemisele, rikub kohase menetluse puudumine,
on oigus halduse tegevuse vaidlustamiseks...).

8 Samas on teistsugune kisitlus digustatud huvi osas avaldatud Riigikohtu haldus-
kolleegiumi otsuses haldusasjas nr 3-3-1-59-05, kus vaidlustati kohaliku omavalitsuse
poolt vdidetavalt ebadiget lepingu sdlmimist. Vt nimetatud otsuse p 20: ainuiiksi asja-
olust, et kaebaja tegutseb vaidlustatud lepinguga hélmatud voi lihedases tegevusvald-
konnas, ei saa tuletada tema oiguste rikkumist. Sellest voib tuleneda kiill isiku huvi
reklaamialase tegevuse vastu, kuid mitte halduskohtusse poordumise oigus. Selleks, et
isiku abstraktne huvi muutuks kaitstavaks oiguseks, peab isik oma huvitatust viljenda-
ma seoses konkreetse haldusakti voi -toiminguga. Vastasel juhul véib kaasneda olukord,
kus koik vastaval (reklaami)alal tegutsevad ettevotiad vaidlustaksid koik kehtivad
reklaamiturgu puudutavad lepingud selle teenusturu timberjagamise eesmdrgil.

8 Riigikohtu erikogu otsus haldusasjas nr 3-3-1-15-01, p 16.

0 Riigikohtu erikogu miirus haldusasjas 3-3-1-8-01, p 18.

1 TsUS § 85 kohaselt on vdimalik ainult lepingu osa tiihisuse saabumine, kui tehing
on osadeks jagatav ja voib eeldada, et tehing oleks tehtud ka tiihise osata.
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Koike eeltoodut silmas pidades tuleks autori hinnangul eelistada lahendust,
kus seaduses oleks otseselt sdtestatud hankelepingu ebaseadusliku muudatuse
vaidlustamise véimalused ja noude sisu. Ilmselt oleks pohjendatud, kui selle-
sisulised vaidlused kuuluksid esimeses instantsis riigihanke vaidlustuskomisjoni
padevusse, arvestades eriti, et uue oOiguskaitsemeetmete direktiivi rakenda-
miseks tehtava seadusemuudatuse’* kohaselt kuulub vaidlustuskomisjoni pade-
vusse muuhulgas véimalike hankelepingu tiihisuse tuvastamise vaidluste lahen-
damine. Muudatuste vaidlustamine eeldab omakorda juurdepddsu hanke-
lepingule, s.h lepingu muudatustega seonduvale teabele — vt hankelepinguga
seonduva teabe avalikkuse kohta eespool osas 2.2.

5.6. Vahekokkuvote (5. peatiikk)

Hankelepingu muutmise regulatsiooni eesmérgiks tuleb pidada mdistliku tasa-
kaalu saavutamist avaliku huvi (mis on eeskétt suunatud korruptsiooni viltimi-
sele), hankediguse lildpdhimotete (peamiselt konkurentsi soodustamine ja ldbi-
paistvus) ning lepinguvabaduse vahel. Selles valguses on Eesti seaduse jargi
kehtivad piirangud (RHS § 69 1g 3 ja 4) autori arvates pdhjendamatult karmid.
Nad on vastuolus kaasaegse arusaamaga diinaamilisest lepingust, parsivad
lepinguliste suhete normaalset toimimist ja voimaldavad hankijal keelduda
lepingu muutmisest vastuolus hea usu pohimodttega. Kehtivas redaktsioonis
sitestatud kitsendused voivad kiill teenida korruptsiooni piiramise eesmérki,
kuid ei arvesta vajaliku lepinguvabadusega ega ole OJigustatud ka hanke
iildpohimdtete valguses. Hankelepingu muutmise vabaduse piiramist vdib
kritiseerida ka pOhiseadusega ndutava proportsionaalsuse pShimotte ja ette-
votlusvabaduse valguses.

Lahenduseks oleks RHS § 69 lg 3 sitestatud piirangu asemel — voi seda
tdiendavate alternatiivina — vOimaldada hankelepingu muutmist, kui (i)
muutmise vOimalus ja tingimused olid ette ndhtud ja avaldatud hankelepingu
eelsetes suhetes, (ii) kui tegemist on viheolulise muudatusega voi (iii) kui
muutmine on tingitud ettendgematust siindmusest v6i on digustatud avaliku
korra, julgeoleku voi rahvatervise seisukohalt.

Igal juhul kehtib lepingu muutmise suhtes RHS § 69 Ig-st 4 tulenev piirang,
mis keelab teha de facto uut hanget kujutavaid muudatusi — selline keeld
tuleneb Euroopa Kohtu poolt kohtuasjas Pressetext kujundatud reeglist.
Euroopa Kohtu selgitusel on lepingu muutmine keelatud, kui tegemist on olulise
muudatusega, mis néitab lepingupoolte tahet solmida uus kokkulepe lepingu
pohitingimuste osas.

RHS §-i 69 le 3 praegu kehtiva redaktsiooni ja VOS § 97 vahelise vastuolu
korral tuleb eelistada tdlgendust, mille jirgi VOS §-s 97 etteniihtud alustel on
hankelepingu muutmise kokkulepped lubatud sdltumata RHS §-s 69 Idikes 3
sitestatud piirangust. Kui aga vastuolu tekib VOS §-s 97 ja RHS §-s 69 1g 4

2 Eelndu 665 SE 11, §§ 18, 19 ja 23.
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sitestatud keelu vahel, siis on VOS §-le 97 tugineva muutmisndude suhtes
ilimuslik RHS §-s 69 10ikes 4 sdtestatud keeld, kui seda tdlgendada kooskolas
ithenduse Gigusega (eeskétt kohtuasjas Pressetext kujundatud reegliga koos-
kolas). Selline jareldus tugineb kohtuasjas Komisjon vs Saksamaa sedastatud
reeglile, et liikkmesriikide eradiguse printsiibid ei kuulu kohaldamisele, kui need
tekitavad vastuolu iithenduse Gigusega.

Kui reeglina on vaid lepingu pooltel vdimalik kohtus vaidlustada lepinguliste
suhetega seonduvat, siis hankelepingu muutmise kiisimus voib puudutada kol-
mandate isikute huve, kelle soov muudatusi vaidlustada on seetottu digustatud.
Huvitatud isiku poolt hankelepingu ebaseadusliku muudatuse vaidlustamise
voimalus peaks Oigusselguse huvides olema riigihangete seaduses eraldi
sédtestatud, andes sellesisuliste vaidluste lahendamise vaidlustuskomisjoni pade-
vusse. Muudatuse eduka vaidlustamise ja seeldbi hankediguse tohusa joustamise
eelduseks on omakorda juurdepddsu tagamine hankelepingutele kui avalikule
teabele.
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KOKKUVOTE

Doktorité6 eesmirk oli tuvastada, milline on hanke eradiguslikes suhetes
Euroopa Liidu riigihankediguse iildpohimdtete ja siseriiklike eradiguslike
normide koosmdju ja hierarhia. Eesti kui Euroopa Liidu litkmesriigi riigihanke-
Oigust mojutab tugevalt EL hankedigus, sealhulgas Euroopa Kohtu lahendid,
mis on kujundanud riigihankediguse arengut ja laienenud traditsiooniliselt,
pelgalt hankelepingu sdlmimisele eelnevate suhete reguleerimiselt eradiguse
valdkonda kuuluvate suhete mdjutamisele (eeskitt kajastavad seda Euroopa
Kohtu lahendid kohtuasjades Pressetext ning Komisjon vs Saksamaa). T66
eesmirgist ldhtuvalt analiilisis autor Euroopa Liidu hankediguse ja riigisisese
eradiguse koosmoju avaldumist nendes olukordades, kus selline koosmoju
autori hinnangul k&ige ilmekamalt avaldub, s.o eradigusliku lepinguvabaduse
printsiibi erinevate aspektide piirangutes:

(1) Autor analiiiisis ja kirjeldas kriteeriume, millele tuginedes eristatakse
hankelepingut ‘tavalistest’ eradiguslikest ja halduslepingutest, s.o hankija isik,
lepinguga kaasnev varaline huvi, lepinguliste suhete tsiviildiguslik iseloom ja
hankedirektiividest tulenev vormindue. Autor soovitab muuta riigihangete sea-
dust ja sdtestada hankelepingu vormindue direktiivi kohaselt, s.o kohustusliku
kirjalikku taasesitamist vOimaldava vormina tsiviilseadustiku iildosa seaduse
tdhenduses, vélja arvatud juhul, kui muudest digusaktidest tuleneb rangema —
kirjaliku voi notariaalselt tdestatud voi kinnitatud — vormi ndue..

To0s jéreldati, et hanke-eradiguslikes suhetes peab riigisisese regulatsiooni
rakendamine toetama Euroopa Liidu hankediguse eesmirke ning juhinduma
riigihanke iildpShimdtetest. Vastuolu korral riigisisese eradiguse normide ja
riigihanke {ildpohimdtete vahel on tilimuslikud viimased.

(i1)) Hankelepingule eelnevate suhete ddrmiselt piiratud lepinguvabaduse
tottu vastavad hankelepingu tingimused enamasti voladigusseadusega kehtes-
tatud tiitiptingimuste tunnustele ja alluvad vastavale eriregulatsioonile. Seal-
hulgas on tithised hankelepingu tiiliptingimused, mis lepingu teist poolt
ebamdistlikult kahjustavad. Uks vdimalus viltida olukordi, kus hankeleping voi
selle teatud tingimused osutuvad tiihiseks, on ndha riigihangete seaduses ette
hankija otsene kohustus koostada hankelepingud tingimustel, mis ei kahjusta
teist poolt ebamdistlikult. Samuti leiab autor, et probleemi leevendaks see, kui
rutiinsetes hangetes juurutataks eelnevalt maoistlikel tingimustel ettevalmistatud
hankelepingu tiilipvorme (iildtingimusi), mille kasutamine oleks kas kohustuslik
vOi soovituslik.

Soltumata sellest, kas hankelepingud on sdlmitud tiiiip- voi individuaalselt
labirddgitud tingimustel, ei tohi need sisaldada hanke {ildpohimdtetega vastu-
olus olevaid tingimusi. See piirang puudutab eeskitt lepingu tihtaega, lepingut
tditvate isikutega seonduvaid ndudeid ja konfidentsiaalsuskokkuleppeid. T60s
antakse soovitusi nende lepingutingimuste kohaseks sisustamiseks. Autor
jareldab, et konfidentsiaalsuskokkulepped, mis on vastuolus pdohiseaduse ja
eriseadustega, tuleb lugeda tithiseks TsUS § 87 alusel. Muude lepingu-
tingimuste osas on hanke iildpdhimdtetega oluliselt vastuolus olevate tingimuste
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kehtetus voi lepingu ennetéhtaegse IOpetamise voimalus vaja saavutada
seadusandliku muudatuse teel. Lepingutingimuste kooskola hanke tldpShi-
motetega aitab saavutada ka haldussuutlikkuse edendamine riigihanke vallas,
samuti moistlikel tingimustel koostatud hankelepingu tiilipvormide juurutamine
kas kohustuslike vdi soovituslikena.

(iii) Hankelepinguid eristab n. tavalistest eradiguslikest lepingutest vdima-
lus kasutada hankeid sekundaarsetel eesmirkidel. Eritingimuste (sekundaareid
eesmérke kandvate hankelepingu tingimuste) rikkumisel on hankijal vdimalik
rakendada eradiguslikke oOiguskaitsevahendeid sOltumata eritingimuste vahe-
olulisusest lepingusuhete majanduslikus moistes. Autori hinnangul vajab riigi-
hangete seadus tdiendamist: seaduses peaks vdhemalt sisalduma eritingimuste
moiste definitsioon, mis voimaldaks 1dbi kohtupraktika ka soovitud eesmérki
saavutada.

(iv) Léhtudes iihest kiiljest lepinguvabaduse printsiibist ja teisest kiiljest
riigihankediguse efektiivse kohaldamise eesmairgist analiiiisiti kdesolevas t0s,
milline on lepingueelsetes suhetes toimunud rikkumise moju sdlmitud hanke-
lepingu kehtetusele. Autor jareldas, et senise iildreegli kohaselt on digusparasest
ootusest, avalikust huvist ja lepingute siduvuse (pacta sunt servanda) pohi-
mottest 1dhtudes alati soositud lepingu kehtivust. Kédesoleval ajal toimunud
arengud Euroopa Uhenduse hankediguses on aga olukorda muutnud.

Esiteks on riikidel uues diguskaitsemeetmete direktiivis séitestatud eelduste
korral kohustus vélistada hankelepingu kehtimajadmine. Direktiivis ettendhtud
lepingu 0igusjou Iopetamise eesmérgi (ingl k ineffectiveness) saavutamise nieb
Eesti seadus ette tithisuse tuvastamise kaudu, erandjuhtudel aga avalikust huvist
tulenevalt lepingu téhtaja lithendamise teel. Teiseks leiab autor, et ka juhul, kui
eelnimetatud, direktiivist tulenevaid eeldusi ei esine, on digustatud paindlikum
lahenemine hankelepingu kehtetuse suhtes. Selleks soovitab autor kahte
lahendust: (1) kaotada riigihangete seaduses, § 4 Ig 2 lauses 2 sisalduv keeld,
mis vélistab hankelepingu kehtetuse kui hankijapoolse rikkumise tagajrje.
Sellisel juhul toimub hankelepingu kehtivuse/kehtetuse tuvastamine tsiviil-
Oiguse iildiste reeglite jdrgi, arvestades iihtlasi hanke iildpohimotteid. (2)
Laiendada vaidlustuskomisjoni padevus lilhendada hankelepingu téhtaega, mis
on ette nihtud direktiivi 2007/66/EU elluviimiseks, ka lepingute ja rikkumiste
puhuks, mida direktiiv ei reguleeri. Nimetatud lahendusi voib rakendada ka
koos.

Uhtlasi uuriti t66s, milline on hankeregulatsiooni efektiivse rakendamise
eesmirgi valguses kehtetu hankelepingu teise poole pohjendatud noudedigus
hankija suhtes, kelle tegevuse tottu leping kehtetuks osutub. Autor leiab, et
kehtetu hankelepingu teisel poolel on saamata jidnud tulu hiivitamise noue vaid
juhul, kui ta on lepingu sélmimisel tegutsenud majandus- ja kutsetegevuses
tegutsevalt isikult noutava hoolsusega, s.h ndidanud iiles vajalikku hoolt ja
teinud joupingutusi, et veenduda hankelepingu seaduslikkuses. Sellise standardi
arvestamise vOimalus pohineb nii Euroopa Kohtu praktikal kui ka Eestis
kehtival eradiguslikul regulatsioonil.
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(v) Autor analiilisis eradiguslikku lepinguvabaduse pohimdtet lepingu
muutmise osas ning muutmise suhtes EL hankediguses kujundatud ja Eesti
Oiguse jérgi kehtestatud reegleid eesmirgiga tuvastada lepingu muutmise
vabaduse Oigustatud piirangute olemus hankelepingute puhul. Uurimuse
tulemusel jouti jareldusele, et hankelepingu muudatusi reguleerivate normide
eesmirgiks peab olema mdistliku tasakaalu saavutamine avaliku huvi,
hankediguse iildpShimdtete ja lepinguvabaduse vahel. Autori hinnangul on
Eesti riigihangete seaduse §-ga 69 lg-ga 3 kehtestatud piirangud pohimotteliselt
kiill pShjendatud avalikust huvist (korruptsiooni piiramise eesmaérgist), kuid
need ei arvesta vajaliku lepinguvabadusega ega ole Oigustatud ka hanke
iildpohimotete valguses. Seetdttu soovitab autor RHS §-ga 69 lg 3 sétestatud
piirangu asemel voi seda tidiendavate alternatiividena voimaldada hankelepingu
muutmist, kui (1) muutmise voimalus ja tingimused olid hankelepingu eelsetes
suhetes ette ndhtud ja avaldatud, (2) tegemist on vdheolulise muudatusega voi
(3) muutmine on tingitud ettendgematust siindmusest voi on digustatud avaliku
korra, julgeoleku voi rahvatervise seisukohalt.

Hankelepingu muutmine peab aga siiski olema viélistatud de facto uut hanget
kujutavate muudatuste korral — selle reegli rakendamine on vdimalik
riigihangete seaduse §-st 69 Ig-st 4 tuleneva piirangu tolgendamisel kooskolas
Euroopa Kohtu poolt kohtuasjas Pressetext kujundatud reegliga.

Erinevalt tsiviildigussuhete relatiivsusest tulenevast iildreeglist, mille koha-
selt on vaid lepingu pooltel vdimalik kohtus vaidlustada lepinguliste suhetega
seonduvat, voib hankelepingu muudatuse vaidustamisest potentsiaalselt olla
Oigustatult huvitatud ka kolmandad isikud. Sellesisuliste vaiduste lahendamine
tuleb esimese instantsina anda riigihangete vaidlustuskomisjonile, vastavas osas
on vajalik seadusandlik lahendus.

Loppjéreldusena joudis autor seisukohale, et lepinguvabaduse kui era-
Oigusliku aluspohimdtte rakendamine hanke-eradiguslikes suhetes on piiratud
Euroopa Liidu riigihankediguse normide, eeskétt hanke iildpShimdtetega.
Seetdttu tuleb tunnistada olulisi erandeid tavapérasele késitlusele, mille kohaselt
regulatsioonile ilma oluliste erisusteta. Hanke-eradiguslikes suhetes peab era-
Oiguse normide kohaldamine toimuma kooskolas riigihanke tildpohimdtetega,
vastuolu korral on riigihanke tildpohimotted iilimuslikud eradiguslike normide
suhtes.

167



LIMITS TO FREEDOM OF CONTRACT:
the Influence of EC public procurement law on
ESTONIAN private law

An English language extended summary of
the doctorate thesis

Introduction

The thesis deals with the specific nature of public procurement contracts that, in the
author’s view calls for a legal treatment somewhat different from the one generally
applied to private law contracts. The need for a different approach is rooted in the
influence of the general principles of EC public procurement law. In particular, the
supremacy of procurement principles over national (private) law must be
recognized in view of the recent developments in EU procurement law, i.e. the
decisions by the European Court of Justice (ECJ) in the cases of Pressetext’> and
Commission v Germany’** and the new Remedies Directive 2007/66/EU.” In
Pressetext, the ECJ established the rules for evaluating the acceptability of
amendments to a procurement contract, whereas Commission v Germany founded
the rule of obligatory ineffectiveness of procurement contracts in case a major
breach of procurement law occurs in relation to awarding the contract. The new
Remedies Directive develops this rule further. These developments demonstrate
that the sphere of influence of EC public and utilities procurement law does not halt
at the moment of signing a particular procurement contract but instead extends to
any legal relations in procurement, including those subject to national private law.
In Estonian national law, procurement related legal matters are divided into
two categories: procurement proceedings or any other relations conducted with
the purpose of awarding a procurement contract are subject to public law, spe-
cifically to the Public Procurement Act”® and the EC procurement directives,””’

73 Pressetext Nachrichtenagentur GmbH v Republik Osterreich (Bund), APA-OTS
Originaltext-Service GmbH and APA Austria Presse Agentur registrierte Genossen-
schaft mit beschriankter Haftung, C-454/06, [2008] ECR 1-04401.

7 Commission of the European Communities v Federal Republic of Germany,
C-503/04, [2007] ECR 1-06153.

™ Directive 2007/66/EC of the European Parliament and of the Council of 11 De-
cember 2007 amending Council Directives 89/665/EEC and 92/13/EEC with regard to
improving the effectiveness of review procedures concerning the award of public
contracts. OJ L 335, 20.12.2007, pp 31-46.

76 Riigihangete seadus (Public Procurement Act), passed by the Riigikogu on 24.01.
2007, entered into force on 1.05.2007, published in RT I 2007, 15, 76, edition RT I
2008, 14, 92, § 3; English text is available but not updated in the Internet:
http://www.legaltext.ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=XXX0005&keel=en&pg
=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=riigihan (29.06.2010); hereinafter the PPA.

™7 Directive 2004/17/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March
2004 coordinating the procurement procedures of entities operating in the water, energy,
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whereas, from the moment of being entered into, the contract is subject to the
same rules as any private law contract (with only minor exceptions applying at
present). While application of procurement law in the phase of awarding con-
tracts (i.e. in pre-contractual relations in the meaning of private law) is, in gen-
eral, a clear, well regulated and well researched subject matter both at European
Union and national level, the influence of procurement law and the accompa-
nying public interest on later phases of conducting a procurement (i.e. contrac-
tual and/or other private law relations) is a subject of less certainty, with almost
no specific regulation and little research in Estonia.”*®

Considering the above, the author submits that the application of national
private law to procurement contract relations is subject to the general principles
of procurement and, for this reason, certain specific rules must be recognized in
private law cases of procurement.””” In order to establish such influence, the
author has studied the most characteristic features of contractual freedom in
case of procurement, namely: the freedom to establish the terms and conditions
of a contract, including the possibility to use procurement for secondary pur-
poses; the influence of a breach conducted in pre-contractual relations upon the

transport and postal services sectors. OJ L 134, 30.4.2004, pp. 1-113, and Directive
2004/18/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the
coordination of procedures for the award of public works contracts, public supply
contracts and public service contracts, OJ L 134, 30.4.2004, pp. 114-240.

™8 Current research on these issues consists of the following: M. A. Simovart.
Riigihankelepingu muutmise vabadus hanke {ildpShimdtete valguses, Juridica, 2010,
nr. 4, 1k 248-257 [Freedom to Amend a Public Procurement Contract in the Light of
General Principles of Public Procurement, Juridica Abstract, 2010, no 4, pp 248-257];
M. A. Simovart. Riigihanke sekundaarsete eesmérkide rakendamise vdimalusest Eestis.
Soolise vorddiguslikkuse ndide. Juridica, 2009, nr 3, lk 148—158 [Realization of
Secondary Objectives through Public Procurement Procedure in Estonia. The Example
of Gender Equality, Juridica Abstract, 2009, No. 3, pp. 148-158]; M.A. Simovart.
Riigihankelepingu ebamdistlike tiitiptingimuste tiihisus kui ebadiglaste lepingutingi-
muste regulatsiooni ndide. Juridica, 2008, nr 1, 1k 29-38 [The Invalidity of Unfair
Standard Terms in Public Contracts as an Example of Unfair Contract Terms Regu-
lation, Juridica Abstract, 2008, no. 1, pp. 29-38]; M.A. Simovart. Lepingu muutmise
ndue riigihankelepingu kohustuste vahekorra muutumise korral. Juridica, 2008, nr 4, 1k
219-229 [The Right to Demand Amendment of a Public Contract where the Balance of
Obligations of the Parties Has Changed, Juridica Abstract, 2008, No. 4, pp. 219-229];
K. Taube. Tootajate Oiglaste palga- ja tootingimuste saavutamine riigihankelepingu
sekundaarse eesmérgina. Bakalaureuset6o. [Achievement of just conditions of wage and
of labour environment as secondary purposes of procurement. A Bachelor’s thesis.]
Supervisor M. A. Simovart. Tallinn 2009, pp. 38, 61-64. This thesis incorporates
research from the above articles by the author of the thesis.

7 Similar opinion is expressed by: E. Marschner. Contract and adaptation of Cont-
racts in the European Public Procurement Law — A comparative study on the German
and English Law of Public Procurement, available at:
http://www.nottingham.ac.uk/PPRG/ConferencesandEvents/pastevents/phd-
conference.aspx (19.03.2010), p 4; see also: E. Marschner. Vertrag und Anpassung im
Europdischen Vergaberecht. Hamburg: Verlag Dr. Kovac 2009.
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validity of the awarded procurement contract; the freedom to amend procure-
ment contracts and limitations upon such freedom.* The thesis will also look at
the only special rules that are currently applicable to procurement contracts
under Estonian law, namely two clauses restricting the freedom to amend pro-
curement contracts, with the purpose to learn whether the limitations are
necessary and in harmony with the general principles of procurement.

The structure of the thesis is based on the above submissions. The thesis is
divided into five chapters. Chapter 1 analyses different legal regimes (national
private law; EU and national procurement law) applicable to procurement
contracts. Chapter 2 deals with the (mostly highly limited) contractual freedom
in the pre-contractual stage of procurement and the consequences of such a
(lack of) freedom. The major limitations of freedom in awarding procurement
contracts are justified by the EU regulation as well as the overwhelming public
interest that is inherent in the procurement process. This major public interest
also justifies the use of procurement contracts as indirect tools for regulation — a
well established and generally recognised lawful practice in other countries
(including Member States of EU)*" that has unfortunately been a practically
unknown phenomenon in Estonia. In order to better illustrate the possible use of
procurement on secondary purposes, the promotion of gender equality is studied
as an example in Chapter 3. Even though the subject matter of the said chapter
would, essentially, be a suitable part of Chapter 2, the subject is considered
separately in this work because it shows a special aspect of procurement that
has hitherto received undeservedly little attention in Estonian legal literature
and practically no acknowledgement by the contracting authorities (entities).**
Chapter 4 focuses on the influence of breach in the pre-contractual stage of
procurement on the validity of signed procurement contracts. The Chapter is

890 This list is not comprehensive. The author does not exclude the possibility of re-
cognizing the influence of and abiding by the EU procurement law in some other
private law relations in the procurement process. A possible example is the freedom to
terminate contracts. However, the situations listed above should be regarded as the most
characteristic. As such, conclusions applicable to these situations should, in the author’s
opinion, be mostly applicable towards other possible cases of conflict between national
private law and EU procurement law. For instance, the termination of a procurement
contract must not be conducted in a manner that would violate the general principles of
procurement, whereas the termination of the contract might be obligatory due to the
Pressetext rules of contract amendment or due to the ineffectiveness rules founded in
Commission v Germany.

%01 C. McCrudden. Buying Social Justice. Equality, Government Procurement and
Legal Change. Oxford: Oxford University Press 2007, pp 508-509.

802 The existing empirical research shows that Estonian ministries possess only the least
amount of knowledge about the possibility to use procurement on secondary purposes
and even show a somewhat adversarial attitude against such practices. — Taube, 2009,
pp- 38, 61-64. Similarly, local governments of Estonia have only minimal experience in
environmentally friendly procurement. — K. Rédgel, Keskkonnahoidlikud avalikud
hanked. Magistrit66 keskkonnatehnoloogias. [Green Public Procurement. A Master’s
thesis in environmental technology.] Supervisor Professor T. Oja. Tartu 2006, p 108.
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divided into three parts: the first part concerns with the applicable rule of law if
the new Remedies Directive is not applicable, the second part discusses minor
exceptions to the latter, and Chapter 4.3 analyses issues of mandatory contract
ineffectiveness under the new Remedies Directive. Finally, a significant aspect
of the influence of procurement principles is revealed in the regulation of
amendments to procurement contracts, which is the subject matter of Chapter 5.

The main literature used for this study has been the following: The Law of
Public and Utilities Procurement®” by Professor Arrowsmith, and Social and
Environmental Policies in EC Procurement Law by Professors Arrowsmith and
Kunzlik.** A valuable source in the field of application of general principles of
procurement are the doctoral thesis by D. Pachnou®” and T. Ojasalu’s Master
level thesis*® on procurement principles as the emancipation of fundamental
principles of the EC treaty. Regarding secondary purposes of procurement, the
study benefited from the doctoral thesis by M. De Castro Meireles: The World
Bank Procurement Regulations: a Critical Analysis of the Enforcement Mecha-
nism and of the Application of Secondary Policies in Financed Projects.*"’ Pre-
sentations submitted on the Ph.D. students’ conference arranged by the Public
Procurement Research Group at Nottingham University*”® were used as suppor-
tive sources for this work, especially the research by E.Marschner.*” The
research is based on ECJ’s case law in procurement matters and on judgements
by the Estonian Supreme Court (Riigikohus).

803§ Arrowsmith. The Law of Public and Utilities Procurement, London: Sweet &
Maxwell, 2005, 2" edition 2008.

804°S. Arrowsmith, P. Kunzlik, Social and environmental policies in EC procurement
law. New directives and new directions. Cambridge, UK; New York: Cambridge Uni-
versity Press, 2009.

%5 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, available at:
http://www.nottingham.ac.uk/shared/shared_procurement/theses/Despina_Pachnou
thesis.pdf (19.03.2010).

806 T Qjasalu. Euroopa Uhenduse asutamislepingu pdhivabadused ja neist tulenevad
phimdtted Euroopa Uhenduse riigihankediguses. Magistritod. [Fundamental freedoms
under the Treaty establishing the European Community and the principles arising from
them in the procurement law of European Union. Master’s thesis] Supervisor Professor
A. Reenumdgi. Tallinn 2006.

%7 M. De Castro Meireles. The World Bank Procurement Regulations: a Critical
Analysis of the Enforcement Mechanism and of the Application of Secondary Policies
in Financed Projects. Thesis submitted to the University of Nottingham for the degree
of Doctor of Philosophy, February 2006, available in the Internet:
http://www.nottingham.ac.uk/shared/shared procurement/theses/Marta Meireles_
master FINAL.pdf (22.06.2008).

8% http://www.nottingham.ac.uk/PPRG/ConferencesandEvents/pastevents/phd-
conference.aspx (19.03.2010).

809" Marschner. Contract... 2009.
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The author is very grateful to the supervisors of this research, Professor Irene
Kull, Dr Iur, and Assistant Professor Carri Ginter, Ph.D., both of University of
Tartu, as well as to Professor Sue Arrowsmith and the Public Procurement
Research Group for the valuable opportunity to do research at the University of
Nottingham.

The following is a summary of the research issues and conclusions by
Chapters of the thesis.

I. The basis of legal regulation of procurement contracts
l.1. Features defining a procurement contract

In order to more clearly outline the central object of the thesis, features defining
a procurement contract under the Estonian Public Procurement Act (the PPA)*"°
are briefly studied in Chapter 1. With only minor exceptions, all civil law
contracts of some economic benefit entered into by contracting authorities (enti-
ties) as defined by the law (and/or the directives) are regarded as procurement
contracts for the purpose of the law and are always subject to the general prin-
ciples of procurement.*'! There is no dual system of procurement in Estonia.®'>
The definition of a procurement contract under the PPA®" is based on and is,
in general, in harmony with the procurement directives.*'* The criteria of
pecuniary interests have been vested with the widest possible interpretation to
mean any consideration,®" including indirect (non-monetary) benefit*'® such as
settling a debt.*'” In case of dispute, the term must be allowed to mean any

810 pPA §41g 1.

811 PPA § 1; Ruling of the Administrative Law Chamber of the Supreme Court in case
No. 3-3-1-63-08, p. 13.

%12 In the dual system of procurement, procurement regulation is divided on the basis of
whether the value of the contract exceeds international thresholds set by the pro-
curement directives.

83 pPPA §41g 1.

814 Article 1(2)(a) of Directive 2004/18/EC ““Public contracts” are contracts for
pecuniary interest concluded in writing between one or more economic operators and
one or more contracting authorities and having as their object the execution of works,
the supply of products or the provision of services within the meaning of the directives.”
See also Article 1(2)(a) of Directive 2004/17/EC.

815 Arrowsmith 2008, p 283. Even though consideration as such is a common law
institute, in essence the same requirements is applied in defining procurement contracts
irrespective of the character of the particular national law.

816 p. Henty. Chandler in the Court of Appeal: public procurement issues. — R (on the
application of Chandler) v Secretary of State for Children, Schools and Families. Public
Procurement Law Review, 2010, 2, NA 64-67, p.66.

817 Ordine degli Architetti delle province di Milano e Lodi, Piero De Amicis, Consiglio
Nazionale degli Architetti and Leopoldo Freyrie v Comune di Milano, and Pirelli SpA,
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economic benefit for the contracting party on the market that the competitors of
the party might also be interested in.*"®

A difference between the national and European Union law definitions of
procurement contracts concerns the required written form of procurement
contracts.””” Both the PPA and the directives use the same term — alas with a
different meaning. The directives define a ‘written form’ to mean any
expression consisting of words or figures which can be read, reproduced and
subsequently communicated. It may include information which is transmitted
and stored by electronic means.*® The term ‘electronic means’ is used to
signify using electronic equipment for the processing ... and storage of data
which is transmitted, conveyed and received by wire, by radio, by optical means
or by other electromagnetic means.**' However, according to the Estonian law,
a written form of contract requires that the contract had autographic (hand-
written) signatures of both parties®” or that the contract had an electronic
format. A contract is regarded to have an electronic format if it enables repeated
reproduction of the signed document, contains the names of the parties and is
electronically (digitally) signed by the parties.*”® Therefore, the requirements for
the format of a procurement contract are actually much stricter under the
Estonian law than they are under the European Union law. As established by the
procurement directives, the rules of form of procurement contracts are closest to
the format which can be reproduced in writing under Estonian law.***

Because any national legislation established with the purpose of harmonizing
EU law must be interpreted and applied in conformity with the directives, the
question arises what, if any, are the consequences of not following the written
form as required under Estonian laws. According to the PPA, a breach of format
does not cause voidness of the procurement contract.””® There is no clear
rationale for such relatively strict requirements of form and, in the author’s
opinion, the requirement not justified by the principles of either legal certainty

Milano Centrale Servizi SpA and Fondazione Teatro alla Scala. Case C-399/98.
European Court reports 2001, p 1-05409.

818 Arrowsmith 2008, p 297.

819" Article 1(2)—(4) and Article 11 of Directive 2004/17/EC and Article 1(2)—(5) and
Article 12 of Directive 2004/18/EC: as a rule, public contracts must be concluded in
writing. On the importance of giving procurement contracts a written form, see: Em-
bassy Limousines & Services v European Parliament, T-203/96, [1998]. ECR 11-04239,
para. 6, 39-41. The Estonian PPA § 5 lg 1 sets the mandatory requirement of written
form for any procurement contract with a value of 10 000 Euros or more.

820" Article 1(11) of Directive 2004/17/EC, Article 1(12) of Directive 2004/18/EC.

821 Article 1(12) of Directive 2004/17/EC, Article 1(13) of Directive 2004/18/EC.

82 Tsiviilseadustiku tildosa seadus (General Part of the Civil Code Act), passed by the
Riigikogu on 27.03.2002, entered into force on 01.07.2002, published in RT I 2002, 35,
216, latest amendments: act of 25.02.2009, entered into force on 01.05.2009, (herein-
after the GPCCA) § 78 1g 1.

3 GPCCA §801g1,1g2p 1-3,1g3.

824 GPCCA § 79.

5 PPA §51g 3.
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or transparency or other purposes. The explanatory comments to the draft of the
PPA®**® do not provide any material reasons for setting forth such a regulation,
neither is there any relevant court practice in Estonia. For the purpose of legal
clarity and conformity with the directives, the law should instead require a form
that corresponds to the written form as defined by the directives, i.e. a format
enabling reproduction according to Estonian law. However, even without any
changes to the text of the PPA, no negative consequences should follow if a
procurement contract is entered into without a hand-written or digital signature
provided that it corresponds to the written format requested under the EU
procurement law.

Another defining feature of procurement contracts is the civil law subject
matter of the contract. For this reason, contracts with administrative law (public
law) subject matter are not regarded as procurement contracts and, as such, are
not subject to the procurement law or this thesis. For the purpose of dis-
tinguishing procurement contracts from other — mainly from administrative —
contracts, a recent decision of the ECJ can be referred to, namely the case of
Commission v Federal Republic of Germany.*”’ The case involved an agree-
ment between several public authorities (local governments) that established a
basis for conducting a future procurement for the construction and operation of
a waste incineration facility. The contract did not meet the criteria of a pro-
curement contract because: (i) the parties were only public authorities, no pri-
vate party participated; (ii) the parties to the contract did not receive any profit
or benefit from the agreed financial arrangements, which were merely aimed at
the reimbursement of actual costs,**® (iii) the subject matter of the contract did
not include provision of goods or services but cooperation by public authorities
for the purpose of performing their public duties and (iv) entering into the
contract did not provide for or prejudice the award of any contracts that might
be necessary in respect of the construction and operation of the waste treatment
facility. In addition, the ECJ still considered it important to indicate that such
cooperation did not undermine the principal objective of the Community rules
on public procurement, that is, the free movement of services and the opening-
up of competition in the Member States. No private undertaking suffered a posi-
tion of advantage because of the concerned contract.

In the context of Estonian law, a similar case presumably would have the
same result, i.e. the contract could not be classified as a procurement contract.

826 Explanatory letter to the draft PPA No. 816 SE I, available in the Internet:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=060180002&login=
proov&password=&system=ems&server=ragnel 1 (21.02.2010).

#7 Commission of the European Communities v Federal Republic of Germany,
C 480/06, [2009] ECR 1-0000, available at:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:
62006J0480:EN:HTML (29.04.2010).

828 T. Kotsonis. Co-operative arrangements between public authorities in the pursuit of
a public interest task: Commission of the European Communities v Federal Republic of
Germany (C-480/06). Public Procurement Law Review 6, 2009, p NA 215-216.
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More specifically, it would probably be regarded as an administrative cont-
ract.*” It is significant to remark that some administrative contracts are awarded
in a public procurement procedure®’ while, on the other hand, contracts with a
civil law subject matter may sometimes be entered into with the purpose of
performing administrative duties. As a rule, a contract is presumed to be an
administrative one unless there is a clear indication of the intent to enter into a
civil law contract.*®' The following criteria can be used to distinguish admi-
nistrative (public law) and procurement (civil law) contracts: (i) in case of pro-
curement contracts, public duties are performed only indirectly (e.g. purchase of
office furniture), whereas administrative contracts are either entered into with
the specific purpose of performing public duties* or as a replacement for an
administrative act;** (ii) an administrative contract vests the other contracting
party with some public law powers (competence),*** whereas a procurement
contract can merely provide for a private person participating in indirect perfor-
mance of a public duty without any powers being assigned to such person; (iii)
public rights of third parties can be subjected to administrative contracts®> but
not to procurement contracts.*® Differentiation of procurement contracts and
administrative contracts is necessary because of the significantly different regu-

29" Haldusmenetluse seadus (Administrative Procedure Act), passed by the Riigikogu
on 06.06.2001,, entered into force 01.01.2002, latest version dated 04.12.2008, entered
into force 12.01.2009, English text is available but not updated at:
http://www.legaltext.ce/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=X4007 1K3 &keel=
en&pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=haldusmenetluse+seadus (29.04.2010); § 95.

80 Halduskoostéo seadus (Administrative Co-operation Act), passed by the Riigikogu
on 29.01.2003, entered into force on 01.07.2003, latest version dated 09.04.2009,
entered into force on 13.05.2009, English text is available but not updated at:
http://www.legaltext.ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=X70028K2&keel=
en&pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=halduskoost%F6%F6 (2904.2010); § 13 1g 1.

81 Administrative Co-operation Act, § 3 Ig 4.

32 In this respect, the definition of administrative contracts is different from possible
meanings given by other jurisdictions. For instance in France, most of the procurement
contracts are regarded as administrative contracts even if entered into by public
authorities. They are namely considered to be based on the (indirect) performance of
public duties. M. Hirvoja, Haldusleping. Maiste, kasutusala ning mdned olulised Gigus-
likud jooned. Juridica VII/1999, 1k 323-334, 3. osa. [M. Hirvoja. Definition, scope of
application and other relevant legal features of administration contract, Juridica
Abstract, 1999, No. 7, pp. 323-334].

%33 A. Aedmaa, N. Parrest. Haldusleping, Tallinn 2004, Ik 12.

$4 M. Lind. Avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerlusprojektid ja hanke-
lepingute iileandmine. Juridica VI/2009, lk 361 [Institutionalized Public-Private
Partnerships and Transfer of Public Contracts. Juridica Abstract, 2009, No. 6, pp. 358—
367].

%35 1. Pilving. Haldusdiguse pShiprobleeme. Oppematerjal kohtunikele. Sihtasutus Eesti
Oiguskeskus 2003, 1k 7.

#36 Ruling of the Administrative Law Chamber of the Supreme Court in case No 3-3-1-
64-03,p 12.
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lations that follow, e.g. in the issues of amendments and terminations of cont-
racts.®” The general principles of procurement are not applicable to administra-
tive contracts even if awarded in a procurement procedure.

In conclusion, the thesis studies procurement contracts that are defined as
such in the meaning of the PPA (as well as all possible procurement contracts
that only lack the proper form currently required under the Estonian law). The
thesis does not explore any administrative contracts even if awarded in a public
procurement procedure. Depending on the person awarding the contract, the
financial value of the contract and possibly other circumstances as well as the
details of regulation applicable to pre-contractual relations in procurement are
different. However, all procurement contracts (with only minor exceptions) are
subject to the general principles of procurement.

1.2. Sources of legal regulation applicable
to procurement contracts

National procurement legislation of Estonia is a combination of public and
private laws. The former apply to pre-contractual relations, the latter to
procurement contract related matters. In addition, procurement cases may be
subject to direct application of the EU law, first of all the general principles of
EU procurement law.**

Concerning the hierarchy between these three legal regimes, the author
submits the following: (i) application of the general principles of procurement
does not presume the presence of a cross-border interest in a particular
procurement.* All procurement contracts that are defined as such under Esto-
nian law (see Chapter 1.1 of the thesis) are subject to the general principles of
procurement independently from the (non-) existing cross-border interest.**" (ii)

87 Administrative Co-operation Act, §§ 10, 11 and § 102 Ig 2, 4.

% The subject of general principles of procurement in relation to the EC Treaty has
been adequately researched in earlier studies, e.g. in the doctoral thesis by D. Pachnou,
fn 13, and the Master’s thesis by Ojasalu 2006. Therefore, this thesis does not examine
general principles per se.

B9 PPA § 3 p 1-6.

840 Sea Srl v Comune di Ponte Nossa, C-573/07, [2009] ECR 1-0000, available at:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:62007J0573:EN:-HTML (29.04.2010), para 38-40; Associazione Nazionale
Autotrasporto Viaggiatori (ANAV) v Comune di Bari and AMTAB Servizio SpA, C-
410/04, [2006] ECR 1-03303, para19-21; A. Leur-Bloem v Inspecteur der
Belastingdienst/Ondernemingen Amsterdam 2, C-28/95, [1997] ECR 1-04161, para 27,
29, 32-33; Massam Dzodzi v Belgian State, joined cased C-297/88 and C-197/89,
[1990] ECR 1-03763, para 33-34; Krystyna Gmurzynska-Bscher versus Oberfinanz-
direktion Koln, C-231/89, [1990] ECR 1-04003, para 20, 24; A. Sundstrand. Public
Procurement — Procurement Outside the EC-directives, available at:
http://www.nottingham.ac.uk/pprg/documents/phdconf2009/andrea%?20sundstrand.doc
(29.04.2010), p 5.
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All fundamental principles of the EC Treaty and/or any principles of public
procurement that have been developed from these fundamental principles®' are
superior to any rules of national private law.** (iii) In case of conflict between
the provisions of national regulations that are not based on rules established by
the directives or the Treaty, a hierarchy between such rules must be determined
with a view to the particular nature of such rules. The supremacy may well be
the opposite, i.e. national procurement regulation is not necessarily superior to
national private law regulation.** An example of such a situation concerns the
option to amend procurement contracts under clausula rebus sic stantibus doct-
rine (see Chapter 5.4 of the thesis).

The EU functional procurement law sets limits to the application of national
laws — including private law, to procurement contracts. Drafting, interpreting**
and performing of procurement contracts as well as any other related legal acts
must follow the same general principles that apply to pre-contractual procure-
ment relations and are set by the PPA and/or the directives. Because procure-
ment directives have been developed from the fundamental principles of the EC
Treaty, such principles apply even without specific clauses to such effect pro-
vided by the national laws.** In other words, all procurement related legal mat-
ters are subject to the general principles of procurement, including matters con-
cerning the time period after entering into the procurement contract.**

#1° Ojasalu 2006 1k 6, 11; Pachnou 2003, pp 41-42.

2 McCrudden 2007, p 522; 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. Public Procurement Law Review 6, 2007,
p 376; S. Treumer. Recent Trends in the Case Law from the European Court of Jus-
tice. — In: R.Nielsen & S. Treumer. The New EU Public Procurement Directives.
Copenhagen: DjofPublishing 2005, p 24; Commission v Germany, para 31.

3" An example of the latter situation is the current national regulation of amending
procurement contracts that will be discussed in Chapter 5 of the thesis.

%4 1f a procurement contract constitutes a standard term contract (as is mostly the case),
interpretation of such contracts must be objective and i.a. proceed from a presumption
that terms of the agreement are drafted lawfully. — See: M. A. Simovart. The Standard
of Reasonableness in Estonian Law. — In: 1. Kull (ed.). Development of Estonian
contract and company law in the context of the harmonized EU law I, Tartu 2007, pp
65, 70, 79.

5 Arrowsmith, Kunzlik 2009, p 289.

846 Universale-Bau AG, Bietergemeinschaft: 1) Hinteregger & Sohne Bauges.m.b.H.
Salzburg, 2) OSTU-STETTIN Hoch- und Tiefbau GmbH v Entsorgungsbetriebe Sim-
mering GmbH, C-470/99, [2002] ECR 1-11617, para. 93; Impresa Lombardini SpA —
Impresa Generale di Costruzioni versus ANAS — Ente nazionale per le strade and
Societa Italiana per Condotte d'Acqua SpA (C-285/99) and Impresa Ing. Mantovani
SpA versus ANAS — Ente nazionale per le strade and Ditta Paolo Bregoli (C-286/99),
joined cases C-285/99 and C-286/99, [2001] ECR 1-09233, para. 38; see also Ojasalu
20006, 1k 68, 69, 75; Commission interpretative communication No. 2006/C 179/02, para
1.1.
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Another reason that necessitates recognition of the growing influence of EU
procurement principles is the principle of effective application of European pro-
curement law. The assumptions are that: (i) interpretation and application of
national law must be in conformity with the purposes of the directives; (ii)
interested parties must have opportunities to exercise effective legal remedies in
national courts.*” Therefore, regulation of procurement contracts has, inter alia,
been influenced by the need to provide more efficient legal protection to third
parties, i.e. mainly persons who were interested in but were not awarded the
procurement contract. If procurement contracts were subjected solely to the
‘ordinary’ private law, such remedies would often not be available and, thus, the
major public interest that accompanies procurement as well as the purposes of
procurement law would be disregarded. Therefore, the more efforts the EU
procurement law makes to attain just remedies for third parties, the more it
affects contractual relations in procurement, as a result of which procurement
contracting gradually departs from the general contract law towards a common
public procurement contract law.***

In addition to the EU law, restrictions upon national private law are justified
by the specific nature of the way procurement markets function,*” possible
higher ethical standards that the contracting authorities (entities) wish to con-
vey® and the need to avoid corruption.®’

It is significant that in the context of harmonizing European private law, the
law applicable to procurement contracts has been regarded as one of the
functional parts of the EC acquis in the area private law.*” Reference to public
procurement law is made as to a part of the existing acquis together with the
law on consumer contracts, e-commerce and insurance, for example, in the
Communication by the European Commission on European contract law.* It
has been argued that in contrast to the general law of contract, public

847 Pachnou 2003, p. 12.

8 Marschner. Contract... 2009, pp 1-2, 8, 13.

9 C. Bovis. Financing services of general interest, public procurement and state aid:
the delineation between market forces and protection. Columbia Journal of European
Law 10, 2003-2004, pp 420; C. Hanley. Avoiding the issue: the commission and human
rights conditionality in public procurement. European Law Review 27 (6), 2002, p 718.
80 Arrowsmith, Kunzlik 2009, p 289; P. Trepte. Transparency requirements — In
Nielsen & Treumer 2005, p 52; R. H. Weber. Development promotion as a secondary
policy in public procurement. Public Procurement Law Review 4, 2009, p. 185.

1 M. Trybus. Improving the Efficiency of Public Procurement Systems in the Context
of the European Union Enlargement Process. Public Contract Law Journal, Vol. 35, No.
3, Spring 2006, p 410.

82 S, Whittaker. The Draft Common Frame of Reference: An Assessment, 2008,
available at:
http://www.justice.gov.uk/publications/docs/Draft Common_Frame of Reference
an_assessment.pdf (13.02.2010), p 25; Marschner. Contracts... 2009, p 1.

853" Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on european contract law, COM/2001/0398 final.
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procurement law is already harmonised.®* In the same way as the influence of
European acquis can be recognized on private law in general,*” a significant
shift has occurred in the sphere of influence of EU procurement law. Recent
decisions of the ECJ**® ascertain the understanding that even matters of private
law are subject to general principles of procurement. Moreover, such principles
are superior to private law rules. Application of the EU public procurement law
has been expanding from solely pre-contractual relations to later stages of
procurement, including contractual relations. As such, the field of public
procurement witnesses an example of post-modern functional law stepping into
the national sphere of private law regulation.

In conclusion, even though private law is within the competency of the
national legislator and, as in case of Estonia, procurement contracts are subject
to ‘ordinary’ rules of private law, the formation and application of national
regulation to procurement contracts should follow the general principles of
procurement as set by the directives and emancipated from the fundamental
principles of the EC Treaty. In case of conflict between national private law and
applicable EU procurement law, the latter is superior to the former. The general
principles of procurement influence the freedom to establish and amend
procurement contract conditions. Also, the EU procurement law has an impact
on the rules of validity of a signed contract. These issues are studied in Chapters
2-5 of the thesis.

2. Restrictions of the freedom to
compose procurement contract terms

2.1. Exclusion of unreasonably harmful
contract conditions857

As a rule, the contractual freedom in the pre-contractual stages of procurement
is highly limited. Pre-contractual relations differ depending on the extent of
public interest inherent to the particular type of procurement: as a rule, duties of
public contracting authorities are set in mandatory terms and in rather great
detail, whereas in utilities procurement, contracting entities have more auto-
nomy. Still, in most cases, the freedom is heavily restricted, unavoidably in-

% Marschner. Contract ... 2009, p 13.

85§ B. Markesinis, H. Unberath, A. Johnston. The German Law of Contract. Oxford
and Portland, Oregon: Hart Publishing 2006, p 15.

856 Mainly the decisions in cases of Pressetext and Commission v Germany.

%7 Chapter 2.1 of the thesis is based on the article: Simovart. The Invalidity of Unfair
Standard Terms ... 2008.
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fluencing other aspects of contractual freedom as well***

determine the content of contract conditions.

One of the results of the extremely limited pre-contractual freedom is that
procurement contracts often fall within the scope of unfairness regulation as
established by the Estonian Law of Obligations Act (the LOA).** Even though
the Estonian law provides no explicit duty to draft procurement contracts on
reasonable terms, the general principles of procurement support the under-
standing that the terms of procurement contracts should not only follow the
obvious task of ensuring a better value for the contracting authority but should
also not be unreasonably harmful for the other contracting party. Unfortunately,
the present reality of procurement practices in Estonia often provides plenty of
opposite examples of contracting authorities (entities) misusing their discretion
and drafting procurement contracts on terms, the reasonableness and proportio-
nality of which are questionable at the very least. This is mostly the case be-
cause the terms of procurement contracts are usually not subject to negotiations,
i.e. the other contracting party is not able to influence the terms.

Part 2 of Chapter 2 of LOA provides specific regulations of standard term
contracts that are applicable to commercial®® as well as consumer contracts.
Here, standard terms are defined as any terms drafted in advance for use in
standard contracts or which the parties have not negotiated individually for
some other reason, and which the party supplying the term uses with regard to
the other party who is therefore not able to influence the content of the term.™'
For the purpose of defining a contract as a standard terms contract under the
LOA, it is irrelevant whether the terms were prepared for repeated use®® or for
one particular contract only.**

e.g. the liberty to

8% Other reasons for limited contractual freedom are the inherent public interest and the
nature of procurement principles per se as well as the social nature of modern contract
law in general.

9 V5ladigusseadus (Law of Obligations Act), passed by the Riigikogu on 26.09.2001,
entry into force on 01.07.2002. English translation is available but not updated at:
http://www.legaltext.ee/failid/findfile.asp?filename=X30085. Regulation of standard
terms under LOA is based on the Council Directive 93/13/EEC of 5 April 1993 on un-
fair terms in consumer contracts — OJ L 95, 21.4.1993, p. 29-34. In comparison to the
directive, Estonian law extends the protection to commercial contracts as well. Such
legislative solution has been criticized by C. Ginter as too radical and excessively
restrictive on the freedom to contract. See C. Ginter. Tiiliptingimustest VOS ja direk-
tiivis 93/13/EMU. [Standard terms in the Law of Obligations Act and Directive
93/13/ECC] — Juridica 2001/7, 1k 507.

%0 The term ‘commercial contracts’ is used here to refer to all contracts except con-
sumer contracts.

81 TOA §355 1.

#2 Judgement of the Civil Chamber of the Supreme Court of May 8, 2007 in case No.
3-2-1-45-07, 3-2-1-150-06, p 17-18.

%63 In this regard, the regulation is similar to the regulation of the PECL. See O. Lando,
H. Beale (eds.). Principles of European Contract Law; Parts 1 and II. The Hague:
Kluwer Law International 2000, art. 4:110.
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In order to determine whether the terms of a procurement contract can be
qualified as standard terms, attention must first be paid to the type of procure-
ment procedure used. Open and restricted procedures allow no negotiations;
therefore, the ensuing contract is always entered into on standard terms (except
for the particular terms of bids that are usually of limited extent). If other modes
of tendering are used, the contracting authority (entity) can submit evidence of
the actual presence and extent of negotiations.

According to the LOA, any standard term is void if it is unreasonably
harmful®* for the other contracting party. In particular, a term is considered to
be unreasonably harmful if it causes a significant imbalance in the parties’
rights and obligations or if the standard term is contrary to good morals. The
law presumes unreasonable harmfulness in case a standard term derogates from
a fundamental principle of law or restricts the rights and obligations arising for
the other party from the nature of the contract so that it becomes questionable
as to whether the purpose of the contract can be achieved. As an exception, a
standard term is not regarded as unfair if it relates to the main subject matter of
the contract or to the relationship between the price and the value of the services
or goods supplied in exchange.®® The conclusion as to whether a standard term
is unreasonably harmful can be made with the help of a list that operates as a
so-called grey list of commercial contracts.®*

In order to determine the (un-) reasonability of a standard term, resorting to
the general definition of reasonableness as foreseen under LOA § 7 may be
necessary.*’ Contrary to the general rules of interpretation, contents of a stan-
dard term are not to be construed according to the actual intent of the parties but
objectively, i.e. proceeding from a viewpoint of a reasonable person in the shoes
of the party on whom the standard term was imposed.**® Based on the normative
nature of the principle of reasonableness,* a reasonable contracting party is
entitled to expect harmony with the law and the procurement principles.

An unreasonably harmful contract term is automatically void from the be-
ginning (ex tunc) and may render void the whole contract as well. Unless the
user of the terms proves that he (she) would not have entered into the contract
without such (void) term, the rest of the contract terms will remain in force. In

%% The Estonian language text of the LOA refers to the voidness of unreasonably
harmful standard terms. Even though the English translation of the Act uses the term
unfair standard terms, the thesis uses the direct translation of unreasonably harmful
because reasonableness is an expressly recognized and legally defined principle of the
Estonian law of obligations whereas (un)fairness, although recognized in some court
cases, has no such clear definition.

865 TOA § 42 Sections 1-2.

866 TOA § 42 s 3 and § 44, Judgement of the Supreme Court of 13 September 2004 in
case No. 3-2-1-88-04, p 13.

%7 Judgement of the Civil Law Chamber of the Supreme Court of 13 April 2004 in case
No. 3-2-1-44-04, p 16.

868 LOA §39s 1.

89" Simovart. Reasonableness... 2007, pp 68—69.
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such a case, a default rule foreseen by the law will be applied®” or a new rule
will be enforced based on analogy or the law or the principle of good faith.*"!

Voidness of a procurement contract (or a part thereof) is evidently not a pre-
ferred situation and should be avoided by reasonable drafting of contract terms.
However, should a procurement document contain clauses unreasonably harm-
ful for tenderers, an obvious question arises whether legal remedies are avail-
able already in pre-contractual relations (the tender procedure), in order to
evade voidness of the clause later. At present, the PPA provides for no such
remedies. In the author’s view, this issue requires additional attention and
possibly a quick solution for its inclusion in the PPA in order to provide legal
clarity and effective remedies. For instance, consideration could be given to a
possible amendment to the existing PPA that would directly oblige drafting
procurement contracts on terms not unreasonably harmful for the other party.
At the same time, the PPA would still not exclude application of private law
regulations, including the general rules applicable to standard terms. The
situation could also benefit from the introduction of pre-prepared procurement
contracts (on reasonable terms) that would become either an obligatory or an
optional means to be used in procurement.®’*

In conclusion: due to the limited freedom of contract in the pre-contractual
stage, most procurement contracts are subject to the regulation of unfair stan-
dard terms as established under Estonian law. Therefore, procurement contracts
must be drafted on reasonable (not unfair) terms even though private law
contracts are not subject to a general duty of fairness. In order to more clearly
establish the contracting authority’s duties and the result of failures to follow
such duties, the author submits that amendments providing express obligation in
this respect should be made to the existing procurement regulation.

50 TOA § 41.

871 p_ Varul, 1. Kull, V. Kdve, M. Kierdi. Voladigusseadus I. Kommenteeritud vélja-
anne. Tallinn 2006, 1k 144.

872 Possible use of pre-prepared contract terms is the subject matter of Chapter 2.3 of
the thesis.
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2.2. Other restrictions concerning the contents of
procurement contract terms

Besides the duty to avoid unreasonable standard terms, other limitations con-
cerning the drafting of contract terms can be identified that are rooted in the
general principles of procurement. For instance, in the interest of transparency,
all the contract terms should be provided in as great a detail as possible.*”* How-
ever, while the possibility of ‘intrusion’ into the freedom of contract is well es-
tablished under the regulation of unfair standard terms, the option to exercise
control over the contents of procurement contract terms on any other grounds is
not clear under the law at all. Administrative supervision and introduction of
well balanced, reasonably drafted procurement contract forms are naturally both
valid means to support that aim. Nevertheless, the possibility of voidness or
early termination of certain contract terms could be given consideration as
well — see Chapter 4 of the thesis analyses these possibilities.

In this Chapter, the author will consider the types of contract terms that most
require attention to the general principles of procurement upon drafting. Firstly,
the time period of the procurement contract must be considered. In order to
avoid distorting competition, fixed term contracts must generally be preferred to
contracts with indefinite terms. Even though the EU procurement law does not
prohibit awarding a procurement contract for an indefinite period, the ECJ has
described such practice as being at odds with the scheme and purpose of the
Community rules governing public contracts. The ECJ noted that such a prac-
tice might, over time, impede competition between potential service providers
and hinder the application of the provisions of Community directives governing
advertising of procedures for the award of public contracts.®” For contracts for
definite periods, either the directives or the PPA do not set a particular time
limit as a mandatory maximum term.'”” However, as a rule, a procurement
contract should be awarded for a time period of 3—5 years.*”® As an exception,
longer terms may be justified by specific conditions, e.g. various public-private
partnerships and large-scale construction contracts normally require longer
terms, even of 25-30 years.*”’” A framework contract may be entered into for

873 Commission of the European Communities v Kingdom of Belgium, C-87/94, [1996]
ECR 1-02043, para. 51-53; Telaustria Verlags GmbH and Telefonadress GmbH v
Telekom Austria AG, Herold Business Data AG participating, C-324/98, [2000] ECR
1-10745, para 61.

874 Pressetext, para 73—74.

875 Article 17(11) of Directive 17/2004, Article 9(8)(b)(ii) of Directive 18/2004; PPA §
211g 1l p3andlgéb.

876 S. E. Hjelmborg, P. S. Jakobsen & S. T. Poulsen. Public Procurement Law — the EU
directive on public contracts. Djof Publishing, 2006, p 135, C. Tvarno. Does the Danish
interpretation of EC public procurement law prevent PPP? Public Procurement Law
Review 2, 2010, p 76.

877 C.D. Tvarne. Public private partnership in the European Union. — In Nielsen &
Treumer 2005, pp 76, 80, 86, 191.
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four years, any longer term being allowed only for objective reasons.®”® As a
general rule, a contracting authority (entity) must be able to justify any period
set as the term of a procurement contract.®” Terms of procurement contracts
must not be unreasonably long or short as both can hinder the competition
and/or discriminate against certain types of bidders.

In addition to the contract term, different clauses relating to the parties
involved at performing the contract might be subject to general principles. For
instance, a procurement contract must never restrict the choice of subcontractors
in a discriminatory manner. It is a common practice for contracting authorities
to set different restrictions that relate to the persons participating in performing
the contract, including subcontractors. Such restrictions are acceptable if
justified by objective circumstances, e.g. to keep a required standard of perfor-
mance, to guarantee equal treatment of parties interested in participating in the
procurement, to satisfy confidentiality or security requirements, etc.*** Any
limitations concerning the use of subcontractors and suppliers should, however,
never be arbitrary and should always conform to the general principles of
procurement, e.g. not discriminate against certain groups of interested parties.

On the other hand, transfer of all or some of obligations to**! or joining in
the obligation by a third party (new obligor)®™ cannot be freely allowed in
procurement. The option to accept a new obligor in a procurement contract must
be limited or excluded so as not to harm the obligations of equal treatment and
transparency and not to ‘nullify’ or render meaningless the procedure of awar-
ding the contract. Under private law, a contracting party is generally entitled to
refuse consent to a new person to accept or join in the contract® and, pre-
sumably, the obligation to refuse such consent can be deducted from the ratio-
nale of the procurement directives as well.** Any changes concerning the per-
son of the other contracting party often constitute an amendment to the procure-
ment contract and, as such, are subject to the rules governing amendments as
established by the ECJ in the case of Pressetext and are discussed in Chapter 5
of the thesis. As a rule, such changes require a new procurement.

In general, procurement contract terms must always be set in a non-discrimi-
nate manner, e.g. references to national standards should be avoided. However,
it is vital to mind that various non-technical terms of contracts should not have
an unacceptable influence either. Examples of such clauses could be un-
reasonably short terms for performing a contract, unreasonably strict rules of
liability as well as penalties and guarantees, which may exclude participation of
smaller sized bidders.

8
8

2

® PPA§701g 1.

? Tvarng 2005 p 76.

880 Arrowsmith 2008, p 407.

B LOA§1751g1,§1791g 1.

2 LOA§1781g 1.

% LOA§1751g1and2,§1791g 1.

884 Arrowsmith 2008, p 410; Lind 2009, 1k 364-366.

2
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In addition to the above, confidentiality clauses illustrate a case of procure-
ment law influence upon the freedom of contract. The question of public versus
confidential nature of procurement contracts is an issue of utmost controversy in
theory and of significant impact in practice. Are confidentiality clauses an
acceptable and enforceable practice in procurement contracting? Alternatively,
is the opposite true: should procurement contracts be considered as public
information? Presently, Estonian law is by no means clear if and/or under what
circumstances procurement contracts can be regarded as publicly available data.
On the one hand, the Constitution of Estonia subjects the state and local
governments to a general duty to provide information about their activities,*
including any activity that is not related to their constitutional functions.**

In addition to the abstract public interest present in procurement, public
nature of procurement contracts derives from the general requirements of
transparency and of effective application of EU procurement law. The latter is
present both in case of public and utilities procurement and includes the need to
actually avail third parties with the possibility of using (theoretically available)
remedies.*” In its turn, efficient use of remedies presumes public availability of
procurement contracts. For example, a third party’s need to have access to the
(updated) contract is a situation of contesting the legality of amendments made
to a procurement contract.™® Another situation that shows such need is the in-
effectiveness requirement as established by the new Remedies Directive
2007/66/EC.*™

The Public Information Act (the PIA)*" of Estonia expects holders of
information to disclose information concerning public procurements that are
being organised or have been organised by the state or local governments.”'
However, the act also allows waiver of the said duty in certain cases if so has

5 FEesti Vabariigi Pohiseadus (Constitution of the Republic of Estonia), accepted by
public vote on 28.06.1992, entered into force on 03.07.1992; published in RT 1992, 26,
349, latest version accepted on 21.07.2007, published in RT 12007, 43, 311; § 44.

86 Eesti Vabariigi PShiseadus: kommenteeritud viljaanne, Tallinn 2008, 1k 366.

7 Hjelmborg, Jakobsen & Poulsen 2006, pp 50-51.

888 Rules applicable to amendment of procurement contracts is the subject of Chapter 5
of the thesis.

89 Ineffectiveness of contracts under new Remedies Directive is the subject of Chapter
4 of the thesis.

80 Avaliku teabe seadus (Public Information Act), passed by the Riigikogu on
15.11.2000, entered into force on 01.01.2001, published in RT 12000, 92, 597; latest
version adopted on 26.11.2009, entered into force on 01.01.2010, published in RT I
2009, 62, 405; English text of the Act is available but not updated at:
http://www.legaltext.ee/et/andmebaas/tekst.asp?loc=text&dok=X40095K4&keel=en&
pg=1&ptyyp=RT&tyyp=X&query=avaliku, hereinafter the PIA.

¥1 PIA, § 28 Ig 1 p 20. It is noteworthy that the PIA currently applies only towards the
state and local governments, not towards other public contracting authorities or entities
in utility procurement.
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been agreed with a private third party.** Thus, the present version of the Act
does not give instructions as to what kind of public or utilities contracts should
be publicly available in the first place and to what extent the parties are free to
agree on the confidentiality of contracts or parts of it.**In the author’s opinion,
the impact of both constitutional and procurement principles support the
conclusion that at least in the field of public contracting (as opposed to utilities
contracting), contracts should be considered public as a general rule. Con-
sidering the utilities procurement, the public interest towards procurement cont-
racts has a somewhat smaller extent and the contracts could be subject to
disclosure upon request only.

Any exceptions to the duty to disclose information about procurement cont-
racts should be decided on a case-by-case basis and justified only by specific
circumstances directly listed in the law. Such justifying grounds should, first of
all, be security, privacy and commercial confidentiality.** As a rule, all contract
related information should be presumed to be public. Statutory exceptions of
and/or agreements on confidentiality might be acceptable and enforceable only
if justified on the said objective grounds.*”

In conclusion, with regard to the general principles of transparency and
equal treatment as well as overall public interest related to procurement, confi-

92 According to PIA § 35 Ig 1 p 10, grounds for classification of information as for
internal use only include information on technological solutions ... if classification of
such information as internal is prescribed in a contract entered into with a person in
private law. The author is of the opinion that if some technological solutions justify
confidentiality because they form information regarded as a commercial secret, the
confidentiality of such information is already provided for as, under PIA § 351g 1 p 17,
information whose disclosure may violate a business secret must be classified as for
internal use only. Therefore, there is no need for a separate rule for technological
solutions as business secrets.

%3 Examples of issues that are unclear under the present law include: When can public
contracting authorities be regarded as holders of information in the meaning of the PIA?
What exactly are the data to be disclosed when a procurement contract indeed is subject
to disclosure, e.g. does the obligation include any and all terms and amendments of a
particular procurement contract or only some (most important) of them? If at all and to
what extent does the disclosure obligation apply to utility contracts? If and under what
conditions are contracting authorities subject to an active duty of publishing, i.e. an
obligation to disclose information on their websites, or to add a respective accessible
link to their web page?

94 At present, PIA § 35 lists types of classified information.

95 A similar solution is applied towards public contractors, e.g. in UK. See: Arrow-
smith 2008, pp 102, 105; FOI (Civil Procurement) Policy and Guidance. Version 2.0,
November 2008, available at:
http://www.ogc.gov.uk/documents/OGC_FOI _and_Civil Procurement guidance.pdf
(21.02.2010), art 3.2. However, P. Vincent-Jones has even criticized such an approach,
suggesting that the option to rely on commercial secrets as a reason for confidentiality
be limited even further — P. Vincent-Jones. The New Public Contracting: Regulation,
Responsiveness, Relationality. Oxford University Press, 2006, p 356.
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dentiality clauses in procurement contracts cannot be regarded as merely a
matter of choice of either one or both of the contracting parties. Rather, publi-
city of both public and utilities’ procurement contracts should be regarded as a
rule with possible exceptions valid only if justified under the law. Voidness of
unjustified confidentiality clauses can be based on art 87 of the GPCCA.

2.3. Advantages of using pre-prepared
procurement contracts

In order to more efficiently bring procurement contracts into harmony with the
general principles of procurement as discussed in Chapters 2.1 and 2.2 of the
thesis, using pre-prepared contract terms might be one of the possible solutions.
The use of pre-prepared general contract terms in procurement is a common
practice in several countries, e.g. France, United Kingdom, and Germany.*° In
addition, the use of international general forms of contract would be justified,
especially when many tenderers are from abroad or no domestic contract terms
have been prepared.®’

Under Estonian laws, the use of pre-prepared forms is not mandatory even in
the fields where recommended contract forms exist. For instance, different ty-
pes of well-balanced terms for construction contracts are available and in com-
mon use both in procurement and by private parties.*”® However, contracting
authorities have no statutory duty to use such forms.

Availability and reliance of well-balanced general contract forms could
decrease the discretion, mistakes and errors of contracting authorities (entities)
and, as such, could be a means to reduce controversial and unreasonable
contract conditions. The possibility to prepare such procurement contract forms
for most common types of contracts and therefore, either obligatory or re-
commend use of such should be given consideration.

%96 T. Ax, The new contract and contract award legislation in Germany following the
adoption of the ordinance on the award of public contracts (Vergabeverordnung). Public
Procurement Law Review 4, 2007, p. NA 108; K. Summann, Winds of Change: Euro-
pean Influences on German Procurement Law. Public Contract Law Journal Vol. 35,
No. 3, Spring 2006, p. 567; P. Trepte. Regulating Procurement. Understanding the Ends
and Means of Public Procurement Regulation. Oxford University Press, 2004, pp. 330,
332.

¥7 M. L. Macaulay and L. E. Ramsey. Construction and Procurement Law. Sweet &
Maxwell, 2002, p. 71.

898 Available at: http://www.mkm.ee/index.php?id=345310 (23.03.2001).
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3. Secondary purposes of procurement®”’

3.1. Secondary purposes of procurement as
indirect tools of regulation

Introduction of so-called secondary purposes provides an example of integrating
the specific public interest related nature of procurement with private cont-
racting. The public interest that is inherent in procurement may necessitate and
justify the use of procurement contracts as indirect tools for regulation or instru-
ments of secondary policy.”” The use of public procurement contracts for
secondary purposes is a common practice’' worldwide, and is generally re-
cognised as lawful under EU law as well.””® In the EU, the use of secondary
purposes is subject to restrictions in order to avoid such pursuit at the expense
of primary purposes’” and to maintain harmony with the general principles of
EU law.”™ This concerns, inter alia, the choice of acceptable secondary poli-

9 Chapter 3 of the thesis is based on a published article: Simovart. Realization of
Secondary Objectives ... 2009.

%% The following are examples of common secondary purposes: elimination of racial,
religious and gender discrimination and of discrimination of disabled people; the pursuit
of fair working conditions, increasing employment for minorities and under-represented
groups (e.g. the disabled, women, minorities), advancing gender equality; environ-
mental aspects; support for small and medium enterprises or certain branches of
industries, as well as implementing priorities in the field of foreign policy. — J. B. Auby.
Comparative Approaches to the Rise of Contract in the Public Sphere. Public Law,
Spring 2007, pp 41, 44; C. Bovis. Public Procurement in the European Union: Lessons
from the Past and Insights to the Future. Columbia Journal of European Law, Vol. 12,
20052006, pp 89, 91-93; C. Bovis. The new public procurement regime: a different
perspective on the integration of public markets of the European Union. European
Public Law, Vol 12, Issue 1, 2006; De Castro Meireles, 2006, pp 165-168, 170,
173-176, 305; C. McCrudden. Using Public Procurement to Achieve Social Outcomes.
National Resources Forum 28, 2004, pp 257, 259; R. B. Watermeyer. Facilitating
sustainable development through public and donor procurement regimes: tools and
techniques. Public Procurement Law Review 1, 2004, p 39.

P Arrowsmith 2008, p 1225.

%2 McCrudden 2007, pp 508—509. Concerning acceptable use of secondary policies,
attention must be paid to the decision of ECJ in case of Riiffert (Dirk Riiffert, in his
capacity as liquidator of the assets of Objekt und Bauregie GmbH & Co. KG v Land
Niedersachsen, C-346/06, [2008] ECR 1-01989) that may be interpreted as limiting the
use of secondary policies that apply standards above the lawful minimum. See also:
Arrowsmith, Kunzlik 2009, pp 114-115.

95 Watermeyer 2004, p 42.

%% On balancing the (other) purposes of the Treaty with social pursuits, see: N. Reich.
Free Movement v. Social Rights in an Enlarged Union — the Laval and Viking Cases
before the ECJ. Juridica International X11/2007, pp 100-115.
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cies; for instance, the EC Treaty excludes support to less developed regions’
or for local products’ as secondary policies in procurement.””’ However, so
far, the procurement directives’® and the rulings of the ECJ*® have recognised
a social dimension of public procurement.

As the procurement directives are not intended to provide an exhaustive
body of procurement legislation,”'’ the laws of the Member States provide
detailed regulation. Inter alia, Member States are at liberty to decide if and
when the contracting authorities may or must pursue secondary policies in
procurement.”’’ For many Member States, promotion of secondary policies has
been among the key objectives of procurement.’’” In comparison, the Estonian
PPA merely states that “if possible, the contracting authority must prefer en-
vironmentally safe solutions”, which is the only reference to any secondary

%S, Arrowsmith. The Past and Future Evolution of EC Procurement Law: From
Framework to Common Code? Public Contract Law Journal, Vol. 35, Spring 2006,
p 353.

%6 p_P. Craig. Administrative Law. 3 ed. London: Sweet & Maxwell 1994, p697.

%7 Du Pont de Nemours Italiana SpA v Unita Sanitaria Locale No. 2 di Carrara, 21/88,
[1990] ECR 1-889.

98 Recitals 1, 38 and 54 of Directive 2004/17/EC; recitals 1, 26 and 43 of Directive
2004/18/EC.

%9 Gebroeders Beentjes BV v the State of the Netherlands, 31/87, [1988] ECR 4635;
Commission v France (Nord-Pas-de-Calais), C-255/98, [2000] ECR 1-7445; Concordia
Bus v City of Helsinki and HKL, 513/99, [2002] ECR 1-7213 (Concordia Bus);
Wienstrom, C-384/07, [2003] ECR 1-14527.

71 Joined Cases CEI and Bellini; Case of Beentjes. At least this was the initially
intended character of the regulation. Professor Arrowsmith has argued, however, that
“the regime is currently undergoing a revolution: it is moving markedly away from its
original framework character in the direction of a system of common rules”. Arrow-
smith 2006, p 338.

I Interpretative Communication of the Commission on the Community law applicable
to public procurement and the possibilities for integrating social considerations into
public procurement, COM(2001)566 final, p 17, executive summary.

?12° Arrowsmith 2006, p 351. Examples of express support for the social aspects of pro-
curement can be found in many states. Also, there are examples of practising advance-
ment of social policies without any specific legal regulation in Denmark and the Nether-
lands. — European Commission. Study of the Use of Equality and Diversity Consi-
derations in Public Procurement: Final Report, 2003, pp 18-19. Many jurisdictions
require that procurement contracts contain labour clauses, e.g., on fair wages, working
hours and employment conditions in general. — Italy, Spain, Cyprus, Denmark — Labour
clauses in public contracts. Integrating the social dimension into procurement policies
and practices. — ILO, Geneva, Switzerland, 2008, pp 36—37. Reservation of sheltered
workshops and the like for disabled people is practised in France, Germany, Nether-
lands and the United Kingdom. — Arrowsmith, Kunzlik 2009, pp 312-314; Code des
marchés publics (édition 2006, derniére modification: 23 janvier 20107). Available at:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=8COC2C8E01E5406A9D395F
5A94A9B014.tpdjo01v_3?cidTexte=LEGITEXT000005627819&dateTexte=20081220
(21.02.2010), art 14-15.
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policies in the law. In the following parts of the thesis, to the focus will be on
whether the pursuit of secondary purposes is, nevertheless, possible despite the
lacking legal background in Estonia.

3.2. The pursuit of secondary purposes
through contract conditions

The implementation of secondary policies before the award of a procurement
contract is subject to somewhat different rules than when conducted during the
performance of the contract. In the former case, the promotion of secondary
policies is subject to the rules normally applicable and is, therefore, rather
restricted and somewhat ambiguous, although not impossible.””> The contract
performance stage on the other hand allows more discretion: a contracting
authority (entity) is generally at liberty to stipulate special contract conditions
according to its actual needs.”'* For this reason, using the execution phase of the
contract to encourage the pursuit of social objectives is a widely used strategy in
the EU,’" and may sometimes be the only strategy possible.’'®

Special contract conditions must (i) always be related to the object of pro-
curement or, according to McCrudden, rather related to the performance of the
contract;”” (ii) provide equal treatment of bidders, i.a. not cause indirect discri-
mination, and (iii) transparency of procurement, as well as (iv) enhance, not
hinder competition.”’® The transparency requirement makes it necessary to
publish secondary purposes already in the award procedure.””’ With regard to
the same principle, De Castro Meireles recommends setting the use of seconda-
ry purposes through legislation as a means for achieving more transparency.’*’

As mentioned above, the Estonian PPA does not regulate secondary objec-
tives at all, besides a general reference to possible environmental clauses. The
author, therefore, submits that the Act be amended to at least provide for the

3 Case C-513/99, Concordia Bus, paragraphs 55, 57, 59, 61, 62, 64, 65. C. Tobler.
Encore: ““Women’s Clauses” in Public Procurement under Community Law”. Euro-
pean Law Review, 25 (6), 2000, p. 622; De Castro Meireles 2006, p. 181; European
Commission. Study ... 2003.

14 Bovis 2006, p 90; Bovis 2005-2006, p 116; European Commission. Study... 2003,
p4.

15 COM (2001) 566 final, executive summary. European Commission. Study... 2003,
pp 50, 66.

°16 De Castro Meireles, 2006, p 185.

I7 McCrudden 2007, p 564. McCrudden also considers the possibility of procurement
contracts having a dual purpose (as opposed to a primary and a secondary one) — id,
p 524.

1% Arrowsmith 2008, pp 636, 1279.

1% European Commission. Study... 2003, p 50.

20 De Castro Meireles 2006, pp 191, 310.
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definition of ‘special contract conditions’**! and, possibly, the corresponding

duties of contracting authorities. This would provide for more legal clarity, en-
courage possible use of secondary purposes and be in harmony with the const-
itutional principles of a social state.”” However, the use of special contract
conditions to pursue secondary policies is possible and legal under the current
regulation as well.

An issue to be considered when applying special contract conditions is the
possibility to use private law remedies should a breach of such contract condi-
tions occur. Namely, the exercise of civil law remedies may provide problems
because of the secondary nature of the particular breach. Moreover, the use of
remedies to correct an allegedly minor breach may even be argued to be against
the principle of good faith (not a justified argument in the author’s opinion
though). Some remedies, such as a claim for a specific performance or for
damages, may under particular circumstances of the breach be impracticable.

A way to mitigate such difficulties could be to include an agreement of
penalties in the procurement contract.”” In case of breach of special contract
conditions, mainly the preventive function of the penalty will be exercised even
though in some cases the penalty may provide relief as a compensation for
damages.”** The agreement on penalty should not be unreasonably harmful for
the other contracting party. For instance, the penalty should only be claimable if
the party is liable for the breach.””> However, the amount of the penalty must be
reasonable, neither excessive nor minute.””® The extent of a reasonable amount
of penalty in case of a breach of secondary purposes depends greatly on the
circumstances of the case. By definition, reasonableness always justifies a look
into the good practices of the industry and the nature of the parties’ relation-
ship.””” Notions to take into account also include the level of liability and the
behaviour of the party in breach until the breach, the general notion of fair-
ness’”® as well as the interest of the claimant in the breached obligation. It
should be acknowledged that in case of special contract conditions, the affected
interest is made of public benefit rather than the contracting authority’s personal

2! In comparison, the State Assets Act currently contains clauses allowing the use of
so-called special or additional clauses upon transfer of government property. The Act
refers to the option of setting special conditions, including conditions of social nature,
e.g. to guarantee employment, create new jobs, environmental conditions, etc. — Riigi-
varaseadus (State Assets Act), passed by the Riigikogu on 11.11.2009, entered into
force on 01.01.2010, latest version dated 01.01.2010, published in RTI, 03.12.2009, 57,
381 §661g1,§721g1,§731g1,p3,4,6,7.

%22 Eesti Vabariigi Pohiseadus: kommenteeritud véljaanne 2008, Ik 77, 114; PS § 10.
93 LOA § 158.
> Varul et al 2006, Ik 537.
2 LOA § 160.
926" An unreasonably high penalty can be reduced to a reasonable amount by the court —
LOA § 161 1g1.
%27 LOA § 71g2.
928 A. Sander. Leppetrahv. [Contractual penalty]. Juridica X/2003, Ik 689.

S
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interest in the obligation, which makes it impossible and/or unfair to tie the
reasonableness of the penalty to the presence of financial damages.””’ As a
rough estimate, an acceptable amount of penalty could be the equivalent of 1 %
of the contract sum up to 10% of the contract sum in case of multiple
breaches.””

In order to better facilitate the application of any remedies, including penal-
ties, in case of breach of special contract conditions, the obliged party’s duties
under such clauses must be provided as clearly and in as great a detail as pos-
sible, including a reference to the significance of the duty as well as the exact
contents thereof, terms of control and any duty to inform related to such obli-
gations.

3.3. Gender equality as an example
of secondary purpose
Gender equality is one of the main tasks under the EC Treaty”' and elimination
of discrimination based on gender constitutes part of ensuring fundamental
rights.”” Estonian written law also expressly states the need to ensure equal
treatment of men and women as a constitutional principle’” and to promote
gender equality as a fundamental human right, for the public good.”** However,
the actual application of gender equality policy has failed in Estonia. According
to a recent study by the Ministry of Social Affairs, only a small percentage of
private sector leaders and of public officials is aware of the contents of the
Gender Equality Act and of the importance of its objectives.” One of the most
problematic areas in Estonia is ensuring gender equality in labour relations.”*®
At present, the disparity between the average wages of women and men is
30.3%, which is the largest in the EU, and significant gender segregation on the

”2 Sander, 1k 689.

3% Such is the amount of penalty set in construction contracts awarded by the Land of
Niedersachsen of Germany for cases of breach of certain special contract — see case of
Riiffert, fn 111.

%1 Articles 2 and 3(2) EC. See also the preamble to Directive 2002/73, recital 4, [2002]
0OJ L 269/15, Article 23 of the EU Charter of Fundamental Rights, Articles 3 and 4 of
the UN Convention on the Elimination of Discrimination against Women (CEDAW).

%32 Defrenne v SABENA(III), 149/77, [1978] ECR 1-01365, para 26, 27.

933 Eesti Vabariigi Pohiseadus: kommenteeritud véljaanne, 1k 132—133, 138—139, 143,
145.

%4 Soolise vordoiguslikkuse seadus (Gender Equality Act), RT I 2004, 27, 181, RT I
2008, 56, 315, (hereinafter GEA), § 1 (1).

3 Soolise vorddiguslikkuse edendamine 2008—2010, Programm. — Sotsiaalministee-
rium, pp. 6 and 15. Available at:
http://www.sm.ee/fileadmin/meedia/Dokumendid/Sotsiaalvaldkond/

sooline v%C3%B5/soolise_vordoiguslikkuse edendamine.pdf (29.12.2008)

%36 M. Meiorg (ed.). Inimdigused Eestis 2007 (Human Rights in Estonia 2007). Tallinn
2008, p 10.
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labour market makes Estonia one of the least developed countries of the
Member States.”’

Thus, there is cause for action on behalf of the state™® and the pursuit of
gender equality considerations in procurement may be a suitable option to this
end.”® Furthermore, consideration could be given to making the policy an
obligatory secondary purpose under the law.”*’

938

4. Influence of breach in pre-contractual relations on
validity of procurement contracts

4.1. Ineffectiveness of contracts according to
the new Remedies Directive 2007/66/EC%4!

According to the Estonian private law, a contract is generally considered to
have been entered into when an exchange of an offer and an acceptance has
taken place’* and the contract has been given a proper format.”*® As a rule, any
breach of law in pre-contractual relations of procurement does not influence the
validity of the contract that has been entered into.”** (Exceptions to that rule
when grounds for voidness established under directive 2007/66/EC are not
present are looked at in Chapters 4.2.2 of the thesis.) The general rule of no
voidness is in harmony with the traditional perception: until the ECJ’s decision
in Commission v Germany, no duty to terminate a public contract concluded in
breach of the EU public procurement rules was recognized under the EU
procurement law.”**

%7 Available at http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=685&langld=en (01.07.2010).
¥ Human Rights in Estonia 2007, p 10.

% R. Nielsen. Discrimination and equality in public procurement. Available at:
http://arbetsratt.juridicum.su.se/Filer/PDF/klaw46/discrimination.procurement.pdf,

p 6 (27.12.2008); Eurpean Commission. Study ... 2003, p 4.

%0 Tobler 2000, p 618; EWLA General Assembly Resolution on Combating Gender
Discrimination and Promoting Substantive Gender Equality through Public Procure-
ment, 12 May 2007. Available at:
http://www.ewla.org/?seite=http://www.ewla.org/wf content/611.html (2.01.2008).

1" Submissions of Chapters 4.1 and 4.3 are based on a published presentation made at
the fourth public procurement PhD conference at the School of Law, University of
Nottingham, September 2009: M. A. Simovart The new Remedies Directive: would a
diligent businessman enter into ineffective procurement contracts?” Available:
http://www.nottingham.ac.uk/pprg/conferencesandevents/pastevents/phd-
conference.aspx (28.04.2010).

2 LOA§91g 1.

%3 See chapter 1.1.3 on the applicable format requirement in procurement.

%4 PPA §41g2.

3 Treumer 2007, p.371.
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However, the new Remedies Directive 2007/66/EC has been construed to
impose the new rule expressed by the ECJ in the case of Commission v
Germany, namely, that in case of certain fundamental breaches to the EC
procurement rules, the Member States are obliged to exclude the possibility of
continuing contractual relationship. Such a remedy of ineffectiveness has been
described as a drastic alteration to the existing regime that could have a
profound effect on the status of contracts as concluded.’*® At the same time, the
concept of ineffectiveness has been trusted to prove an inherently stronger
incentive for undertakings to bid for contracts.”*’

The circumstances of breach that should lead to ineffectiveness of contracts
are detailed in the directive’®® and include, inter alia, direct contracting (awar-
ding a procurement contract without a prior publication of a contract notice in
the Official Journal of the European Union when this is not permissible) and
certain failures of the review process. The concept of ineffectiveness is to be
provided for by national law’® but will have to be interpreted in light of the
ECJ's judgement in the case of Commission v Germany. Under the ineffective-
ness rule, the Member States must provide for rules of considering such cont-
racts void either ex func’ or ex nunc.”' Differently from a ‘usual’ voidness, the
ineffectiveness of procurement contracts ex-tunc may not be automatic but only
following a ruling (judgement) to that effect.””> Considering the very detailed
prescription provided and the fact that only /ittle room to manoeuvre has been
left for the Member States, the directive has been described as having triumphed
over the principle of procedural autonomy.”

The new remedies’ directive had to be transposed into the legal order of the
Member States by December 20, 2009.°** Estonia chose the version of ex-tunc

%6 P. McGovern, New Remedies Directive: a note on its proposed implementation in
Ireland. Public Procurement Law Review 6, 2009, p NA 236.

%7 M.-I. Clifton. Ineffectiveness — the new deterrent: will the new Remedies Directive
ensure greater compliance with the substantive procurement rules in the classical
sectors? Public Procurement Law Review 4, 2009, p 165.

8 Article 2d(1)(a)—(c) of Directive 2007/66.

%9 Article 2d(2) of Directive 2007/66.

950 Chosen, for instance, by France — Ordonnance n° 2009-515 du 7 mai 2009 relative
aux procédures de recours applicables aux contrats de la commande publique, article 16.
Available at:
http://legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020591766&
categorieLien=id (11.02.2010). Depending on the circumstances, however, the French
law allows, instead of voidness, a reduction of the term of the concerned contract,
penalty or termination of contract. — id, art. 17—18.

! For instance, ex-nunc ineffectiveness has been chosen by the UK — P. Henty. United
Kingdom: public procurement Remedies Directive — an update on the implementation
process. Public Procurement Law Review 1, 2010, p. NA 21. Ireland uses both options
— McGovern 2009, p. NA 236.

%52 Directive 2007/66, recitals, p. 13.

953 Clifton 2009, p. 169.

%% Article 3(1) of Directive 2007/66.
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ineffectiveness, i.e. voidness of the procurement contract from the beginning.
The procurement complaints’ board will have the competency to decide over
voidness of contracts. In addition to the option of declaring a contract void, the
complaints’ board of procurement will also have the power to instead shorten
the term of a challenged procurement contract. Such an option is available in
case the circumstances for voidness are present but voidness of the contract
could bring harm to a major public interest.”> The amendment to the Estonian
PPA”® transposing the purposes of the new remedies’ directive entered into
force on July 1, 2010.

4.2. Consequences of breach if conditions for applying the
new Remedies Directive 2007/66/EC are not present

4.2.1. General rule: validity of contract despite the breach

When the circumstance listed in the new remedies’ directive are not present, the
rule of no voidness is practiced in Estonia: the Public Procurement Act provides
expressly that unless provided otherwise, no breach of procurement law will in-
fluence the validity of procurement contracts entered into.””” In addition to the
case of voidness for the purpose of enforcing the new remedies’ directive, there
are only a few exceptions to that rule.”®

A similar understanding has prevailed in national laws of many Member
States: once awarded, a procurement contract is generally vested with a binding
nature irrespective of any breach preceding or occurring at the award of the
contract.” Mostly, the rule of no voidness is (was) justified by the principle of
pacta sunt servanda®® and the need to uphold lawful expectations of the other
party to the contract.”®' In case of lesser breaches and contracts of smaller finan-
cial amounts, the interests of legal certainty and economic stability often out-

3 Draft 665 III SE of the law amending the public procurement act, § 23 concerning
art 126 Ig 17 p 2 and Ig 1° of the PPA. The draft and the accompanying explanatory
letter are available at:
http://www.riigikogu.ee/?page=en_etapid&op=ems&eid=896065&u=20100324195120
(29.04.2010).

%36 Riigihangete seaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seadus, 21.04.2010 —
RTI, 17.05.2010, 20, 102, 01.07.2010.

%7 PPA § 41g 2.

%% About exceptional voidness see Chapter 4.2.2.

% Pachnou 2003, p 79. However, different rules are recognized as well, e.g. to some
extent in France, Italy, Netherlands, Norway and Spain — C. Bovis. EC Public Procure-
ment: Case Law and Regulation, Oxford 2006, pp. 388-389; Treumer 2007, p. 372. The
situation has or, in case of Estonia, will change after the transposition of the new
Remedies Directive by the national laws.

%0 LOA § 81g2.

%! Arguments of Member States in the case of Commission v Germany, para 31.
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weigh the need to offer effective protection to third parties (competing bidders)
and the ‘old’ rule of no voidness can generally be regarded as justified. How-
ever, this may not necessarily always be true in every case when the new Reme-
dies Directive is not applicable. Therefore, it is by no means clear whether and
under what circumstances the continuous application of the ‘old’ rule of no im-
pact on contract validity is still justified when the new Remedies Directive does
not apply. Another related problem is that when an unlawfully awarded contract
continues to be in force, the only remedy available for competing bidders is a
claim of damages, which is by no means an effective remedy in procurement
cases.”” Without the option of voidness (or cancellation or termination), the
competing bidders’ interests are, therefore, often left with no essential legal
protection and the purpose of effective application of procurement law is over-
looked.

An administrative matter of the Supreme Court of Estonia’® gives a good
example of applying the no voidness rule. In the concerned case, the Court
declined to declare a procurement contract void even though it significant
breaches of procurement procedure were established. The object of the contract
was the provision of public bus transportation service within Tartumaa region of
Estonia during a 10-year period. The Court referred to the inherent public
interest, legal certainty and protection of lawful expectations of the service
provider as reasons for excluding the possibility to cancel the contract. Per se,
the general public interest is a lawful argument to be considered. However, the
fact that the contract had been entered into and, as a result, continued to be in
force for 10 years raises doubts as to the judgement’s fairness and compatibility
with the purpose of the procurement regulation - which includes i.a. advancing
competition. The author is rather of the opinion that an inherent public interest
for contracted services or goods should not necessarily lead to a an unlawfully
awarded contract continuing to be in force for the whole term of 10 years.

The Court also reasoned that voidness of the concerned contract could not be
established under article 87 of the GPCCA because under the said article,
voidness follows from violations of statutory prohibitions only in case the
purpose of the concerned prohibition can be shown to include voidness. In the

%2 On the general problem of lack of effectiveness of claims for damages, see: Bovis
2007, pp 382-396; K. Kruger. Action for damages due to bad procurement: on the
intersection between EU/EEA law and national law, with special reference to the Nor-
wegian experience. PPLR 2006, 4, p. 214; Marschner. Contract... 2009, p. 6; Pachnou
2003, pp. 77, 83, 99, 122—-124, 180, 256; Public procurement review and remedies
systems in the European Union. GOV/SIGMA(2007)5, 2007, available at:
http://www.olis.oecd.org/olis/2007doc.nsf/43bb6130e5e86e5fc12569fa005d004c/dfd3e
6fbc84b4ealc12572b50051d5¢9/$FILE/JT03225206.PDF(26.03.2010), p 24; Treumer
2007, p 377. Several features related to a possible claim of damages in such circumstan-
ces are unclear under the present law. However, damages as a remedy in procurement is
a subject for a separate research and is not studied in this thesis.

%63 Judgement of the Administrative Chamber of the Supreme Court in case No 3-3-1-
100-06,p 1,2, 5, 13, 14, 20.
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concerned case, the plaintiff had in the court’s view failed to refer to any of
such circumstances being present.”** In the author’s view, the Supreme Court
has thus not excluded the possibility that a procurement contract could be
declared void in case the purpose of the law can be shown to include such a
result. I.e. even though the Public Procurement Act expressly excludes voidness
in the case of breach of the act, such a result might be based on art 87 of the
GPCCA if justified in light of the purpose of effective application of the EU
procurement law.

With a view to the above, justification for strict enforcement of the con-
ception of no voidness is questionable in the author’s opinion. Instead, the pur-
poses of the EC procurement law might benefit from a more flexile approach
towards validity of contracts. In order to allow a more flexible approach, the
prohibition of voidness as provided in § 4 section 2 of the PPA should be abo-
lished and instead, validity of procurement contracts determined on basis of the
general clauses of civil law. According to § 87 of the GPCCA, a procurement
contract would then be considered void, if the violation concerns rules that
either expressly or implicitly justify voidness as a result. Relevant aspects to
take into consideration should include, inter alia, the length and volume of the
concerned procurement contract, the degree of completeness of the object of the
contract well as the seriousness of the breach and the inherent general public
interest.”®

As an alternative option, the author submits that the current prohibition of
voidness could remain effective as a rule but be amended with an option of
early termination. Under the law transposing the new remedies’ directive, the
complaints’ board will have the competency to shorten contract terms that are
subject to the directive. In the author’s opinion, the similar option would be
efficient in case of ‘lesser’ breaches and contracts outside the sphere of the new
directive.

Such an option of early termination would mostly be justified in case of
long-term contracts’® where the continued provision of services is vital but
continued validity of the contract for the whole term would be unacceptable
with a view to the general principles of procurement. In the above-referred case
of procurement contracting for bus transportation, the solution of early
termination would be in consistency both with the public interest (providing bus
transportation services) as well as general principles of procurement (e.g. the
pursuit of competition). Also as a whole, the system of procurement remedies”®’
might rather benefit from a flexible approach towards the possible voidness
and/or early termination of a procurement contract.

%4 Id, p 5,21.

%35 Treumer 2007, pp 379-381.

%6 1d, p 381.

%7 Pachnou, 2003, pp 77, 121, 124.
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4.2.2. Exceptional voidness of a procurement contract if conditions for the
application of the new Remedies Directive 2007/66/EC are not present

For the time being, the Estonian law expressly recognizes the following excep-
tional circumstances that make a procurement contract loose validity (if
circumstances of the new remedies’ directive are not present): (i) the contract
was entered into in a corrupt relationship or (2) during the so-called 14-days
standstill period or (3) the contract was awarded as a result of a procurement
procedure that had already been declared void.

Transactions are void if concluded in violation of certain prohibitions
regarding corruption in public services.”*® For instance, a contract is void if the
public servant representing a government office awarded the contract to a
commercial enterprise where he (she) had a controlling interest, or awarded the
contract to a close relative.”®” In case a contract has been entered into in viola-
tion of anti-corruption restrictions, the actual presence of corruption is not rele-
vant for the purpose of acknowledging voidness of the contract.””

In addition, a procurement contract is void if entered into during the 14-days
standstill period’”! or at any time after the procurement procedure has been ren-
dered invalid,””* or if concluding the contract violates a ruling by the procure-
ment dispute resolution commission.””> The aim of the standstill period is to
avoid the so-called sprint to the signature with the hope that a signed contract
excludes the possibility of changes to the results of the award procedure. In
order to maintain the option of challenging the award for at least a short time
period, no conclusion of contract takes place during the standstill period’™* even
if the exchange of an offer and an acceptance is properly conducted.””

The said exceptions are in harmony with the purpose of efficient application
of the procurement law and apply to cases where the breach has most pre-

9% Avaliku teenistuse seadus (Public Service Act), passed by the Riigikogu on 25.01.
1995, entered into force on 01.01.1996; latest amendments of 21.05.2009, entered into
force on 01.04.2010; published in RT 11995, 16, 228; RT 11999, 7, 112; § 76 1g 1, 2;
Korruptsioonivastane seadus (Anti-corruption Act), passed by the Riigikogu on 27.01.
1999, entered into force on 28.02.1999, latest version of 26.11.2009 entered into force
on 01.01.2010; published in RT 1 1999, 16, 276; § 24 1g 1 and 1g 4.

%9 Public Service Act, § 761g 1 p 5, 6.

1% Judgement of the Civil Chamber of the Supreme Court in civil case No 3-2-1-101-
00.

1 RHS § 69 Ig 1.

72 RHS § 108 1g 6.

3 RHS § 127 1g 5.

9% Embassy Limousines & Services v European Parliament, T-203/96, [1998] ECR II-
04239 paras 6, 39.

5 LOA§91g 1.

[0
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sumably been conducted knowingly, probably with intent to violate the law. In
such cases, conclusion of binding contracts could not be acceptable.’”®

4.3. Consequences of voidness of
a procurement contract

If a procurement contract is void on any of the grounds mentioned in Chapters
4.1-4.2 of the thesis, the issue of rights of the other party to the void
procurement contract may arise. J. Arnould has already described the possibility
and reality of such claims in Damages for performing an illegal contract: the
other side of the mirror — comments on the three recent judgements of the
French Council of State.””” As Arnould points out, the issue has not been dealt
with by the literature on EC public procurement even though the EC law should
not be indifferent to the solutions of the national systems.”” Especially after be-
coming an unavoidable, compulsory remedy to follow certain breaches, a dis-
cussion on consequences of ineffectiveness might benefit the compliant appli-
cation of the EC law.

In describing the importance of the shift that the Case of Commission v
Germany brought to the efficient enforcement of the EC public procurement
rules, Treumer has noted that it is likely to lead to increased compliance with
the rules.”” On the other hand, when a contractor knew of an infringement but
would nevertheless be entitled to a generous reimbursement for damages, the
consequences of invalidity soften considerably and provide no incentive for the
preferred bidder to ask for information about the legality of the awarding pro-
cedure, nor to inform the contracting authority about possible infringements.”™
Feeling overly secure in the right to positive damages, even in situations where
the contract proves to be ineffective due to the most serious breaches of pro-
curement procedure as referred to in the new Remedies Directive, the cont-
ractors certainly lack any stimulus for favouring diligent behaviour patterns in
procurement proceedings. In such a case, the expected increase in the effective-
ness of remedies might suffer a drawback. In addition, a significant burden may
be added on the taxpayer.

Under Estonian law, a possible claim of damages by the other party to the
void procurement contract may be justified under the culpa in contrahendo

7 The possible exceptions being cases where a contract has been entered into under
circumstances that cause voidness but these circumstances cease to exist, in which case
the legality of the contract can be resumed later by declaration of the parties (including
a tacit or indirect declaration) to that effect. - GPCCA § 84 1g 3, § 68 1g 3, 4.

77 1. Arnould. Damages for performing an illegal contract: the other side of the mir-
ror — comments on the three recent judgements of the French Council of State. Public
Procurement Law Review 6, 2008, p NA 274-281.

78 Arnould 2008, p 275.

" Treumer 2007, p 385.

%0 Arnould 2008, p NA 278.
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principle: LOA § 15 lg 2 entitles the contractor to damages caused by its trust in
the contract’s validity if the contracting authority knew or had to know of the
circumstances that caused nullity of the contract. The majority of private law
systems acknowledge payment of damages under a similar principle. However,
there are differences in the extent and basis of calculating the amount of da-
mages.”' In Estonia, such damages are generally regarded to include so-called
negative damages or restitution for lost reliance; for example, costs made in
trust that the contract is valid. Loss of profit is normally excluded’™ but may be
granted in exceptional cases.”” LOA § 15 lg 3 further restricts the right to da-
mages by excluding any compensation in case the plaintiff was aware or should
have been aware of the circumstances rendering the contract void. Under
Section 4 of the same article, if a person was unaware of circumstances with
legal effect due to gross negligence, it is deemed that the person should have
been aware of the circumstances. The cited clauses derive from the general
principle of good faith; knowingly entering into invalid contract and demanding
damages based on such action would not be compatible with good faith beha-
viour. The same applies to cases when a contractor has ignored certain
circumstances through gross negligence, i.e. has failed to exercise necessary
care to a material extent.”** The following occasions have been named to
constitute gross negligence in the meaning of LOA § 15 1g 4: a failure to follow
legal requirements applying to a particular contract, a failure of a contractor to
follow changes to the existing laws even when that should have been customary
in the trade.”®’

Therefore, in order to claim damages under the culpa in contrahendo prin-
ciple, a decisive issue may be whether the contractor knew or should have
known of the breach mentioned in Article 2d(1) of the Remedies Directive
when entering into the procurement contract. This is despite the fact that the
contractor is not subject to such procurement rules. If the contractor’s own gross
negligence caused the failure to know, the compensation under the culpa in
contrahendo principle will be excluded.

In all probability, under national jurisdictions that will implement prospec-
tive termination, contractors will be able to claim expectation interest due from
ineffective contracts more successfully than in cases of retroactive ineffective-
ness as prospective termination by definition means recognition that a valid
contract has existed and profit expectations clearly arise from such. However,
even then, the contractor’s duty to mitigate,”*® the rule prohibiting the abuse of
rights or the rules about fault under the contract laws of national jurisdictions
may justify reducing or disallowing the contractor’s rights to damages.”®” Appli-

%! DCFR, 11-6:204, Notes.

%2 Supreme Court decision in civil case No. 3-2-1-89-06, p 17.
%3 Varul et al 2006, p 66.

% LOA § 104 1g 4.

%5 Varul et al 2006, p 66.

%6 LOA § 139.

%7 DCFR II1.-3:704 and I11.-3:705, Notes.
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cation of such rules depends on whether the contractor has behaved reasonably,
prudently and diligently in avoiding the avoidable loss.”® In exceptional cases,
the duty to mitigate has even been held to include the obligation to give up
contractual rights or to terminate contracts.”

In conclusion, both retroactive and prospective ineffectiveness of procure-
ment contracts may result in claims of damages under national laws, including
claims for loss of profit and against contracting authorities. Reduction or
evasion of claims of lost profit often depend on whether the contractor was
aware of the breach that caused the ineffectiveness (i.e. violation described in
Article 2d (1) of the new Remedies Directive) and/or if negligence in failing to
avoid excessive damages can be attributable to the contractor. The author
further submits that the knowledge of such a breach can be presumed from the
contractor as a diligent businessman.

Some of the concerned violations, particularly the breaches mentioned in
Article 2d (1) (b), are of relatively straightforward nature. Application of Article
2d (1) (a) is more complicated as the rules of publication of notice have a
variety of exceptions where direct awards are applicable. However, any
contracting authority with a borderline direct award case can freely follow the
rules in good faith in order to avoid doubts as to the lawfulness of the
procedure.990 All these violations are substantial, serious, and as such subjected
to new remedies with the aim of achieving more efficient compliance than
under the earlier regulation.

The contracts concerned, however, are of significant financial value and as
such would require correspondingly diligent contracting partners, even if they
were not awarded in procurement but as ordinary commercial contracts. There-
fore, it is not overly excessive to presume that before entering into a contract of
such magnitude, any reasonably diligent business partner would make itself
aware of regulations applying to the contract.

The assumption that a diligent businessman is expected to learn about
regulations relevant to the contract about to be entered into finds support by a
number of somewhat similar cases, namely the decisions of the European Court
concerning claims by recipients of illegally received state aid. Based on Art 87
(1) of EC Treaty, any state aid is illegal unless allowed by the Commission.
Since the 1990s, the Commission has claimed back illegally granted state aid
based on Council Regulation (EC) No 659/1999°°', such claims themselves are

% See: Stephan Reifegerste et Guillaume Weiszberg. Obligation De Minimiser Le
Dommage Et <<Raisonnable>> En Droit Du Commerce International, 2004 Intl Bus.
L.J. 181 (2004), pp 181-195.

% Varul et al 2006, p 488.

%0 C. Donnelly. Remedies in public procurement law in Ireland. Public Procurement
Law Review 1, 2009, p 37.

#! Council Regulation (EC) No 659/1999 of 22 March 1999 laying down detailed rules
for the application of Article 93 of the EC Treaty, OJ L 83, 27.3.1999, pp 1-9.
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proceeded under national laws.””* Recipients of illegal state aid — innocent third
parties in this context — have repeatedly tried to rely on arguments of legal
certainty and legitimate expectations in order to avoid returning the illegally
received aid; however, the European Court has mostly rejected such claims.

The standard is strict: in the Court’s opinion, an undertaking, which was
granted aid, cannot entertain a legitimate expectation that the aid is lawful un-
less it has been notified as foreseen in the due procedure; a diligent business-
person is normally able to determine whether the required procedure has been
followed.”’ In the case of Brandt,” the Court considered it impossible in the
circumstances that a diligent business operator ... could fail to be aware of the
unlawful nature of the measure at issue. ... A diligent business operator must
normally be in a position to confirm that that procedure has been followed,
even if the State in question was responsible for the unlawfulness of the decision
to grant aid to such a degree that its revocation appears to be a breach of the
principle of good faith (Alcan Deutschland, paragraph 41, and Case T-109/01,
Fleuren Compost v Commission [2004] ECR 11-127, paragraph 135). To justify
the decision of the national court not to order the recovery of illegal state aid,
the recipient’s legitimate expectation must have been generated by a specific
and concrete fact.””

The above is not an attempt to argue that cases of returning illegal state aid
could be taken as a direct basis for deciding cases of damages from illegal pro-
curement contracts, even though certain overlap of state aid and procurement
cases has been found to be possible (for instance, an aid element in public
contracts awarded in breach of EC procurement rules that as a result are not
entered into at the market price).””® Then again, certain analogy can be found: as
with procurement, state aid decisions are the sole responsibility of the State but,
even so, the recipient is subjected to some responsibility by way of the require-
ment of diligence and is (in most cases) left without legitimate expectations of
the aid’s lawfulness. Similarly, should the contractor bring a claim of damages
against the contracting authority under an ineffective procurement contract, the
contractor can be subjected to some of the responsibility through the legal stan-
dard of diligent behaviour, even though the contracting authority is responsible
for procurement decisions.

It is certainly difficult to determine a generalised level of diligent, reasonable
awareness. On the one end of the scale, some knowledge of fundamental prin-

%92 Commission notice on the enforcement of State aid law by national courts, OJ 2009
C85/1, 09/04/2009, p 1-22, p 2.

993 Alcan Deutschland, C-24/95, [1997] ECR 1-01591, para 25.

%% Ttalian Republic (T-239/04) and Brandt Italia SpA (T-323/04) v Commission of the
European Communities (Brandt), joined cases T-239/04 and T-323/04, [2007] ECR
11-03265.

9 cf. Opinion of the Advocate General Jacobs in Case C-39/94, SFEI and Others, [1996]
ECR 1-03547, para 73; RSV v Commission, 223/85, [1987] ECR 1-04617, para 17.

9% J. Hillger. The award of a public contract as state aid within the meaning of article
87 (1) EC. Public Procurement Law Review 3, 2003, pp 120-121.
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ciples and general rules of procurement is clearly justified. For instance, illegal
direct contracting could be referred to as an obvious infringement.”’ A diligent
contractor should generally be at least roughly aware of rules applicable in
procurement. Such an assumption is (at least indirectly) supported by the fact
the overall establishment of procurement is based on a supplier review system.
As described by Zhang in an article published in 2007, one of the values of
supplier review systems consists in the efficiency that it provides for deterring
breaches of rules and achieving enforcement, as a result of which an overall
high knowledge of contractors participating in procurement can be presumed.””

Furthermore, it is probably also reasonable to assume the presence of gross
negligence when a business operator is offered an illegal direct contract and
fails to do anything to confirm the legality of such award, e.g. to inquire from a
lawyer or from the same contracting authority about applicable laws and/or
specifically legality of the award. Should the contract later be declared in-
effective, the contractor’s unreasonably gross negligence is probably a fair basis
for excluding or reducing such contractor’s claim for positive damages
(depending on the grounds of the claim).

In his article about procurement contract termination,” prof Treumer pro-
poses several criteria for assessing whether a contracting authority has an
obligation to terminate the contract when there has been a breach of procure-
ment procedure. Among the circumstances listed as relevant are the knowledge
and/or state of mind of the contracting party: if ... the contract party has been
fully aware that the ... rules have been disregarded, this will presumably reduce
the consideration given to the interest of the contract party maintaining the
contract. It might even lead to the exclusion of consideration to this interest ...
in cases where they have been fully aware of violation ... combined with very
active participation in the violation."””” Similar factors must clearly have an
impact when establishing the extent or existence of the contracting party’s
financial rights once the contract has turned ineffective. The standard of a
diligent businessman should provide for such assessment: full awareness of
and/or active participation in a serious violation is clearly out of the question for
a diligent businessman as is the ignorance or disregard of procurement rules.
Knowledge of minor breaches or legal intricacies, however, is not required of a
diligent businessman.

The contractor who has been set aside through contract ineffectiveness has
sometimes been referred to as an innocent third party: innocent third parties
would be penalised for a breach committed by another."™' As shown above,

%7 Arnould 2008, p 280.

%% X. Zhang. Supplier review as a mechanism for securing compliance with govern-
ment public procurement rules: a critical perspective. Public Procurement Law Review
5,2007, pp 327, 329, 351.

%9 Treumer 2007, pp 379-382.

1000 14, p 381.

1991 M. Niestedt. Penalties despite compliance? A note on case C-503/04, Commission
v Germany. Public Procurement Law Review 6, 2005, p NA 169; R. Williams,
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one can only partly agree with that position. In cases concerning ineffectiveness
due to breaches mentioned in Article 2d(1), such third parties may or may not
be innocent, depending on whether they acted as diligent businessmen when
entering into the concerned procurement contracts. A clear example of inno-
cence would be if the contractor, in order to ascertain itself of the contract’s
correctness, has made a respective inquiry to the very contracting authority and
received a satisfying (alas misleading) answer as to the validity of the contract.
In such a case, there truly is an innocent third party who probably should be
entitled to damages. Such situations could grant the contractor an even wider
variety of remedies. For instance, when the Member State has chosen pro-
spective ineffectiveness in way of the obligation to terminate the contract, a
question may even arise whether the contractor could be able to avoid (or as the
jurisdiction may require, claim that the court invalidated'*”) the contract based
on either fraud or mistake caused by the contracting authority and claim the
related damages. Under general contract law, it is widely recognised that da-
mages are available where the ground for the avoidance of the contract was the
result of the fault of one of the parties.'*”

Generally, however, one may presume that any diligent contractor has to be
aware of at least the most important rules of awarding the procurement contract
that it intends to enter into, and/or to make some minimum efforts to ascertain
that the contract is being awarded in harmony with such rules. L.a., a contractor
should be able to recognise a breach of Article 2d (1) of the new Remedies Di-
rective. As this is only a presumption, however, it is possible for the contractor
to prove otherwise. The same conclusions are applicable in case a contract is
voidness on other (exceptional) grounds. For instance, a diligent contractor
should presumably be well aware of the contract being awarded in a possibly
corrupt relationship.

In conclusion, the author submits that the other party to a void procurement
contract may have a claim of damages against the procurement authority (entity).
However, the success and extent of such claim should depend on the level of
participation in the breach by the claimant. Irrespective of the specific legal
grounds applicable under national law, the right to positive damages (loss of
profit) should depend on the knowledge of or participation by the set-aside
contractor in the breach that caused the ineffectiveness. In assessing whether such
knowledge or participation existed, the standard of a diligent businessman can be
applied, similarly to applying the standard by the ECJ to the recipients of illegal
state aid. In the case of damages due to voidness of procurement contract, this
would mean proceeding from a presumption that a diligent businessman had to
know of the law being violated in awarding the procurement contract.

“Remedying a breach of Community law: the judgement in final Cases C-20/01
and C-28/01, Commission v Germany”. Public Procurement Law Review 12, 2003,
p NA 109.

1002 gee Notes to II. — 6:209, DCFR.

1003 gee Notes to II. — 6:214, DCFR.
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5. Restrictions of the freedom
to amend procurement contracts

5.1. The freedom to amend procurement contracts!004

The option to amend a valid contract forms a part of the freedom of contract. In
case of procurement, unlimited freedom to amend contracts would contradict
the general principles of procurement and could favour the pursuit of corrupt
relationships. The purpose of restricting the freedom to amend contracts is to
exclude the practice whereby tenderers are awarded low-priced contracts that
are later subjected to amendments in order to achieve a realistic price level.'"”
On the other hand, the possibility to amend a contract is a vital part of the
modern dynamic contract law and often essential in order to successfully
perform the contract. The ability to flexibly change contract terms can even be
regarded as a means to avoid unfairness in contractual relations.'”® An unduly
restrictive legal regime creates obstacles to dynamic performance of procure-
ment contracts.'””” Prof Trepte has submitted that even when fixed-price
contracts could be preferred in order to protect the contracting authorities, the
reality may well justify contracts with an included price fluctuation scheme.'**®
Occasions of amending procurement contracts affect not only the contractual
parties but relate to a significant public interest as well.'" Therefore,
depending on circumstances, interests of a contracting party may be subject to
public interests.'""’

With a view to the above rationale, many states have accepted specific rules
and/or mechanisms of administrating contract amendments that grant the cont-
racting parties in procurement with special rights as well as obligations.'"!

1904 parts 5.1 — 5.3 of this thesis are based on a published article: Simovart 2010.

195 K . E. Davis. The Demand for Immutable Contracts: Another Look at the Law and
Economics of Contract Modifications. — New York University Law Review 2006
(81) 2, p497; S. Shavell. Contractual Holdup and Legal Intervention. — Journal of Legal
Studies 2007 (36), p 325.

199 Vincent-Jones 2006, p 356.

197 J. Beermann. Administrative-Law-Like Obligations on Private(ized) Entities. —
UCLA Law Review 2001-2002 (49), p 1718.

1998 Trepte 2004, pp 334-335.

19995, Arrowsmith. Judicial Review of Government Procurement: a Study of Contract
as a Public Function. York University (Canada) 1987.

1919 p_ Cane. An Introduction to Administrative Law. Third Edition. Oxford: Clarendon
Press 1997, pp 266-267.

191§ Arrowsmith. Public procurement: an appraisal of the UNCITRAL model law as
a global standard. International and comparative law quarterly, Vol. 53, 2004, pp 44-45.
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5.2. Exclusion of amendments that amount
to a de facto new procurement

The rule formulated by the ECJ in the case of Pressetext maintains that any
amendment to provisions of a procurement contract is unacceptable if it consti-
tutes a de facto new procurement, i.e. when the amendment is materially diffe-
rent from the original contract and, therefore, demonstrates the intention of the
parties to renegotiate the essential terms of that contract. Amendments are justi-
fied if they are of so little significance that if the contract with the added terms
would have been published in the award proceedings, it would not have resulted
in the participation of different tenderers or choosing a different winning bid.

In order to determine whether a particular amendment of a procurement
contract is justified, Arrowsmith has proposed to focus on the following as-
pects: '°' (i) if and which has been the change to the economical balance of the
duties of contracting parties;'"® (ii) the reasons of change: objective reasons
outside of the sphere of influence of the parties may justify the amendment as
opposed to any change that was made necessary by a party; a statutory claim
makes the change justified rather than a mutual agreement; (iii) the extent to
which the option, conditions and/or scheme of amendment were included in the
initial contract; (v) usual practices of amending contracts in the concerned field
of business: for example, construction contracts, as well as contracts for IT
development normally justify amendments; (vi) the extent and significance of
the change.

The principles of equal treatment and transparency require tying a contr-
acting authority (entity) with the published conditions of the procurement until
the end of performance of the contract'’'* and setting exact terms of a procure-
ment contract.'”"> Therefore, if it will become necessary to change contract
conditions after the award of the contract, procurement documents must include
the option as well as details of making such a change in the future.'*'®

1912 Arrowsmith 2008, pp 288-292.

'3 In comparison, under Estonian law, the regulation applicable towards the transfer of
state property explicitly proceeds from a similar rule: a contract can be changed, i.a., on
condition that it will not become more harmful for the party of the state — the State
Assets Act, §491g3p 1.

1914 Commission v CAS Succhi di Frutta SpA, C-496/99 P, [2004] ECR 1-03801, para.
115.

1015 Commission v the Republic of France, C-340/02, [2004] ECR 1-09845, para. 34.
191 Similarly, an amendment to a contract of transfer of state assets is allowed if the
amendment is not contrary to the requirements of public auction or selective tender. —
State Assets Act §491g3 p 2.

206



5.3. Regulation of amendments to procurement contracts under
current Estonian law (PPA)

Estonian law provides extremely restrictive clauses concerning amendments to
procurement contracts that proceed from the need to restrict corruption but do
not consider the Pressetext rules or the freedom of contract that is necessary for
the provision of at least a minimal level of flexibility in contractual relations.
The author is of the opinion that the restrictions that are currently in force under
the Estonian PPA are as such not necessary under the EU procurement law.
Such restrictions should be abolished.

Firstly, PPA § 69 Ig 3 prohibits contracting authorities from accepting any
amendments unless (i) the amendment is due to objective circumstances which
could not be anticipated by the contracting authority during the award of the
public contract and (ii) if left unchanged, the achievement of the purpose of the
contract would be fully or in material part in danger. Secondly, PPA § 69 1g 4
additionally prohibits accepting an amendment if the purpose of the amendment
could instead be achieved with the award of a new public contract. Obviously,
instead of any amendment, it is possible to enter into a new contract. A literal
translation of the rule is, therefore, obviously not acceptable. The author is of
the opinion that the restriction as foreseen under PPA § 69 lg 4 should instead
be interpreted to mean the rule of Pressetext: making an amendment is prohi-
bited if the amendment is of such a significance that it constitutes a de facto
new procurement. Regarding the rule under PPA § 69 lg 3, a possible and
reasonable change to the law would be to consider the prescribed rule not as a
prohibition but instead an example of presumably acceptable amendment.

In conclusion, the author suggests that the present law would benefit from
changes with regard to the rules of amendment so that the outcome would be
more in conformity with the rules applicable by the ECJ and that at the same
time would allow performance of contracts according to usual practice in the
concerned field. Amendments to procurement contracts should be regarded as
lawful in the following cases: (i) the reasonable option and scheme for amend-
ment have been published already in the award proceedings and (ii) the amend-
ment does not constitute a de facto new procurement.

5.4. Amendments to procurement contracts under
the clausula rebus sic stantibus doctrine!0'7

Under the general principle of good faith and clausula rebus sic stantibus
doctrine (which in itself can be considered a special norm of good faith and set
forth in LOA § 97), contracting parties have under certain circumstances the
right to demand making amendments to an existing contract.'”"® The opportu-

1917 Chapter 5.4 of the thesis is based on a published article [2008].
1 TOA §971g 1.
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nity to amend a contract under new circumstances represents both the idea of
justice in contractual relations as well as a guarantee of stability.'®'" It is a com-
promise between the principles of pacta sunt servanda and the principles of fair-
ness, a just balance between contractual freedom and restrictions to the
same. Enforcement of the right to amendments under LOA § 97 gives the
contracting parties a claim to restore the initial balance of their obligations after
certain circumstances of drastic change have occurred.

However, as shown above, contracting authorities are strictly obliged under
the current PPA not to agree to any amendments to a procurement contract
unless all the requirements of PPA § 69 lg 3 have been met. As a result, a contr-
actor might be entitled to demand amendments to procurement contract under
the general contract law while the contracting authority might be entitled and
obliged to refuse from such amendments under the PPA. However, as was also
concluded above, such restrictions are not necessary at all under the EC
procurement law. The author submits, therefore, that PPA § 69 1g 3 must not be
interpreted in a way to exclude the application of clausula rebus sic stantibus
doctrine. As the latter principle is an emancipated rule based on the general
principle of good faith, it grants the parties with a right superior to the restric-
tions prescribed by the PPA § 69 Ig 3.

However, should an amendment under LOA § 97 constitute a change so
significant that it constitutes a de facto new procurement, the Pressetext restric-
tions are superior over the option to amend the procurement contract under the
doctrine of clausula rebus sic stantibus.

5.5. Remedies in case of unlawful amendments to
procurement contracts

The preceding Chapters showed that significant restrictions apply towards the
freedom to amend procurement contracts. Next, Chapter 5.5 will look at the
matter of enforceability of such restrictions: if and how would interested third
parties be able to use remedies to challenge validity of any amendments to
procurement contracts?

Under the Estonian law, any breach of rules as established under the pro-
curement act does not influence the validity of contractual amendments'**! even
though the contracting authority might be liable to pay administrative penalties
for such breach.'” Such a lack of private law results is consistent with the
general rule hitherto applicable, that of no voidness. However, as was discussed

1919 A. Karampatzos. Supervening Hardship as Subdivision of the General Frustration
Rule: A Comparative Analysis with Reference to Anglo-American, German, French and
Greek Law. — European Review of Private Law 2005/2, p 106.

1020 g Zweigert, H. Kotz. Introduction to Comparative Law. Oxford: Clarendon Press
1998, p. 518; P. Varul et al 2006, 1k 300.

1021 ppA § 69 1g 5.

1922 ppA § 1111g3 p 5.
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in previous Chapters, the rule of no voidness should be reviewed firstly with the
view to the new remedies’ directive and secondly, in order to allow more
flexible approach in cases not subjected to the directive.'"> It is vital that the re-
sults of breach in awarding the contracts should be the same as rules applicable
to validity of amendments to procurement contracts. The approach towards
unlawful amendments should therefore follow the same approach as suggested
in Chapter 4, be flexible and include the possibility of review by the board of
complaints.'®** The current text of the PPA would benefit from express changes
or additions to that purpose.

However, the possibility of challenging unlawful contract amendments is not
completely unknown according to the existing court cases either. For instance,
the Supreme Court of Estonia has recognized the right of third parties to
challenge validity of changes to a lease contract by local government.'”® The
same conclusion should be applicable to procurement contracts: any interested
third party must have a right to challenge an allegedly unlawful amendment if
there is a connection with the party’s possible involvement in the procure-
ment.'”® That would be an exception to the general rule that only allows
contracting parties to institute court proceedings in contractual matters. '’

The above-mentioned decisions support the conclusion that a contracting
authority’s decision to amend a procurement contract can be challenged in court
in the course of an administrative matter and the result may be voidness of a
civil law contract. However, the possibility to challenge an amendment made by
a contracting entity in utilities’ procurement is a more complicate matter. There-
fore, the author supports the view that a statutory solution to that effect would
benefit all interested parties, e.g. a new provision should be added to the
procurement act to expressly establish the results of unlawful amendments and
the competency of the dispute board to decide such matters. That in its turn also
presumes establishing that procurement contract and amendments to contracts
constitute information that must be publicly available.

1923 See Chapters 4.1 and 4.2 hereof.

1924 Treumer 2007, p 381; draft 665 III SE, § 23 concerning § § 126 Ig 1 p 2 and 1g 1°
of the PPA, see Chapter 4.1 and 4.2.1 hereof

1925 Judgement of the General Assembly of the Supreme Court in administrative matter
no 3-3-1-15-01, p 16. However, an opposing view can be found in judgement by the
Administrative Chambers of the Supreme Court in administrative matter no 3-3-1-59-
05, p 20.

1026 pressetext, para 35.

1927 Judgements of the Civil Chambers of the Supreme Court in civil matters no nr. 3-2-
1-161-04, p 16 and 3-2-1-59-07, p 8. Judgement of the Administrative Chambers of the
Supreme Court in administrative matter No 3-3-1-59-05, p 18.
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CONCLUSIONS

The thesis had the purpose of establishing the presence of influence of EU
procurement law and the hierarchy between different applicable legal regimes in
private law relations of procurement. In particular, the study was caused by the
recent rulings by the ECJ in the cases of Pressetext and Commission v Ger-
many, as well as the impact of the new Remedies Directive 2007/66/EC.

In order to achieve the set purpose, the author studied the most characteristic
features of private law relations in procurement, i.e. the impact of procurement
law on different aspects of contractual freedom: the extremely limited pre-
contractual freedom and the related compiling of procurement contract terms;
the pursuit of secondary purposes through special contract terms in procure-
ment; the consequences of a breach in the contract award stage upon the validity
of contract and the case of contract amendments. The following conclusions
apply to all procurement contracts that are defined as such under the Estonian
law (interpreted in harmony with the EC procurement law), irrespective of any
inherent cross-border interest in a particular contract:

(1) All procurement contracts are subject to the general principles of procure-
ment even though the applicable private law is within the competency of the
national legislator. In case of conflict between national private law and applic-
able EC procurement law, the latter is superior to the former. However, if a
conflict occurs between national private law and national procurement
regulation not based on EC principles, the author concludes that the conflict
must be solved on a case-by-case basis and the result may well be the opposite.

(i1) Due to the extremely limited freedom of contract in the pre-contractual
stage, most procurement contracts are subject to the regulation of unfair stan-
dard terms as established under Estonian law and as such, must be drafted on
reasonable (not unfair) terms. In order to more clearly establish the contracting
authority’s duties and the result of failures to follow such duties, the author
submits that amendments providing express obligation in this respect should be
made to the existing procurement regulation. In addition, the study provides
suggestions concerning drafting procurement contract terms. Agreements on
confidentiality are void unless justified under the law.

(iii)) Procurement contracting allows the pursuit of secondary purposes
through special contract terms. However, the author suggests amendments to
the Estonian PPA that as a minimum would define the meaning of a special
condition. In addition, consideration could be given to providing certain
obligations concerning secondary purposes.

(iv) Concerning the influence of breaches occurring in pre-contractual rela-
tions in procurement, the Estonian law has now transplanted the purpose of
obligatory ineffectiveness of procurement contracts as required under the new
remedies’ directive 2007/66/EC. Ineffectiveness of such contracts is achieved
through the option to declare a contract void.

It is the author’s opinion that the option of voidness as a result of breach
should also be applied more flexibly in case of contracts that are not subject to
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the directive. For this purpose, amendments to the current law should allow
either (1) application of general private law rules of voidness or alternatively, or
(2) early termination of procurement contracts entered into through breach.

(v) The conflicting nature of different legal regimes applying in procurement
is best illustrated by rules applicable to amending procurement contracts. Here,
EC procurement law in the way of the ban on de facto new procurements is
superior to the right to amend contracts under the general principles of freedom
of contract and to the right to claim amendments under the clausula rebus sic
stantibus doctrine (LOA § 97). On the other hand, national procurement regu-
lation that is not justified by the EC procurement rules may not be superior to
national private law — for example the prohibition of amendments as set under
the PPA § 69 Ig 3 should not be applied when the amendment is justified under
LOA §97.

As a result of the study, the author concluded that application of the general
private law principle of freedom of contract is subject to significant restrictions
under the rules established by the EU procurement law. The influence of the
general principles of procurement does not halt at the moment of entering into
procurement contract even in legal relations that are subject to private law:
national legal treatment of procurement contracts needs to accommodate the EU
procurement principles. In procurement contracting, application of private law
is subject to the general principles of procurement.
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30.09.2009 —RT 12009, 49, 331, 01.01.2010;

Voladigusseadus 26.09.2001. a — RT 1 2001, 81, 487;1.07.2002.; 28.01.2010 — RT
12010, 7, 30; 26.02.2010;

Muud normatiivmaterjalid
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193.

Arbeitnehmer-Entsendegesetz; BGBI. (26.02.1996.)1996 1

Biirgerliches Gesetzbuch, vastuvdetud 18. augustil, 1896;

Code des marchés publics (édition 2006, derniere modification: 23 janvier 20107).
Kattesaadav:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do;jsessionid=8COC2C8E01E5406A9D
395F5A94A9B014.tpdjo01v_3?cidTexte=LEGITEXT000005627819&dateTexte=
20081220 (21.02.2010);
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195.

196.

197.

198.

Freedom of information Act 2000, kéittesaadav:
http://www.opsi.gov.uk/Acts/acts2000/ukpga 20000036 en_1;

Laki julkisista hankinnoista 30.3.2007/348; kittesaadav: http://www.finlex.fi/fi/
(10.02.2010);

Laki vesi- ja energiahuollon, litkenteen ja postipalvelujen alalla toimivien

yksikoiden hankinnoista 30.3.2007/349; kittesaadav: http://www.finlex.fi/fi/

(10.02.2010)

Ordonnance n° 2009-515 du 7 mai 2009 relative aux procédures de recours appli-
cables aux contrats de la commande publique, article 16. Kéttesaadav:
http://legifrance.gouv.fi/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020591766&
categorieLien=id (11.02.2010);

The WTO Agreement on Government Procurement, OJ L 336, 23.12.1994,
Pp 273-289;
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208.

209.

210.

211.

212.

213.

A. Leur-Bloem v Inspecteur der Belastingdienst/Ondernemingen Amsterdam 2,
kohtuasi C-28/95, [1997] EKL 1-04161;

Alcan Deutschland, kohtuasi C-24/95, EKL 1997 1k I-01591;

Alcatel Austria AG and Others, Siemens AG Osterreich and Sag-Schrack
Anlagentechnik AG v Bundesministerium fiir Wissenschaft und Verkehr. Kohtuasi
C-81/98. EKL 1999 Lk 1-07671;

Alsace International Car Service (AICS) v European Parliament. Kohtuasi T-
139/99. EKL 2000 Ik 11-02849;

Associazione Nazionale Autotrasporto Viaggiatori (ANAV) v Comune di Bari and
AMTAB Servizio SpA, C-410/04, [2006] EKL 1-03303;

Centro Europa 7 Srl v Ministero delle Comunicazioni e Autorita per le garanzie
nelle comunicazioni and Direzione generale per le concessioni e le autorizzazioni
del Ministero delle Comunicazioni. Kohtuasi C-380/05. EKL 2008 1k 1-00349;
Concordia Bus v Helsingi linn and HKL, 513/99, [2002] EKL 1-7213;Consorzio
Aziende Metano (Coname) v Comune di Cingia de' Botti. Kohtuasi C-231/03.
EKL 2005 1k 1-07287;

Eckhard Kalanke versus Freie Hansestadt Bremen. Kohtuasi C-450/93. EKL 1995
1k 1-03051;

Embassy Limousines & Services v European Parliament. Kohtuasi T-203/96. EKL
1998 1k 11-04239;

Euroopa Uhenduste Komisjon v CAS Succhi di Frutta SpA, kohtuasi C-496/99 P,
[2004] EKL 1-03801;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Saksamaa Liitvabariik, C 480/06, [2009] ei ole
veel avaldatud, kdttesaadav:

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:62006J0480:EN:HTML,;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Saksamaa Liitvabariik. Kohtuasi C-503/04. EKL
2007 P I-06153;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Saksamaa Liitvabariik. Kohtuasi C-433/93. EKL
1995 P 1-02303;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Prantsusmaa (Nord-Pas-de-Calais). Kohtuasi C-
255/98, [2000] EKL 1-7445;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Prantsusmaa. Kohtuasi C-337/98, EKL 2000, P I-
8377,
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228.

229.

230.

231.

232.

233.

Euroopa Uhenduste Komisjon v Kreeka Vabariik. Kohtuasi C-250/07, EKL’s seni
avakdamata, kéttesaadav: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:62007J0250:EN:HTML,;

Euroopa Uhenduste Komisjon v lirimaa. Kohtuasi C-507/03. EKL 2007 Ik I-
09777;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Itaalia Vabariik. Kohtuasi C-412/04. EKL 2008 1k
1-00619;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Belgia Kuningriik. Kohtuasi C-87/94, [1996]
EKL 1-02043;

Euroopa Uhenduste Komisjon v Prantuse Vabariik. Kohtuasi C-340/02, [2004]
EKL 1-09845;

Euroopa Uhenduste Komisjon versus Portugali Vabariik. Kohtuasi C-70/06. EKL
2008 1k 1-00001;Defrenne v SABENA(III), 149/77, [1978] EKL 1-01365;

Dirk Riiffert versus Land Niedersachsen. Kohtuasi C-346/06. EKL 2008 1k I-
01989;

Du Pont de Nemours Italiana SpA v Unita Sanitaria Locale No. 2 di Carrara,
21/88, [1990] EKL 1-889;

Gabrielle Defrenne versus Société anonyme belge de navigation aérienne Sabena.
Kohtuasi 149/77. EKL 1978 1k 01365;

Gebroeders Beentjes BV versus Staat der Nederlanden, 31/87, [1988] EKL 4635;
Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs-Gesellschaft mbH (HI) v
Landeskrankenanstalten-Betriebsgesellschaft. Kohtuasi C-258/97. EKL 1999 Ik I-
01405;

Impresa Lombardini SpA — Impresa Generale di Costruzioni versus ANAS — Ente
nazionale per le strade and Societa Italiana per Condotte d'Acqua SpA (C-285/99)
and Impresa Ing. Mantovani SpA versus ANAS — Ente nazionale per le strade and
Ditta Paolo Bregoli (C-286/99), iihendatud kohtuasjad C-285/99 and C-286/99,
[2001] EKL 1-09233;

Itaalia Vabariik (T-239/04) ja Brandt Italia SpA (T-323/04) v Euroopa Uhenduste
Komisjon (Brandrf), iihendatud kohtuasjad T-239/04 ja T-323/04, [2007] EKL
11-03265;

Kriminaalasjades, milles siilidistatavad on Jean-Claude Arblade ja Arblade & Fils
SARL (C-369/96) ja Bernard Leloup, Serge Leloup ja Sofrage SARL (C-376/96).
EKL 1999 1k 1-08453;

Kriminaalasjas, milles siiiidistatav on Michel Guiot ja Climatec SA, tsiviilkostjast
todandja. Kohtuasi C-272/94. EKL 1996 1k 1-01905;

Krystyna Gmurzynska-Bscher versus Oberfinanzdirektion K&ln, C-231/89, [1990]
EKL 1-04003;

Massam Dzodzi v Belgian State, lihendatud kohtuasjad C-297/88 ja C-197/89,
[1990] EKL 1-03763;

Medipac-Kazantzidis AE v Venizeleio-Pananeio (PE.S.Y. KRITIS). Kohtuasi C-
6/05. EKL 2007 1k 1-04557;

Metalmeccanica Fracasso SpA and Leitschutz Handels- und Montage GmbH
versus Amt der Salzburger Landesregierung fiir den Bundesminister fiir wirt-
schaftliche Angelegenheiten. Kohtuasi C-27/98, EKL 1999, 1k 1-05697;

Ordine degli Architetti delle province di Milano e Lodi, Piero De Amicis,
Consiglio Nazionale degli Architetti and Leopoldo Freyrie v Comune di Milano,
and Pirelli SpA, Milano Centrale Servizi SpA and Fondazione Teatro alla Scala.
Kohtuasi C-399/98. EKL 2001 1k 1-05409;
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237.

238.

239.

240.

241.

242.

Pressetext Nachritenagentaur GmbH v Austria. Kohtuasi C-454/06 EKL 2007, lk
1-06153;

Rijn-Schelde-Verolme (RSV) Machinefabrieken en Scheepswerven NV versus
Euroopa Uhenduste Komisjon. Kohtuasi 223/85. EKL 1987 1k 04617;

SA Constructions et entreprises industrielles (CEI) ja teised versus Société
coopérative “Association intercommunale pour les autoroutes des Ardennes” et al.
Uhendatud kohtuasjad 27/86, 28/86 and 29/86. EKL 1987 1k 03347;

Sea Srl v Comune di Ponte Nossa, C-573/07, seni EKL’s avaldamata, kéttesaadav:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:62007J0573:EN:HTML,;

SECAP SpA (C-147/06) and Santorso Soc. coop. arl (C-148/06) v Comune di
Torino. Uhendatud kohtuasjad C-147/06 ja C-148/06. EKL 2008 Ik 1-03565;
Telaustria Verlags GmbH and Telefonadress GmbH v Telekom Austria AG,
Herold Business Data AG participating, C-324/98, [2000] EKL I-10745;
Universale-Bau AG, Bietergemeinschaft: 1) Hinteregger & S6hne Bauges.m.b.H.
Salzburg, 2) OSTU-STETTIN Hoch- und Tiefbau GmbH v Entsorgungsbetriebe
Simmering GmbH, C-470/99, [2002] EKL I-11617,

Wasser- und Abwasserzeckverband Gotha und Landkreisgemeinden (WAZV
Gotha) versus Eurawasser Aufbereitungs- und Entsorgungsgesellschaft mbH,
Kohtuasi C-206/08, 7.11.2009, EKL C 267, 1k 20;

Wienstrom GmbH v Bundesminister fiir Wirtschaft und Arbeit. Kohtuasi C-
384/07.EKL 2008 1k 1-10393;

Eesti kohtute praktika

243.
244.
245.
246.
247.
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251.
252.
253.
254.
255.
256.
257.
258.
259.
260.
261.
262.
263.
264.
265.
266.
267.

Harju Maakohtu 06.05.2009.a. kohtumaéérus tsiviilasjas nr. 2-09-9921;
Harju Maakohtu 21.10.2008.a. kohtuotsus tsiviilasjas nr. 2-08-1770;
Riigikohtu erikogu kohtuméirus haldusasjas nr 3-3-4-1-10;

Riigikohtu erikogu kohtumaéirus tsiviilasjas nr 3-2-1-34-96;

Riigikohtu erikogu kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-8-01;

Riigikohtu erikogu kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-15-0;

Riigikohtu erikogu kohtuotsus tsiviilasjas nr 3-2-1-100-08;

Riigikohtu haldus- ja tsiviilkolleegiumi vahelise erikogu otsus asjas nr. 3-3-1-15-
01;

Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuméérus haldusasjas nr. 3-3-1-63-08;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtumaéérus haldusasjas nr. 3-3-1-85-07;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuméirus haldusasjas nr. 3-3-1-26-04;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtumédirus haldusasjas nr 3-3-1-69-00;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtumédirus haldusasjas nr 3-3-1-48-99;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-94-09;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-66-09;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr 3-3-1-47-08;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-100-06;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr 3-3-1-58-06;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-57-06;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-5-06;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-59-05;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-35-05;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-64-03;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr 3-3-1-57-03;
Riigikohtu halduskolleegiumi kohtuotsus haldusasjas nr. 3-3-1-54-03;
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300.
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302.
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307.

Riigikohtu pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi otsus 17. mértsist 1999 — RT

111, 1999, 9, 89;

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jdrelvalve kolleegiumi otsus
jérelvalve asjas nr. 3-4-1-1-03;

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelvalve kolleegiumi otsus
jérelvalve asjas nr. 3-4-1-10-02;

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jarelvalve kolleegiumi otsus
jérelvalve asjas nr. 3-4-1-3-02;

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jdrelvalve kolleegiumi otsus
jérelvalve asjas nr. 3-4-1-8-00;

Riigikohtu pohiseaduslikkuse jérelevalve kolleegiumi otsus
jarelvalve asjas nr. 3-4-1-6-00;

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jdrelvalve kolleegiumi otsus
jérelvalve asjas 3-4-1-1-99;

Riigikohtu pdhiseaduslikkuse jdrelvalve kolleegiumi otsus
jérelvalve asjas nr. 3-4-1-3-96;

pohiseaduslikkuse
pohiseaduslikkuse
pohiseaduslikkuse
pohiseaduslikkuse
pohiseaduslikkuse
pohiseaduslikkuse

pohiseaduslikkuse

Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-164-09;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr 3-2-1-121-08;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr 3-2-1-45-08;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr 3-2-1-114-07;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-76-07;
Riigikohtu tsiviilkolleegikumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-64-07;
Riigkohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-59-07;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-49-07;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-45-07;
Riigikohtu tsiviilkolleegikumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-1-07;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-150-06;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-89-06;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr 3-2-1-53-06;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-32-06;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-4-06;
Riigikohtu tsiviilkolleegikumi kohtuotsus tsiviilasjas 3-2-1-140-05;
Riigikohtu tsiviilkolleegikumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-118-05;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-66-05;
Riigikohtu tsiviilkolleegikumi kohtuotsus tsiviilasjas 3-2-1-59-05;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-41-05;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-161-04;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr 3-2-1-129-04;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-88-04;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-63-04;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-44-04;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-135-03;
Riigkohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-106-03;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-41-03;
Riigikohtu tsiviilkolleegiumi kohtuotsus tsiviilasjas nr. 3-2-1-101-00;

Riigikohtu iildkogu otsus pdhiseaduslikkuse jérelevalve asjas nr 3-4-1-10-2000;
Riigikohtu iildkogu otsus pdhiseaduslikkuse jérelvalve asjas nr. 3-4-1-2-05;
Tallinna Ringkonnakohtu 05.02.2008. a. otsus tsiviilasjas nr. 2-05-13580;
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308.
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310.
311.

Compagnie Nouvelle du gaz de Deville-les-Rouen, GAJA 16, No 8

Compagnie general de tramways, GAJA 16, No 22;

Conseil d'Etat, 31.05.1907, Deplanque, Lebon;

Ville de Paris v Societe Clear Channel France, Conseil d'Etat, Section du Conten-
tieux, 11/07/2008, 312354, Publi¢ au recueil Lebon, kittesaadav (13.09.2009):
http://www.legifrance.gouv.fr/rechJuriAdmin.do?reprise=true&page=1;

Muud kasutatud allikad
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314.

315.

31e.
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318.

319.

320.

321.

322.

323.

324.

665 SE 1I-; Riigihangete seaduse ja sellega seonduvate seaduste muutmise seaduse
eelnou, kittesaadav:
http://www.riigikogu.ee/?page=en_etapid&op=ems&eid=896065&u=
20100324195120.

Avaliku teabe seaduse eelndu 462 SE I seletuskiri, kittesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=003672877&login=
proov&password=&system=ems&server=ragnel 1 (26.01.2010.);

Buying social: a guide to taking account of social considerations in public
procurement. (Draft) 2009, kittesaadav:
http://www.araco.org/infutile/noutatifiec/2009-04-
03%20Social%20Considerations%20in%20pp%20-
%20sent%200ut%20t0%20EXTERNAL%20CONSULTATION%20 2 .pdf;
Code of Best Practice for the conduct of State aid control procedures 2009/C
136/04. OJ C 136/13;

Commission des achats de la Confédération. Kittesaadav:
http://www.bbl.admin.ch/bkb/00235/00362/00385/index.html?lang=fr
(21.02.2010);

Commission Interpretative Communication on the application of Community law
on Public Procurement and Concessions to Institutionalised Public-Private
Partnerships (IPPP). C (2007) 6661;

Commission Interpretative Communication on the Community law applicable to
contract awards not or not fully subject to the provisions of the Public Procurement
Directives, C (2006) 179/02;

Communication from the Commission — Corresponding values of the thresholds of
Directives 2004/17/EC and 2004/18/EC of the European Parliament and of the
Council 2005/C 325/09;

Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on european contract law/* COM/2001/0398 final */;

Communication from the Commission to the Council, the European Parliament,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the
Regions — “Think Small First” — A “Small Business Act” for Europe {SEC(2008)
2101} {SEC(2008) 2102} /* COM/2008/0394 final */;

Eelndu 116 SE I, voladigusseadus, seletuskiri. Kéttesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=991610001&login=
proov&password=&system=ems&server=ragnel ;

Eelndu 317 SE 111, soolise vorddiguslikkuse seaduse, avaliku teenistuse seaduse ja
Eesti Vabariigi toolepingu seaduse muutmise seadus, seletuskiri. Kattesaadav:
http://www.riigikogu.ee/?page=en_vaade&op=ems&eid=398441&u=2008122523
4508 (20.03.2009);
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Eelnou 816 SE I, riigihangete seadus, seletuskiri. Kéttesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=060180002&login=
proov&password=&system=ems&server=ragnel1 (21.02.2010);

Eelndu 927 SE 1, soolise vorddiguslikkuse seadus, seletuskiri. Kéttesaadav:
http://web.riigikogu.ee/ems/saros-bin/mgetdoc?itemid=013380008&login=
proov&password=&system=ems& server=ragnell (21.02.2010);

Ehituse alltodvotulepingute iildtingimused; kittesaadav: t:
http://www.mkm.ee/index.php?id=345310 (23.03.2001);

Eidgendssisches Biiro fiir die Gleichstellung von Frau und Mann EBG.
http://www.ebg.admin.ch/index.html?lang=de (21.02.2010);

Environmental Procurement Practice Guide. UNDP Practice series, Kittesaadav:
http://www.undp.org/procurement/documents/UNDP_Practice Guide.doc#
Toc194311606 (21.02.2010);

European Commission. Bulletin of the European Union 2008/9;

European Commission. Directorate General Internal Market and Services. Public
Procurement Policy. Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic
Directive. CC/2005/04_rev of 5.10.2005, kéttesaadav:

http://ec.europa.eu/internal _market/publicprocurement/docs/explan-notes/
classic-dir-dialogue en.pdf;

European Commission. Study of the Use of Equality and Diversity Considerations
in Public Procurement: Final Report, 2003. Kittesaadav:
http://ec.europa.eu/employment_social/fundamental_rights/pdf/stureps/
pubproc_en.pdf (27.12.2008).

Evaluation of SMEs’ access to public procurement markets in the EU. Final
Report, submitted by GHK and Technopolis within the framework of ENTR/04/
093-Lot 1, kittesaadav:
http://ec.europa.eu/enterprise/newsroom/cf/itemshortdetail.cfm?item_id=3376
(10.02.2010);

EWLA General Assembly Resolution on Combating Gender Discrimination and
Promoting Substantive Gender Equality through Public Procurement, 12 May
2007. Kéttesaadav:

http://www.ewla.org/?seite=http://www.ewla.org/wf content/611.html
(2.01.2008);

FOI (Civil Procurement) Policy and Guidance. Version 2.0, November 2008,
kittesaadav:
http://www.ogc.gov.uk/documents/OGC_FOI_and_Civil Procurement guidance.pdf
(21.02.2010);
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