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Sissejuhatus

Riigihankemenetluse regulatsioon Euroopa Liidus (EL) on mitmemddteline. Uhelt poolt tagab
see Euroopa Liidu toimimise lepingust’ (ELTL) tulenevate Euroopa Liidu &iguse
tildpdhimotete kohaldamise. Teiselt poolt on riigihangete oOigus valdkonna poliitikate
elluviimise vahend nii Euroopa Liidu kui ka litkmesriikide tasandil. Tasakaalupunkti leidmine
Euroopa Liidu oOiguse iildpohimotete ja poliitiliste eesmirkide vahel on aga keeruline.?
Rakendamisprobleemide tdsidusest annab tugevalt médrku ka sellekohane Euroopa Kohtu

(EK) praktika.®

2014. a jdustunud riigihankedirektiivid® pidid liikmesriikide digusesse olema iile vdetud
18. juunil 2016. Eestis voetakse direktiivid iile uue riigihangete seadusega, mille eelndu
(204 SE) on algatatud 4. aprillil 2016°, aga uus riigihangete seadus on seni vastu vStmata. See
tadhendab tihtlasi, et hankedirektiivid on nouetekohaselt Eesti digusesse iile votmata. Eelnevast
tulenevalt on kdesoleva magistritod valmimise hetkel seega endiselt Riigikogu XIII koosseisu

menetluses Riigihangete seaduse eelndu (204 SE).

Riigihangetel tuleb iiha enam arvestada keskkonnahoidlikkuse, sotsiaalsete kaalutluste ja
innovatsiooni rakendamisega, mida erialases Kirjanduses sageli nimetatakse horisontaalseteks,
kaasnevateks voOi teisesteks poliitikateks.6 Kuigi horisontaalsete eesmirkide kiisimusele

pooratakse riigihangete seaduse eelndu seletuskirjas teatud méédral tdhelepanu ja rohutatakse

! Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid. — ELT C 326, Ik 1-390.

2 Arrowsmith, S., Kunzlik, P. (Eds). Social and Envrionmental Policies in Public Procurement Law. New York:
Cambridge University Press 2009, Ik 10.

® EKo 20.09.1988, C-31/87, Beentjes vs. Madalmaad (Beentjes);: EKo 10.05.2012, C-368/10, komisjon vs.
Madalmaad (Dutch Coffee); EKo 11.12.2007, C-438/05, Viking Line; EKo 18.09.2014, C-549/13,
Bundesdruckerei jt.

*Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/24/EL, 26. veebruar 2014, riigihangete kohta ja direktiivi
2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta. — ELT L 94, Ik 65-242. (edaspidi ,,hankedirektiiv*);

Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/25/EL, 26. veebruar 2014, milles kisitletakse vee-, energeetika-,
transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate liksuste riigihankeid ja millega tunnistatakse kehtetuks direktiiv
2004/17/EU. — ELT L 94, Ik 243-374 (edaspidi ,,vorgustikudirektiiv);

Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL, 26. veebruar 2014, kontsessioonilepingute sdlmimise
kohta. — ELT L 94, Ik 1-64. (edaspidi ,kontsessiooni direktiiv*). Koos viidatud kui ,hankedirektiividele”.
Vordvéirse regulatsiooni korral viidatakse iildjuhul hankedirektiivi regulatsioonile.

® Riigihangete seaduse eelndu 204 SE ja seletuskiri. Arvutivdrgus: http://eelnoud.valitsus.ee/main#bKNdOoKe ;
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ecbd5b61-734c-41b1-bff5-
ab4f285bce53/Riigihangete%20seadus (01.05.2017).

® Seletuskiri 4. aprilli 2016. a riigihangete seaduse eelndu juurde, 1k 18 (edaspidi ,.seletuskiri®). Riigihangete
seaduse eelndu 204 SE ja seletuskiri. Arvutivdrgus: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ecbd5b61-
734c-41b1-bff5-a54f285bce53/Riigihangete%20seadus (01.05.2017).


http://eelnoud.valitsus.ee/main#bKNd0oKe
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ecbd5b61-734c-41b1-bff5-a54f285bce53/Riigihangete%20seadus
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/ecbd5b61-734c-41b1-bff5-a54f285bce53/Riigihangete%20seadus

ka EL-i riigihankedirektiivide selget suundumust majanduslikult soodsamale ja hankija
spetsiifilistele nduetele vastavale pakkumusele, jddb horisontaalsete eesmirkide rakendamise
kontekstis kolama siiski madalaima hinna kriteeriumi prioriteetsus ning endiselt kardetakse

konkurentsi vihesust horisontaalsete eesmirkide rakendamisel.’

Horisontaalsete eesmirkide aspekte on Eesti diguskirjanduses vdhesel miiral késitletud ka
varem, kuid mitte sellises valguses nagu kéesolevas magistritods seda tehakse.
Horisontaalsete eesmarkide rakendamisest on nditeks kirjutanud dr. iur. M. A Simovart oma
doktoritdos, kus kisitles horisontaalsete eesmirkide rakendamise vdimalust lepingu
eritingimustes, juhtides tdhelepanu sellest tulenevale hankelepingu erinevusele eradiguslikust
Iepingust.8 Samuti joudis autor doktoritoos jareldusele, et seaduses peaks sisalduma
eritingimuste definitsioon. Doktorit66 kaitsmisele eelnevalt avaldas M. A. Simovart Juridicas
artikli horisontaalsete eesmirkide rakendamisest soolise vorddiguslikkuse niitel.? Seevastu
keskkonnakaitselisi eesmidrke riigihankemenetluse pakkumuste hindamise staadiumis on
kasitlenud P. Lember oma magistritdos.® Rohkem teaduskirjandust sotsiaalsete
horisontaalsete eesmirkide uurimisele Eestis pilihendatud ei ole. Palgatingimuste kui
sotsiaalsete kaalutluste rakendamise vOimalusi riigihankemenetluse erinevates etappides ja

hankelepingus varem Eestis ldhemalt uuritud ei ole. **

Eelnevalt kirjeldatud ebaselguse lahendamiseks on kéesoleva t60 eesmirgiks hinnata
palgatingimuste kui sotsiaalsete kaalutluste rakendamise voOimalusi riigihankemenetluse
erinevates etappides ja hankelepingus, vottes arvesse Euroopa Liidu digusest tulenevaid
piiranguid ning keskenduses eelkdige kiisimusele, kas ja millises etapis on kooskdlas Euroopa
Liidu digusega vdimalik miinimumpalga vdi sellest kdrgema palga tingimuste kehtestamine.
Lihtuvalt uue riigihangete seaduse eelndust (SE 204) on t66 alameesmérk selgitada vilja

erinevad vdimalused kehtestada riigihangete regulatsioonis korgendatud palgatingimused ning

" Seletuskiri, Ik 20.

® Simovart, M. A. Lepinguvabaduse piirid riigihankes: Euroopa Liidu hankediguse mdju Eesti eradigusele.
Doktoritéd. Tartu: Tartu Ulikooli kirjastus 2010. Doktoritods on kasutusel mdiste ,,sekundaarsed” eesmérgid.
Moistest “sekundaarsed” on loobutud, sest see vOib viidata nende eesmirkide vdiksemale tdhtsusele, mis
kindlasti ei ole alati 6ige. Vt. Arrowsmith, S. Kuznik, P. (Eds), 1k 14.

® Simovart, M. A. Riigihanke sekundaarsete eesmirkide rakendamise vdimalusest Eestis. Soolise

vorddiguslikkuse nédide. — Juridica 2009/3, 1k 239-247.

1 1 ember, P. Keskkonnakaitselised horisontaalsed eesmirgid riigihankemenetluse pakkumuste hindamise
staadiumis. Magistritd6. Tallinn: Tartu Ulikooli digusteaduskond 2013. Lember, P. Horisontaalsed eesmargid ja
hankelepingu esemega mitteseotud hindamiskriteeriumid riigihankemenetluses — Juridica 2013/10, Ik 635-647.

! Magistritoé valmimise ajal on ilmunud Rahandusministeeriumi tellitud analiiiis , Keskmise palga ndue
riigihangetes* (Koostanud vandeadvokaat Priit Latt ja advokaat Erki Fels, 23.11.2016).



viisid neid riigihankemenetluses kohaldada. Autor ldahtub avatud hankemenetlusest kui enim

kasutatavast hankemenetluse liigist Eestis.™

Kédesolev magistritoo késitleb ka riigihangete seaduse eelndu kiigus Eesti Kaubandus- ja
Toostuskoja tehtud jargnevale ettepanekut: ,,/e/hitustoéde riigihangete puhul on vajalik
toovotuahelas osalevate isikute maksukuulekuse tostmiseks ja alapakkumiste vdiltimiseks viia
Eelnousse sisse noue, et allhankija téotajate téotasud oleksid vihemalt 70% vastava sektori
keskmisest”.** Ettepanek on tehtud pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuste
reguleerimiseks. Seevastu palgatingimuste sitestamine seondub sotsiaalsete horisontaalsete
eesmirkidega iildisemalt, arvestades samuti ettepanekus toodud meetme eemérke ning

eelndus kasitletud problemaatikat.

Palgatingimuste ndue vOib tdhendada nduet maksta todtajatele miinimumtasu,
kollektiivlepingust tulenevat tasu vdi n-6 diglast tasu. Selline ndue vdib tuleneda seadusest
vOi olla kehtestatud hankija poolt. Sotsiaalsetest aspektidest on just palgatingimuste, eelkdige
tootasu alammédra, kiisimus joudnud mitmel korral arutamisele ka Euroopa Kohtus, kus
oiguslikuks kiisimuseks on selliste tingimuste kooskdla Euroopa Liidu diguse aluspdhimotete
ja riigihanke iildpShimdtetega. Nii niiteks tegi Euroopa Kohus 2015. a 15pus olulise lahendi',
milles kisitles liikmesriikide kaalutlusdigust sotsiaalsete eesmirkide rakendamisel. Ka
viidatud lahendi valguses on palgatingimuste meetmete rakendamise voimalus liikmesriikide

tasemel siiski endiselt ebaselge.

Riigihangete seaduse eelndu seletuskirjas tdstatatud kiisimustele vastamiseks on vajalik seega
analliisida palgatingimuste kui sotsiaalsete horisontaalsete eesmirkide rakendamisele
kohalduvaid kaalutlusdiguse piiranguid hankemenetluses, ldhtudes uutest kehtivatest

direktiividest.

Uurimisprobleem seondub ka pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuste temaatikaga,
mida ei saa kdesoleva magistritod késitlusest vélja jitta. Kehtivad hankedirektiivid toovad
esile, et seadustest, kollektiivsetest lepingutest ja rahvusvahelisest Oigusest tulenevate
kohustuste rikkumisel saavutatud pakkumuse hind on pohjendamatult madal, milles tulenevalt
kehtib kohustus selline pakkumus tagasi liikkata. Seda analiiiisitakse t60s vaid pdhjendatud

ulatuses, ldhtudes hankedirektiivides ja riigihangete seaduse eelndus sitestatud uuest

12 Rahandusministeerium. 2016. aasta riigihangete kokkuvédte. Arvutivorgus -
https://riigihanked.riik.ee/lrl/c/document_library/get_file?p | id=216043&folderld=518320&name=DLFE-
38701.pdf (01.05.2017).

13 Seletuskiri 4. aprilli 2016. a riigihangete seaduse eelndu juurde, Lisa 2. Kooskdlastustabel, Ik 74-75.
1 EKo017.11.2015, C-115/14, RegioPost.



kohustusliku kdrvaldamise alusest olukorras, kus on eiratud sotsiaal- voi to6diguse valdkonda
reguleerivaid sitteid. POhjendamatult madala maksumusega pakkumuse késitlemine on
jatkuvalt aktuaalne, kuigi seda teemat on hiljuti késitlenud Juridica artiklites T. Viljaots™ ja

17

K. Matteus'® ning A.Knjazev magistritoés'’. Viidatud allikad keskendusid peamiselt

pohjendamatult madala pakkumuse instituudi uurimisele iildisemalt.

Magistritoo esimeses peatiikis kidsitleb autor kaalutlusdiguse piire palgatingimuste seadmisel.
Selles peatiikis tuleb arutluse alla sotsiaalsed horisontaalsed eesmirgid ning palgatingimuste
koht riigihankediguses. Samuti késitleb autor esimeses peatiikis Euroopa Liidu siseturu
reegleid ja ELTL-ist tulenevaid riigihanke iildpdhimdtteid. See seab raamid palgatingimuste
kehtestamise voimalustele. Magistritod teises peatiikis analiiiisitakse esimese peatiiki
kisitlusele tuginedes palgatingimuste seadmise vdimalusi riigihankemenetluse erinevates

etappides ning hankelepingu eritingimustes.

Kuivord hankedirektiivid on Eestis vastu votmata ja arutelud veel jatkuvad, on asjakohane
lahtuda direktiivides sdtestatust. Samuti on direktiivid osaliselt otsekohalduvad, kuivord

direktiivid on tihtaegselt ile vdtmata.'®

Euroopa Kohus on Kkinnitanud, et teatud
riigihankedirektiivide sdtted on otsekohalduvad, sealhulgas néditeks pakkumuste hindamise ja
pohjendamatult madala pakkumuse regulatsioon. Kohustused, mille osas liitkmesriigil on
voimalus meetmeid valida, ei ole otsekohalduvad. See ldhtub Euroopa Kohtu poolt
osutatust'®, et direktiivi iile votmata jatmisel (vOi ebakorrektsel iilevotmisel) saab isik otse
tugineda (direct effect) direktiivi sittele, kui sdte on piisavalt selge ja lihemotteline, sisaldab

tingimusteta kohustust ja sitestab isikule digusi. %

Magistritd6 analiiiisis ldhtutakse riigihangete seaduse eelndus ettendhtust, sest sellega

voetakse riigihankedirektiivid Eesti digusesse lile ning eelduslikult voetakse seadus sellisel

1> Viljaots, T. PShjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. — Juridica 2013/9.
18 Matteus, K. Pohjendamatult madala maksumusega pakkumus. Kohtupraktika analiiiis. — Juridica 2016/1.
" Knjazev, A. Pohjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. Magistritds. Tartu: Tartu Ulikool 2016.

'8 Rahandusministeerium. Rahandusministeeriumi kiitumisjuhis riigihangete direktiivide otsekohaldatavuse
kohta. Arvutivorgus:
https://riigihanked.riik.ee/Irl/c/document_library/get_file?p_|_id=523679&folderld=526290&name=DLFE -
36204.pdf (01.05.2017).

!9 Esmalt mirgitud lahendis EKo 05.02.1963, C-26/62, van Gend en Loos.

2 Arrowsmith, S. EU Public Procurement Law: an Introduction. 2010, Ik 30-32. Arvutivdrgus:
https://www.nottingham.ac.uk/pprg/documentsarchive/asialinkmaterials/eupublicprocurementlawintroduction.pd
£(01.05.2017).



https://riigihanked.riik.ee/lr1/c/document_library/get_file?p_l_id=523679&folderId=526290&name=DLFE-36204.pdf
https://riigihanked.riik.ee/lr1/c/document_library/get_file?p_l_id=523679&folderId=526290&name=DLFE-36204.pdf
https://www.nottingham.ac.uk/pprg/documentsarchive/asialinkmaterials/eupublicprocurementlawintroduction.pdf
https://www.nottingham.ac.uk/pprg/documentsarchive/asialinkmaterials/eupublicprocurementlawintroduction.pdf

kujul 1dhikuudel vastu.?! Toos tehtud ettepanekutega on voimalik arvestada seadus muutmisel

edaspidi. Seal, kus asjakohane, vaadatakse siiski Eesti kehtivat riigihangete seadust®.

Kuivord t60 eesmérgiks on hinnata palgatingimuste seadmise vOimalusi Euroopa Liidu
rilgihangete regulatsiooni raames, on 66 pohiallikateks kehtivad Euroopa Liidu
riigihankedirektiivid, Eestis kehtiv riigihangete seadus kui ka tulevikus kehtima hakkav
rilgihangete seadus. Magistritod teisesteks allikateks on koik muu. Nendeks on Euroopa
Kohtu kohtupraktika, erialane vodrkeelne diguskirjandus ning Euroopa Liidu nn soft-law
(erinevad juhised, soovitused jne). Samuti on teiseseks allikaks Eesti diguskirjandus ning

muidugi ka kohtupraktika.

Kéesoleva magistritoé on kvalitatiivne uurimus ning t66 eesmérkide saavutamiseks on
kasutatud vordlev-analiiitilist meetodit. Too kvalitatiivsus avaldub selles, et kehtivat
riigihangete seaduse ja riigihangete seaduse eelndus ettendhtud regulatsioone on omavahel
analiiisitud ja vOrreldud ning saadud tulemused esitatud loogiliste jareldustena. Vordlev-
analiiiitilist meetodit on kasutatud ka kehtivate hankedirektiivide muudatuste esiletoomisel
vorreldes varem kehtinud hankedirektiividega. Lisaks sellele on ka uue riigihangete seaduse

eelndu vastavus riigihankedirektiividele t66 vordlev-analiiiitilise meetodiga hdlmatud.

Lahtuvalt eelnevalt kirjeldatud uurimisprobleemist ja eesmirgist on kidesoleva magistritdo

autor piistitanud kolm hiipoteesi:

1) kehtivad riigihankedirektiivid voOimaldavad senisest edukamalt rakendada

sotsiaalseid kriteeriume 14bi riigihankediguse;

2) palgatingimuste rakendamine kooskdlas Euroopa Liidu digusega on vdimalik ka
lepingueelses hankemenetluses, kuid efektiivseim viis riigihanke {ildpohimotete

tagamiseks on hankelepingu tditmise tingimuste (eritingimuste) kasutamine;

3) riigihangete seaduse eelndu (204 SE) ettepanekus nimetatud kindla palgamééra

maksmise noude kehtestamine digusaktiga ei ole kooskdlas Euroopa Liidu digusega.

Magistritoé mérksonad: Euroopa Liidu digus, riigihanked, hankemenetlus, palk

2! Eelndu ldbis 12. aprillil 2017 Riigikogus teise lugemise ja saadeti kolmandale lugemisele, mis toimub 3. mail
2017.

%2 Riigihangete seadus. — RT 1, 25.10.2016, 20.



1. Kaalutlusoiguse piirid palgatingimuste seadmisel

1.1. Sotsiaalsed horisontaalsed kaalutlused riigihankediguses

Esmalt tuleb késitelda horisontaalsete eesmirkide kohta Euroopa Liidu Siguses iildisemalt
ning riigihangete regulatsioonis kitsamalt. Kéesoleva t66 keskmes on palgatingimused kui
sotsiaalsed horisontaalsed eesméargid 14bi mille viia ellu Euroopa Liidu tasandi ja siseriiklikku

sotsiaalset poliitikat.

Riigihangete menetlust tunnustatakse jarjest enam kui kaudset vahendit sotsiaalsete ja
majanduslike muudatuste elluviimiseks tildisemalt. Arutelud toimuvad nii Euroopa Liidu
tasemel kui ka laiemalt, sealhulgas Maailma Kaubandusorganisatsiooni poolt. Viljakutseks
on endiselt kuidas iihendada majandusikke, sotsiaalseid ja keskkonnaalaseid eesmirke
seejuures kindlustades, et hankimisotsused on diglased ja libipaistvad. Uks probleemikoht on
tingimuste rakendamisel ka pérast lepingu sdlmimist tagada kontroll selle iile, et t66votjad ja

alltédvotjad peaksid kinni t565iguse- ja keskkonnaalastest tingimustest. %

Horisontaalsete eesmirkide elluviimiseks on voimalik kehtestada riiklike tegevuskavasid, mis
seavad erinevaid meetmeid ja eesmirke keskkonnasdbralike ja sotsiaalsete riigihangete
korraldamiseks. Eestis selliseid riiklikke tegevuskavasid koostatud ei ole.** Riiklik
tegevuskava on kehtestatud enamikes liikmesriikides. Sarnaselt Eestiga ei ole tegevuskava

koostanud Rumeenia, Kreeka, Sloveenia ja Ungari. *°

Selle toob wvilja ka 2012. aastal avaldatud Euroopa Komisjoni tellitud uurimus
keskkonnahoidlike riigihangete kasutusele votust Euroopa Liidu liikmesriikides.?® Uurimusest
ndhtub, et komisjoni poolt 2008. aastal seatud eesmirk, et peamisi keskkonnakaitselisi
eesmirke rakendataks 2010. aastaks 50% hangetest, ei olnud tdidetud. Seejuures jdi
11 litkmesriigis keskkonnakaitseliste meetmete kasutuselevott alla 20 %, sealhulgas ka Eestis.

Rohutatakse seda, et keskkonnahoidlike riigihangete rakendamine on kdrgem neis riikides,

2 OQECD. Integrity in Public Procurement: Good Practice from A to Z, lk 11. Arvutivrgus:
http://www.oecd.org/development/effectiveness/38588964.pdf (01.05.2017).

# OU Alkranel. Keskkonnahoidlike riigihangete analiiis 2015. Lopp-raport, Ik 5. Arvutivérgus:
http://www.envir.ee/sites/default/files/khrh_analuusiraport.pdf (01.05.2017).

2> European Commission. National GPP Action Plans (policies and guidelines). Informatsioon 28 liikmeriigi
kohta. Viimati uuendatud 2016. aasta novembris. Litis ja Leedus kehtestati GPP tegevuskava 2015. aastal.
Arvutivorgus: http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/national gpp_strategies en.pdf (01.05.2017).

% CEPS.The Uptake of Green Public Procurement in the EU27. Briissel, 2012.  Arvutivdrgus:
http://ec.europa.eu/environment/gpp/pdf/CEPS-CoE-GPP%20MAIN%20REPORT .pdf (01.05.2017).
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kus vastavad juhised voeti varakult vastu. Vastavalt, madal on rakendamise miir nendes

riikides, kus juhised kehtestati alles hiljuti v3i ei ole iildse kehtestatud.”’

Autori arvates on eelnev oluline kdesoleva t66 aktuaalsuse esile toomiseks. See ei tdhenda, et
vihest horisontaalsete eesmirkide kasutuselevottu ei teadvustata. Kiill aga tasub selle

valguses rohutada tegevuskavade ja tdiendavate juhiste véljatootamise vajadust.

Avalikud kulutused asjadele, toddele ja teenusteele moodustavad umbes 14% Euroopa Liidu
SKP-st aastase vdidrtusega ligi kaks triljonit.28 Seetottu saab avalik sektor suurima kulutajana
1abi riigihangete edukalt viia ellu Euroopa Komisjoni poliitikat, mille eesmérkide hulgas on
innovaatilisem, rohelisem ja sotsiaalselt kaasavam majandus.? See on ka pdhjus, miks uued

hankedirektiivid viidatud poliitikaid piitiavad paremini integreerida.

Liitkmesriikidel on kohustus siseturuga seonduvaid eesmérke tdita (ELTL art 120), vottes
kasutusele sellist majanduspoliitikat, mis on kooskdlas vabal konkurentsil pohineva avatud
turumajanduse pohimottega (ELTL art 119 Ig 1). ELTL artikkel 7 kohaselt tagab Euroopa Liit
erinevate poliitikavaldkondade ja meetmete kooskdla, vottes arvesse koiki oma

eesmirke ja jargides padevuse andmise pohimdtet

ELTL artikkel 9 sdtestab, et oma poliitika ja meetmete méératlemisel ja rakendamisel votab
Euroopa Liit arvesse korge to6hdive taseme edendamise, piisava sotsiaalse kaitse tagamise,
sotsiaalse torjutuse vastase voitluse ning hariduse, koolituse ja inimeste tervise kaitse kdrge

tasemega seotud noudeid.

Autor toob veel vilja ELTL artikli 11, mille kohaselt Euroopa Liidu poliitika ja tegevuse
madratlemisse ja rakendamisse peab integreerima keskkonnakaitse nduded, eelkdige pidades
silmas sddstva arengu edendamist. Keskkonnakaitse integreerimispdhimottest tulenevalt voib
jareldada, et riigihankemenetluses on liikmesriikidel keskkonnakaitseliste poliitika
cesmirkide edendamiseks suuremad voimalused.** Euroopa Kohu on hankijate

kaalutlusdiguse hindamisel tuginenud ELTL artiklike 11. 3 Keskkonnahoidlike riigihangete

2" OECD. Integrity in Public Procurement, Ik 12.

%8 European Commission. Study on “Strategic use of public procurement in promoting green, social and
innovation policies” Final Report, 1k 10. Arvutivdrgus: http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/17261
(01.05.2017).

» European Commission. Communication from the Commission. EUROPE 2020. A strategy for smart,
sustainable and inclusive growth. COM(2010) 2020, Ik 8-18. Arvutivdrgus: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010DC2020&from=en (01.05.2017).

%0 |_ember, P, Ik 13.
31 EKo 17.09.2002, C-513/99, Concordia Bus, p 57.
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potentsiaali toonitati Euroopa Liidus esmakordselt Euroopa Komisjoni 2003. aasta teatises,

milles soovitati vastu votta riiklikud keskkonnahoidlike riigihangete tegevuskavad hiljemalt

2006. aasta 13puks.*?

Vihemalt siiani on keskkonnakaitseliste ja sotsiaalsete kaalutluste kohaldamisele kehtivad
teatavad erinevused. Seda ilmestab selgelt see, et 2004. aasta direktiivid asetasid oluliselt
suurema rohu keskkonnahoidlikele eesmarkidele. Uutes riigihankedirektiivides on sotsiaalsete

eesmairkide kaasamise voimalust vihemalt eelduslikult laiendatud.

Euroopa Komisjon defineerib  sotsiaalselt  vastutustundlikku  riigihanget®  kui
,hanketoimingut, mis arvestab itht vO0i mitut jdrgmistest sotsiaalsetest kaalutlustest:
toovoimalused, inimvédrne t00, sotsiaal- ja toddigustele vastamine, sotsiaalne kaasamine
(puuetega inimeste kaasamine), vordsed vOdimalused, juurdepéddsetavus, universaaldisain,
jatkusuutlikkuse kriteeriumi arvestamine, sh eetilise kaubanduse kiisimused ja laiem
vabatahtlik vastavus vastutustundlikule ettevotlusele (CSR), jargides samal ajal ELTL-is ja
hankedirektiivides toodud pohimétteid«.>

Euroopa Komisjoni 2011. aasta ettepanekus praegu kehtivate direktiivide kohta seati
eesmargiks, et tdiustatud riigihanke-eeskirjad avaliku sektori hankijatel kasutada riigihankeid
paremini selliste lihiste sotsiaalsete eesmérkide toetamiseks nagu keskkonnakaitse, suurem
ressursi- ja energiatdhusus, voitlus kliimamuutuste vastu, innovatsiooni ja sotsiaalse kaasatuse
edendamine ning parimate voimalike tingimuste tagamine kvaliteetsete sotsiaalteenuste

osutamiseks.®

Sotsiaalsed kaalutlused hdlmavad moju nii tarneahelale kui ka ldppkasutajale. Tarneahela
moju sisaldab enne tarbimist tdusetuvaid aspekte, nagu nditeks isikute tootingimused, kes
osalevad tooraine saamises, tootmises ja tootlemisel. Moju 18ppkasutajale holmab toote

teenuse vOi ehitustod omadusi, mis méddravad selle tihiskondliku kasulikkuse. Sinna hulka

%2 Euroopa Komisjon. Komisjoni teatis ndukogule, Furoopa Parlamendile, Euroopa Majandus- ja

Sotsiaalkomiteele ning Regioonide Komiteele. Keskkonnahoidlikud riigihanked. KOM(2008) 400.
Arvutivorgus:

http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=ET &t=PDF&gc=true&sc=false&f=ST%2012041%202008%20INI
T (01.05.2017), Ik 3.

% Ingliskeeles Socially Responsible Public Procurement (SRPP)

% European Commission. Buying Social - A Guide to taking Account of Social Considerations in Public
Procurement. 2011, 1k 7. Arvutivorgus: http://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docld=6457&langld=en
(01.05.2017)

% FEuroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv riigihangete kohta. Briissel,
20.12.2011. KOM(2011) 896 1oplik — 2011/0438 (COD), Ik 2.
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kuuluvad kittesaadavus koigile kasutajatele voi lisanduv véértus toohdivest, viljadppest voi

pakutavatest praktikakohtadest. *°

Sotsiaalseid aspekte, mida rakendada on seega erinevaid ning need koik viddrivad autori
arvates késitlemist. Kéesolev t606 on uurimisprobleemi piiritlenud selliselt, et analiiiisib
palgatingimuste kui sotsiaalsete kaalutluste rakendamise vdimalusi riigihankemenetluse 1ébi.

Uurimisprobleem on piiritletud ka ldhtuvalt sellest, et jatkusuutliku arengu tagamist,
sealhulgas erinevate sotsiaalsete kaalutluste rakendamise voimaluste suurendamise vajadust,
on lahtuvalt eeltoodust kinnitatud nii rahvusvahelisel, Euroopa Liidu tasandil kui ka Eestis.
Uheks tunnustatud vahendiks on riigihankemenetlus. Kiesolev t66 on digusteaduslik uurimus.

Seetdttu keskendub autor diguslikele probleemidele, mitte poliitilistele valikutele iildisemalt.

Hankedirektiivi art 18* siitestab ELTL-ist tulenevad riigihanke iildpohimdtted — ettevdtete
vOrdne ja mittediskrimineeriv kohtlemine, ldbipaistvus, proportsionaalsus ning konkurentsi

kunstliku piiramise keeld.

Riigihangete seaduse § 1 kohaselt on seaduse eesmirk tagada hankija rahaliste vahendite
labipaistev, otstarbekas ja sdistlik kasutamine, isikute vordne kohtlemine ning konkurentsi
efektiivne drakasutamine riigihankel. Samamoodi sitestab seaduse esmase eesmirgi ka

riigihangete seaduse eelndu § 2 1g 1.

Uuenduslikuna sétestab eelndu § 2 lg 2 tdiendavalt, et riigihanke planeerimisel ja
korraldamisel arvestatakse lisaks ka sotsiaalsete kaalutluste, innovatsiooni rakendamise ning
keskkonnasddstlike lahendustega. Seega eelndu sdtestab horisontaalsete eesmaérkidega
arvestamise seaduses. Seletuskirjas on vilja toodud, et horisontaalsete eesmirkidega tuleb

jarjest enam arvestada.®®

Seejuures on horisontaalsete eesmédrkidena toodud nii sotsiaalsed kaalutlused kui ka
innovatsiooni rakendamine, mitte ainult keskkonnasédistlike lahenduste eelistamine.
Mairkimisvairne on ka see, et kui kehtiv riigihangete seadus sétestab keskkonnaséistlikkusega
arvestamise ildpohimodttena § 3 p-s 6 jargmiselt: “voimaluse korral peab hankija arvestama
keskkonnasaastlikke lahendusi”, siis eelndus on keskkonnahoidlikkusega arvestamine viidud

eesmadrgi tasandile, nagu eelnevalt mérgitud.

% Semple, A. A Practical Guide to Public Procurement, Ik 192.
37 vorgustiku direktiivi art 36 1g 1, kontsessiooni direktiivi art 3, art 30 1g 2.
% Seletuskiri, Ik 18.
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Kuigi ka RHS §-s 3 sitestatud iildpdhimotted on hankijale jargimiseks kohustuslikud, on
muudatused siiski olulised. Esiteks on kehtivas riigihangete seaduses juba sétestatud
keskkonnahoidlikkuse aspektiga arvestamise puhul on muudatus samuti selge — hankija ei tee
seda mitte voimalusel, vaid peab ldhtuma keskkonnahoidlikkusest hanke ettevalmistamisel ja
labiviimisel. Teiseks on eelndu kohaselt niiiid selgelt tunnustatud sotsiaalsed kaalutlused ja

innovatsiooni rakendamine kaasnevate eemédrkidena, millega tuleb arvestada.

Sellest tulenevalt vOiks sétte grammatilisel tdlgendamisel eelndu kohaselt hankijal tekkida
tildine kohustus alati arvestada horisontaalsete eesmérkidega, sealhulgas keskkonnasaistlike
lahendustega. Alati kehtivat kohustust rakendamiseks see endas siiski ei kétke. Olukorrad, kus
keskkonnahoidlike ja sotsiaalsete meetmete rakendamine on kohustuslik, on direktiivides

eraldi instrumentidena vilja toodud. Need sitted tuleb iile votta siseriiklikku digusesse.

Kiill aga on muudatus oluline, sest suunab hankijaid. Koikide sotsiaalsete kaalutluste
rakendamisel peab igal juhul arvestama Euroopa Liidu diguse iildpShimdtetega.®® Muudatuse
eesmiark on seega autori hinnangul tuua esile horisontaalseid eesméirke kooskolas
riigihankedirektiividega ja rohutab kohustust jargida kaalutlusi olukorras, kus seadus selle

eraldi ette néeb.

Hankedirektiivi art 18 g 2* riigihanke iildpdhimdtete juures sétestab jérgmist: ,,Liikmesriigid
votavad asjakohaseid meetmeid, tagamaks, et riigihankelepingute tditmisel tdidavad
ettevotjad neid keskkonna-, sotsiaal- ja to6oiguse valdkonnas kohaldatavaid kohustusi, mis on
kehtestatud liidu voi siseriiklike oigusaktidega, kollektiivliepingutega voi X lisas loetletud
rahvusvaheliste keskkonna-, sotsiaal- ja tédoiguse sditetega.” See on kiill sétestatud iildise

kohustusena liikmesriikidele ja seetdttu ei pea sitet tapselt sellisel kujul {ile votma.

Hankedirektiivi art 18 lg 2 on aga aluseks mitmele tdpsemale direktiivis sisalduvale
kohustusele voi voimaluse diskretsiooni alusel rakendamiseks. Need leiavad kisitlust t66
erinevates peatiikkides. Autor analiilisib ka eelndu vastavate sitete iilevotmist Eesti

digusesse.

Oiguskirjanduses on esile toodud ESA ja RegioPost lahendite erinevust Euroopa Kohtu

varasemates lahendites toodud seisukohtadega ning nende mdju sotsiaalsete kaalutluste

% Brown, A. The lawfulness of a national rule requiring a subcontractor of a bidder for a public contract to pay
its workers a minimum wage, even where the services will be carried out exclusively in a lower-cost third
country: case C-549/13 Bundesdruckrei GMbH v Stadt Dortmund. — Public Procurement Law Review 2015, No
1, Ik 19.

0 yargustiku direktiivi art 36 lg 2, kontsessiooni direktiivi art 30 1g 2.
12



rakendatavusele. Leitakse, et nimetatud lahendites on Euroopa Kohus vdtnud sdbralikuma

hoiaku sotsiaalsete eesmirkide suhtes.*!

Uhiskonnas ~ iildiselt tunnustatud ja  vajalikele eesmirkide saavutamisele 1ibi
riigihankemenetluse osutatakse siiski ka praegusel hetkel teatavat vastupanu ja seda nii
ettevotete, akadeemikute kui ka Euroopa Liidu institutsioonide poolt. Selle pohjuseks on
kartus, et avalike vahendite efektiivne kasutamine jddb tagaplaanile ja hankijad voivad minna
ettevotete kiitumise reguleerimise eesmirgil ostuotsuseid tehes liiga kaugele.** Euroopa
Komisjon kardab, et liikmesriigid voiksid sotsiaalsete hangete osas antud diskretsiooni tottu

eelistatakse siseriiklikke ettevotteid ja todtajaid, seda eriti majanduslanguse tingimustes.43

Tulenevalt sellest on Euroopa Liidu institutsioonid ldhtunud kitsast tolgendusest sotsiaalsete
kaalutluste ja muude hiivede seostatavuse o0sas ostetavate teenuste ja kaupadega. Seetottu on
domineerivam arusaam, et to6- ja sotsiaalsed standardid tulenevad majanduslikust arengust,

mitte ei panusta sellesse. **

1.2. Palgatingimused sotsiaalse kaalutlusena riigihankediguses

Sotsiaalsetest aspektidest iiheks olulisemaks v&ib pidada palgatingimusi. Palgatingimuste
seadmise moju avaldub seejuures eriti todjoumahukate sektori puhul, milleks on néiteks

ehitussektor, transpordisektor ja sotsiaal- ja tervishoiuteenused.*®

Palgatingimuste peamine eesmérk riigihankediguses on riigihankelepinguga seotud tootajatele
teatav  (minimaalne) palgaméddr. See ei tohiks seejuures jddda {ldiselt kehtivatele
palgaméiradele. Lisaks sellele aspektile tekitavad palgatingimused olukorra, kus

palgatingimused ei tekita konkurentsi pakkujate vahel ehk teisisonu see element on

* Pecinovsky, P. Evolutions in the social case law of the Court of Justice: the follow-up cases of the Laval
quartet: ESA and RegioPost. — European Labour Law Journal, 2016/7, No 2. Semple, A. RegioPost judgment:
CJEU upholds minimum wage clause. Arvutivorgus: www.procurementanalysis.eu (01.05.2017).

*2 Martens, M. de Margerie, S. The Link to the Subject-Matter of the Contract in Green and Social Procurement.
— European Procurement and Private Public Partnership Law Review, 2013/8, No 1, Ik 8.

3 Ludlow, A. Social Procurement: Policy and Practice. — European Labour Law Journal, 2016/7, No 43, Ik 480.
* Ludlow, Ik 480.
* Thorsten et al, Ik 11.
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eemaldatud. “° V5ib asuda seisukohale, et vordsete tingimuse loomisega 1dbi palgatingimuste

on viimalik omakorda asetada rohkem rohku toodete ja teenuste kvaliteedile

Palgatingimustena saab késitleda nii nduet maksta miinimumasu (palga alammaiér), mis on
sdtestatud kas kohalikul vo&1 riiklikul tasandil. Samuti vdib see olla maédratud
kollektiivlepinguga. Kollektiivleping vdib olla iildkohaldatav teatud sektoris voi hdlmata
ainult tootajaid, kes on sélminud kollektiivlepingu. Palgatingimus voib olla ka diglase tasu
maksmise ndue. Oiglane tasu vdimaldab inimviirset elu. Araelamist vdimaldav todtasu
(living wage) tidhendab palka, mis tagab pohivajaduste rahuldamise ja on miinimumpalgast

korgem.*’

Oiglase palga maksmise tingimuse eemérgina on esile toodud mitmeid aspekte. Esiteks ausa
konkurentsi tagamise element 14bi ndude, et koik pakkujad jérgivad asukohariigis kehtestatud
miinimumstandardeid.”* See tihendab, et todtajatele makstava tootasu kiisimus on
konkurentsist eemaldatud.*® Teise aspekt on vajalik selleks, et riigihankelepingud ei avaldaks
survet palkade alandamiseks ja tootajatele oleksid tagatud vdahemalt samad tingimused, mis

teenuse osutamise kohas iildiselt.>

Palgatingimuste kehtestamise vajadus ja voimalused soltuvad sellest, milline on liikmesriigi
regulatsioon. Kehtestatud voib olla palga alammaéér piirkonna voi riiklikul tasandil. Samuti

voib olla palgatase kehtestatud kollektiivlepinguga.

Eesti on kehtestatud iildine to6tasu alammaar.” Vastavalt t5dlepingu seaduse® § 29 lg-le 5
sellest madalamat toStasu ei voi todtajale maksta. Uldine tasumiir tihendab, et see kehtib

kdigis tegevusvaldkondades erisuseta. Uldine kehtestatud alamméir ei tihenda, et teatud

“ 1pid.

* Caranta, R. Trybus, M. (Eds). The Law of Green and Social Procurement in Europe. Copenhagen: DJQF
Publishing 2010, Ik 124.

*® International Labour Organization. Labour clauses in public contracts. Integrating the social dimension into
procurement policies and practices. International Labour Office Geneva, Switzerland 2008, Ik xiii.

* Litt, P. Fels, E. Rahandusministeeriumi tellitud analiiiis. Keskmise palga ndue riigihangetes. 23.11.2016.
Arvutivorgus: https://riigihanked.riik.ee/lrl/c/document_library/get_file?uuid=a97daa44-2ec4-4a8a-8971-
2109c0259707&groupld=11726 (01.05.2017).

% International Labour Organization. Labour clauses in public contracts, Ik xiii.

1 Alates 1. jaanuarist 2017. a on tunnitasu alammdiraks 2,78 eurot ja kuutasu alammairaks tiistooajaga
tootamise korral 470 eurot. Vabariigi Valituse 18.12.2015méérus nr 139 “To6tasu alammaéira kehtestamine” .—
RT I, 22.12.2015, 51.

>2 To6lepingu seadus. — RT 1, 07.12.2016, 12.
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sektorites ei oleks madratud sellest kdrgemat tasu. Vastavalt kollektiivlepingu seaduse®

§ 6 1g 1 p-le 1 voib kollektiivlepinguga poolte vahel kindlaks médrata ka palgatingimused.

Eestis on selline kollektiivleping sdlmitud niiteks Eesti Haiglate Liidu, Eesti Kiirabi Liidu ja
Eesti Perearstide Seltsi kui todandjate ning Eesti Arstide Liidu, Eesti Tervishoiutdotajate

1.>* Kollektiivlepingud, nagu ka

Kutseliidu ja Eesti Odede Liidu kui tootajate esindajate vahe
eelnevalt viidatud lepingus vélja toodud, sdolmitakse eesmérgiga tagada kvaliteetne digeaegne

teenuse kittesaadavus ning toorahu.

Nimetatud kollektiivleping laieneb koigile asutustele ja ettevotetele, kes osutavad
tervishoiuteenuseid Terviseameti véljastatud tegevusloa alusel ja kelle tegevust rahastatakse
Haigekassaga sdlmitud ravi rahastamise lepingu alusel voi riigieelarvest, ning todtajatele, kes
tootavad eelmainitud asutustes ja ettevdtetes.® Seega on tegemist iildkohalduva

kollektiivlepinguga.

Kollektiivlepingud ei pruugi olla iildkohaldatavad. Néiiteks Rootsis, kus kiill ligi 90%
palgatddtajatest oli seotud kollektiivlepinguga®, on nende lepingute niol tegemist tddandjate
ja toovotjate organisatsioonide omavaheliste eraldi kokkulepetega. Need kollektiivlepingud ei
ole lildkohaldatavad, st. kdigile sektoriiileselt kehtivad. Riiklikke lepingupooli on iile saja ja

riigi tasandil on iile 650 kollektiivlepingu.®’

Kuivord Rootsis ei ole iildkohaldatav kollektiivlepinguid ega ka seadusega reguleeritud
miinimumpalka, on Rootsis arutelu sellest, kas kollektiivlepingu ndue (ja samuti
kollektiivlepingust tulenevad nduded) on kooskdlas Euroopa Liidu (~)igusega.58 Rootsi
ettevalmistatud eelndu kohaselt sooviti seadusesse hankedirektiivi art 18 lg 2 kohaldamiseks

lisada uude Rootsi riigihangete seadusesse®® site, mille kohaselt oleks hankijal olnud

%% Kollektiivlepingu seadus. — RT I, 29.03.2012, 12.

> Tervishoiuvaldkonna kollektiivleping. Kehtiv kollektiivleping sdlmiti  25.04.2017.  Arvutivdrgus:

https://arstideliit.ee/wp-content/uploads/2017/04/Tervishoiuvaldkonna_Kkollektiivleping_25 1.pdf (01.05.2017).
55

Uldkohalduvad kollektiivlepingud. Arvutivérgus: http://www.tooelu.ee/et/tootajale/Toosuhted/tootajate-
esindamine-ja-kollektiivsed-toosuhted/kollektiivleping/yldkohalduvad-kollektiivlepingud- (01.05.2017).

*® Ligi 70% on seotud ametiithingutega. The Swedish Trade Union Confederation. The Collective Agreement.
Arvutivorgus: http://www.lo.se/english/the _collective agreement (01.05.2017)

 The Swedish Trade Union Confederation. The Collective Agreement. Arvutivorgus:
http://www.lo.se/english/the collective agreement (01.05.2017).

%8Sundstrand, A Kollektivavtal och kollektivavtalsvillkor i offentlig upphandling.
UPPDRAGSFORSKNINGSRAPPORT 2015:2, Ik 6, 1k 12. Arvutivorgus:

http://www.konkurrensverket.se/globalassets/publikationer/uppdragsforskning/forsk_rap 2015-2.pdf
(01.05.2017).

* Lag (2016:1145) om offentlig upphandling (01.12.2016). Arvuivdrgus: https:/lagen.nu/2016:1145#K17
(01.05.2017).
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voimalik, kui peab vajalikuks, seada pakkuja todtajatele palga-, puhkeaja- ja to6tundidega
seotud tingimusi, mis tuginevad kollektiivlepingule. Rootsi parlament leidis, et sellised sétted
on kahjulikud véikese ja keskmise suurusega ettevotetele ning jéttis need uues riigihangete
seaduses vastu vOtmata. Sundstrand avaldas, et tulenevalt sellest, et Rootsis ei ole
kollektiivlepingud iildkohaldatavad, oleks arutluse all olnud sitted tdendoliselt olnud ka

Euroopa Liidu digusega vastuolus.®

Ka iildist palgataseme alammaédra ei ole Rootsis kehtestatud. Kollektiivlepingu alusel voib
maksta samuti mistahes tasu, kui to6taja sellega ndustub.®® Seisuga 1. jaanuar 2017 kehtib
riiklik seadusega sitestatud tdotasu alammédra (miinimumtasu) ndue 22 lilkmesriigis.®
Tootasu alammaéira ei ole seaduses sitestatud Austrias, Kiiprosel, Taanis, Soomes, Itaalias ja

Rootsis.%

Enamik kollektiivlepingutest ei ole iildkohaldatavad ka Taanis, Norras, Sveitsis,
Suurbritannias ja Saksamaal. Samal ajal on enamik kollektiivlepingutest tildkohaldatavad
Austria, Belgias, Soomes, Prantsusmaal, Itaalias, Hollandis ja Hispaanias.®*

Sellest tuleneb ka riigiti erinev palgatingimuste kasutamise vajadus riigihankemenetluses.
Palgatingimused on nimelt olulisemad just nendes riikides, kus ei ole kas seaduses sitestatud
miinimumpalka ega iildkohaldatavaid kollektiivlepinguid. Riigihangete kaudu kasutatavad
palgatingimused pakuvad kompenseeriva vbimaluse.®> See, et selliseid kompenseerivaid
palgatingmusi kasutatakse, ndhtub Euroopa Kohtusse joudnud vaidlustest. Kéesolevas t60s
késitletavatest kohtulahenditest mitmed olulised, sealhulgas Bundesdruckerei, Riiffert,

RegioPost, tulenevad Saksmaal kerkinud vaidlustest.

Liikmesriikide erinevatest vajadustest lahtuvalt on peetud paradoksiliseks Riifferti kaasust,
mille kohaselt on miinimumpalga ndue riigihankediguses lubatud vaid iildkohaldatavate

kollektiivlepingute puhul.?® Kohus leidis: ,Eeltoodust tuleneb, et sellise meetmega, nagu on

% A. Sundstrand. Social Procurement in Sweden. Loengumaterjal, 2017 (autori valduses).
61 H
Ibid.

%2Statutory minimum wages in the EU 2017. Arvutivorgus:
https://www.eurofound.europa.eu/observatories/eurwork/articles/statutory-minimum-wages-in-the-eu-2017
(01.05.2017).

% Ibid.

® Thorsten et al. Pay and other Social Clauses in European Public Procurement. Diisseldorf 2012, 1k 16.
Arvutivorgus: https://www.boeckler.de/pdf/wsi_schulten_pay and_other_social causes.pdf. (01.05.2017)

% Ibid.
% Ibid.
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vaidluse all pohikohtuasjas, ei ole tootasu kindlaks mddratud monel direktiivi 96/71 artikli 3

loike 1 esimese loigu esimeses ja teises taandes ning loike 8 teises l0igus ette néihtud viisil.

Kohus jéreldas, et sellist palgamaéra ei saa kéasitleda palga alamméérana sama direktiivi artikli
3 loike 1 esimese 16igu punkti ¢ tdhenduses, mida litkmesriigid vdivad selle sdtte alusel teistes
litkkmesriikides asutatud ettevotjatele seoses riikidevahelise teenuse osutamisega kehtestada.®’
Kohtuasjas viidatud direktiiv, selle kohaldamisala ja seos riigihangetes rakendatavate

tingimustena leiab késitlust alljargnevalt.

1.3. Euroopa Liidu diguse aluspohimétetest tulenevad kaalutlusdiguse

piirangud

Horisontaalsete eesmarkide rakendamisvdimalust ei ole voimalik hinnata ilma Euroopa Liidu
aluspohimotetest tulenevate kaalutlusdiguse piiranguteta. Euroopa Liidu riigihankediguse
esmane regulatsiooni allikas on ELTL. ELTL-st tulenevaid pdhimdtteid tuleb kohaldada ka

hankedirektiivide reguleerimisalasse mittekuuluvate hangete puhul.

Hankedirektiivi pdhjenduspunkti 1 kohaselt peab riigihankelepingute sdlmimine toimuma
ELTL-is sétestatud pohimdtete alusel ning jirgides eelkdige kaupade vaba liikumise,
asutamisvabaduse ja teenuste osutamise vabaduse pohimdtteid. Lisaks tuleb jargida nendest
omakorda tulenevaid pohimdtteid — vordne kohtlemine, mittediskrimineerimine, vastastikune

tunnustamine, proportsionaalsus ja ldbipaistvus.

Nii nagu ka teistes valdkondades, porkub Euroopa Liidu tasandil riigihangete regulatsioon
kiisimusega, kuidas tasakaalustada liikmesriikide autonoomiat ja siseturu iihtlustamise
eesmirki. Euroopa Liidu riigihangete regulatsioonil on vidga suur mdju liikmesriikide

diskretsioonile siseriiklike riigihangete eesmérkide elluviimisel.®®

Arrowsmith toob kehtiva Euroopa Liidu riigihangete reziimi kriitikana vélja selle keerukuse,
Oigusselgusetuse ja ebasoodsa moju riikide poliitika kujundamisele. Viimase osas peab ta
silmas eelkdige tokestavat mdju sotsiaalsete ja keskkonnapoliitikate elluviimisele. Kuigi uutes

hankedirektiivides on liigutud suurema paindlikkuse poole, on Arrowsmith seisukohal, et

%" EK0 3.04.2008, C-346/06, Riiffert, p-id 29-30.

% Arrowsmith, S. The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK. VVolume 1. Third
ed. London: Sweet & Maxwell 2014, 1k 226, 3-70.
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kehtiv Euroopa Liidu regulatsioon piirab endiselt pdhjendamatult erinevate riigisiseste
poliitikate elluviimist.®® Sellest hoolimata, tuleb arvestada vastavate piirangutega ja viia

siseriiklikke hankemenetlusi 1dbi kooskdlas kehtiva regulatsiooniga.

Kuna 14bi riigihanke tehtud kulutused asjadele, toodele ja teenustele moodustavad olulise o0sa
Euroopa Liidu SKP-st, nagu eclnevalt vélja toodud, on piiritilese kaubanduse edendamine

riigihangetes olnud mirkimisvérse tahendusega siseturu integreerimisele.”

Euroopa Kohus leidis Riiffert kohtuasjas, et palgatingimused, mis ei ole universaalselt
kohaldatavad, s.0 seonduvad ainult riigihankelepinguga, rikuvad teenuste vaba liikumise
pohimdtet. Selle mdjul seati kahtluse alla hankijate kasutatav ndue, et tootajatele makstaks
oiglast palka.”* Euroopa Kohus otsustas seega, et sektoripdhine kollektiivleping ei vdoimalda
seada tingimusi, mille kohaselt nduda Giglase palga maksmist ainult hankelepinguga seotud

isikutele. See liks kohtu arvates vastuollu Euroopa siseturu reeglitega.

Bundesdruckerei lahendis Euroopa Kohus esmapilgul kinnitas kohtu senist seisukohta, et
miinimumpalga nduded hankelepingutes kujutavad endast piirangut teenuste vabale
lilkumisele, kuigi tunnustas sotsiaalsetest kaalutlustest tulenevate piirangute suuremat

voimalikku ulatust. "

ELTL teenuste vaba liikkumine pohimottest ja riigihankedirektiividest tulenevalt on
riikidevahelised allhanked mdistagi suurenenud. Selle tulemusel paigutavad tihes liikmesriigis

asuvad ettevotted oma tootajad teise liikmesriiki."®

Euroopa Liidu iihtne riigihankemenetluse raamistik soodustab piiriiileseid hankeid 1dbi

konkurentsi avamise kogu Euroopa Liidu turule. Hankijal on seelébi suurem valikuvimalus

% Arrowsmith, S. The Law of Public and Utilities Procurement: 2014, Ik 225-227. Arrowsmith, S. Modernising
the EU’s public procurement regime: a blueprint for real simplicity and flexibility. Public Procurement Law
Review, 2012, 21, Ik 71- 82.

Autori mérkus: Tépsemalt késitleb S. Arrowsmith horisontaalseid eemaérke, sealhulgas ELi riigihanke reziimi
piiravat mdju sotsiaalsete ja keskkondlike poliitikate elluviimisele monograafia teises koites, mis ilmub
31. oktoobril 2017.

"0 de Mars, Silvia. The limits of general principles: a procurement case study. — European Law Review, 2013/38,
No 3, 1k 316.

"t Semple, A. Living Wages in public conracts: A chance to reconsider Riiffert. Arvutivérgus:

http://www.procurementanalysis.eu/ (01.05.2017)
72

Semple, A. Living Wages in public conracts: A chance to reconsider Riiffert. Arvutivirgus:
http://www.procurementanalysis.eu/ (01.05.2017).

® Barnard, C. EC Employment Law, Ik 275.
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nii hankeeseme hinna kui ka kvaliteedi suhtes.” Piiriiilene hankemenetlus tihendab iihtlasi, et
kui iihe litkmesriigi ettevote asub hankelepingut tditma teises litkmesriigis (vastuvoturiigis),
siis ldhetatakse ka tootajad vastuvdturiiki. See voib tdhendada lepingu tditmise riigile rahalist
kokkuhoidu, kuid on tdstatanud ametiiihingutes sotsiaalse dumpingu aspekti, sest teenuse

osutajad kasutavad dra asukohariigi madalamaid nduded t56- ja palgatingimustele.”

Hankedirektiivi pohjenduspunkt 37 kinnitab, et sotsiaalsete kaalutluste integreerimiseks on
oluline direktiivist tulenev kohustus tagada rahvusvaheliste kohustuste ning siseriiklikest ja
Euroopa Liidu tasandil kehtivatest &igusnormidest, mé&drustest, otsustest ning
kollektiivlepingutest jargimine liikmesriikide poolt. Pohjenduspunkti kohaselt ei tohiks olla
takistatud tOOtajate jaoks soodsamate tootingimuste kohaldamist. Asjaomaseid meetmeid
tuleb kohaldada kooskolas riigihanke iildpodhimotetega. Eelkdige rohutatakse vordse

kohtlemise pdhimotet.

Toojourdnne iseeneSest on mdistagi kooskdlas siseturureeglitega ja kaitstud tootajate vaba
lilkumisega (ELTL artikkel 45) ja teenuste osutamise vabadusega (ELTL artikkel 56).
Euroopa Kohtu viljakujunenud praktika kohaselt kuulub tootajate ldhetamine ELTL artikli 56
kohaldamisalasse.”® Té6jou vaba liikumine vdimaldab toétajatel asuda todle kdrgema tasu

pakkuvatesse liikmesriikidesse ja suuremate t66jdukuludega riikides

Euroopa Liidu ressursside optimaalne jaotus tagatakse tootmistegurite lilkumisega sinna, kus
need on enim hinnatud. T66j6ud on tiks tootmisteguritest, mis voib teatud piirkonnas olla
vadrtuslikum. Kui Itaalias iiletab to6joupakkumine noudlust, aga Saksamaal on vastupidine
olukord, siis on Euroopa Liidu seisukohast t66joud Saksamaal véartuslikum. T66jou védrtus
on Euroopa Liidu siseselt maksimaalne, kui toGtajatele on tagatud voimalus Euroopa Liidu
siseselt liikuda sinna, kus neid enam vajatakse ja sellist liilkumist ei takista diskrimineerimine

rahvuslikul alusel.”

Tootajate kaitse lihitamiseks siseturu vabadustega votsid Euroopa Parlament ja ndukogu

16. detsembril 1996 vastu direktiivi 96/71/EU tootajate lihetamise kohta seoses teenuste

“ Rahandusminsiteerium. Riigihangete juhis. Tallinn 2014., 1k 9. Arvutivorgus:

https://riigihanked.riik.ee/Irl/c/document library/get file?p | id=15617&folderld=431009&name=DLFE-
32501.pdf (01.05.2017).

" Barnard, C. EC Employment Law, Ik 275.

® EK0 24.01.2002, C-164/99, Portugaia Construgdes. EKo 17.11.2015, C- 115/14, RegioPost.

" Kuipers, J-J. The social dumping debate in Luxembourg: the Laval case before the European Court of Justice.
— Cambridge Student Law Review, 2008/4, No2, Ik 238.
"8 Craig, P. EU Administrative Law. Oxford: Oxford University Press 2006, Ik 546-547.
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osutamisega (edaspidi direktiiv 96/71/EU, lihetatud tdotajate direktiiv).”® Seda on hiljuti
taiendatud joustamisdirektiiviga.® Eesti digusesse on mdlemad viidatud direktiivid iile voetud

Eestisse lihetatud tootajate to6tingimuste seadusega®”.

Tootajate vaba liikumist tuleb eristada ELTL artiklil 56 pdhinevast teenuste osutamise
vabadusest. To0tajate vaba litkumine annab koikidele kodanikele diguse liikuda téotamise ja
elamise eesmargil vabalt {ihest litkmesriigist teise ning kaitseb tootajaid diskrimineerimise
eest toohodive, tootasu ja muude tootingimuste osas vorreldes vastuvotva riigi kodanikega.
Teenuste osutamise vabadus annab seevastu aga ettevotetele diguse osutada teenuseid teises
litkkmesriigis. Selleks voivad nad ldhetada oma to6tajaid teenuste osutamiseks vajalike toode
tegemiseks ajutiselt teise liikmesriiki. Selles tdhenduses ldhetatud todtajad on hdolmatud

direktiiviga 96/71/EU .22

Lahetatud tootajate isikulisse kohaldamisalasse jddvad (ehk ldhetatud tootajad direktiivi
kohaselt) isikud, kes ajutiselt asuvad todle teise liikmesriiki (vastuvottev liikmesriik) kui see,
kus nad tavaliselt tootavad. Soltumata todlepingule kohaldatavast digusest, peab tddandja
tagama ldhetatud tootajale vastuvotvas riigis jargmisi tootingimusi: 1) todaeg; 2) puhkeaeg; 3)
tootasu miinimum ja tiletunnitdd hiivitamine; 4) pdhipuhkuse kestus; 5) vordne kohtlemine ja
vordsed voimalused; 6) rendit6o tingimused (ELTTS § 4 1g 2, § 5 1g 1, ldhetatud tootajate
direktiivi art 3 Ig 1 p-id a-g). Need tingimused vdivad direktiivi 96/71/EU art 3 kohaselt olla

sdtestatud Oigusaktiga, iildkohaldatava kollektiivlepinguga (autori rohutus) voi vahekohtu

otsusega.

Seega jddb direktiivi kohaldamisalasse ka to6tasu miinimum (palga alammair) ja isikulisse
kaitsealasse tootajad, kes asuvad teise litkmesriiki teenuseid osutama hankelepingu tditmise

raames. See on oluline riigihankelepingute tditmisel, kus kasutatakse teenuse osutamiseks

" Euroopa Parlamendi ja ndukogu 16.12.1996 direktiiv 96/71/EU tootajate lihetamise kohta seoses teenuste
osutamisega. - ELT L 018, 21.01.1997, Ik 1-6. Direktiivi muutmine on Euroopa Komisjonis arutelu all. Vt.
European Commission. Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council amending
Directive 96/71/EC of the European Parliament and of the Council of 16 December 1996 concerning the posting
of workers in the framework of the provision of services - COM(2016)128. Arvutivdrgus:
file:///C:/Users/rety.estorn/Downloads/COM_2016 128 F1 PROPOSAL_FOR A DIRECTIVE EN V8 P1 8
42424 .pdf (01.05.2017).

8 Buroopa parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/67/EL, 15. mai 2014, mis kisitleb direktiivi 96/71/EU
(tootajate lahetamise kohta seoses teenuste osutamisega) joustamist ning millega muudetakse médérust (EL) nr
1024/2012, mis kasitleb siseturu infosiisteemi kaudu tehtavat halduskoost66d (,,IMI méérus”). — ELT L159, Ik
11-31.

81 Festisse lihetatud tootajate téotingimuste seadus. — RT 1, 07.12.2016, 2. (ELTTS)

8 Euroopa Komisjon. Ettepanek: Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv direktiivi 96/71/EU (to6tajate
ldhetamise kohta seoses teenuste osutamisega) joustamise kohta. COM(2012) 131. Arvutivorgus:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2012/ET/1-2012-131-ET-F1-1.Pdf (01.05.2017).
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lihetatud tootajaid direktiivi  96/71/EU  tdhenduses. Direktiivi eesmirk on selle
pohjenduspunkti 5 kohaselt riikidevahelise teenuste osutamise edendamine ausa konkurentsi

tingimustes, tagades samal ajal tootajate diguste kaitse.

Lahetatud tootajate direktiiv ei ole riigihankediguse lepingute tditmise olukorras kohaldatav,
kui pakkuja ei plaani todtajaid teenuse osutamiseks hankija asukohariiki ldhetada, vaid
pakkuja kasutatava alltoovotja tootajad osutavad hankelepingu esemeks olevaid teenuseid
alltoovotja, mitte hankija, auskohariigis.®® Kuivord kaasuse asjaoludest nihtus selgelt, et
pakkuja ei kavatsenud to6tajaid Saksamaale ldhetada, oli Euroopa Kohtu otsus oodatav ning

ka pdhjendatud ja (~)ige.84

Samas ndeb direktiiv ette minimaalse kaitsetaseme. Vastuvotval riigil ei ole varasema
Euroopa Kohtu praktika kohaselt seega vOimalik seada tingimusi teises riigis teenust

osutavatele tootajatele. Autor leiab, et selline seisukoht on dige.

RegioPost kaasuses oli taas kiisimuse all palgandude kooskdla teenuste osutamise
vabadusega.® Kuigi kaasuses puudus esmapilgul piiriiilene huvi (see kiisimus oli ka kohtu
ees), st vaidlus piirdus lihe litkmesriigiga, siis leidis kohus on péadev tegema otsuse ELTL
artikkel 56 alusel.® Oluline rakendamise seisukohast on, et kohus lisas tiiendavalt, et meetme

kooskdla analiiisimisel ELTL artikliga 56, tuleb arvesse votta kaasuse asjaolusid igakordselt.

Kaasuse asjaolude kohaselt avaldas Landau linn Saksamaal teate hankelepingu tditmiseks
postiteenuste sektoris. Pakkujad, kes soovisid hankes osaleda, pidid deklaratsioonivormis
kinnitama, et ndustuvad maksma tootajatele lepingu esemeks oleva to6 tegemise eest
vihemalt liidumaa kehtivates oOigusnormides ette ndhtud miinimumpalka. Samuti

hankelepingu tditmise korral alltoovotjat poolt voi vahendaja ldhetatud ajutiste tootajate poolt

8 EKo 18.09.2014, C-549/13, Bundesdruckerei, p-id 25-27. Eelotsuse kiisimuse tipne sonastus direktiivi
96/71/EU puudutavas osas oli jargnev: “Kas direktiivi 96/71/EU artikli 3 l6ikega 1 on vastuolus siseriiklik
oigusnorm ja/voi riigihankelepingu tingimus, mille kohaselt pakkuja, kes soovib solmida riigihankelepingut voi
juba viljakuulutatud riigihanke lepingut, alltéovétja asub mones muus Euroopa Liidu litkmesriigis ning
alltéovotja todtajad osutavad asjaomase hankelepingu esemeks olevaid teenuseid ainult alltoévotia
asukohariigis?”

8 Brown, A. The lawfulness of a national rule requiring a subcontractor of a bidder for a public contract to pay
its workers a minimum wage, even where the services will be carried out exclusively in a lower-cost third
country: case C-549/13 Bundesdruckrei GMbH v Stadt Dortmund. — Public Procurement Law Review 2015, No
1, Ik 20.

8 Costamagna, F. Minimum wage between public procurement and posted workers: anything new after the
RegioPost case? — European Law Review 2017/42, No 1, Ik 108.

8 EK0 17.11.2015, C- 115/14, RegioPost, p-id 45-50.
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voi alltoovotja vahendusettevotte poolt tagama, et seadusest tulenevad [to6tasu] nduded on

tagatud.®’

Oli selge, et Saksamaal ei kehtinud hanke véljakuulutamise ja hankemenetluse ajal {ildist
miinimumtasu nduet ega ka iildiselt kohaldatavat kollektiivlepingut, mis holmaks t66suhteid
ja —tingimusi postiteenuste sektoris.?® Vastavalt hanketeates esitatud tingimusele pidi pakkuja
tditma seadusest tuleneva ndude, mille kohaselt riigihankelepinguid sai sdlmida ainult
ettevotetega, kes kinnitavad pakkumuse esitamisel kirjalikult, et kohustuvad oma tdotajatele
toode tegemise eest maksma vahemalt 8,5 euro (bruto) suurust miinimumtunnitasu. Hankijal

oli digus korvaldada pakkuja, kui ta ei esitanud kinnitust, et peab esitatud kohustusest kinni.®°

Seadus, millest tulenes miinimumtasu maksmise kohustus, maérkis selle ndude eesmérgiks
hankelepingute sdlmimisel konkurentsi moonutamise vastu, mis tuleneb madalapalgaliste

tootajate kasutamisest, ja leevendada sotsiaalkindlustussiisteemi koormust. *°

Tegelikkuses ei ole piiriiileste hankelepingute sGlmimise arv Euroopa Liidu hankemenetluses
suur, jaddes mone protsendi juurde. Sealjuures kiill kaudne piiriiilene hankelepingute
s0lmimine 14bi hankija asukohariigi tiitarettevotete on monevorra korgem. Siiski jaéb ka see
number alla 15%. Vorreldes erasektoriga, kus piiriiilene kaubandus on oluliselt ulatuslikum,

on ruumi arenguks. °*

Hankedirektiivi pdhjenduspunkt 98 rdhutab, et direktiivi 96/71/EU kohaldamisalasse jiivaid
poOhilisi toGtingimusi, nagu miinimumpalk, késitelevad nduded peaksid jadma tasemele, mis
on kehtestatud siseriiklikus Giguses voi kollektiivlepingutes, mida kohaldatakse kooskdlas

Euroopa Liidu digusega direktiivi 96/71/EU raames.

Oiguskirjanduses on leitud, et kuigi Euroopa Liidu t66diguse loomine on to6tajaid mdistagi
kaitsnud, on Euroopa Liidu siseturu vabadused ja konkurentsi sitted ohustanud siseriiklikku

tdotajate kaitset. Selle viite esitamisel toetutakse Viking ja Laval kaasustele. %2

8 EKo0 17.11.2015, C- 115/14, RegioPost, p 23.

8 EKo0 17.11.2015, C- 115/14, RegioPost, p 5.

5 Ibid.

% EKo 17.11.2015, C-115/14, RegioPost, p-id 7-8.

% European Commission. GREEN PAPER on the modernisation of EU public procurement policy. Towards a
more efficient European Procurement Market. COM(2011) 15. Arvutivorgus — http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0015&from=EN (01.05.2017).

% Barnard, C. EU Employment Law and the European Social Model: The Past, The Present and the Future. —
Current Legal Problems 2014/67, No 1, 1k 218-219.
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Barnard leiab, et hankedirektiiv pakub, tema sonu kasutades ,,huvitava“, voimaluse kasutada
riigihangete turgu tagamaks nii siseriiklike, Euroopa Liidu kui ka ILO to6digusalaste reeglite
kohaldamise, lubades samal ajal liikmesriikidel no. eksperimenteerida sotsiaalsete kaalutluste

rakendamisel.®

1.4. Palgatingimuste kooskola riigihanke iildpohimétetega

Lisaks ELTL-is sitestatud pohimdtete jargimisele hankelepingute sOlmimisel, tuleb
hankedirektiivi pohjenduspunkti 1 kohaselt jargida nendest omakorda tulenevaid pohimotteid
— vordne kohtlemine, mittediskrimineerimine, vastastikune tunnustamine, proportsionaalsus ja
labipaistvus. Need omavahel pdimunud pohimdtted kohalduvad nii lepingutele, mis on

direktiivide kohaldamisalas, kui ka sellest viljaspool.®*

ELTL-ist tulenevaid vabaduse pShimotete jargimise noudeid ja nendest omakorda tulenevaid
eelpool nimetatud riigihanke iildpohimotteid saaks moistagi kasitleda iihtsena, kuivord need
on omavahel lahutamatult seotud. Samuti tuleb riigihanke tldpShimotteid jargida alati
riigihankelepingute sdlmimisel ja hankemenetluse libiviimisel.* Kiesolevas té6s on autor
leidnud, et pdhjendatud on kasitleda t66 esimeses peatiikis riigihangete tildpohimotteid ka

jargneva analiiiisi voimaldamiseks.

Nii riigihankedigus kui ka konkurentsidigus on olulised Euroopa Liidu tegevuse ja poliitika
elluviimisel ja seadusandluses. Selle olulisust iihtse siseturu iilesehitamisel on voimatu iile
hinnata. Neile tugineb siseturu regulatsioon, tagades vordsed voimalused iihtsel turul ja
ELTL-is sitestatud pohivabaduste saavutamise. Algselt nédhti, et riigihankedigus ja
konkurentsidigus tegelevad erinevate eesmarkide saavutamisega. See tuleb ka sellest, et

traditsiooniline vahetegu avaliku ja erasféri vahel higustub. ®°

Kohustus jirgida vordse kohtlemise pohimotet on riigihankedirektiivide kandvaks motteks,

kuna konealuste direktiivide eesmidrk on eelkdige tohusa konkurentsi edendamine

% Barnard, C. EU Employment Law and the European Social Model, Ik 220.

% de Mars, Ik 317.

% Simovart, M.A. Riigihanke iildpohimdtetest tulenevad hankelepingu sisupiirangud.  Niiteid
vaidlustuskomisjoni praktikast. — Juridica 2012/2, Ik 83.
% Graells, Ik 3-7.
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valdkondades, mis on nende kohaldamisalas, ja mis niisuguse konkurentsi tagamiseks

kehtestavad hankelepingu slmimise kriteeriumid.®’

Lepingu sdlmimisel on vordsuse pohimotte tagamiseks eelkdige oluline tagada ldbipaistvus
1abi selle, et koiki pakkujaid teavitatakse kriteeriumidest ja korrast, mida lepingu sdlmimise
otsuse tegemisel kohaldatakse. Vordne kohtlemine hdlmab endas diskrimineerimise keeldu ja
seetottu voib mittediskrimineerimise pohimdtet pidada vordse kohtlemise pohimdttega koos

kisitletavaks.?®

Samuti tuleneb kohtupraktikast, et vordse kohtlemise pohimote tdhendab ka kohustust tagada
labipaistvus, et vdoimaldada kontrollida selle pohimotte jargimist. Labipaistvuse tagamise
pohimdtte eesmérk on tagada ennekdike see, et puuduks oht, et hankija eelistab soosikuid voi
tegutseb omavoliliselt. See tdhendab, et koik hankemenetluse tingimused ja eeskirjad peavad

olema hanketeates vdi hankedokumentides sonastatud selgelt, tapselt ja iihemétteliselt *°

Bundesdruckerei kaasuses avaldas Dortmundi linn Saksamaal Euroopa Liidu tilese hanketeate
dokumentide ja andmete digitaliseerimiseks vaartusega ligi 300 000 eurot. Hankedokumendid
viitasid kohalikule seadusele, mille kohaselt vdis hankelepinguid sdlmida ainult ettevotetega,
mis kirjalikult kinnitavad, et maksavad tootajatele viidatud seaduses ette néhtud
miinimumpalka. Kodiki pakkujaid ja nende alltoovotjaid kohustati seega maksma vidhemalt

kohalikus seaduses sitestatud miinimumpalka.100

Uks pakkujatest teavitas hankijat, et keeldub kinnitust andmast. Ettevdte soovis kasutada
Poolas asuvaid tootajaid. Ettevote pohjendas, et hankedokumentides ndutud miinimumpalga
ndue ei kehtinud Poolas ega ole ka Poola elatustasemega kooskdlas. Pakkuja soovis, et
hankija kinnitaks, et kohaliku miinimumpalga jirgimine ei ole kohustuslik Poola

tootaj atele.™

Hankija teavitas pakkujat, et peab jargima kohalikku seadust. Hankija argumenteeris, et

kohalikus  seaduses on  kehtestatud ndue maksta miinimumtasu  kohaliku

. . . . . ey, 102
sotsiaalkindlustussiisteemi koormamise viltimiseks. ™

¥ EKo 17.09.2002, C-513/99, Concordia Bus, p 81.
% Qjasalu, Ik
% EUKo 19.03.2010, T-50/05, Evropaiki Dynamiki vs komisjon, p-id 57-58.
100 FK o 18.09.2014, C-549/13, Bundesdruckerei, p 8.
101 EKo 18.09.2014, C-549/13, Bundesdruckerei, p 10.
102 EKo 18.09.2014, C-549/13, Bundesdruckerei, p 30.
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Kohus kinnitas esmalt, et pdhimotteliselt on voimalik to6tajate kaitse eesmargil ja sotsiaalse
dumpingu viltimiseks vaidlusaluse miinimumpalga ndude kehtestamine.'® Siiski leidis
kohus, et vottes arvesse kaasuse asjaolusid, oli meede siiski ebaproportsionaalne. Kohtu
pOhjenduste kohaselt kohaldus miinimumpalga ndue ainult hankelepingutele, aga puudus
informatsioon, et erasektoris to6tavad isikud ei vaja samasugust kaitset to6tasu osas. Kohus

lisas, et puudus mistahes seos Poola elukalliduse tasemega. ***

Riifferti ja Bundesdruckerei kaasustes oli palgatingimus vastuolus proportsionaalsuse
pohimottega ning seetottu ei olnud selline meede kohtu arvates sobiv sotsiaalse dumpingu

valtimiseks.

Concordia kaasuses pidas kohus lubatavaks pakkumuse hindamise Kkriteeriumina
horisontaalseid eesmérke. Kohus rohutas seejuures, et keskkonnahoidlikud horisontaalsed
eesmargid peavad olema kooskdlas koigi aluspohimotetega, eelkdige mittediskrimineerimise

pohimdttega. Kohus viitas tagasi Beentjes kaasusele.'®®

Pohikohtuasjas kone all olevat todtasu kaitse meedet ei saa Oigustada ka
sotsiaalkindlustussiisteemide stabiilsuse eesmérgiga. Seda eesmérki ei toodud menetluses
vilja ja pealegi ei ndi pohjendatud, et selle meetme kohaldamine asjaomaste Poola tootajate
suhtes on vajalik, et takistada Saksa sotsiaalkindlustussiisteemi olulise kahjustamise ohtu. Kui
nendele tootajatele ei oleks makstud kohast tootasu ja seetdttu olnuks nad ostujou
miinimumtaseme séilitamiseks sunnitud kasutama sotsiaalkindlustust, siis oleks neil olnud
oigus Poola sotsiaaltoetustele. Ilmselgelt ei oleks selle tagajérjel koormatud Saksa

sotsiaalkindlustussiisteemi. %

Lahendid Riiffert, Bundesdruckerei ja RegioPost késitlesid kdik hankijate vdimalust nduda
miinimumpalga kehtestamist. Euroopa Kohus ei ole arutanud sellise tingimuse rakendamise
kooskola Euroopa Liidu digusega, mille alusel hankija soovib korgemate, keskmise palga
suuruse tasu maksmist. Nii nagu Riifferti ja Bundesdruckerei lahendi kohaselt ei olnud
palgatingimuse seadmine kohane meede riigi sotsiaalsiisteemi koormamise véltimiseks, leiab
autor, et seda ei saaks avalikes huvides Oigustada maksulaekumiste soodustamisega.
Keskmise palga ndude kehtestamine oleks vastuolus vordse kohtlemise ja proportsionaalsuse

pohimadttega.

103 EK0 18.09.2014, C-549/13, Bundesdruckerei, p 31.
104 EKo0 18.09.2014, C-549/13, Bundesdruckerei, p-id 32-35.
105 EKo0 17.09.2002, C-513/99, Concordia Bus, p 63.
106 EK0 18.09.2014, C-549/13, Bundesdruckerei, p 35.
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Riigihankedirektiivide eesmérk on soodustada konkurentsi riigihangete valdkonnas, et tagada
kolme Euroopa integratsiooni vabadust, milleks on kaupade vaba liikumine, asutamisvabadus

ja teenuste vaba liikumine.'”’

108 Kaasuses oli konfliktiks siseriikliku tooStuse vastu voitlemise meetmete kooskdla

Beentjes
Euroopa Uhenduse riigihanke reeglitega. Pakkumuse edukaks tunnistamise Vvaidlustas
pakkuja, kelle pakkumus oli kiill madalaima hinnaga, aga jdeti sellest hoolimata korvale.
Pakkumuse vastavaks tunnistamise tingimuseks oli pakkumuse vastavus hankelepingu
tingimusele, mis ndgi ette, et toojoust vdhemalt 70% peab moodustama 70 protsenti
pikaaegsed tootud, kes on palgatud ldbi kohaliku toohdive asutuse. Vaidlustaja leidis, et
lihetatud tootajate direktiiv vilistas sellise tingimuse rakendamise.’® Kohus pidi otsustama,
kas selline tingimus oli direktiivi 2004/18/EU kohaldamisalas seoses pakkujate
kvalifikatsiooniga ning kas selline tingimus on iileiildse lubatud ja kas selline tingimus on
késitletav diguspédrase pakkumuse hindamise kriteeriumina. Samuti seda, kas hankija on

kohustatud neist enne pakkuijatele teada andma.**°

Euroopa Kohus rdhutas, et direktiiv 2004/18/EU ei reguleeri ammendavalt riigihankedigusega
seotud kiisimusi litkmesriikides. Pikaaegsete tdotutega seotud kiisimus on ldhetatud tootajate
direktiivi kohaldamisalas. Selline meede on seaduslik ainult siis, kui see on labipaistev ja
kooskdlas Eurooa Liidu pohimotetega. Euroopa Kohus ei andnud hinnangut, kas rakendatud

tingimused olid diskrimineerivad, vaid jitsid selle siseriiklike kohtute otsustada."*

Euroopa Kohtu lahendi kvaliteeti Beentjes kaasuses Kritiseeriti teravalt selle pohjenduste
liihiduse t3ttu seoses vaidlusaluse sitte kooskdlaga direktiiviga 2004/18/EU ja Euroopa Liidu
oOigusega iildiselt. Kuigi paljud digusteadlased asusid seisukohale, et kohtu hinnangul ei olnud
vélistatud tdiendavate lepingutingimuste lisamine horisontaalsete eesmarkide saavutamiseks,
ei votnud kohus konkreetset seisukohta vaidlusaluse to6tuse vdhendamist soosiva sitte

legitiimsuse suhtes. Seda hoolimata sellest, et vditlus pikaaegse tOGtuse vastu ja noorte

197 Kohtujurist Colomberi 05.06.2001 ettepanek kohtuasjades C-285/91 ja C-286/91, p 24. Libi Ojasalu, T.
Euroopa Uhenduse riigihankedigus. Konkurentsi tagamise pdhimdte. — Juridica 2007/8, Ik 565.

198 EKo 20.09.1988, C-31/87, Beentjes.
199 McCrudden, Ik 322.
19 McCrudden, Ik 323. O’Leary, 1k 108.
1 |bid.
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inimeste todjduturule kaasamine oli Uhenduse majandusliku ja sotsiaalse iihtekuuluvuse

olulisemaid eesmirke."*? Samuti kardeti sellest tulenevaid tagajirgi.

Euroopa Kohus on mitmetes lahendites rhutanud, et liikmesriikide kohtud peavad selgitama
vilja, kas asjakohased siseriiklikud reeglid 1dhtuvad ldhetatud tootajate huvidest voi on nende
tegelik eesmirk kaitsta kodumaised ettevotjaid. Samuti peavad reeglid olema
proportsionaalsed lédhetatud tootajate kaitsmise eesmérgi suhtes. See tihendab, et litkmesriigi
sotsiaalsete- ja toooiguse alastes oOigusaktides sitestatud eesmérke tuleb kaaluda
teenusepakkuja administratiivse ja rahalise koorma suhtes. Proportsionaalsuse pdhimottest
tulenevalt ei tohi olla ka vdhem piiravaid meetmeid eesmérgi saavutamiseks ning ei piisa
sellest, et Oigusakti lildine eesmérk on todtajate kaitse, vaid tuleb dra ndidata, et seaduse

kohaldamine on ka tegelikult lihetatud tootajate huvides. ™3

Sotsiaalsete kaalutluste, sealhulgas t66- ja palgatingimustega seotud kaalutluste, rakendamisel
riigihankediguses ei ole aga alati kiisimus selles, et hankijad ei oska vdi ei julge vastavaid
meetmeid kasutada. Euroopa Liidu riigihanke iildpShimotete jargimise seisukohast osutub
problemaatiliseks tihti hoopis see, et Euroopa Liidu regulatsioonile ei poodrata piisavalt
tdhelepanu. Hankijad eeldavad, et nende meetmed on kooskdlas hanke iildpohimdtetega voi
ei motle sellele iildse. Sellest tulenevalt on uurimustes jareldustele joutud, et Euroopa Liidu
regulatsiooni mdju otsustele, millises etapis tooalaseid kaalutlusi rakendada vdi kuidas seda

teha, voib seetdttu olla iisna viike. '

12 O'Leary, S. Employment Law and the European Court of Justice. Oxford and Portland, Oregon: Hart
Publishing 2002, Ik 108.

13 OLeary, 1k 106-107.

114 Aspey, E. Labour Considerations in EU procurement: a Study of UK Utilities. — European Law Review
2012/37, No 3.
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2. Palgatingimused hankemenetluses ja hankelepingu

eritingimustes

2.1.Palgatingimuste seadmine hankemenetluses

Isegi kui votta omaks tdekspidamine, et majanduslike, sotsiaalsete ja keskkonnasdistlike
eesmirkide tasakaalustamine on oluline ja vajalik, tdusetuvad rakendamisel mitmed

kiisimused.

Jargnevalt kisitletavad hankemenetluse etapid vdimaldavad kdik arvesse votta sotsiaalseid

115

kriteeriume.” Allpool analiiiisitakse, kas see kehtib ka palgatingimuste kohta ning millised

on erinevate etappide voimalikud eelised ning kohalduvad piirangud.

Tingimuste seadmisel tuleb igas etapis arvestada kaalutlusdiguse piirangutega tulenevalt
esimeses peatiikis kasitletud Euroopa Liidu aluspohimdtetest ning riigihanke iildpohimaotetest.

Lisaks peavad tingimused olema seotud hankelepingu esemega.

Jargnevalt kasitletakse ka kohustuslikku instrumenti palgatingimuste kui sotsiaalse meetme
kohaldamiseks. Selleks on kéesoleva t60 raames pdhjendamatult madala maksumusega
pakkumuse kontrollimise ja tagasilikkamise ndue. Samuti analiilisitakse vabatahtlikke

voimalikke rakendusi hankemenetluse eri etappides ja hankelepingu eritingimustes.

2.1.1. Palgatingimuste seadmine tehnilises kirjelduses

Vastavalt hankedirektiivi artiklile 42 maéédratakse tehnilises kirjelduses kindlaks ehitustdo,
teenuse voi asja ndutavad omadused. Tehniline kirjeldus sétestab hankija vajadused detailselt
ja seetdttu voib Oelda, et avab hanke eseme. Hankijal on alati vabadus maiiratleda
hankelepingu ese. Niiteks v3ib hankija valida, kas ta soovib tavalist koolitust voi e-koolitust.
Samuti v3ib ta valida, kas ta soovib osta plast- vdi terastorusid. '’ Sisuliselt toimub

tehnilises kirjelduse médramisega pakkumuse vastavuse kontroll.

15 Martens, M. de Margerie, S, Ik 11.

118 Martens, M. de Margerie, S, Ik 11.

17 Rahandusministeerium.  Riigihangete  juhis.  Tallinn 2014, Ik 58.  Arvutivorgus -

https://riigihanked.riik.ee/Irl/c/document_library/get file?p | id=15617&folderld=431009&name=DLFE-
32501.pdf (01.05.2017).
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Piirang eseme maédratlemisel tuleneb konkurentsi pohimottest. Seega hankelepingu ese ei tohi
siiski pohjendamatult takistada hankemenetluse avamist konkurentsile. Hankedirektiivi
pohjenduspunkti 74 kohaselt peavad tehnilised kirjeldused voOimaldama nii avatust
konkurentsile kui ka jatkusuutlikkusega seotud eesmérkide saavutamist. PGhjenduspunkt 94
toob esile, et tehnilistes kirjeldustes voivad avaliku sektori hankijad esitada selliseid

sotsiaalseid noudeid, mis otseselt iseloomustavad asjaomast asja voi teenust.

Hankedirektiivi lisa VII sétestab avatud loetelu tunnustest, mida vOib késitelda tehnilises
kirjelduses. Asjade vOi teenuste oluliste tunnuste avatud loetelu sisaldub ka kehtivas
rilgihangete seaduses. Sellise ndudena on aktsepteeritud puuetega inimeste ligipddsu- voi
kasutamisvoimalus, mis on eraldi vélja toodud nii lisas VII kui ka hankedirektiivi

pohjenduspunktis 99.

Riigihangete seaduse eelndus ei ole tehnilise kirjeldus olemust vorreldes siseriiklikult kehtiva
regulatsiooniga muudetud. Tehniline kirjeldusena késitletakse asjadele, teenustele voi
ehitustoodele esitatavate nduete selge, tipne ja tdielik médratlus. See peab voimaldama
pakkujal leida oma nduetele vastav lahendus. Esitada tuleb miinimumnduded vastavaks

tunnistatavale pakkumusele.!*®

Euroopa Komisjon on varasemalt avaldanud, et tehnilistes kirjeldustes ei saa arvesse votta
ndudeid, mis on seotud soctatavate asjade tootmise protsessis osalevate tootajate
tootingimustega, sest need ei ole hankedirektiivi moistes tehnilised kirjeldused. Nouded
peavad olema seotud toote omaduste voi toimivusega (nt taaskasutatav materjal) voi toodete
tootmisprotsessiga (nt mahepdllumajanduslik kasvatamine).**® Seega komisjon leiab et
tootajate tootingimuste ja palgatingimuste seos on liiga kaudne. Oiguskirjanduses on samuti
leitud, et diglase tasu maksmise tingimuse seos hankelepingu esemega tehniliste tingimuste

seadmisel on liiga kaudne.**

Tehnilise kirjelduse koostab hankija selleks, et kirjeldada detailselt pakkujale voi taotlejale
hankelepingu eset, nt selle omadusi, olulisi tunnuseid, tehnoloogiaid, kvaliteedialaseid ja
keskkonnakaitselisi ndudeid.*** Tehniliste tingimuste sétete eesmirk on kinnitada, et

tehnilised tingimused voivad hdlmata koiki tunnuseid, mis médratlevad konkreetse kauba,

118 Seletuskiri, Ik 82.
19 European Commission. Buying Social, Ik 32.
120 McCrudden, Ik 542.
12! RKHKo 3-3-1-2-12, p 15.1.
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teenuse vOi ehitustd.?

Igasuguseid tehnilisi tingimusi seega mdistagi seada ei saa.
Hankedirektiivi pdhjenduspunkt rShutab samuti, et sotsiaalne ndue peab ,otseselt

iseloomustama asjaomast toodet voi teenust*.

Riigikohus on samuti selgitanud, et hankemenetluses tuleb eristada hankelepingu esemele ja
hankes osalevale isikule esitatavaid tingimusi. *** Seevastu pakkuja tehniline ja kutsealane
padevus nditab Riigikohtu hinnangul seda, kas pakkujal on hankelepingu nduetekohaseks
taitmiseks piisav vastavuse tase. Sellest jareldub, et tehniline kirjeldus on suunatud
hankelepingu eseme, mitte pakkuja tehnilise ja kutsealase padevuse kirjeldamiseks. Noudeid
pakkuja tehnilise ja kutsealase padevuse kohta ei méirgita hankelepingu eseme tehnilisesse
kirjeldusse, vaid need tuleb vastavalt kehtiva RHS § 39 1digetele 1 ja 3 ja § 41 lg-le 1

maiiratleda hanketeates. 1%

Sotsiaalsetest ja keskkonnakaitselistest eemérkidest tulenevad tingimused, mis on seotud
chitustéode, asjade vOi teenuste kasutamisega, nditeks Ohusaaste ja miira, on tehnilised
nduded, sest seos hankelepingu esemega on selge. Erinevalt keskkonnaalastest tehnilistest
nduetest hankedirektiivides tidpsemalt sotsiaalseid tunnuseid ei mainita peale puuetega

inimeste ligipddsu voimaldamise erandiga.

Oiguskirjanduses on see tdstatanud kiisimuse, kas sellest tulenevalt on vilistatud tingimused,
mis nduavad draclamist vdoimaldavat to6tasu (living wage) voi muud tingimused, mis ei ole
mairatletud seaduses voi kollektiivlepingus.'® Seda hoolimata sellest, et Euroopa Kohus on
t00s eelnevalt viidatud kaasustes kinnitanud, et selliseid kaalutlusi saab kasutada lepingu
tditmise tingimustes ning Dutch Coffee kaasuse kohaselt ka pakkumuste hindamise

staadiumis. 1%

Semple on argumenteerinud, et tehniliste tingimuste seadmise voimaluste laiendamist tuleks
kaaluda seetdttu, et tehnilistele tingimustele mittevastavus on korvaldamise aluseks, samal
ajal kui hindamiskriteeriumid pakkumuste hindamise etapis ja lepingu tiitmise tingimuste
mittejargimine alati ei ole. See avab voimaluse selleks, et pakkuja, kes ei kajasta

palgatingimuste nduet pakkumuses digesti, osutub siiski edukaks.'?’

122 Semple, A. A Practical Guide to Public Procurement, Ik 108.
12 RKHKO0 22.02.2012, 3-3-1-2-12, p 15.1.

124 1bid.

125 Semple, A. A Practical Guide to Public Procurement, Ik 108.
126 EK0 10.05.2012, C-368/10, komisjon vs. Madalmaad, p 85.

127 Semple, A. A Practical Guide to Public Procurement, Ik 108.
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Seda ldhenemist toetab asjaolu, et Dutch Coffee otsuse tegemise ajal kehtisid vanad
direktiivid, kuid kehtivad direktiivid voimaldavad teistsugust lahenemist. Erinevalt direktiivi
2004/18/EU artiklist 23 sétestab hankedirektiivi art 42 tehnilise kirjelduse kohta, et ehitustoo,
teenuse vOi asja ndutava omaduse kirjeldamisel saab késitelda ka tellitavate ehitustéode
tegemise, asjade tootmise vOi teenuse osutamise protsessi, isegi kui need tegurid ei ole nende

oluliseks osaks.

Selle pinnalt saaks argumenteerida, et Hankedirektiivis rohutatakse, et avaliku sektori
hankijatel on vabadus kehtestada piisavad kvaliteedistandardid, kasutades tehnilisi kirjeldusi

vOi lepingu tditmise tingimusi.128

Hankedirektiivi art 43 lubab tehnilises kirjelduses (aga ka pakkumuste hindamisel ja
hankelepingu eritingimustes) nduda konkreetse maérgise olemasolu teatavate keskkonna-,
sotsiaalsete vdi muude niitajatega ehitustoode, asjade voi teenuste hankimisel. Oiglase
kaubanduse margised on adresseeritud ildiselt t66- ja palgatingimustele. Lébi maérgiste
kasutamise saab seega hankija aidata kaasa diglaste palga- ja tootingimuste edendamisele, aga
mitte ise seada eraldi tingimusi. Hankedirektiivi art 43 sétestab mitmed l4bipaistvusega seotud
eeldused mérgiste ndude kehtestamiseks tehnilises kirjelduses. Hankija peab nendega igal

juhul arvestama Sellise tingimuse seadmine voib hankijale osutuda seetdttu keeruliseks.

Kokkuvottes ei selgu kehtivatest direktiividest kas palgatingimuste kehtestamine tehnilise
kirjeldusena vodiks siiski olla lubatav. Hankedirektiivide regulatsiooni analiilisides vdib
argumenteerida, et Oiglase palga ja ka teiste tootingimuste adresseerimine tehnilistes

tingimustes voiks olla lubatud.*?®

Siiski, kui draelamist voimaldava tasu tingimus voiks kone alla tulla tehnilise tingimusena,
siis ndue maksta teatud kindlat palka, oleks seotud siiski otseselt toOtajatega, mitte hangitava
asja, ehitustod ega teenuse omadustega. Tootmiseprotsessi osutamise seos oleks samuti liiga
kaudne. Lopetuseks, olgugi, et tehniline kirjeldus muutub lepingu osaks, tuleb siiski eristada

tehnilist kirjeldust ja lepingu tditmise eritingimusi, nagu teevad seda hankedirektiivid.

128 Direktiiv2014/24/EL, pdhjenduspunkt 90.

129 | isaks pakkumuste hindamise staadiumile ja hankelepingu eritingimuste kaudu rakendamisele, mida
kasitletakse alapeatiikkides 2.1.3 ja 2.3.
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2.1.2. Palgatingimuste seadmine kvalifitseerimise tingimusena

Pakkuja kvalitatiivse valiku alla kuulub majandusliku ja finantsseisundi ning tehnilise ja
kutsealase padevuse kontrollimine ldbi kvalifitseerimise tingimuste. Samuti kuulub selle alla

pakkuja kdrvaldamine.

Diskretsiooni alusel vdimaldab hankedirektiiv jétta ettevote menetlusest korvale voi
liikkmesriikidel nduda, et ettevote jietakse korvale, kui ,,hankija saab mis tahes asjaomaste

vahendite abil tdendada artikli 18 1dikes 2 osutatud kohaldavate kohustuste rikkumist*,**°

Eelndu § 95 1g 4 p 2 sitestab, et hankija voib korvaldada hankemenetlusest pakkuja voi
taotleja, kes on rikkunud Oigusaktidest voi kollektiivlepingust tulenevaid keskkonna-,

sotsiaal- voi toooiguse valdkonnas kohaldatavaid kohustusi.

Seega korvaldamise kohustust ei ole eelndus sitestatud, kuigi hankedirektiiv sellise voimaluse
ette ndeb. Seletuskirjas tuuakse samuti vilja, et litkkmesriikidele on jietud suur kaalutlusruum,
kas nouda hankijalt igal juhul korvaldamist hankemenetlusest voi jitta hankijale digus
igakordselt asjaolusid kaaluda ja nende pohjal otsustada korvaldamise vajadus. Eelndu
ettevalmistamisel arvestati sellega, et mitmed huvigrupid ja hankijad leidsid, et nende
korvaldamise aluste osas, milles direktiiv jatab kaalutlusruumi, ei ole kdrvaldamise kohustuse

seadmine Eesti diguses vajalik.’®!

Eelndu regulatsiooni kohaselt seadusandja jérgis
huvigruppide arvamust. Autor on seisukohal, et seaduses oleks voinud kasutada vdimalust
ette ndha korvaldamise kohustus. Autori arvates vOib hankija kergekéeliselt minna

korvaldamata jatmise teed tulenevalt kartusest tdendamisprobleemide ees.

Lisaks tuleb mérkida, et eelndu site ei sisalda hankedirektiivi art 18 Ig-s 2 sisalduvat viidet
rahvusvahelistele digusaktidele (sisaldub hankedirektiivi lisas X). Eelndu sellisest sOnastusest
ei tulene, kas moeldud on ainult siseriiklikke digusakte voi ka Euroopa Liidu ja rahvusvahelisi
oigusakte. Kui ka Euroopa Liidu kohalduvate digusaktide jargimise kohustus tuleneb Euroopa
Liidu oiguse tlimuslikkusest, siis hankedirektiivi lisas X toodud rahvusvahelised digusaktid
peaksid olema viidatud. Igal juhul voiks olla see sétestatud tapsemalt, ldhtudes hankedirektiivi
tekstist.

130 Hankedirektiivi art 57 Ig 4 p a.Vt. hankedirektiivi art 18 lg 2 sdnastust eespool.
'3 Seletuskiri, Ik 93.
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Ka muud korvaldamise alused vdivad seonduda horisontaalsete ecesmirkidega (nditeks
kohustus korvaldada kuritegelikus organisatsionnis osalenud pakkuja'®* voi lapsto6joudu
kasutanud pakkuja™?), kuid see ei ole kiesoleva t66 keskmes. Jirgnevalt analiiiisib autor

tdpsemalt palgatingimuste seadmise voimalust kvalifitseerimise tingimusena.

Hankedirektiivi art 58 piirab selgelt hankija vdimalusi kvalifitseerimise tingimuste
seadmiseks, sitestades vdimalike kriteeriumide ammendava loetelu.'®* Hankedirektiivide
kvalifitseerimise tingimuste site on vahetult kohaldatav.'*® Kuvalifitseerimise tingimused
seatakse selleks, et tagada pakkuja Oigusvoimelisus, finantssuutlikkus ning tehniline ja
kutsealane suutlikkus. Teistsugused tingimused ei ole jarelikult kvalifitseerimise tingimusena

asjakohased.

Hankedirektiivi art 58 lg 4 kohaselt v3ib seoses tehnilise ja kutsealase suutlikkusega
kehtestada ndudeid tagamaks, et ettevotjal on olemas inim- ja tehnilised ressursid ning
kogemused lepingu tditmiseks ndutaval kvaliteeditasemel. See tdhendab hankedirektiivi

kohaselt eelkdige piisava kogemuse nouet.

Koik kvalifitseerimise tingimused peavad olema kirjas hanketeates (RHS §-id 39 — 41). Nii ka
riigihangete seaduse eelndu kohaselt. Sellest tulenevalt peab pakkujate kvalifitseerimise iile
otsustamisel kontrollima pakkujate vastavust ainult hanketeates sisalduvatele tingimustele,

lahtudes tingimuste sisustamisel rangelt vastava teksti sonastusest.'*®

Euroopa Kohus on kinnitanud kaasuses Beentjes, et pakkuja voimekus votta toole pikaaegseid
tootuid ei ole mingil viisil seotud pakkuja suutlikkuse kontrolliga ja ei saa seetottu sisalduda

kvalifitseerimise nduetes.®’ See ei ole seotud ka pakkuja kogemuse olemasolu ndudega.

Ka hilisema kohtupraktika kohaselt ei ole noue nédidata, kuidas pakkuja jérgib
»Keskkonnasddstlike ostude ja ettevotte tihiskondlikult vastutustundliku kditumise kriteeriume”

seotud toenditega, millega méérata pakkuja tehnilist voi kutsealast péidevust.138 See ndue ei

132 Hankedirektiivi art 57 Ig 1 p a.
133 Hankedirekiivi art 57 Ig p f).
13 EK0 10.05.2012, C-368/10, Dutch Coffee, p 105.
135 Bovis, C. The Law of EU public procurement. Oxford: Oxford University Press 2015, Ik 413.
% TInHKo0 14.10.2011, 3-11-1547, Ik 8.
137 EK0 20.09.1988, C-31/87, Beentjes, p 28.
138 EK0 10.05.2012, C-368/10, Dutch Coffee, p 106.
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ole seotud ka kvaliteedi mdistega’®®

140

, mida tuleks mdista kui pakkuja toodete voi teenuste

tehnilist kvaliteeti.

Samas peab hankedirektiivi artikli 58 Ig 1 (samuti direktiivi 2004/18/ EU artikli 48) kohaselt
esinema seos kvalifitseerimise tingimuse ja hankelepingu eseme vahel. Seega oleks kohus
voinud ka jareldada, et ndue jargida iihiskondlikult vastutustundliku kéitumise kriteeriume ei
ole seotud lepingu esemega nagu nduab hankedirektiiv.*** Seetdttu ei saa pakkujat korvale
jatta pdhjendusel, et ettevote ei jargi keskkonnahoidlikke voi sotsiaalseid eesmérke tegevuse

juhtimisel.

Eelnevast tulenevalt ei ole vdimalik ka palgatingimuste seadmine kvalifitseerimise
tingimusena. See ei oleks kooskdlas Euroopa Liidu digusega. Kvalifitseerimise tingimusi ei
saa laiendada sotsiaalsete kaalutlustega, mis seonduvad palgatingimustega. Samale jareldusele

jduti Rahandusministeeriumi tellitud analiiiisis. %2

Kéesoleva alapeatiikis kisitletu valguses tuleks analiiiisida Rahandusministeerium avaldatud
jargnevat seisukoha ja selle kooskdla Euroopa Liidu oOigsusega. Kéesolevas alapeatiikis
kisitletakse eeltoodud seisukohas véljendatud hankija Oigust kehtestada palgaméérasid
kvalifitseerimistingimusena. Oigust selliste tingimuste seadmiseks majandusliku soodsuse

tegurina kisitletakse alapeatiikis 2.1.3.

Rahandusministeeriumi esindaja avaldas : “Eesti kohtupraktika on aga lausa jaatanud hankija
oigust valida, kas kasutada  majandusliku  soodsuse  tegurina  voi  hoopis
kvalifitseerimistingimusena bussijuhtidele nii liini- kui ka veoseveol kollektiivlepingutega
kehtestatud palga mddra, mis on miinimumpalgast korgem. Ehk majandusliku soodsuse
kasutamisel saab korgemad punktid pakkumus, mille puhul pakkuja ei ole Ildhtunud
miinimumpalgast, vaid hoopis laiendatud kollektiivlepinguga kehtestatud bussijuhtide
palgamdidrast. Kui hankija kasutab siiski odavaima hinna metoodikat, saab ta kehtestada

kvalifitseerimistingimuse, mille kohaselt vastavad nouetele ainult need pakkujad, kes

139 Direktiivi 2004/18/EU art 48 1g 2 p c, mille kohaldamisala vaidlus puudutas, sitestas iihe vahendina, mida
voib ettevotte suutlikkuse toendamiseks kasutada: ,, tarnija voi teenuseosutaja poolt kvaliteedi tagamiseks
kasutatud tehniliste seadmete ning ettevotte t60 uurimise ja analiitisimise vahendite kirjeldus®.

140 Kotsonis, T. Commission v Netherlands (C-368/10): environmental and fair trade considerations in the
context of a contract award procedure. — Public Procurement Law Review, 2012, 5, 1k 241.

141 Arrowsmith 2014, vnr 12-33.
142 1 4tt, P. Fels, E, 1k 10.
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maksavad bussijuhtidele laiendatud kollektiivlepingu jdrgset palka, mitte pelgalt

miinimumpalka.” 1*®

Rahandusministeeriumi viide kohtupraktikale on &ige. Kohtulahenditest ndhtub, et Eesti
hankepraktikas on pakkuja kvalifitseerimise raames tehnilisele ja kutsealasele padevusele
esitatud niiteks tingimus, mille kohaselt peab pakkuja olema ,,viimase kolme aasta jooksul
kinni pidanud Autoettevotete Liidu (AL) ja Eesti Transpordi- ja Teetootajate Ametitihingu
(ETTA) vahelises laiendatud kollektiiviepingus (UTK) sditestatud tootajate  palga
alammdiradest ning t66- ja puhkeaja nouetest“*** Samas rakendatakse palgaga seotud
tingimusi ka pakkumuste hindamise etapis majanduslikult soodsaima pakkumuse

vilj aselgitamiseks.145

Tegemist on transpordisektorit puudutava vaidlusega, tdpsemalt maakonnaliinide
teenindamiseks vilja kuulutatud hankega. Kohus juhtis tdhelepanu sellele, et laiendatud
kollektiivlepingu sdlmimisel leppisid Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium,
Autoettevotete Liit ja Eesti Transpordi- ja Teetdotajate Ametilihing muuhulgas kokku selles,
et riigihankekonkurssidel kvalifitseerumise ja avaliku teenindamise lepingute sOlmimise
tiheks kriteeriumiks on kollektiivlepingutega laiendatud bussijuhtide palga alammaééirade ning
t00- ja puhkeajanduete tditmine, samuti igakiilgse abi osutamine hankijale kriteeriumi

vastavuse kontrollimiseks.'4®

Autori  arvates ei ole sellise kvalifitseerimistingimuse seadmine kooskdlas
riigihankedirektiivide regulatsiooniga. Tegemist ei ole kutsealasele péadevuse esitatud
tingimusega. Enamasti on vaidlused seoses to6jouga kvalifitseerimisel seotud tootajate

kutsealase péidevusega.147

Y3 Arvutivérgus: http:/online.le.ee/2014/07/15/rahandusmin-isteeriumi-vastulause-hankija-ei-pea-leppima-

alapakkumisega/ (01.05.2017). Seisukoht on avaldatud vastulausena L&ine Elu juhtkirjale, milles kritiseeriti
riigihangete siisteemi, milles peamine kriteerium on hind. Leiti, et selle tSttu ei ole tagatud vajalik kvaliteet.
Viidatud juhtkiri on arvutivorgus kittedaadav: http://online.le.ee/2014/07/09/juhtkiri-probleemne-riigihange/
(01.05.2017).

1% TInRKo, 25.02.2012, 3-12-326, p 1.
% TInHKo 15.07.2016, 3-16-1158; TrtRnKo 16.05.2012, 3-12-351.
%8 TInRKo, 25.02.2012, 3-12-326, p 2.

17 Hilisemast kohtupraktikast nt. TInRnKo 18.11.2016, 3-16-1970; TInRnKo 12.08.2016; 3-16-839; TInHKo
26.07.2016, 3-16-1262.
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Autor toob vilja seoses viidatud Rahandusministeeriumi seisukohaga, et kvalifitseerimise kui
mingile tingimusele vastavust on juba kontrollitud kvalifitseerimise etapis, siis ei saa see

omakorda olla hindamiskriteerium.

2.1.3. Palgatingimused hindamiskriteeriumina pakkumuste hindamise etapis

Madalaima hinna kriteeriumi kasutamise puhul tuleb edukaks tunnistada selle kvalifitseeritud
pakkuja pakkumus, milles pakutakse madalaimat hinda.'*® Seega on horisontaalsete
eesmirkide arvesse vOtmise eelduseks  majanduslikult  soodsaima  pakkumuse
hindamiskriteerium. Jérgnevalt toodud pakkumuse hindamiskriteeriumi seadmise statistikast

Eestis ndhtub, et enamasti kasutatakse madalaima hinna kriteeriumit.

Sarnaselt varasemate aastatega kasutati Eestis ka 2016. aastal hindamiskriteeriumina valdavalt
madalaimat hinda. Seejuures oli majandusliku soodsuse kriteeriumi osakaal kdigest 16%."*°
Arengut majanduslikult soodsaima pakkumuse véljaselgitamise suunas ei ole toimunud —
aastatel 2007 — 2011 labiviidud riigihangetel oli madalaima hinna ja majanduslikult
soodsaima kriteeriumi osakaal vastavalt 86% ja 14%"" ning vdrreldes 2015. aastaga tousis
majandusliku soodsuse kriteeriumi kasutatavus 1 % vdrra'®?. Keskkonnahoidlikke tingimusi
kasutatavate menetluse osakaal oli kdigest 6 %, jdddes samuti vorreldes 2015. aastaga

muutumatuks.*>3

Kui hankija hindab pakkumusi madalaima hinna kriteeriumi alusel, saab ta votta arvesse
ainult maksumust (RHS § 50 1g 3). Jarelikult omistavad hankijad tdhtsust eelkdige hanke
hinnale. Kehtiv RHS sitestab § 31 1g-s 3, et hankija voib s6lmida hankelepingu iiksnes

madalaima hinnaga pakkumuse alusel juhul, kui tididetud on tingimus, et pakkumuse

148 Semple, A Practical Guide to Public Procurement, Ik 199.
149 Arrowsmith 2014, vnr 7-166.

150 2016. aasta riigihangete kokkuvote. 17.03. 2017. Arvutivorgus:
https://riigihanked.riik.ee/lrl/c/document_library/get file?p | id=216043&folderld=518320&name=DLFE-
38701.pdf (01.05.2017).

B Karindi- Kask, E. Hankelepingu sdlmimine majanduslikult kdige soodsamatel —tingimustel.
Rahandusministeeriumi analiiiis, 1k 1. Arvutivorgus:
https://riigihanked.riik.ee/Irl/c/document_library/get file?p | id=216053&folderld=134422&name=DLFE-
24601.pdf (01.05.2017).

152.2016. aasta riigihangete kokkuvdte.

1532016. aasta riigihangete kokkuvdte.
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majanduslik soodsus hankija jaoks sdltub iiksnes pakkumuse hinnast.™®* Seaduse tekstist
ndhtuvalt on eelistatud majanduslikult soodsaim pakkumus, s.o pakkumus, mille puhul

voetakse arvesse ka teisi kriteeriume peale hinna.

Sellest hoolimata ei vasta praktika seaduses sitestatule. Oigustatult tdusetub kiisimus, kas
toesti rohkem kui 80 % juhtudest pohineb pakkumuse majanduslik soodsus vaid hinnal.
Rahandusministeerium ei ole sellest médda vaadanud ning teadvustab, et tdendoliselt tuleneb
madalaima hinna kriteeriumi kasutamine hankija teadmatusest, oskamatusest seada

155

hindamiskriteeriume ja hirmust vaidlustuste ees.” Madalaima hinna liiga suur osakaal viitab

Euroopa Komisjoni arvates, et oleks olnud voimalik kasutada paremaid kriteeriume ja seeldbi

teha parem ost.*

2016. aasta kohta avaldatud andmete juures tuleks meeles pidada, et 1l kuni IV kvartalis
kehtisid Eesti suhtes uued direktiivid, milles on vorreldes varasemaga regulatsiooni oluliselt

muudetud.®®’

Selgelt on suurem rohk kvalitatiivsetel kriteeriumidel, sealhulgas
horisontaalsetel. Direktiivides ei ole enam toodud esile alternatiivset vdimalust ldhtuda
madalaimast hinnast. Arvestades 2016. aasta statistikat, ei mojutanud uute direktiivide
regulatsioon selles kiisimuses hankijaid. See on arusaadav, sest hankijad ldhtuvad endiselt
kehtivast riigihangete seadusest."*® Samuti on selge, et hankimispraktika muutumine votab

aega.

Riigihangete seaduse eelndu juhindub kooskdlas direktiividega ldhtekohast, et hankeleping

tuleb sdlmida alati majanduslikult soodsaima pakkumuse alusel. Eelndus on kehtiva

54 Tiiendavalt kohaldub ka samast sittest tulenev kumulatiivne ndue, et kdik muud tulevase hankelepingu
tingimused, sealhulgas hankelepingu esemega seotud kriteeriumid, on hankedokumentides ammendavalt
méidratletud.

1% Karindi- Kask, E. Hankelepingu sdlmimine majanduslikult kdige soodsamatel —tingimustel.
Rahandusministeeriumi analiiis, 1k 1.

% European Commission. The EU Single Market. Single Market Scoreboard. (seisuga juuli 2016).
Arvutivorgus:

http://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance_per_policy area/public_procurement/#maincontent
Sec3 (01.05.2017). Euroopa Komisjoni statistika pdhjal erineb madalaima hinna kriteeriumi osakaal
litkmesriigiti suuresti, jiddes nt Suurbritannias, lirimaal, Prantsusmaal, Taanis all 30 %, aga Maltas, Leedus,
Latis, sarnaselt Eestiga ile 80%. Vt. ka Rahandusministeeriumi 2015. riigihankemaastiku kokkuvdte.
Arvutivorgus:

https://riigihanked.riik.ee/lrl/c/document_library/get file?p | id=216043&folderld=518320&name=DLFE-
36902.pdf (01.05.2017).

137 yardluseks direktiiv 2004/18/EU, art 53.

158 Autori arvates on see diguspraktikat arvestades pdhjendatud eeldus. Hankijate seisukohast on see samuti
pohjendatud, sest seadusandjal on kohustus direktiivid iile votta. Autor tdi sissejuhatuses vélja, et pakkumuse
hindamise sitted on otsekohalduvad ulatuses, milles liikmesriigile ei ole jédetud kaalutlusruumi. Isegi, kui
direktiivi teatud sétetel on vahetu digusmdju, ei tihenda see, et hankijal ja pakkujal on valmidus direktiive otse
kohaldada. Olukord, kus direktiivid on pikka aega Eesti digusesse iile votmata, on igal juhul kahetsusviirne.
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regulatsiooniga  vorreldes tépsustatud, et majanduslikult soodsaima pakkumuse
véljaselgitamisel votab hankija arvesse eelkdige parimat hinna ja kvaliteedi suhet, mis holmab
kvalitatiivseid, keskkonnalaseid v&i sotsiaalseid kriteeriume. Sellisel kujul regulatsiooni
kehtiv RHS ei sisalda. Eelndus on sotsiaalsed kriteeriumid eraldi esile tdstetud. Kuigi eelndu
(§ 85 1g 7) sisaldab kvalitatiivsete, keskkonnaalaste ja sotsiaalsed kriteeriumite avatud loetelu,
ei tdpsusta eelndu sotsiaalsete kriteeriumide sisu. Séte votab iile hankedirektiivi artikli 67

16ike 2 avatud loetelu ega tapsusta kriteeriume.

Eelndu seletuskiri toob vilja, et eelndus sisaldub uudne 1dhenemine hindamiskriteeriumidele,
mille kohaselt on vdimalik hankelepingu maksumus riigihanke alusdokumentides kindlaks
madrata ning hinnata pakkumisi liksnes kvalitatiivsetest, keskkonnalastest voi sotsiaalsetest
kriteeriumidest lihtuvalt (eelndu § 85 lg 6)."° Eelndus rdhutatakse, et sellise vdimaluse
kasutamisel peab hankija sitestama pakkumuse maksumuse tipse summana.’® See tihendab,
et midrata ei saa maksimaalset v0i minimaalset maksumust ega ka voimalikku maksumuse

vahemikku.

Kahjuks seaduse eelndu viidatud uuendust lahemalt ei késitle. Autori hinnangul selline
regulatsioon hankedirektiivist ei tulene. Seetdttu oleks kindlasti vajalik sellise uudse
voimaluse eesmaérgi ja kohaldamise selgitamine. Praegusel juhul jddb ebaselgeks, millisel
juhul ja kuidas seda satet oleks voimalik rakendada. Esmalt on selle sétte kohaldamise eeldus,
et pakkumuse konkreetne maksumus on vdimalik kindlaks méarata. See on juba esmapilgul
problemaatiline. Teiseks peab hankedirektiividest tulenevalt majanduslikult soodsaima
pakkumuse hindamiskriteeriumi puhul kiill hindama parima hinna ja kvaliteedi suhet, kuid
majanduslikult soodsaim pakkumus peaks alati holmama hinna véi kulude elementi.*®* Autori
hinnangul eelndu § 85 lg-s 6 ette ndhtud vdimalus seda nduet ei jirgi, sest vdhemalt sitte

sOnastuse jargi voib hinna ja kulude element kdrvale jddda.

Pakkujad on véljendatud seisukohta, et neil puudub podhjus keskkonnahoidlikkuse
suurendamiseks, kui hankijad seda ei ndua. '®® Arusaadavalt on pakkuja huvi teha
konkurentsivoimeline pakkumus, mille tulemusel tema pakkumus edukaks tunnistatakse, ja

seetdttu ldhtuda vaid hankija seatud nouetest. Selline seisukoht ilmestab hankijate julgema

159 geletuskiri, Ik 81.
180 geletuskiri, Ik 81.

18! Direktiivi 2014/24/EL, pdhjenduspunkt 90; Direktiivi 2014/25/EL, pdhjenduspunkt 95.

102 OU Alkranel. Keskkonnahoidlike riigihangete analiiiis 2015. Lopp-raport, Ik 101. Arvutivorgus:

http://www.envir.ee/sites/default/files/khrh_analuusiraport.pdf (01.05.2017). Uuring puudutas
keskkonnahoidlikke kriteeriumeid, kuid ei ole pohjust arvata, et sotsiaalsete kaalutluste puhul oleks teisiti
vastatud. Seda enam, et keskkonnahoidlikke kriteeriumide regulatsioon on varasem ja ulatuslikum.
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tegutsemise vajadust riiklike poliitikate elluviimiseks 1abi hankemenetluse. Oleks positiivne,
kui ettevotted paneksid rohkem rohku vdimalike keskkonnaséddstlikele ja sotsiaalsetele

nduetele, kuid paraku see nii ei ole.

Hankedirektiivi artikkel 67 lg 2 sétestab, et parima hinna ja kvaliteedi suhet hinnatakse
asjaomase hankelepingu esemega seotud kriteeriumide alusel ja sealhulgas kvalitatiivsete,
keskkonna- ja/voi sotsiaalsete aspektide pohjal. Hinnale lisanduvates kriteeriumitest tuleb

hankijaid eelnevalt teavitada.

Madalaima hinna valikukriteerium ei tdhenda iseenesest, et hankija ostetav teenus voi asi ei
vastaks ndutavale kvaliteedile. Ka hankedirektiivi pdhjenduspunkt 90 toob vilja, et hankijatel
on vabadus kehtestada piisavaid kvaliteedistandardid, kasutades tehnilisi kirjeldusi voi

lepingu tditmise tingimusi.

Samas pohjenduspunktis tuuakse hankedirektiivis (kiill monevorra segadust tekitavalt) vilja,
et kuigi tuleks selgitada, et majanduslikult soodsaima pakkumuse hindamine on vdimalik ldbi
viia vaid hinna voi kulutasuvuse alusel, peaks riigihangete parima kvaliteedi poole
suundumuse soodustamiseks olema liikmesriikidel voimalik keelata voi piirata pakkumuse

hindamine ainult hinna voi kulude alusel.

Uldkohus on selgitanud, et hankija poolt majanduslikult soodsaima pakkumuse
viljaselgitamiseks kasutatavad kriteeriumid ei pea olema ilmtingimata laadilt kvantitatiivsed
vOi1 puudutama ainuiiksi hindu. Isegi kui hankedokumentides on édra toodud lepingu s6lmimise
kriteeriumid, mille sOnastusest ei nidhtu nendega kvantitatiivselt moddetav objekt, voib neid
kasutada pakkumuste vordlemisel, kohaldatuna objektiivselt ja iihetaoliselt, ning need vdivad

olla adrmiselt asjakohased majanduslikult soodsaima pakkumuse Véiljaselgitamisel.163

Kehtiva RHS kohaselt saab hankija arvestada ainult hanketeates, hankedokumentides voi
pakkumuse esitamise ettepanekus sitestatud pakkumuste hindamise kriteeriume (RHS § 50 Ig

1). Pakkumuse hindamise kriteerium peab olema hankeesemega seotud (RHS § 50 1g 2).

Tallinna Ringkonnakohtusse on joudnud vaidlus, kus Gigusliku kiisimusena — kas kehtiva
kollektiivlepingu olemasolu ndue hindamiskriteeriumina on seotud hankelepingu esemega ja
lubatav.’®* Vaidlus puudutas avalikku bussiliiniveo korraldamist Ida-Viru maakonna

bussiliinidel. Vaidluse asjaolude kohaselt anti pakkumuste hindamisel lisapunkte pakkujale,

183 EUKo 19.03.2010, T-50/05, Evropaiki Dynamiki vs komisjon, p 108. Hankija oli Euroopa Liidu institutsioon,
kuid autori arvates on seisukohad kohaldatavad ka riigihangete direktiivide raames.

1% TrtRnK o0 16.05.2012, 3-12-351.
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kellel oli kehtiv kollektiivleping, mis laieneb Ida-Virumaale ja hdlmab teatud arvu pakkuja

tootajatest.

Vaidlustamisel tugineti pohjendusele, et selline hindamiskriteerium ei ole lubatav.
Vaidlustajale, kellel oli kiill kehtiv kollektiivleping, kuid mis ei laienenud teenuse osatamise
kohas, ei antud selle hindamiskriteeriumi alusel punkte. Riigihangete vaidlustuskomisjon
(VAKO) noustus vaidlustaja pohjendustega ja leidis, et selline hindamiskriteerium ei ole

hankelepingu esemega seotud ja on seega lubamatu'®®.

Halduskohus ja ringkonnakohus VAKO seisukohaga ei noustunud. Kohtute hinnangul oli
diguspérane hindamiskriteeriumi seadja pShjendus, et kollektiivlepingu olemasolu kindlustab
hankijale tdrgeteta bussiliiniveo ning védhendab oluliselt vdimalust, et piirkonnas, Kkus
tthistranspordi teenust pakutakse, jdddakse tOOtajate streigi tottu teenusest ilma.'®®
Halduskohus leidis, et kuigi pakkumuse esitamise hetkel kehtiv kollektiivleping ei taga
toorahu kogu hankelepingu kestel, oli tegemist hankelepingu esemega seotud kriteeriumiga.
Halduskohus markis, et ,, selle alusel ei pidanudki hindama pakkumuste otsest soodsust, kuid
sai mingis osas hinnata pakutava teenuse kvaliteeti ja omadusi ning teha seega kindlaks
pakkumuste  ildisest = majanduslikust  soodsusest  tulenev patremusjéirje:stus.“167

Ringkonnakohus ndustus halduskohtu seisukohtadega.*®®

Ringkonnakohus mirkis tdiendavalt, et bussiliinivedu, kus ei toimu streike voi t66sulge, on
ilmselgelt kvaliteetsem bussiliiniveost, kus streigid voi toosulud toimuvad voi voivad toimuda
(autori rohutus). Ringkonnakohus leidis, et Kollektiivlepingu olemasolu véhendas streigi voi
toosulu toimumise tdendosust markimisvadrselt, millest tulenevalt sai seda hinnata
kvaliteetsema teenuse iihe kriteeriumina.’®® Kuivord kolleegium asus seisukohale, et
kollektiivlepingut omava pakkuja teenus on ilmselgelt kvaliteetsem, jareldas kolleegiumi, et
kiisimus ,,millisel médéral“ oli kollektiivlepingut omava pakkuja teenus seetottu eelduslikult

kvaliteetsem, ei oma méaravat tahtsust.

Autor ringkonnakohtu argumentatsiooniga ei ndustu. Esiteks leiab autor, et ei saa nii tiheselt

vdita, et bussililniveo teenus, mille osutajal on hankelepingu solmimise hetkel

165 TrtRnKo 16.05.2012, 3-12-351, p 4.

168 Kollektiivlepingu seaduse § 11 Ig 3 sitestab, et kollektiivlepingu kehtivuse ajal on pooled kohustatud tiitma
kollektiivlepingus ettendhtud tingimusi ja mitte kuulutama vilja streiki vdi toosulgu Kollektiivlepingus
sdtestatud tingimuste muutmise ajendil . St. pooled on kohustatud pidama té6rahu.

17 TrtRnKo 16.05.2012, 3-12-351, p 6.
1%8 TrtRnKo 16.05.2012, 3-12-351, p-id 11-14.
199 TrtRnKo 16.05.2012, 3-12-351, p 11.
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kollektiivleping, on ilmselgelt kvaliteetsem. Kollektiivlepingu kehtimise ajal kehtib kiill
toorahu, kuid see ei tdhenda, et selle ettevotja, kellel ei ole kollektiivlepingut, tootajad asuksid
streikima. VOi kui ka asuksid, siis ei saa sellest autori arvates jareldada, et edukaks
tunnistatud pakkuja ei ole vGimeline teenust osutama. Autor nendib, et hankelepingu esemega
on see kiill seotud. Samas ei ole autori arvates oige, et pakkumuste hindamisel kui pakkuja on
madranud teatud punktisumma hindamiskriteeriumile, leitakse, et kvaliteedi kaalumine ei ole

oluline.

Kohtupraktikas on hindamiskriteeriumina sétestatud ka jargmine kriteerium: ,, kui on
kontrollitav tdiskoormusega tootavale bussijuhile brutokuupalgana vihemalt 1014 euro
maksmine, tuleb pakkumusele omistada 20 hindamispunkzi “*™. Selline tingimus ei ole autori
hinnangul hankelepingu esemega pakkumuste hindamisel etapil seotud. See ei ole ka
objektiivselt hinnatav ning kohtleb pakkujaid potentsiaalselt ebavdrdselt. Hankijale ei paku
paremat kvaliteeti pakkuja, kelle tootaja tdistodajaga kuupalk on 1014 eurot vorreldes

pakkujaga, kelle tootaja tiistodajaga kuupalk on néiteks 1000 eurot.

Dutch Coffee kaasuses esitas Pohja-Hollandi Provints hanketeade kohviautomaatide
ostmiseks ja haldamiseks. Hanketeates oli lepingu objekti kohta mérgitud, et téhtis aspekt on
provintsi piilidlus suurendada kohviautomaatides mahepollundustoodete ja diglase
kaubanduse toodete kasutamist. Euroopa Kohus otsustas, et hindamiskriteeriumid, mis
seonduvad mahepdllumajandusliku tootmisega ja diglase kaubandusega, on vdimalikud.
Kohus leidis, et lepingu sdlmimise tingimuse ja lepingueseme vaheline side oli piisav esiteks
seetOttu, et kriteerium seostus tootega, mille ostmine oli osa lepinguga seotud kohustusest ja
teiseks tulenevalt sellest, et hankelepingu tingimus ei pea ldhtuma toote olemuslikust
tunnusest, st monest selle toote materiaalsest omadusest. Kohus toetus varsemale EVN
Wienstrom otsusele, kus kohus leidis, et liidu riigihankealase digusega ei ole vastuolus, kui
elektrienergia tarnimise hanke raames seab hankija hankelepingu solmimise tingimuseks

171

asjaolu, et elektrienergiat tuleb toota taastuvatest energiaallikatest.”'~ Pohimottelisel tasandil

puuduvad takistused sellise tingimuse seadmiseks, et toode peab pdrinema Oiglasest

kaubandusest.!"

Kill aga esines vastuolu direktiivi 2004/18 artikli 53 10ike 1 punktiga a, sest

hankedokumentides néhti ette, et majanduslikult soodsaima pakkumuse valimisel annab

10 TInHKo 15.07.2016, 3-16-1158, p 5.
'EK0 04.12.2001, C-448/01, EVN Wienestrom, p 34.
12 EKo0 10.05.2012, C-368/10, Dutch Coffee, p-id 90- 91.
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teatud hulga hindamispunkte asjaolu, et tooted kannavad kindlaid mérgiseid, ilma et oleks &ra
toonud nende mirgiste aluskriteeriume, ega lubanud koigi asjakohaste tdenditega tdendada, et
toode vastab neile aluskriteeriumidele, siis on Pdhja-Hollandi provints seadnud hankelepingu

sOlmimise tingimuse. 173

Concordia Bus lahendi kohaselt ei ole keskkonnakaitseliste kriteeriumide arvesse votmisel
rikutud vordse kohtlemise pohimotet liksnes seetdttu, et ainult {iks ettevotja suudab pakkuda
esitatud kriteeriumidele vastavat veeremit. Seda sellisel juhu, kui eelnevalt on tuvastatud, et

kriteeriumid on objektiivsed ja neid kohaldatakse kdigile pakkujatele iihtemoodi. *™

Concordia Bus kaasuse kohaselt on muud kui puhtmajanduslikud kaalutlused lubatud, Kkui
need on moddetavad, seotud hankelepingu esemega, eelnevalt avaldatud, voimaldavad

objektiivset valikut ja vastavad koigile riigihanke {ildpohimdtetele.

Kuivord igakordselt tuleb hinnata, kas kaalutlusdigust on teostatud kooskdlas vordse
kohtlemise pShimdttega ja kas meede on proportsionaalne, tuleb iga kaasuse puhul arvesse
votta faktilisi asjaolusid. Kui Euroopa Kohus on iihes kohtuasjas leidnud, et asjaolu, et ainult
véike osa pakkujatest suudab tédita kriteeriume, mille eest antakse lisapunkte, ei tdhenda see, et

muutunud faktiliste asjaolude valguses ei teeks kohus teistsugust otsust.

Oiguskirjanduses on samuti leitud viitega Concordia Bus kaasusele, et vaidlusalune lisandue
oleks voinud olla vordse kohtlemise pdhimottega vastuolus, kui hinna osakaal oleks
moodustanud viikese osa ja keskkonnakaitsega seotud kriteeriumi osakaal oluliselt suurema
osa (vorreldes kaasuses olnud 14%). Sellest tulenevalt ei saaks jiareldada, et igal juhul oleks
Euroopa Liidu Oigusega kooskodlas selliste hindamiskriteeriumide kehtestamine, millele
toendoliselt vastab ainult iiks pakkuja. Lisaks tuuakse vilja, et kohus on seda ka otsuses
rohutanud, argumenteerides jiargmiselt: ,,e1 ole niisuguses faktilises kontekstis iseenesest

selline, mis rikuks vordse kohtlemise p6him6tet“.175

Hankes, mille vaidlustus joudis Uldkohtu ette, oli hankeesemeks informaatikalaste teenuste

osutamine. Hanketeatele oli sdtestatud, et hankeleping sdlmitakse majanduslikult soodsaima

1% EK0 10.05.2012, C-368/10, Dutch Coffee, p 97.
1% EKo0 17.09.2002, C-513/99, Concordia Bus, p-id 85-86.

17> Karro, R. Majanduslikult soodsaim pakkumus ja pakkumuste hindamise kriteeriumid. — Juridica 2011/10, Ik
754.
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pakkumuse esitanud pakkujaga ja pakkumuste hindamisel arvestatakse jargmisi lahenduse

kvaliteedi kriteeriume®’®:

1) Ettendhtud iilesannete tditmiseks vilja pakutud strateegia asjakohasus (40/100);

2) Ettendhtud {llesannete tditmiseks vidlja pakutud meetodite ja vahendite, kvaliteetse
keskkonna ja menetluste asjakohasus (30/100);

3) Ettendhtud iilesannete tditmiseks vilja pakutud meeskonna iilesehituse asjakohasus
(20/100);

4) Pakkumuse struktuur, selgus ja tdielikkus (10/100).

Uks taotleja, kelle pakkumus ei osutunud ka edukaks, avaldas hankijale, et kriteeriumid ei ole
tipsed ega objektiivsed. Vaidlus jdudis Uldkohtussse, kes leidis, et kiisimus taandub 1dpuks
siiski riigihanke iildpdhimdtete jirgimisele. EUK pdhjendas, et vaidlustaja ei olnud millegagi
pohjendanud argumente, mis puudutavad vaidlustatud hindamiskriteeriumide véidetavat
ebamédrasust ja subjektiivsust. Kohus leidis, et mainitud kriteeriumid olid esitatud selgelt
ning lisas, et vaidlustaja ei olnud oma viidete toetuseks esitanud {iihtki tdendit, mis
voimaldaks jireldada, et hankija on nimetatud kriteeriumide maédratlemisel eiranud

labipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise pohimdtteid.””

Kohus tdiendas, et vaidlustaja ei ole selgitanud ega tdendanud, miks ei ole need kriteeriumid
konealuse hankelepingu esemega digustatud. Kohus leidis, et kriteeriumid olid asjakohased
majanduslikult soodsaima pakkumuse viljaselgitamiseks, kuna mainitud kriteeriumid olid

wkahtluseta vajalikud majanduslikult soodsaima pakkumuse viljaselgitamiseks « 178

Dutch Coffee kaasuses tdi kohus esile kohtujuristi ettepaneku punktis 146 rdhutatu, et
., keskkonnasdidistlike ostude ja iihiskondlikult vastutustundliku kditumise kriteeriumid” ning
kohustus anda ,,oma panus kohvituru keskkonnasddstlikkuse tostmisse ja kohvitootmise
keskkonnasobralikumaks — ja  sotsiaalselt ning majanduslikult  vastutustundlikumaks
muutmisele” ei olnud piisavalt selgelt, tépselt ja ihemdtteliselt sonastatud, et ,, koigil piisavalt
informeeritud ja moistlikult tihelepanelikel pakkujatel oleks véimalik kindlalt voi piisavalt
moista, millised kriteeriumid neile nouetele vastavad . Kohtujurist leidis sellest tulenevalt ei
saanud olla ka selgust pakkujatele esitatud ndude suhtes, et nad nditaksid oma pakkumuses

dra ,,kuidas nemad tdidavad neid kriteeriume* voi ,,mil médral annavad oma panuse” hankija

176 EUK 0 19.03.2010, T-50/05, Evropaiki Dynamiki vs komisjon, p 10.
YT EUKo 19.03.2010, T-50/05, Evropaiki Dynamiki vs komisjon, p 111.
18 EUKo 19.03.2010, T-50/05, Evropaiki Dynamiki vs komisjon, p 112.
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poolt kohvituru ja kohvitootmise suhtes seatud eesmarkide tditmisele, ilma et pakkujatele

oleks antud tipset infot selle kohta, millist teavet nad selles osas peavad esitama.'”

Oiguskirjanduses on arutletud ka hankelepingu esemega mitteseotud hindamiskriteeriumide
kasutamise iile Euroopa Liidus, kuigi hankedirektiivide kohaselt peab hindamiskriteerium
olema seotud hankelepingu esemega. Analiiiisitud on laiemate kriteeriumide kasutamist, sest
ELi aluslepingud iseenesest ei vilista kriteeriume, mis hankelepingu esemest kaugemale

lihevad. &

Selline ldhenemine on toetunud Euroopa Kohtu otsusele, milles leiti, et Euroopa Liidu
oigusega kooskolas on vdimalik tdiendava todtuse vastu vditlemiseks seatud
hindamiskriteeriumi kasutamine. Sealjuures ei seotud seda kriteeriumi lepingu esemega.'®*
Nagu eelnevalt vilja toodud, sidtestas Euroopa Kohus tdpsustavad kriteeriumid
hindamiskriteeriumide seadmisele esmalt Concordia Bus lahendis.'®? Seetdttu leitakse, et
hiljutise tapsustava Euroopa Kohtu praktika valguses ei saaks Nord-Pas-de-Calais lahendist
lahtuda ja on kéesoleval hetkel selge, et hindamiskriteerium peab olema hankelepingu

esemega seotud.™®

Kindlasti on jatkuvalt voimalik argumenteerida teisiti. Teisisonu, et konkreetsete piirangute
seadmisel voOiks olla lubatud hankelepingu esemega mitteseotud kriteeriumid. Kéesolev
magistritdod siiski ldhemalt lepingu esemega mitteseotud hindamiskriteeriumide kasutamise
voimalust ei kisitle. Autor ldahtub kehtivast regulatsioonist ja Euroopa Kohtu praktikas

Kinnitatud lepingu esemega seotuse ndudest.

1% EK0 10.05.2012, C-368/10, Dutch Coffee, p 110.
180 Arrowsmith, S. Kuznik, P, Ik 235-245. Eestis on seda kisitlenud P. Lember eelnevalt viidatud magistritoos .
181 EK0 26.09.2000, C-225/98, komisjon vs Prantsusmaa (Nord-Pas-de-Calais), p-id 47-50.
182 EK0 17.09.2002, C-513/99, Concordia Bus, p 64.
183 Martens, M. de Margerie, S, Ik 14.
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2.2. Pakkumuste maksumuse pohjendatuse kontroll

184 y3ib olla Oiguspdrane ja tuleneda konkurentsieelisest, mis

PShjendamatult madal pakkumus
pohineb nditeks pakkuja suuremal efektiivsusel. Samuti voib pakkuja saada seaduslikku
riigiabi. Nii direktiivid kui ka kehtiv riigihangete seadus toovad mitteammendava loetelu

vdimalikest pohjendustest.'®

Pakkumuse hind voib olla aga ka madal ja sellisena ka paista seetdttu, et pakkuja ei jargi
seadusest tulenevaid ndudeid, sealhulgas palgatingimuste ndudeid. See voimaldab mdistagi

pakkuda konkurentidest madalamat hinda.

Pohjendamatult madala maksumusega pakkumuse institutsioon, mida tuntakse Euroopa Liidu
Oiguses juba aastast 19718, eesmirgiks on esiteks tagada konkurentsi kaitse, vilistades
konkurentsimoonutusi 1ébi ebaseadusliku riigiabi voi pakkuja muu seadusvastase tegevuse,
teiseks hankija kaitse seelédbi, et hankija saab vilistada ebakohase vOi mittetditmise riski.
Samuti kaitseb regulatsioon pakkujat, sest regulatsioon vélistab hankija omavoli pakkumuste

1.187

tagasiliikkamisel ja hindamise Nii pdhjendamatult madalate pakkumuste tagasilitkkamise

vdimalust kui ka kohustust saab kindlasti pidada ka pakkujaid distsiplineerivaks meetmeks.'®®

Pakkumuse pdhjendamatult madala maksumuse tuvastab hankija, kellel aitab seda tuvastada
niiteks pakkumuste vordlemine libi automaatse menetluste matemaatilise valemi abil.*®®
Tépseid kriteeriumeid selle kohta, millal on pakkumus pohjendamatult madal puuduvad ei ole

riigihankedirektiivides ega riigihangete seaduses.**

Kehtiv riigihangete seadus seob pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse
tuvastamise hanke eeldatava maksumusega vdrdlemisega.’® Teised pohjendamatult madala

pakkumuse tuvastamise meetodid ei ole seaduse kohaselt expressis verbis vilistatud, kuid

184 «pphjendamatult madala pakkumuse” (“abnormally low bid”, “abnormally low tender”) kui mdiste
legaaldefinitsioon puudub. Silmas peetakse nn. ebaharilikult madalaid pakkumisi, mis ei tdhenda, et pakkumus
toob igal juhul kaasa konkurentsimoonutusi voi tuleneb digusaktidest tulenevate kohustuste rikkumisest, kuid
tostatab hankijas kahtlusi nduetekohase tditmise osas.

185 RHS § 48 1g 2, Direktiiv 2014/24/EL art 69 Ig 2, Direktiiv 2014/25/EL art 84 Ig 2.

186 Semple, A. A Practical Guide to Public Procurement, 2015, Ik 116.

187 Viljaots, T. Pohjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. Juridica 2013/9, Ik 654.
1% TInRnKo 12.05.2016, 3-16-139, p 13.

189 Eko 27.11.2001, C-285/99 Lombardini, p 68-69.

190 viljaots, T. PShjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. Juridica 2013/9, Ik 652.

11 RHS § 48 Ig 1: ,Kui hankija leiab, et pakkumuse maksumus on hankelepingu eeldatava maksumusega
vorreldes pohjendamatult madal /.../“. Eeldatava maksumuse médramise reeglid on sétestatud RHS §-s 20.
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alternatiivsetele vdimalustele seab piirid rakenduspraktika.'® Kohtud on Eestis hinnanud
edukaks tunnistatud pakkumuse maksumuse pohjendatust niiteks hankija tellitud eksperdi
arvamuses madratud voimaliku minimaalse hinnaga ja vordlust teiste pakkujate pakkumuste
maksumusega.’® Eesti ja Euroopa Liidu kohtupraktika pdhjal saab eeldatava maksumuse

alusel tekkida kahtlus, kuid see ei ole ainud tagasiliikkamise alus. ™

Hankedirektiiv sdtestab artiklis 69 hankija kohustuse uurida pdhjendamatult madalat

pakkumust'®®. Nimetatud kohustus pohineb Furoopa Kohtu Slovensko®®

otsuse
kodifitseerimisel'®’. Sarnaselt varasema direktiivi regulatsiooniga ei ole kehtivas direktiivis
selgitatud, kas sellest tulenevalt tekib hankijal ka kohustus pakkumus tagasi liikata. Vottes
arvesse pohjenduspunktide teksti ja sitte konteksti on diguskirjanduses leitud, et hankijal on
pelgalt voimalik tagasi liikkata pdhjendamatult madal pakkumus, kui esineb suur mittekohase
taitmise risk, kuid kohustust sellist pakkumust tagasi liikata ei ole.'*® Kohustuse puudumist
saab jireldada ka asjaolust, et uuendusena on teatud juhtudel ette nihtud kohustus
pdhjendamatult madal maksumus tagasi lilkata. Kehtivas riigihangete seaduses (§ 48) ei ole
samuti ette ndhtud kohustust selgituste saamise jérel pohjendamatult madala maksumusega

pakkumus tagasi liikkata. Kiill aga ndeb selle ette riigihangete seaduse eelndu tekst
(§ 115 1g 3).1%

Kohustus pohjendamatult madal pakkumus tagasi liikata on erandina ithemotteliselt sétestatud
direktiivi 2014/24/EL art 69 Ig-s 3 ja direktiivi 2014/25/EL art 84 Ig-s 3.°®° Tagasiliikkamise
kohustus kehtib direktiivide teksti kohaselt, kui hankija on kindlaks teinud, et pohjendamatult
madala maksumusega pakkumus tuleneb keskkonna-, sotsiaal- voi t660iguse valdkonna

kohustuste rikkumisest, mis on kehtestatud Euroopa Liidu voi siseriiklike Gigusaktidega,

192 Viljaots, T. Pohjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. Juridica 2013/9, Ik 650.

1% Minumets, D, Kulm, P. Riigihangete 6igus. Juura: Tallinn 2014, 1k 407.
194

36.

1% Ingliskeelses tekstis ,,Contracting authorities shall require economic operators to explain /../“ (autori
rohutus).

1% EKo 29.03.2012, C-599/10, Slovensko.
7 Arrowsmith, 2014, vnr 7-267.
198 Arrowsmith, 2014, vnr 7-267.

Matteus, K. PGhjendamatult madala maksumusega pakkumus. Kohtupraktika analiiiis. — Juridica 2016/1, Ik

%9 Uldise tagasiliikkamise kohustuse sitestamise pohjendatus ja kooskdla ELi digusega ei ole kiesoleva t66
uurimisobjektist ning kéesolevas t60s seda teemat lahemalt ei késitleta. Sellel teemal vt. ldhemalt Knjazev, A.
Pdhjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. Magistrit66. Tartu: Tartu Ulikool 2016.

20 Eestikeelses direktiivi 2014/24/EL ja direktiivi 2014/25/EL tekstides on kahetsusvéirselt tdlgitud
ingliskeelses tekstis sitestatud kohustuse (,,Contracting authorities shall reject the tender /.../) asemel
tagasiliikkamise vdimalus (,,Avaliku sektori hankija v3ib pakkumuse tagasi likkata /.../*). Vair tolge tuleks
parandada.
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kollektiivlepingutega voi direktiivi X lisas loetletud rahvusvaheliste keskkonna-, sotsiaal- ja

toodiguse sétetega.

Eelndus sétestatud regulatsiooni kohaselt (§ 115 lg 4), mis votab direktiivi vastava sitte lile,
on hankijal kohustus liikata pakkumus tagasi, “Kui ta tuvastab, et pakkumuse pohjendamatult
madal maksumus on tingitud hankelepingu tditmise kohas kehtivate keskkonna-, sotsiaal- ja

toooiguse valdkonda reguleerivate scitete eiramisest”.

Kuivord hankedirektiivi art 18 Ig-st 2 tulenevalt on liikmesriikidel kohustus votta kasutusele
meetmed tagamaks, et pakkujad jirgivad keskkonnakaitselisi ja sotsiaaldigusnorme, toetab
seda eesmirki uus kohustus liikata vastavate digusnormide rikkumise tdttu pdhjendamatult
madalad pakkumused tagasi.””* Seega tiidab sitestatud tagasiliikkamise kohustus eelkdige
mitte hankijat kaitsvat ja mittetditmist vilistavat eemirki, vaid on meede horisontaalsete
eesmirkide elluviimiseks. Kindlasti tdidab see samas ka distsiplineerivat ja

konkurentsimoonutuste viltimise eesmarki.

Vilistatud ei ole seisukoht, et enne uue tagasililkkamist kohustava sitte lisandumist (s.0 ka
enne uute direktiivide joustumist) eksisteeris vihemalt voimalus tagasi lilkata pakkumused,
mille pohjendamatult madala maksumus tulenes mistahes seaduse nouetele mittevastavusest.
Seda seetdttu, et direktiivi sétte laia tdlgenduse korral on vdimalik argumenteerida, et kui
pohjendamatult madala maksumusega pakkumuse kohta ei anta selgitusi, on kohustus

pakkumus tagasi liikkata. See kehtiks sellisel juhul ka diguslike nduete mittejargimise kohta.?%?

Nagu eelnevalt vélja toodud, viitab pdohjendamatult madala maksumusega pakkumuste
regulatsioon siiski, et direktiivide alusel iildine tagasililkkamise kohustus puudub. Seda
seisukohta pooldavad digusteadlased eelkdige just seetdttu, et kohustuse tekkimise alus on

2
d. 03

eraldi sitestatu Autor noustub selle seisukohaga.

Eelndu jargi, kuivord kehtib iildine tagasiliikkamise kohustus ebapiisavate selgituste andmise
korral uurimise jarel, hdlmab iildine tagasiliikkamise kohustus ka kohustust liikata tagasi
pakkumus, mille pohjendamatult madal maksumus tuleneb Gigusaktides sitestatud nduete
mittejargmisest. Seetdttu vOiks asuda seisukohale, et eelndus on kohustus korvaldada
pohjendamatult madala maksumusega pakkumus tulenevalt keskkonna- sotsiaal- ja to6oiguse

normide rikkumises pelgalt tdiendav séte ja kohustus eksisteerib ka sellest soltumata.

201 Arrowsmith 2014, vnr 7-269.
202 Arrowsmith 2014, vnr 7-270.
203 Arrowsmith 2014, vnr 7-269.
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Eelnev tdhendab, et kui pakkuja ei suuda adekvaatselt pohjendada nende kohustuste tditmist,
tuleb pakkumus tagasi liikkata. Hankijal v3ib kahtlus tekkida niiteks hinnates t66j0u ulatuse
suurust, millest ldhtuvalt voib tdusetuda kiisimus, kas pakkumuse maksumus katab koik
vajalikud palkadeks ja makseteks. 2** Hankija peaks pakkujalt selgitusi kiisima. Vdimalik
oleks maksumuse kontrollimisel teha paringuid maksuregistrisse. Vélismaise pakkuja puhul

on kontrollimine muidugi keerulisem.

Tagasiliikkamise kohustust tekib alles pérast tuvastamist, et pakkumus vodiks hankija
hinnangul olla pohjendamatult madal ning pakkujalt noutud selgituste saamist. Kui eelnev

205 Meetme

etapp jadb korralikult 1dbi viimata, ei saa rakendada ka korvaldamise kohustust.
rakendamiseks on seega oluline, et hankija teeks piisavat eelto6d vdimalike rikkumiste
tuvastamiseks ja selgituste ndudmise jirel hindaks, kas kohustuste tditmist on piisavalt
toendatud. Seega, kui hankija ei hinda piisava pdhjalikkusega, kas maksumus vdiks olla

pohjendamatult madal, kaotab kohustuslik tagasiliikkamise meede oma motte.

Kohustus lasub hankijal, kel peaks silmatorkava erinevuse korral tekkima kahtlus. Kohtulik
kontroll pakkumuse maksumuse pdhjendamatult madalaks maédratlemisel on piiratud. 206
Eelnevast tulenevalt peab hankija vastavate kohustuste tditmisele voimalike pohjendamatult
madalate maksumustega pakkumuste tuvastamist piisavat tdhelepanu osutama ja pdhjalikult

kontrollima. Vastasel juhul jddb hankedirektiivis sitestatud eesmark tditmata.

Kokkuvodtvalt on eelneva pohjal tegemist olulise muudatusega, sest direktiivis on selgelt
satestatud, et tootajate kaitse ja toGtingimustega seotud kohustute mittejdrgmisel ei saa
hankija rakendada diskretsiooni pakkumuse tagasi liikkamise suhtes, vaid hankijal lasub
vastav kohustus. Sellist kohustust ei sisaldanud 2004. a riigihankedirektiivid ega sétesta
kehtiv riigihangete seadus.

Samas eelndu kohaselt tekib hankijal igal juhul kohustus pakkumus tagasi liikata, kui parast
pakkuja selgitusi hankija endiselt leiab, et pakkumus on pohjendamatult madal voi pakkuja
selgitusi lildse ei anna. Riigihangete seaduse eelndus tdiendavalt sitestatud kohustus tdotajate
kaitse ja tootingimustega seotud kohustute mittejargmisel pakkumus tagasi liikata tagab igal

juhul selgema direktiividega kooskdlas oleva regulatsiooni.

204 geletuskiri, Ik 108.

25 E(Ko 16.09.2013, T-402/06, Hispaania vs. komisjon, p 90-91; EKo C-599/10, Slovensko, p 28-30; EKo
27.11.2001, C-285/99 - Impresa Lombardini, p 51, p 57.

206 RKHKo0 03.12.2015, 3-3-1-50-15, p 23.
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Riigihangete seaduse § 48 1g 3 ja eelndu § 115 Ig 3 kohaselt lilkatakse pakkumus tagasi
pohjendatud kirjaliku otsusega. Kuivdrd hankijal puudub kaalutlusdigus hankedirektiivi art 69
lg 3 (eelndu § 115 Ig 4) alusel kohustuslikku tagasiliikkkamist rakendades, siis voib jéreldada,

et pohjendamiskohustus otsuse tegemisel on sellisel juhul vaiksem.

Diskretsiooni puudumine ei tdhenda aga, et iildine pohjendamatult madala maksumusega
pakkumuse regulatsioon ei kohalduks ja seega peab hankija tagasiliikkamise votma vastu
samamoodi kirjaliku pdhjendatud otsusega. Hankija peab kiisima piisavaid selgitusi ja
hindama nende pdhjendatust. TGusetub muidugi kiisimus, millal saab lugeda, et hankija on
kindlaks teinud, et pakkumus on pdhjendamatult madala maksumusega. Piisavaks selgituseks
ei saa autori arvates pidada pelgalt pakkujapoolset kinnitust, et seadusest, kollektiivsetest

lepingutest ja rahvusvahelistest digusaktidest tulenevate nduetega on arvestatud.

Kui seaduses oleks sitestatud ndue maksta tdotajatele, keda hankelepingu tiitmisel kaastakse,
teatud protsent valdkonna keskmisest tootasust, oleks selle ndude mittetditmine aluseks

pakkumuse kui pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse tagasiliikkamiseks.

Tulenevalt hankedirektiivi art 18 Ig-st 2 tuleb arvestada lisaks seaduses sétestatud
palgatingimustele ka kollektiivlepingutes sdtestatud tingimustega. Seetdttu peaks hankija
kahtluse korral kiisima ka hankelepingu tditmisel kasutatavate tootajate palgatingimuste

reguleeritust kollektiivlepingutes.

Seoses toojoukuludega voib hankijal pakkumuse maksumuse pdhjendatuse hindamisel
tekkida kiisimus, kas hankija suudab arvestatud palgakuludega tagada t66de voi teenuste
kvaliteedi. Uldkohus on aktsepteerinud hankijate selgitusi pdhjendamatult madala
maksumusega pakkumuse tagasiliikkamisel, mille kohaselt: ,,ei ole mone teise téokoha puhul
majanduslikult tegelikkusele vastav ldihtuda sellest, et neis pakkumustes pakutud téotajad
noustuksid pakutud tasumdira eest t66tama Luksemburgis “*®’. Kohtu selgituste kohaselt vdis
hankija kahtlust pidada pdhjendatuks, sest , iiks korgelt kvalifitseeritud analiiiisija-
programmeerija noustuks téotama sellise miinimumpalgaga.”208 Sellisel juhul ei aga kohaldu
hankedirektiivi art 69 lg 3 alusel kdrvaldamise kohustus vaid tegemist on lepingu mittetdimise

riski véltimisega.

27 EUKo 5.11.2014,T-422/11, Computer Resources International (Luxembourg) SA vs Euroopa Komisjon, p 40.
Kaasuses oli hankija ELi institutsioon ja kohaldus Euroopa Noukogu méirus (EU, Euratom) nr 2342/2002
(kehtetu, muudetud Euroopa Parlamendi ja Noukogu mairusgea (EL, EURATOM) nr 966/2012, 25. oktoober
2012). EUK seisukoht on siiski kohane ka hankedirektiivi ja vorgustiku direktiivi raames tulenevalt
regulatsioonide analoogiast.

28 EUKo 5.11.2014,T-422/11, Computer Resources International (Luxembourg) vs komisjon, p 36.
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Viidatud kaasuses podrdus hankija pakkuja poole selgituse saamiseks selle kohta, kuidas
hinnapakkumustes on arvutatud inimtoopdeva maksumus. Pakkumuses viitas pakkuja
Luksemburgis vdi Luksemburgist autosdidu kaugusel asuvale t66joule ning Rumeenias
labiviidavad near shore/off shore tegevusi ei olnud hagejate pakkumustes nimetatud.
Hankijale antud selgitustest néhtuvalt pidi personal asuma Luksemburgis. Selgitustes viidati
aga Rumeenia to6tajatele.’®® Hankija leidis sellest tulenevalt digustatult, et hageja lihtus oma
pakkumustes Luksemburgis asuvatest tootajatest, kes koik tootavad hankijast autosdidu
kaugusel, mitte Rumeenias asuvatest tootajatest ja selles litkmesriigis osutatavatest teenustest.
Viidatud Uldkohtu kaasuses esines seega ka vastuolu pakkumuse ja hiljem hankijale antud
selgituste osas. See andis autori arvates pohjendatult aluse kahelda lepingu nouetekohases

tditmises.

Sellest jareldas hankija, et need pakkumused olid pdhjendamatult madala maksumusega, kuna
esitecks on teatud tookohtade jaoks pakutud tasumdidrad madalamad Luksemburgi
minimaalsest pdevapalgast, ldhtudes pakkuja selgituses esitatud arvutustest, ja teiseks ei ole
mone teise tdokoha puhul majanduslikult tegelikkusele vastav ldhtuda sellest, et neis

pakkumustes pakutud tdotajad ndustuksid pakutud tasuméira eest to6tama Luksemburgis.?*°

Selles alapeatiikis tuleb kisitleda ka sissejuhatuses selgitatud riigihangete seaduse eelou
seletuskirjas ja ettepanekutes eelndule vilja toodud tagasiliikkamise alust, kui pakkuja
palkade (samuti maksude ja sotsiaalkindlustusmaksetega) kaasnev kulu on alla teatava
protsendi viimase kuue kuu valdkondlikust keskmisest brutopalgast. Seejuures viidati

analoogsele regulatsioonile Litis.”**

Viidatud L&ti Vabariigi korgendatud palga maksmise tingimuse regulatsioon ei ole digusakti
tasemel vastu voetud otsene ndue voi voimalus hankijatel nduda pakkujatelt ja alltoovotjatelt
teatud palgamédra tasumist. Viidatud regulatsioon on seotud pakkumuse maksumuse
kontrolliga. Seejuures ei sitesta viidatud Léati regulatsioon pakkumuse automaatset

tagasiliikkamise kohustust. Seletuskirjas on joutud diguspéraselt samale j.éireldusele.212

Lati riigihangete seaduse eelndu § 53 lg 2 sitestab sarnaselt varasemalt kehtinud
regulatsiooniga: ,,Hankija peab hindama, kas pakkumus on péhjendamatult madal, kui ta

leiab, et pakkuja, kellega hankeleping solmitaks, voi pakkumuses nimetatud alltoévotjate,

2% |pid, p-id 2-10.
219 1hid, p 40.
211 Seletuskiri, Lisa 2, Ik 74-75.
212 Seletuskiri, Ik 110.
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kelle ehitustéo voi muude teenuste vddrtus on vihemalt 10% hankelepingu hinnast, toétajate
keskmine tunnitasu mddr mone kutseala puhul on vihem kui 80% vastava kutseala toétajate
keskmisest tunnitasu mddrast (voi allapoole riiklikku miinimumi) esimese 9 kuu jooksul 12
kuu pikkuse perioodi jooksul enne kuud, mil pakkumus aegub vastavalt maksuhalduri poolt

kogutud ja veebilehel avaldatud teabele “.**3

Hankija peab selle sdtte kohaselt ndudma, et pakkuja esitaks koos pakkumusega véljavotted
maksuhalduri siisteemist pakkumuses loetletud pakkuja ja alltodvotjate tootajate vastavate
kutsealade keskmiste tunnitasu miirade kohta, kui maksuhaldur sellist teavet kogub. Hankija
peab hindama ega pakkumuse maksumus pole pohjendamatult madal, kui pakkuja, kes pidi
esitama véljavotte maksuhalduri siisteemist pakkuja ja alltoovotjate konkreetsete kutsealade

all loetletud tootajate keskmise tunnitasu maira kohta, ei ole sellist véljavotet esitanud.?*

Pakkuja makstava palga ja valdkonna keskmise palga erinevuse korral peab hankija kiisima
seisukohta maksuhaldurilt, kes sellisel juhul kontrollib pakkuja poolt pakkumuses nimetatud
tootajate ja alltoovatja tootajatele makstava palga pohjendatust. Seejarel edastab maksuhaldur

hankijale oma hinnangu 15 pieva jooksul alates péringu saamisest.?*

Autori hinnangul ei vota sellises sOnastuses site iile kéesolevas alapeatiikis eelnevalt
kasitletud hankedirektiivi art 69 Ig-t 3, sest ei pohine hankedirektiivi art 18 1g-s 2 osutatud
kohustusel ega sitesta ka tagasiliikkamise kohustust. Selline séte toetab kiill autori arvates
palgatingimuste kui sotsiaalse aspekti arvestamist. Riigi jaoks on ilmselt tegemist pigem
hoovaga maksude lackumise tagamiseks ja iimbrikupalkade vahendamiseks, mis on iseenesest

ka Eestis ehitussektoris kindlasti oluline kiisimus.

213 Litt, P. Fels, E, 1k 31. Autoril puudub kidesoleval hetkel voimalus kontrollida, kas séte sellises sonastuses ka
vastu voeti, sest autorile teadaolevalt ei ole 1. mirtsil 2017 joustunud Léti uue riigihangete seaduse tekst inglise
keeles avaldatud. Autor Léti keelt ei valda. Lati riigihangete seadus on arvutivorgus kéttesaadav:
https://likumi.lv/doc.php?id=287760 (01.05.2017).

214

Latt, P. Fels, E. Rahandusministeeriumi tellitud analiiiis. Keskmise palga ndue riigihangetes. 23.11.2016, 1k
32-33. Autor lahtus avaldatud analiiiisis toodud tolkest. Arvutivorgus:
https://riigihanked.riik.ee/lrl/c/document_library/get file?uuid=a97daa44-2ec4-4a8a-897f-
2109c0259707&groupld=11726 (01.05.2017)

2151 4tt, P. Fels, E, 1k 32.
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2.3. Palgatingimused hankelepingu eritingimusena

Euroopa Liidu riigihangete regulatsioon keskendub peaasjalikult hankemenetlusele kui
protsessile. Kiisimused, mis tdusetuvad pirast hankelepingu sdlmimist on aga samuti viga
olulised, sest lepingu OJiguspdrane tditmine on hankija peamine eesmirk. Hoolimata
tapsustatud regulatsioonist hankelepingu tditmise faasis, jadvad sellega seonduvad kaalutlused

siiski pigem direktiivide reguleerimisalast véljapoole.

Viimase all on peetud silmas seda, et direktiivides puudub ulatuslik regulatsioon tditmise
kohta, sealhulgas tingimuste avalikustamisega seonduvas 0sas.”® See omakorda tihendab, et
litkmesriikidel on selles vallas suurem diskretsioon ning samuti hankijatel endal. Sotsiaalsete
kaalutluste rakendamine ldbi hankelepingu tditmise tingimuste pakub iildjuhul hankijale
suurema kaalutlusruumi.?*” Seda hoolimata sellest, et lepingutingimused on samuti reeglina

eelnevalt ette valmistatud.?*®

Lepingute sisu soltub hankija praktilistest vajadustest ja seda kujundavad hankija vastavad
eesmirgid, muuhulgas sotsiaalseid kaalutlusi sisaldavad sétted. Hankijatel on vdimalus
sotsiaalsete kaalutlustega arvestada, aga samal ajal on hankija otsustusvabadust ka piiratud.
See tuleneb Euroopa Kohtu praktikast, et need kaalutlused peavad olema hankelepingu
esemega seotud. See on niiiid sétestatud ka riigihankedirektiivides. Voimalus sitestada
hankelepingutes eritingimusi oli ka varasemates direktiivides?®, kuid kohustus siduda
eritingimused lepingu esemega sisaldub esimest korda kehtivates direktiivides.??

Viidatud kehtivate hankedirektiivide lepingu eritingimuse sétte kohaselt voib avaliku sektori
hankija sitestada lepingu tditmise eritingimusi, tingimusel, et need on seotud lepingu
esemega. Hankedirektiividest tuleneb samuti ndue, et eritingimused peavad olema esitatud

hanketeates voi hankedokumentides.

Hankedirektiivis on selgitusena lisatud, et hankelepingu eritingimused voivad hodlmata
majanduslikke, innovaatilisusega seotud, keskkonnaalaseid, sotsiaalseid voi toohdivealaseid

kaalutlusi. Seega on sotsiaalsed ja toohdivealased kaalutlused selgelt eraldi vilja toodud.

216 Semple, A. A Practical Guide to Public Procurement, Ik 119-120.
217 Simovart, M.A, 2010, Ik 80.
218 Simovart, M.A, 2010, Ik 80.
29 Direktiiv 2004/18/EU art 26, direktiiv 2004/18/EU art 38.
220 Direktiiv 2014/24/EL art 70, direktiiv 2014/25/EL art 87.
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Samas ei paku direktiivid eritingimuste definitsiooni. Kehtiv riigihangete seadus ei sisalda

samuti eritingimuste regulatsiooni.

Direktiivi alusel jaotuvad lepingulised nduded kolme kategooriasse. Esimesse kuuluvad
tingimused, mida saab rakendada 14bi korvaldamise menetluse tulenevalt lepingu
mittetditmise riskist seoses tehnilise ja kutsealase suutlikkusega. Nagu ka alapeatiikis 2.1.2
vélja toodi, sotsiaalsed ja keskkonnalased nduded, mis seonduvad asjade, ehitustédde ja
teenuste kasutamisomadustega ja sellest kasutamisest tulenevate mojude, nagu miira ja
saastega, kuuluvad tehniliste nduete alla. Autor tdi alapeatiikis 2.1.2. vilja ka, et tehnilisi

tingimusi ja lepingu eritingimusi tuleks eristada ja palgatingimusi késitleda eritingimustena.

Teise kategooria ndudeid ei saa rakendada korvaldamise protsessis, sest need ei seondu
tehnilise ja kutsealase suutlikkusega.?”* Nendele viidatakse direktiivides kui eritingimustele.
Eritingimuste lisandumine 2004. a direktiivi oli eelpool kisitletud Euroopa Kohtu Beentjes

kaasuse kodifikatsioon.

Nagu t60s eelnevalt vilja toodud, tuleb Beentjes kaasuses toodud pohjenduste kohaselt
tehnilisi ndudeid eristada eritingimustest, mille alusel saab kehtestada ndudeid nagu
pikaaegsete tootute palkamine. Hankedirektiivis rohutatakse, et avaliku sektori hankijatel on
vabadus kehtestada piisavad kvaliteedistandardid, kasutades tehnilisi Kirjeldusi voi lepingu
tditmise tingimusi. T60 alapeatiikis 2.1.3 on eelnevalt analiiiisitud, milliseid tehnilisi tingimusi

hankedirektiivid voimaldavad seada.

Lisaks niigi kehtivale ndudele seoses kooskdlaga Euroopa Liidu &igusega, on ainus
direktiividega seatud piirang hankija vabadusele eritingimuste kasutamisel see, et
eritingimused peavad olema seotud lepingu tditmisega. Mida see sisuliselt tihendab, on

selgelt avatud tdlgendamisele. Sama kehtib lepingu eseme seose suhtes.??

Eelndu kohaselt voetakse hankedirektiivi art 70 iile eelndu § 77 10ikes 4, mis sétestab, et kui
vastav teave ei ole nimetatud hanketeates, sisaldavad riigihanke alusdokumendid teavet kdigi
tulevaste hankelepingu tingimuste kohta, mis vdivad hdlmata majanduslikke, innovatsiooniga

seotud, keskkonnaalaseid, sotsiaalseid voi toohoivealaseid kaalutlusi.

Eelndus on seega ette ndhtud lepingu tingimused. Eritingimuste madistet eelndus siiski ei

sitestata. Samuti voivad eelndu kohaselt hankelepingu tingimused sisaldada sotsiaalseid ja

221 Arrowsmith 2014, vnr 12-34.
222 Martens, M. de Margerie, S, Ik 15
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toohdivealaseid kaalutlusi. See on uutest hankedirektiividest iile voetud. Sdte on aga véga
iildine. Oigusselguse huvides vdiks seaduses eraldi sitestada eritingimuse mdiste ning niiha

ette tdpsemad niited.

Eesti oiguskirjanduses toodi juba 2010. aastal esile, et Eesti seadus ei tunne eritingimuste
nouet ja eritingimused kui lepingu sotsiaalseid ja/voi keskkonnalaseid eesmérke kajastavad
sitted tuleks defineerida ning nende kasutamise lubatavus seaduses selgelt sdtestada.
Seejuures on rohutatud regulatsiooni tdpsustamise vajadust tulenevalt Eesti hankijate viga

formaalsest suhtumisest riigihankemenetlusse.?*®

Lepingutingimuste ettevalmistamisel teeb hankija mitmeid kaalutlusotsuseid. Ldpuks on
oluline, et hankemenetluse tulemusel sdlmitud hankeleping oleks kooskolas pohimdtetega,

d. ?* Jitkusuutlikkuse

millest ldhtuvad lepingu sdlmimisele eelnevad hankemenetluse etapi
kriteeriumid, sealhulgas miinimumpalga ndue sotsiaalse kriteeriumina, on lubatav lepingu
tditmise tingimus.225 Lepingu tditmise eritingimus on kooskdlas Euroopa Liidu digusega, kui

see ei ole otseselt ega kaudselt diskrimineeriv.?*®

Lepingu tditmise tingimus omaks véhe tdhendust, kui lepingu suhtes kehtivaid eritingimusi ei
saaks laiendada alltoovotjatele. Lepingu suhtes kehtivaid eritingimusi on kooskolas riigihanke

227

tildpohimotetega voimalik laiendada  alltoovotjatele. Lepingu tingimusi laiendati

alltoovatjatele ja lisaks ka vahendaja ldhetatud ajutiste tootajatele. Samuti pidi alltoovotja

vahendusettevote tagama, et seadusest tulenevad téotasu nduded on tagatud.228

Euroopa Komisjoni poolt vélja toodud eritingimuste nédited holmavad niiteks olukorda, kui
ostja soovib osta eetilise kaubanduse kohvi voOi puuvilju, voib ta niiteks sisestada
hankelepingu tditmise tingimuste alla punkti, mis nduab hankijal maksta tootjatele summa,

mis katab jitkusuutliku tootmise kulud, nditeks inimvéédrsed palgad ja tootingimused

22 Simovart, M.A. Riigihanke sekundaarsete eesmérkide rakendamise voimalusest Eestis. Soolise

vorddiguslikkuse nédide. Juridica — 2009/3, 1k 157

224 Simovart, M. A. Riigihankelepingu ebamdistlike tiiiiptingimuste tithisus kui ebadiglaste lepingutingimuste
regulatsiooni ndide. — Juridica 2008/1, Ik 33.

?2European Commission. Buying Social, Ik 32.
226 EK017.11.2015, C-115/14, RegioPost, 56.

22T Simovart, M.A. Riigihanke iildpShimdtetest tulenevad hankelepingu sisupiirangud. Naiteid

vaidlustuskomisjoni praktikast. — Juridica 2012/2, Ik 87.
228 EK017.11.2015, C-115/14, RegioPost, 5.
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tootajatele, keskkonnasobralikud tootmismeetodid ning tootmisprotsessi ja todtingimuste

parandamine. °

Samuti on toodud ndide Saksamaal korraldatud hankest, kus lepingute tditmise tingimusena
maidrati kindlaks, et ,,ei soetata laste t66 kasutamisega toodetud tooteid*. Néite kohaselt vdib
seda toendada soltumatu sertifikaat (nditeks Transfairi voi Rugmarki pitser). Kui niisugust
sertifikaati ei ole kdnealuse toote jaoks olemas, sobib ka lisalepingu sétete deklaratsioon
heakskiidu kujul t6dde tditmise kohta ning asjade ja teenuste lepingute hanketellimuse

lisalepingu sitete heakskiitmine.?*

Horisontaalsete eesmérkide kasutamise eelis 1dbi hankelepingu eritingimuste tuleneb sellest,
et ildreeglina on hankelepingu tingimusi kasutades hankija kaalutlusruum oluliselt
ulatuslikum.”®*  Oiguskirjanduses on toodud esile ka seda, et pakkumuste
hindamiskriteeriumide seos hankelepingu esemega peab olema tugevam kui hankelepingu

eritingimuse seos hankelepingu esemega.?*

Hankedirektiivi pShjenduspunkti 39 kohaselt voiks meetmeid, millega tagatakse sotsiaal- ja
to00iguse kohustuste jargimine, kajastada lepingu tingimustes ning tépsustab, et voimalik
peaks olema lisada lepingu tingimusi, millega tagatakse kollektiivlepingute jérgimine

kooskdlas Euroopa Liidu digusega.

RegioPost kaasuses kohtu ees olnud esimene kiisimus puudutas direktiivi 2004/18/EU artikli
26°% tdlgendamist. Eelotsuses kiisiti, kas eritingimust sisaldavat artiklit tuleks tdlgendada
selliselt, et sellega on vastuolus sellised liikmesriigi piirkondliku iiksuse digusnormid, mis
nduavad pakkujatelt ja nende alltoovatjatelt, et nad kinnitaksid pakkumusele lisatud Kirjalikus
kinnituses, et nad maksavad hanke esemeks olevaid toid tegevatele tootajatele neis

pop . e . 234
digusnormides kehtestatud miinimumtasu.”®

Kohus kisitles nimetatud noduet hankelepingu eritingimusena, mis seondub lepingu

tditmisega, mis on seetOttu Oiguspdrane, kui vastab Euroopa Liidu digusele. Vaidlusaluse

223 European Commission. Buying Social, 1k 32.
20 1bid.
231 Simovart, M.A, 2010, Ik 80.
232 Aspey, 306.
233 K ehtiva hankedirektiivi art 70, vorgustiku direktiivi art 87.
% EK0 17.11.2015, C-115/14, RegioPost, p 53.
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kiisimusega Euroopa Kohtu poole podrdunud siseriiklik kohus kooskola ise méérata ei

. ~e e 235
soovinud voi ei julgenud.

Kohus leidis et ,,/kJuna pohikohtuasjas kdsitletav litkmesriigi meede kuulub direktiivi
2004/18 artikli 26 kohaldamisalasse, mis lubab teatavatel tingimustel kehtestada avaliku
sektori hangete puhul miinimumtoétasu, ei ole noutud, et see meede laieneks viljapoole seda
spetsiifilist valdkonda nii, et see kehtestatakse iildiselt koikide hangete puhul, sealhulgas

. « 236 i .
erasektori tellimuste puhu “.”>> See on varasemast késitlusest erinev.

Meetme tagajdrgede seisukohast on oluline, et RegioPost lahendis leidis kohus, et pakkujaid,
kes ei ole ndus tingimusi kinnitama, on vdimalik pakkumise hindamisest kdrvale jatta.”’
Seega on voimalik tagada, et pakkuja, kes eritingimusega ei ndustu, ei saavuta konkurentsi

eelist ning pakkujaid on koheldud hilisemas hankemenetluses vordselt.

Uks probleemikoht on pirast lepingu sdlmimist tagada kontroll selle iile, et todvdtjad ja

alltoovotjad peaksid kinni t66diguse- ja keskkonnaalastest tingimustest.?*®

Riigihangete seaduse § 4 lg 2 kohaselt v3ib hankija hankelepingu sdlmida iiksnes kédesolevas
seaduses sdtestatud tingimustel ja korras. Seaduses sdtestatud nduete jargimata jatmine el
mdjuta hankelepingu kehtivust, kui kdesolevas seaduses ei ole sétestatud teisiti. Vastavalt

RHS § 29 lg-le 3 16peb hankemenetlus hankelepingu sdlmimisega.

Kooskolas riigihangete seadusega kisitletakse VAKO praktikas hankemenetluses avaldatud
hankelepingu tingimusi hankedokumentidena. See tdhendab, et riigihangete seaduse ja
riigihanke {ildpdhimdtete rikkumise kiisimuses alluvad hankelepingu tingimustega seotud

kiisimused VAKO kontrollile.?®

Direktiivi 2014/24/EL pdhjenduspunkti 40 kohaselt tuleb keskkonna-, sotsiaal- ja t66diguse
alaste sitete jargimist kontrollida hankemenetluse asjaomastes etappides. See tdhendab

vastavalt siis, kui kohaldatakse osalejate valikut ja lepingute solmimist reguleerivaid

2% Brown, The lawfulness of regional law requiring tenderers for a public contract to undertake to pay workers
performing that contract the minimum wage laid down in that law: Case C-115/14 RegioPost. — Public
Procurement Law Review 2016, No 2, 1k 51.

236 EKo0 17.11.2015, C-115/14, RegioPost, p 64.
%7 EKo0 17.11.2015, C-115/14, RegioPost, p-id 78-82.

%% OECD. Integrity in Public Procurement: Good Practice from A to Z, |k 12. Arvutivdrgus:
http://www.oecd.org/development/effectiveness/38588964.pdf (01.05.2017).

9 Simovart, M.A. Riigihanke iildpShimdtetest tulenevad hankelepingu sisupiirangud. Naiteid

vaidlustuskomisjoni praktikast, Ik 88.
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iildpShimotteid, kdrvaldamise aluseid ja pohjendamatult madala maksumusega pakkumusi
kasitlevaid sétteid. Kontroll tuleb 1dbi viia eelkdige kooskdlas direktiivi nende sdtetega, mis

reguleerivad tdendusviise ja ettevotja enda kinnitusi.
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Kokkuvote

Kéesoleva t60 eesmirgiks oli hinnata palgatingimuste kui sotsiaalsete kaalutluste rakendamise
voimalusi riigihankemenetluse erinevates etappides ja hankelepingus, vottes arvesse Euroopa
Liidu oigusest tulenevaid piiranguid. T66 keskendus seejuures eelkodige kiisimusele, kas ja
millises etapis on kooskdlas Euroopa Liidu digusega voimalik miinimumpalga voi sellest
korgema palga tingimuste kehtestamine. Lahtuvalt uue riigihangete seaduse eelndust (SE 204)
oli t66 alameesmiark selgitada vilja erinevad voimalused kehtestada riigihangete

regulatsioonis korgendatud palgatingimused ning viisid neid riigihankemenetluses kohaldada.

Too kirjutamisel oli autor olukorras, kus kehtivaid riigihankedirektiive ei olnud Eesti
oigusesse veel iile voetud. T66 valmimise ajaks on uue riigihangete seaduse eelndu joudnud
kolmanda lugemiseni ning seadus voetakse eelduslikult peagi vastu. Autor ldhtus sellest
tulenevalt eelkdige uue riigihangete seaduse eelndust. Samuti on direktiivid digeaegselt lile

vOtmata jatmisel otsekohalduvad osas, milles litkmesriigile ei ole jaetud kaalutlusruumi.

Lahtuvalt t66 uurimisprobleemist ja eesmargist piistitas autor kolm hiipoteesi:

1) kehtivad riigihankedirektiivid vdimaldavad senisest edukamalt rakendada

sotsiaalseid kriteeriume 14bi riigihankediguse;

2) palgatingimuste rakendamine kooskolas Euroopa Liidu digusega on voimalik ka
lepingueelses hankemenetluses, kuid efektiivseim viis riigihanke {ildpohimdtete

tagamiseks on hankelepingu tditmise tingimuste (eritingimuste) kasutamine;

3) riigihangete seaduse eelndu (204 SE) ettepanekus nimetatud kindla palgaméira

maksmise ndude kehtestamine digusaktiga ei ole kooskdlas Euroopa Liidu digusega.
Autori to0s piistitatud hiipoteesid leidsid kinnitust.

Esimeses peatiikis késitles autor kaalutlusdiguse piire palgatingimuste seadmisel. Selgitati
sotsiaalseid horisontaalseid eesmérke iildisemalt ning tdpsemalt palgatingimuste kohta
riigihankediguses. Autor kisitles esimeses peatiikis samuti Euroopa Liidu siseturu reeglitest
ja riigihanke {iildpohimdtetest tulenevaid kaalutlusdiguse piiranguid. Magistritéo teises
peatiikis analiiiisiti esimese peatiiki késitlusele tuginedes palgatingimuste seadmise voimalusi

rilgihankemenetluse erinevates etappides ning hankelepingu eritingimustes.
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Uurimisprobleem oli piiritletud ldhtuvalt sellest, et jatkusuutliku arengu, sealhulgas erinevate
sotsiaalsete kaalutluste, rakendamise voimaluste suurendamise vajadust on kinnitatud nii
rahvusvahelisel, Euroopa Liidu tasandil kui ka Eestis. Uheks tunnustatud vahendiks
jatkusuutliku arengu edendamisel on riigihankemenetlus. Meetmete rakendamine, mis
direktiivide kohaselt on vabatahtlikud, soltub mdistagi poliitilisest tahtest. Kdesolev t60
keskendus Oigusteaduslikule uurimiskiisimusele. Autor ldhtus peamiselt kehtivast

riigihankedirektiivide regulatsioonist ja riigihangete seaduse eelndust.

Riigihankedirektiivides on sotsiaalsete kaalutluste edendamiseks mitmeid sitteid. Ka uute
direktiivide valguses on enamiku keskkonnahoidlikke ja sotsiaalseid kaalutlusi sisaldavate
satete kohaldamine siiski vabatahtlik. Autor leidis, et ettevitete tdhelepanu tihiskondliku
vastutuse aspektile kasvab ja avaliku sektori hankijate tegevus ja voimalused ei peaks oluliselt

erinema erasektori voimalustest.

Erandiks vabatahtlikele sitetele on pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse
hankemenetluses tagasililkkamise ndue, kui hankija tuvastab, et pakkumuse madal maksumus
tuleneb sellest, et pakkumus ei vasta keskkonna-, sotsiaal- ja t660iguse valdkonnas
kohaldatavatele kohustustele. Hankedirektiivi sdte on sellisena ka seaduse eelndus ette
ndhtud, kuigi eelndu kohaselt ndhakse ette iildine pdhjendamatult madala maksumusega

pakkumuse korvaldamise kohustus.

Hankeprotsess koosneb mitmest etapist. Esmalt méadrab hankija hankelepingu eseme.
TeisisOnu asja, teenuse vO1 ehitustdd, mis on hankijale vajalik ja mille ostmiseks on
riigihangete seaduse kohaselt vajalik 14bi viia hankemenetlus. Vajalike asjade, teenuste voi
ehitustodde nduded viljendatakse tehniliste nduetena, mille alusel saavad potentsiaalsed
pakkujad otsustada hankemenetluses osalemise. Kui mingile tingimusele vastavust on juba

kontrollitud kvalifitseerimise etapis, siis ei saa see omakorda olla hindamiskriteerium.

Hankijate teadlikkus on oluline, sest vastasel juhul jitkavad hankijad vaid madalaima hinna
kriteerium kasutamist, mis ei vOoimalda pakkumuste hindamise staadiumis horisontaalseid
eesmirke rakendada. Hankijad ei julge seada hankelepingu eritingimusi. Pakkuja ldahtub
pakkumuse koostamisel hankija nduetest. On selge, et pakkuja huvi ei ole lisada tdiendavaid
kvaliteeti tagavaid, kuid pakkumuse hinda tdstvaid aspekte. Seda eriti olukorras, kus hankija
ei hinda mitte hinna ja kvaliteedi suhet, vaid ldhtub ainult hinnast. Seadusandja roll on

digusselguse tagamine.
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Vastukaaluks endiselt  eksisteerivatele  seisukohtadele, mis paneb  vordusmérgi
jatkusuutlikkuse kaalutluste ja protektsionismi vahele, on Euroopa Liidu riigihangete 5igus
1abi kehtivate direktiivide astunud sammu selliste vaadete vdhendamisele. Euroopa Liidu
riigihankeregulatsioonist nidhtub selgelt, et keskkonnahoidlikke ja sotsiaalseid eesmirke saab

saavutada konkurentsi pdhimdtet rikkumata ning seejuures tagades kulutdhususe.

Kéesolevas t60s joudis autor seega jareldusele, et kehtivad riigihankedirektiivid voimaldavad

senisest edukamalt rakendada sotsiaalseid kriteeriume 14bi riigihankediguse.

Palgatingimuste rakendamine kooskolas Euroopa Liidu digusega on v&imalik lepingueelses
hankemenetluses. Efektiivseim viis iildpohimdtetega kooskola tagamiseks on hankelepingu

tditmise tingimuste (eritingimuste) kasutamine.

Toos asuti seisukohale, et riigihangete seaduse eelndu ettepanekus nimetatud kindla
palgamiddra maksmise noude kehtestamine seaduses ei oleks kooskodlas Euroopa Liidu

oigusega.

Miinimumpalga nduetest kdrgema palga ndude seadmise kooskdla Euroopa Liidu digusega ei
ole Euroopa Kohtu poolt analiitisitud. Riiffert, Bundesdruckerei ja ka RegioPost kaasustes
soovis hankija rakendada tingimust, et hankelepingu tiitja tootajatele makstaks vdhemalt
miinimumtasu. Euroopa Kohtu ees olnud kiisimused viidatud kaasustes tdid esile vastuolu
sotsiaalsete eesmarkide edendamise vdimaluste ja majanduslikult soodsaima pakkumuse

leidmise vahel selliselt, et ei diskrimineeritaks madalama elukallidusega riikide pakkujaid.

Euroopa Kohus leidis Riifferti ja Bundesdruckerei lahendites, et iiksnes riigihangete
lepingutele laienevaid ndudeid ei saa sotsiaalsetel kaalutlustel rakendada. RegioPost lahendis
seevastu asus kohus seisukohale, et see on voimalik. Hoolimata sellest puudutas hankija
tingimus miinimumpalka. Euroopa Kohtu praktika valguses ei ole autori arvates vdimalik
jareldada teisiti, kui et keskmise palga suuruse tasu maksmise kohustuse panemine pakkujale
ja tema alltoovotjatele ei oleks kooskdlas Euroopa Liidu digusega voimalik sétestada. See

rikuks teenuse osutamise vabaduse pohimatet ja oleks ebaproportsionaalne.

Kuigi horisontaalsete eesmérkide kiisimusele pooratakse eelndu seletuskirjas teatud maaral
tahelepanu ja rohutatakse ka Euroopa Liidu riigihankedirektiivide selget suundumust
majanduslikult soodsama ja hankija spetsiifilistele nduetele vastavale pakkumusele, jadb
autori arvates horisontaalsete eesmérkide rakendamise kontekstis kdlama siiski madalaima
hinna kriteeriumi prioriteetsus ning endiselt kardetakse konkurentsi vihesust horisontaalsete

eesmarkide rakendamisel.
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Noustuda tuleb seisukohaga, et kriteeriumide seadmist tuleb hankijal pdhjalikult kaaluda, aga
konkurentsipuuduse kartmise tottu rakendamata jatmine vélistab juba algselt horisontaalsete
eesmirkide kasutamise. Hankijapoolne selgus, milliseid kriteeriume saab kooskdlas Euroopa
Liidu oOigusega rakendada, on aluseks horisontaalsete kriteeriumide laialdasemale
rakendamisele. Seetottu on seadusandjal suur roll sotsiaalsete eesmérkide kohaldamise
tagamiseks. See on vOimalik seeldbi, et Eesti riigihangete seaduses sétestataks néiteks
lepingu eritingimuste definitsioon ning tdpsem regulatsioon, mis annaks hankijatele suurema

Oigusselguse.
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Payment Clauses in Public Procuremnt Procedure and in Special

Conditions of the Procurement Contract

Summary

Public procurement regulation in the European Union (EU) is multidimensional. On the one
hand, it ensures the implementation of the general principles of the European Union law that
arise from the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU). On the other hand,
public procurement law is a tool for implementing area policies on the EU and member state
level. Finding a balance between the general principles of the EU law and political aims
though is difficult. The severity of the implementation problems is evident in the relevant case

law of the Court of Justice of the European Union.

In order to resolve the above uncertainty, the aim of this thesis was to evaluate the
possibilities of applying salary terms as social considerations in the different stages of public
procurement procedures and the public contract, taking into account the restrictions arising
from the EU law and focusing primarily on the question whether and in which stage it is
possible to establish a minimum salary or terms for a salary higher than that in compliance
with the EU law. The aspects of horizontal objectives have been addressed in Estonian legal

literature to some extent before but not from the perspective of this master’s thesis.

Proceeding from the new draft Public Procurement Act (SE 204), the sub-objective of this
work was to identify various opportunities to establish elevated salary terms in public

procurement regulations and the means for applying them.

Salary terms could be considered one of the most important social aspects. The impact of
setting salary terms is especially apparent in the case of labour intensive sectors, which
include, for example, the construction sector, transport sector, social and health care services.

This master’s thesis was a qualitative study and the comparative analytical method was used
to achieve the aims of the thesis. The thesis is qualitative in that the current Public
Procurement Act (PPA) and the regulation prescribed in the draft Public Procurement Act
were analysed and compared to each other and the results were presented as logical
conclusions. The comparative analytical method was also used to outline the amendments to

the current procurement directives in comparison with the previous procurement directives. In
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addition, the comparative analytical method also covered the compliance of the new draft

Public Procurement Act with the public procurement directives.

The public procurement directives that entered into force in 2014 had to be transposed into the
national law of the member states by 18 June 2016. In Estonia the directives will be
transposed with the new Public Procurement Act, the draft of which (204 SE) was initiated on
4 April 2016 but the new act has still not been adopted. This also means that the procurement
directives have not been transposed into Estonian law as required. Based on the above, at the
time of completing this master’s thesis, the XIII composition of Riigikogu is still proceeding

the draft Public Procurement Act (204 SE).

Therefore, the author was writing this thesis in a situation where the applicable public
procurement directives were not transposed into Estonian law. By the time of completing this
thesis, the draft of the new Public Procurement Act had reached its third reading and it can be
presumed that the act will soon be adopted. Considering this, the author mainly proceeded
from the draft of the new Public Procurement Act. Also, in case the directives are not
transposed on time, they are directly applicable in parts where the member states have not
been left any discretion.

Based on the research question and aim of the thesis, the author posed three hypotheses:

1) the current public procurement directives enable to apply social criteria through

public procurement law more successfully than before;

2) the application of salary terms in compliance with the EU law is possible also in the
pre-contractual procurement procedure but the most efficient means to guarantee the
general principles of public procurement is to use the terms (special terms) of the

performance of the public contract;

3) establishing the requirement to pay a certain salary rate, as proposed in the draft

Public Procurement Act (204 SE), is not in compliance with the EU law.
The hypotheses posed in the author’s work were confirmed.

Although the letter of explanation of the draft gives some attention to the issue of horizontal
objectives and it also emphasises the clear tendency of the EU public procurement directives
towards an economically advantageous procurement that meets the specific requirements of
the contracting authorities, in the context of implementing horizontal objectives the priority of
the lowest price still stands out and lack of competition in implementing horizontal objectives

is still feared.
63



The position that the contracting authority must carefully deliberate establishing the criteria
must be agreed with but not applying these for fearing lack of competition precludes the use
of horizontal objectives already in the beginning. The contracting authority’s explanation with
regard to which criteria can be applied in compliance with the EU law constitutes the basis for
an increased implementation of horizontal criteria. Therefore, ensuring legal clarity by the

legislator is extremely important in facilitating the implementation of social aspects.

The letter of explanation of the draft outlines that the draft includes a novel approach to the
evaluation criteria, according to which it is possible to determine the value of the public
contract in the procurement source documents and evaluate the tenders only based on
qualitative, environmental or social criteria. The draft emphasises that when using this
opportunity, the contracting authority must set the value of the tender as an exact amount.
This means that it is not possible to determine a maximum or minimum value or a possible

range for the value.

Similarly to previous years, the lowest price was the prevailing evaluation criteria used in
Estonia in 2016. At that the share of the economical advantageousness criteria was only 16%.
There has been no development towards determining the most economically advantageous
tender—the share of the lowest price and economical advantageousness criteria in the public
procurements implemented in the period 2007-2011 was 86% and 14% respectively and

compared to 2015, the use of the economical advantageousness criteria increased only by 1%.

If the contracting authority awards a public contract on the basis of lowest price, the
contracting authority will evaluate tenders only on the basis of their value. Therefore,
contracting authorities attach importance primarily to the value of the procurement. The
current PPA provides that the contracting authority may award a public contract only on the
basis of the lowest price if the economical advantageousness of the tender for the contracting
authority depends only on the price of the tender. The text of the legal act indicates that the
most economically advantageous tender is preferred, i.e. a tender where other criteria in

addition to the value are also considered.

Despite this, practice is not in compliance with the provisions of the law. It is justified to ask
whether in more than 80% of the cases, the economical advantageousness of the tender is
really only based on the value. The Ministry of Finance has not overlooked this and
acknowledges that the lowest price criterion is probably used due to the unawareness of the

contracting authorities, inability to set evaluation criteria and fear of disputes. The European

64



Commission finds that an overly high share of the lowest price criterion indicates that better

criteria could have been used and a better purchase have been made as a result.

In the thesis, the author concluded that the current public procurement directives enable to

apply social criteria through public procurement law more successfully than before.

It is possible to apply salary terms in compliance with the EU law in pre-contractual
procurement procedures. This option is used by procurement authorities. However, payment

clauses are sometimes wrongly used in the specification and

The most efficient means to guarantee compliance with general principles, however, is to use
the terms (special terms) of the performance of the public contract. The definition as such,
unfortunately, does not exist in Estonian public procurement law and has not been proposed
as such in the draft law.

The thesis proposed that establishing in the law the requirement to pay a certain salary rate
which is higher than a minimum or also a living wage, as proposed in the draft Public
Procurement Act (204 SE), is not in compliance with the EU law. This would violate the

principle of equal treatment and proportionality.

The European Court of Justice has not analysed whether setting the requirement for a salary
that exceeds the minimum salary requirements is in compliance with the EU law. In the cases
of Riiffert, Bundesdruckerei and also RegioPost, the contracting authority wanted to apply the
criterion that at least a minimum salary is paid to the employees of the performer of the public
contract.

The CJEU found in the cases of Riiffert and Bundesdruckerei that the requirements which
extend only to public contracts cannot be applied on social considerations. The questions that
were before the CJEU in the referred cases highlighted the conflict between the possibilities
to enhance social objectives and find the most economically advantageous tender in a way

that would not discriminate tenderers in countries with a lower cost of living.

Rety Estorn
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