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SISSEJUHATUS

Tsiviildiguslike suhete puhul réagitakse tavapéraselt lepinguvabaduse p&himottest, mis on
satestatud vBladigusseaduse® (edaspidi tekstis VOS) § 1 Ig-s 1. Lepinguvabadus omakorda
tdhendab seda, et pooltel on 6igus lepingulist suhet kujundada ning see hélmab endas digust
lepingut muuta.? Kuigi tsiviilGiguslikes suhetes on lepinguvabadusest lahtuvalt pooltel digus
lepingut muuta, on see riigihangete puhul piiratud. Lepinguvabadust piiratakse pdhjusel, et
tagada hankija tegevuse labipaistvus ning valistada mistahes vdimalus isikute

diskrimineerimiseks.®

Kuigi riigihangete puhul on hankelepingu muutmine piiratum, vdib ka riigihankemenetluse
tulemusel sélmitava lepingu taitmise kaigus tekkida olukordi, kus ilmneb vajadus hankelepingu
muutmise jarele. Hankelepingu muutmist tingivad mitmesugused tegurid. Keerukamate
lepingute puhul on néiteks Uheks muutmist tingivaks asjaoluks olukord, kus hankija ei ole
suutnud hankemenetluse ajal oma ndudeid piisavalt tapselt ja detailselt kirja panna voi on teinud
seda puudulikult. Samuti v8ib muutmise vajaduse tingida asjaolu, kus muutuvad t6dde aluseks
olevad nduded ning seetdttu ei ole vBimalik enam esialgsetel tingimustel lepingut tdita. Nduete
muutmisega seotud probleem kerkib esile eriti pikaajalistes lepingutes.* Eeltoodut ilmestab
naiteks olukord, kus liiklejate ohutuse tagamiseks kehtestas Maanteeamet karmimad néuded
talvise hoolduse tegemiseks. See viis olukorrani, kus oli vaja muuta juba varem sGlmitud

hankelepinguid ning see omakorda osutus problemaatiliseks.®

Tagamaks hankijatele véimalus hankelepingut muuta, on Euroopa Liidu (edaspidi tekstis EL)
tasandil nahtud ette 2014. aastal jdustunud riigihankedirektiividega® regulatsioon

hankelepingute muutmiseks. Riigihankemenetlusi puudutava regulatsiooni Uhtlustamise

1 Véladigusseadus. - RT 1, 31.12.2016, 7.

2 M. A. Simovart. Riigihankelepingu muutmise vabadus hanke Gldpdhim&tete valguses. — Juridica 1V/2010,
Ik 249.

% J. Brodec, V, Jane¢ek. How does the Substantial Modification of a Public Contract Affect its Legal Regime? —
Public Procurement Law Review 3/2015, Ik 92.

4K. Hartlev, M. W. Liljenbgl. Changes to existing contracts under the EU public procurement rules and the drafting
of review clauses to avoid the need for a new tender. — Public Procurement Law Review 2/2013, Ik 55.

5 H. Mihelson. Maanteeamet tunnistab oma viga.- Postimees 12.02.2016. - https://www.postimees.ee/
3581035/maanteeamet-tunnistab-viga (23.01.2019).

¢ Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL kontsessioonilepingute sGlmimise kohta.- ELT L 94,
28.03.2014 (edaspidi tekstis kontsessioonidirektiiv); Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/24/EL, 26.
veebruar 2014 , riigihangete kohta ja direktiivi 2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta. — ELT L 94, 28.3.2014
(edaspidi tekstis klassikaline direktiiv); Euroopa Parlamendi ja nGukogu direktiiv 2014/25/EL, milles késitletakse
vee-, energeetika-, transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate uksuste riigihankeid ja millega tunnistatakse
kehtetuks direktiiv 2004/17/EU.- ELT L 94, 28.03.2014 (edaspidi tekstis vorgustikudirektiiv).
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eesmargiks EL tasandil on kdrvaldada takistused kaupade ja teenuste vabaks litkumiseks ning
tagada avatud ja aus konkurents.” Seejuures on eesmark Kaitsta nende ettevdtjate huve, kelle
pdhiline tegevuskoht on thes liikmesriigis, samas soovivad oma kaupu voi teenuseid pakkuda
muuhulgas mdnes teises liikmesriigis asuvale hankijale.® Liikmesriigid peavad oma
hankereegleid kehtestades ja direktiivide ndudeid ule vattes arvestama asjaoluga, et kehtestatud

reeglistik tagaks direktiivide eesmargi taitmise ja ei avaldaks sellele vastupidist mgju.®

Riigihankedirektiivides toodud vdimalused suurendavad poolte vabadust lepingut muuta.
Eesti digusesse on need (le vdetud riigihangete seadusega (edaspidi tekstis RHS).!!
Riigihankedirektiivides ning RHS regulatsioonis toodud hankelepingu muutmist kasitlevad
sétted sisaldavad mdisteid, mille sisu pole avatud. Samuti pole keelatud muudatuste loetelu
puhul tegu ammendava loeteluga ning lubamatuks hankelepingu muudatuseks vdib

klassifitseeruda muuhulgas ka mdni teistsugune seal nimetamata olukord.*?

Arvestades eeltoodut on kdesoleva magistritdd eesmargiks uurida hankelepingu muutmise
lubatavuse eeldusi ning anallsida, kas lisandunud regulatsiooni alusel on hankelepingute

muutmine vorreldes varasema regulatsiooniga muutunud efektiivsemaks.

Eesmargist lahtuvalt on pastitatud hipotees: véidan, et riigihankedirektiiviga kehtestatud
regulatsioon ei taga hankijatele varasemaga vdrreldes paindlikumaid ja tGhusamaid

hankelepingu muutmise vdimalusi.

T60 on jaotatud kolmeks peatiikiks. Esimene peatikk loob eeldused mdistmaks, miks
hankelepingu muutmine on piiratum, kui seda v@rrelda mistahes muu tsiviildigusliku suhte
tulemusel sdlmitava lepinguga. Peatiikis késitletakse hankelepingu muutmise regulatsiooni
sétestamise vajadust riigihankediguses. Lisaks selgitatakse, milliseid v6imalusi pakuvad
hankelepingu muutmiseks 2014. aastal vastu voetud riigihankedirektiivid. Samuti avatakse

rilgihanke tldpohimotteid, keskendudes labipaistvuse tagamise kohustusele, pakkujate vordse

7 EKo 13.12.2007, C-337/06, Bayerischer Rundfunk jt vs GEWA — Gesellschaft fiir Gebaudereinigung und
Wartung mbH, p 38.

8 Samas, p 39.

% K. Harginen. M. A. Simovart. Uued riigihankedirektiivid: kas revolutsioon v&i redaktsioon? — Juridica 1X/2013,
Ik 633.

10'M. A. Simovart. Hankelepingute lubatud ja keelatud muudatused uute riigihankedirektiivide tlevGtmise jarel. -
Juridica 1/2016, 1k 59.

11 Riigihangete seadus. - RT 1, 13.03.2019, 145.

12 geletuskiri riigihangete seaduse eelndu juurde, lk 108. - https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/
d8709d7d-cf5¢c-45c6-8576-1b7e86c80a8a (02.01.2019).
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kohtlemise kohustusele ning proportsionaalsuse pdhimottele. Eeltoodud p&himdtete alusel
analliusitakse, milliste piirangutega tuleb arvestada hankelepingu muutmise lubatavuse voi

mittelubatavuse Ule otsustamisel. Tehtud jareldusi kasutatakse to0 teises ja kolmandas peatikis.

Teises peatiikis analulsitakse hankelepingu muutmise lubatavuse eeldusi, mis on satestatud
klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p a - ¢*3. Antud regulatsioon on Eesti digusesse iile voetud
RHS § 123 Ig 1 p-ga 2 - 4.1 Mahu piiratuse tdttu ei ole teises peatiikis keskendutud klassikalise
direktiivi artikli 72 Ig 1 p d - e ning artikli 72 Ig-s 2 toodud hankelepingu muutmise vGimalusele.
Seda pdhjusel, et thelt poolt on nende rakendamine praktikas selgem ning teiselt poolt on antud
sdtteid piisavalt kasitletud varasemates samalaadsetes teadustdodes teiste autorite!® poolt.
Samuti analllsitakse teises peatikis, milliseid muutmisklausleid saab pidada selgeteks,
tapseteks ning Uhemdttelisteks. Otsitakse vastust kisimusele, milline on hankijalt eeldatav
hoolsuskohustuse maar hanke ettevalmistamise etapis. Selgitatakse, millistes olukordades saab
vdita, et tegu on hoolsale hankijale ettendgematu olukorraga. Lisaks kasitletakse antud peatiikis
Oiguspérast lisatoode tellimist olemasolevalt lepingupartnerilt.

Kolmandas peatiikis analliisitakse hankelepingu muutmist  vélistavaid asjaolusid.
Analidsitakse kusimust, millal saame raékida asjaolust, et hankelepingu muudatus on toonud
kaasa hankelepingu (ldise olemuse muutuse. Lisaks eelpool toodule analiiusitakse selles
peatiikis hankelepingu olulise muudatuse keeldu. Olulise muudatuse keelu analiisi juures
otsitakse vastust kisimusele, kas olulise muudatuse tegemise keeld prevaleerib nende
muudatuste ees, kus olulisest avalikust huvist l&dhtuvalt on hankijal vajadus hankelepingut
muuta. LOpetuseks kasitletakse asjaolu, kuidas hankija enda tegevus hankemenetluse
ettevalmistavas faasis hankelepingut koostades mdjutab selle téitmise kéigus hilisemat

muudatuste tegemise vBimalust ning digusparasust.

TGO teema olulisust ja aktuaalsust ilmestab hasti asjaolu, et Riigikontroll viis I&bi ehituse
valdkonna riigihankelepingute taitmise kontrollimise auditi, mille tulemused avaldati kdesoleva

aasta jaanuaris.'® Eelviidatud auditi raames analuisiti kiimmet hankelepingut, mis taideti

13 Sama alus on toodud kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p-s a-c ning vorgustikudirektiivi artikkel 89 Ig 1
p-s a-c.

14 Kaikjal kus t6ol viidatakse klassikalise direktiivi artikkel 72 g 1 p a-c, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1
p a-c ning vorgustikudirektiivi artikkel 89 Ig 1 p a-c peetakse silmas ka RHS § 123 Ig 1 p 2-4.

15 Vt nt magistritd6: E. Toomjoe. Hankelepingu muutmine ja selle tagajarjed. Tartu Ulikool. Tartu 2016.

16 Riigikontroll. Ehitushangete lepingute taitmine ja jarelevalve. Millised riskid esinevad ehituslepingute taitmisel
ja kuidas neid maandada? Tallinn: 2019. - https://www.riigikontroll.ee/Riigikontrollipublikatsioonid/
Auditiaruanded/tabid/206/Audit/2475/language/et-EE/Default.aspx (27.01.2019).
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perioodil 2015-2018 eesmadrgiga tuvastada, kas riigihankelepingute téitmine on toimunud
kooskodlas riigihankedigusega ja kas jarelevalve hankelepingu téitmise digusparasuse ule oli
tdhus. Analliusi kaigus tuvastati, et vaid kolm hankijat kimnest olid lepingu taitmisel
tegutsenud saastlikult, otstarbekalt ja labipaistvalt. Leiti, et ehitised ei saa valmis ei
kokkulepitud tahtaja jooksul ega esialgse kokkulepitud maksumuse eest.!” Analiiiisides auditi
seisukohti vOib eeldada, et vahemalt ehitussektori hankijatel on hankelepingute taitmisel
omajagu probleeme, mida nad peavad lahendama ning sageli ei pruugi nad kaituda
digusparaselt. Rahandusministeeriumi poolt koostatud statistikast nahtub, et ehitustoode
hanked moodustasid 2017. aastal ligikaudu 46% koigist aasta jooksul korraldatud hangete
rahalisest mahust.'® Kuna ehitustdde hanked moodustavad rahaliselt pea poole hangetest, on
juba eelviidatud auditi alusel selge, et lepingute muutmine on praktikas suur probleem.

Uurimismeetodina on kasutatud sustemaatilist ning analtiatilist uurimismeetodit. Eeltoodud
meetodeid kasutades analulsiti t60 koostamise kéigus erinevaid riigihanke alusdokumente,
teaduskirjandust, asjakohaseid Gigusakte ja kohtupraktikat.

T60s kasutatud peamised allikad on teadusartiklid, mis on avaldatud véljaannetes Juridica,
Public Procurement Law Review, European Procurement & Public Private Partnership Law
Review ja riigihankediguse direktiivide kommenteeritud valjaanne. Allikatena on kesksel kohal
vastav Euroopa Kohtu, Eesti kohtute ning riigihangete vaidlustuskomisjoni praktika ning
rilgihangete registrist kattesaadavad riigihanke alusdokumendid. Hankelepingu muutmise
temaatikal on kirjutatud varem teadustoid. Mari Ann Simovart on kirjutanud hankelepingu
muutmise teemal doktoritd6*® ning kuigi t66 on kirjutatud varem kehtinud regulatsiooni alusel
saab selles esitatud seisukohti osaliselt kasutada tanaseni. Erle Toomjde?® on kirjutanud
iilevaatliku t66 hankelepingu muutmise véimalustest ja selle tagajargedest ning Kaidi Sulg?* on

kirjutanud ehitustvdde hankelepingu muutmise vdimalustest. Kristel Kongi?? magistritdo

7 Riigikontroll (viide 16), Ik 1-2.

18 Rahandusministeerium. Riigihankemaastiku 2017. aasta kokkuvdte. Tallinn: 2018, Ik 26. -https://www.rahan
dusministeerium.ee/et/eesmargidtegevused/riigihangete-poliitika/kasulik-teave/riigihankemaastiku-kokkuvotted
(27.01.2019).

19 M. A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihankes: Euroopa Liidu hankediguse mdju Eesti eradigusele.
Doktoritoo. Tartu Ulikooli Kirjastus 2010.

20 Toomjde (viide 15).

2L K. Sulg. Ehituse hankelepingu muutmine uutes riigihankedirektiivides. Magistritéo Tartu Ulikool. Tallinn 2016.
22 K. Kongi. Ehituse hankelepingu tdhtaja muutmine uute riigihankedirektiivide valguses. Magistritoo. Tartu
Ulikool. Tallinn 2015.

6


https://www.rahandusministeerium.ee/et/eesmargidtegevused/riigihangete-poliitika/kasulik-teave/riigihankemaastiku-kokkuvotted
https://www.rahandusministeerium.ee/et/eesmargidtegevused/riigihangete-poliitika/kasulik-teave/riigihankemaastiku-kokkuvotted

keskendub lepingu tihtaja muutmisele ning Ahto Jarvela?® t66 annab iilevaate ettendgematust

olukorrast tingitud hankelepingu muutmisest.
Soovin ténada koiki, kes aitasid kaasa kaesoleva magistritéd kirjutamisel. Erilised tanusdnad
ldhevad juhendaja Carri Ginterile, kelle panustatud aeg, toetavad sdnad ning konstruktiivne

kriitika aitasid palju kaasa kéesoleva t00 valmimisele.

Marksonad: riigihanked, hankelepingu muutmine, Euroopa Liidu &igus.

23 A, Jarvela. Ettenagematust olukorrast tulenev hankelepingu muutmise Gigus riigihangete seaduse eelnGu
kohaselt. Magistritod. Tartu Ulikool. Tartu 2016.
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I PEATUKK  — HANKELEPINGU MUUTMISE REGULATSIOON
RIIGIHANKEOIGUSES NING RIIGIHANKEDIGUSE POHIMOTTED

Riigihanke tulemusel sdlmitud lepingu téitmise kaigus tuleb tihti ette olukordi, kus juba
s6Imitud hankelepingut soovitakse muuta.?* Kuigi eradiguslikes suhetes on s6lmitud lepingu
muutmise vabadus tavapérane, on see riigihangete puhul piiratum.?® Arvestades eeltoodut,
avatakse kdaesolevas peatikis Gldine taust, mdistmaks, milleks Gldse on vaja hankelepingu
muutmist piirata ning millistest alustest lahtuvalt on Gigusparane juba sdlmitud lepingu
muutmine tulenevalt 2014. aastal vastu voetud direktiividest. Analliusitakse riigihanke
uldpdhimaotteid. Analulsi kaigus tuuakse valja, kas tldse ja kui, siis milliseid aspekte seoses
rilgihankediguse pOhimotetega tuleb arvestada hankelepingu muutmise lubatavuse vOi
mittelubatavuse Ule otsustamisel. Selles peatiikis toodud seisukohti ning jareldusi kasutatakse

kaesoleva t00 teistes peatiikkides toodud analliusis.

1.1. Hankelepingu muutmise regulatsiooni areng

Euroopa Uhenduse?® eksisteerimise esimestel aastatel puudusid riigihangete osas erieeskirjad.
Eeskirju polnud seetdttu, et Euroopa Uhenduse algusaastatel ei vaadanud liikmesriigid
riigihankeid Uhisturu vaatenurgast. Paljud riigid nagid riigihankeid kui tksikute litkmesriikide
enda poolt kindlaksméaratavat kusimust. Leiti, et riigihangete ndol on tegemist asjaoluga, mida

peetakse liikmesriikide autonoomia kiisimuseks.?’

Esimene riigihankeid puudutav direktiiv vOeti vastu 1970. aastal. Direktiivides toodud
regulatsiooni Uheks eesmargiks oli luua riigihankelepingute labipaistvus. Parast seda voeti
vastu esimene avaliku sektori direktiiv, ndukogu direktiiv 71/305/EMU. Hiljem lisandus

mitmeid muid riigihankeid puudutavaid direktiive.?®

Riigihankeid késitlevate direktiivide osas tuleneb 6iguslik alus Euroopa Liidu toimimise

(edaspidi tekstis EL toimimise leping) lepingust. Asjakohased EL toimimise lepingu satted on

24 Hartlev, Liljenbagl (viide 4), p 51.

%5 Brodec, Janedek (viide 3), p 92.

% Euroopa Uhendus on Euroopa Liidu eelkaija. 1992. aastal kirjutati Maastrichtis alla leping, millega loodi
Euroopa Liit. Allikas: Uldine teave Euroopa Liidu kohta.- https://europa.eu/european-union/about-eu_et
(02.12.2018).

27 M. Steinicke, P. L. Vesterdorf. EU public procurement law : Brussels commentary. Minchen: Beck 2018,
Ik 1.

28 Samas, 1k 1-2.



https://europa.eu/european-union/about-eu_et

artikkel 34 (kaupade vaba liikumine), artikkel 45 (tootajate vaba liikumine), artikkel 49
(asutamisvabadus), artikkel 56 (piiritileste teenuste osutamise vabadus) ja artikkel 63 (kapitali
vaba litkumine). Direktiivide esmane eesmark on tagada liidusisese siseturu toimimine, mille
uheks oluliseks aspektiks on kindlustada kdikidele siseturul tegutsevatele ettevotetele vordsed
vBdimalused hankemenetluse erinevates etappides.?® Uldistatuna on riiginankedigust puudutava
regulatsiooni eesmargiks konkurentsi tagamine EL siseturu tingimustes. Konkurentsi tagamine

on alati olnud tiks EL riigihangete reguleerimise peamisi aluseid ja pShimétteid.*°

Mis puudutab hankelepingu muutmisega seotud regulatsiooni, siis pikka aega ei sekkutud EL
Bigusmaastikul hankelepingu muutmise reguleerimisse®! voi nagu tabavalt on toonud professor
Treumer: ,,Hankelepingud on Euroopa Liidu litkmesriikide diguses olnud pikka aega piiha
lehma staatuses*.3? Samas vajadust sellise regulatsiooni jarele ei saa eitada. Nagu analiilisitud
ulal, on Eestis hankelepingute muutmine killaltki levinud. Samamoodi on see praktilistest

vajadustest tingituna mujalgi, naiteks Hispaanias.®®

Hankelepingu muutmisega seonduvalt toimus EL tasandil oluline muudatus pressetext
Nachrichtenagentur GmbH kaasuses®*, millega Euroopa Kohus andis esmakordselt
uksikasjalikud juhised otsustamaks, kas hankelepingu muudatust tuleb pidada lubamatuks voi
mitte.3> Euroopa Kohus leidis, et labipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise tagamiseks, tuleb
kehtiva riigihankelepingu satete muutmist pidada uue hankelepingu sélmimiseks olukorras, kus
muudatused erinevad algsetest lepingutingimustest ning neist v@ib jareldada poolte soovi

alustada uuesti labiraakimiste pidamist lepingu oluliste tingimuste osas.®

Hankelepingu muutmise diguse piiramiseks konkreetsete juhistega on mitmeid pdhjuseid.

Selleks on nt asjaolu, et lepingu tditmise etapis eksisteerib suur oht ja vdimalus moonutada

29 Steinicke, Vesterdorf (viide 27), 1k 1-4.

30 A, S. Graellis. Public procurement and the EU competition rules. Oxfortd and Portland: Hart Publishing Ltd
2011, Ik 220.

31 Steinicke, Vesterdorf (viide 27), Ik 766.

325, Treumer. Towards an Obligation to Terminate Contracts Concluded in Breach of the E.C. Public Procurement
Rules — The End of the Status of Concluded Public Contracts as Sacred Cows. — Public Procurement Law Review
6/2007, Ik 371.

3 X. C. Garcia-Andrade. Past and Present of the Spanish Public Contract Modification Regime. - European
Procurement & Public Private Partnership Law Review 10/2015, Ik 164.

3 EKo 19.06.2008, C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH vs Austria Vabariik.

35 A. Brown. When do changes to an existing public contract amount to the award of a new contract for the purposes
of the EU procurement rules? Guidance at last in Case C-454/06. - Public Procurement Law Review 6/2008, 1k 8.
3 EKo 19.06.2008, C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH vs Austria Vabariik, p 34.
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konkurentsi ning hoida kdrvale vordse kohtlemise pohimdttest.®” Liiga suur lepingu muutmise
vabadus riigihankelepingute puhul soosiks korruptiivsete suhete tekkimist.3® Korruptiivsete
suhete vOimalikule tekkimisele viitab asjaolu, et ilma detailset regulatsiooni omamata tehakse
muudatused valjaspool hankemenetluse konkurentsi tagamist reguleerivaid parameetreid ja
neid v&ib kasutada turgu valitseva ettevdtja ebadiglaseks eelistamiseks®®, mis omakorda ei ole

EL Giguse, sh riigihankediguse pdhimotetega kooskdlas.

Hetkel kehtivad riigihankedirektiivid vOeti vastu 2014. aasta veebruaris ning litkmesriigid pidid
need oma siseriiklikusse Oigusesse (le votma hiljemalt 2016. aasta aprilliks.*® Uued
rilgihangete direktiivid jatkavad peamiselt enamiku eelmiste direktiivide pdhiprintsiipe ja
suundasid.** Direktiivis on rohutatud, et riigihankelepingute s6lmimine liikmesriikide
ametiasutuste poolt peab toimuma EL toimimise lepingus sétestatud pdhimdtete alusel.*?
Jargima peab eelkbige kaupade vaba liikumise, asutamisvabaduse ja teenuste osutamise
vabaduse pOhimdtteid ning nendest tulenevaid pdhimotteid nagu vordset kohtlemist,
mittediskrimineerimist, vastastikust tunnustamist, proportsionaalsust ja labipaistvust.*® Isikute
mittediskrimineerimine on tulenevalt Euroopa Kohtu praktikast vordse kohtlemise pdhimdtte

eriline valjendus.**

Hankelepingu muutmine selle taitmise kdaigus voib kahtlemata riivata eelpool toodud
pdhimotteid. Seda on rdhutatud samuti diguskirjanduses, kus on toodud, et lepingu taitmine
teistel tingimustel kui pakkumus tehti, on vastuolus ennekdike pakkujate vordse kohtlemise ja
labipaistvuse  pohimdttega.®®  Pakkujate  vdrdse  kohtlemise, labipaistvuse  ning
proportsionaalsuse pohimdtet ning sealt tulenevaid aspekte ja mdju hankelepingu muudatuse

lubatavuse ule otsustamisel analusitakse kéesoleva peatiiki jargmistes alapeatikkides.

37V, Auricchio. The problem of discrimination and anti-competitive behaviour in the excecution phase of public
contract .- Public Procurement Law Review 5/1998, Ik 124.

38 Simovart (viide 2), Ik 249.

39 K. Smith. A risk worth taking? Practical application of the law on contract modifications in the context of PPP
accommodation projects.- Public Procurement Law Review 1/2019, Ik 17.

40 Klassikalise direktiivi artikkel 90 lg 1, kontsessioonidirektiivi artikkel 51 Ig 1; vorgustikudirektiivi
artikkel 106 Ig 1.

41 Steinicke, Vesterdorf (viide 27), Ik 1-3.

42 Klassikalise direktiivi preambula p 1.

43 Samas.

4 EKo 8.10.1980, C-810/79, Uberschar vs Bundesversicherunganstalt fiir angestellte, p 16; EKo 13.10.2005,
C-458/03, Parking Brixen GmbH vs Gemeinde Brixen, Statwerke Brixen AG, p 48.

4 Simovart (viide 10), Ik 56.
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2014. aastal vastu voetud riigihangete direktiivid ndevad ette jargmisi hankelepingu muutmise

vOimalusi:

e Esialgses hankedokumentatsioonis on ette nahtud selgete, tapsete ning Uhemdtteliste
tingimustena muudatuse tegemise protseduur;*

e Vajadus tellida taiendavaid ning esialgses hankelepingus mittesisalduvaid t6id olukorras,
kus to66votja asendamine ei ole majanduslikel voi tehnilistel pohjustel vdimalik ja lisatoode
tellimine uue hankemenetlusega, pdhjustab hankijale olulist ebamugavust vo6i topelt
kulusid. Seejuures on oluline asjaolu, et klassikalise- ning kontsessioonidirektiivi alusel Iabi
viidud hangete tulemusel sdlmitud hankelepingute muudatuste maksumuse suurenemine ei
tohi Uletada 50% esialgsest lepingu maksumusest, vdrgustikudirektiivist analoogset
muudatuse maksumuse protsentuaalset piiramist reguleeritud ei ole;*’

e Olukorras, kus on téidetud kdik jargnevad tingimused: muudatus on tingitud asjaolust, mida
hoolas hankija ei saanud ette ndha; muudatusega ei muudeta lepingu uldist olemust.
Klassikalise direktiivi ning kontsessioonidirektiivi kohaselt peab olema taidetud eeldus, et
mis tahes maksumuse suurenemine ei Uleta 50% esialgse lepingu vdi raamlepingu
maksumusest;*

e Hankemenetluses pakkumuse esitanud pakkuja asendamine juhul, kui on taidetud (ks
jargmisest eeldusest: asendatakse esialgne pakkuja kvalifitseerimistingimustele vastava
pakkujaga ning selline asendamise vdimalus oli hankedokumentatsioonis ette néhtud;
esialgne pakkuja asendatakse kvalifitseerimistingimustele vastava pakkujaga tulenevalt
ettevotte restruktureerimisest;*

e Ebaolulisi muudatusi s6ltumata muudatuse vaartusest;>

e Viikese maksumusega muudatusi (de minimis reegel). Klassikalise- ja vorgustikudirektiivi
kohaselt peab teenuste ja asjade hankelepingus olema tehtav muudatus vaiksem kui 10%
algse lepingu maksumusest ja ehitustédde hankelepingute puhul alla 15% algsest lepingu

maksumusest. Kontsessioonidirektiivi kohaselt vaiksem kui 10% algse kontsessiooni

46 Klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p a, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p a ning vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 p a.
47 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p b, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p b ning vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 p b.
48 Klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p c, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p ¢ ning vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 p c.
4 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p d, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p d ning v&rgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 p d.
%0 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p e, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p e ning vargustikudirektiivi
artikkel 89 1g1pe.
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maksumusest. Seejuures on oluline, et muudatus ei muudaks hankelepingu Vvoi

kontsessioonilepingu Gldist olemust.>!

Eelpool vélja toodud hankelepingu muutmise vOimalused ei ole midagi téiesti uut.
Riigihankedirektiivides toodud hankelepingu muutmist puudutavad satted kodifitseerivad
suures osas varasemat Euroopa Kohtu praktikat.>? Siinjuures olgu margitud, et direktiivides ette
nahtud hankelepingu muutmise vdimalused on suhteliselt paindlikud ja tden&oliselt

ulatuslikumad vorreldes Euroopa Kohtu otsustes varem toodud seisukohtadega.®

Hankelepingu muutmisega seotud digusnormide kogumiku saab jaotada nelja rihma jargmises
hierarhilises jarjekorras: kohustuslikud reeglid riigihangete valdkonnas, st hankelepingu
muutmise regulatsioon riigihangete seaduses ning riigihangete tldp&himdtted; lepingudiguse
kohustuslikud eeskirjad; lepingu asjakohased tingimused ning eradiguslike Gigusaktide
subjektiivselt kohaldatavad sitted.> Eelpool toodud hierarhias esimesel kohal olevad
riigihankedirektiividega vastu voetud muutmisklauslid omakorda saab liigitada kolme
kategooriasse: lubatud muudatused; keelatud muudatused; muudatused, mis ei ole otseselt ei

lubatud ega keelatud ning mis nduavad hankija p&hjalikumat kaalutlemist.>®

Lisaks lubatud muudatuste regulatsioonile ndevad riigihankedirektiivid ette loetelu asjaoludest,
mille esinemisel loetakse hankelepingu muutmine oluliseks muudatuseks®® ehk teisisénu on
toodud nn keelatud muudatuste loetelu. Arvestama peab seejuures asjaoluga, et tegu on naitliku
loeteluga.®” Olulise muudatuse tegemise keeld tuli 2014. aastal vastu voetud
riigihankedirektiividesse Euroopa Kohtu praktikast®®, mille kohaselt vordsustati hankelepingu
olulised muudatused uue hankelepingu s6lmimisega®. Olulise muudatuse tegemise keeld
laieneb samuti kontsessioonidele.®® Hankelepingu olulise muudatuse tegemist kui (hte

muutmist vélistavat asjaolu anallilisitakse kdesoleva to0 viimases peatukis.

51 Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 2, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 lg 2 ning vargustikudirektiivi artikkel
89 1g 2.
52 Harginen, Simovart (viide 9), Ik 627.
53 Steinicke, Vesterdorf (viide 27), Ik 766.
5 Brodec, Janecek (viide 3), 1k 95.
% M. A. Simovart. Old remedies for new violations? The deficit of remedies for enforcing public contract
modification rules. - Upphandlingsrattslig Tidskrift 1/2015, Ik 35.
% Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 4, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 lg 4 ning vorgustikudirektiivi artikkel
89 Ig 4. Eelviidatud keelatud muudatuse satted on Eesti 6igusesse Ule vdetud RHS § 123 Ig-s 2.
57 Simovart (viide 10), Ik 53.
%8 Harginen, Simovart (viide 9), Ik 632.
9 EKo0 19.06.2008, C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH vs Austria Vabariik, p 34.
60 Harginen, Simovart (viide 9), Ik 632.
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Vaadates Eesti Gigusmaastikul toimuvat, siis hankelepinguid kasitletakse Eestis eradiguslike
lepingutena.®! See ei tahenda, et hankijal oleks hankelepingu tiitmise faasis hankelepingu
muutmise osas piiramatud vOimalused hankelepingut muuta. Hankija peab hankelepingu
muutmise kéigus lisaks lepingus toodule arvestama riigihanke ldpdhimotetega (nt
labipaistvuse ja vordse kohtlemise printsiibiga).®? Labipaistvuse ja vordse kohtlemise pShimdte
on riigihankediguse uldpdhimdtted, mis vastuolu korral eradiguslike normidega prevaleerivad
eradiguslike normide ees.%® Riigihanke uldpGhimétted omavad olulist rolli riigihangete
vaidlustuskomisjoni praktika kohaselt lepingutingimuste télgendamise etapis. Vaidlustes, kus
on vaidluse all olnud riigihankelepingu kooskdla riigihankeBigusega, on riigihangete
vaidlustuskomisjon réhutanud, et hankelepingu tingimused ei saa olla meelevaldsed ja peavad
muuhulgas arvestama RHS §-s 3 toodud uldpdhimdtetega.®* Lisaks riigihanke tildpdhimdtetele
tuleb hankelepingu muutmise lle otsustamisel arvestada RHS 8-s 123 sétestatud hankelepingu

muutmist reguleerivate séatetega.

Eeltoodule tuginedes saab véita, et RHS sétetest tulenev on erinormiks ning saab kohaldada
pdhimotet lex specialis derogat legi generali. See omakorda ei tdhenda, et eradiguses
kohaldatavaid norme nende lepingute puhul Gldse kasutada ei saa. RHS kohaselt kohaldatakse
hankelepingutele voladigusseaduses ja teistes Oigusaktides asjaomase lepinguliigi kohta
satestatut, v.a. osas, milles on RHS-s sétestatud teisiti.%®

Vaadates riigihanke@iguse regulatsiooni arengut Eestis, on oluline mérkida, et hoolimata varem
kehtinud riigihankedirektiivides ette nahtud vGimalustest® kasitles kuni 2017. aasta augusti
I6puni kehtiv RHS regulatsioon®” hankelepingu muutmist kui erandlikku asjaolu.®® Varem
kehtinud regulatsioon oli oluliselt rangem EL tasandil riigihankedirektiividega ette nahtud

vBimalustest.%® Tanaseks on selles toimunud olulised muudatused ja regulatsioon on vorreldes

61 Simovart (viide 19), Ik 42.

62 Brodec, Janedek (viide 3), k 92.

83 Simovart (viide 2), Ik 248.

64 VaKo otsus vaidlustuses 90-17/185468, p 7.3.

% RHS §8Ig 2.

8 Antud kontekstis peetakse silmas direktiive: Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/18/EU, 31. mérts
2004, ehitustddde riigihankelepingute, asjade riigihankelepingute ja teenuste riigihankelepingute sélmimise korra
kooskdlastamise kohta.- ELT L 134/114, 30.04.2004 (edaspidi tekstis 2004/18/EU); Euroopa Parlamendi ja
ndukogu direktiiv 2004/17/EU, 31. marts 2014, millega kooskdlastatakse vee-, energeetika-, transpordi- ja
postiteenuste sektoris tegutsevate ostjate hankemenetlused.- ELT L 134/1, 30.04.2004.

67 Riigihangete seadus.- RT I, 25.10.2016, 20 (edaspidi tekstis vana RHS).

8 Simovart (viide 19), Ik 141.

69 S. Treumer. M. Comba. Modernising Public Procement. The Approach of EU Member States. Northampton:
Edward Elgar Publishing 2018, 1k 55.
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varasemaga muutunud paindlikumaks. Direktiivide levotmine on vdrreldes varasemaga

suurendanud hankelepingu muutmise vabadust.™

2017. aasta septembrist kehtima hakanud RHS §-ga 123 v0eti ule Eesti Oigusesse
riigihankedirektiivides ette ndhtud muutmist puudutavad satted. Satete Glevdtmise osas voib
tdhendada voOrreldes direktiivis satestatuga teatud erisusi seadusandja tahtes. Naiteks RHS
eelndu seletuskirjas on selgitatud RHS § 123 Ig 1 p 4 kohase muudatuse osas, et lubatud on nii
hankijale eelnevalt ette ndhtavad ja riigihanke alusdokumentides sdnastatud muudatused kui ka
hankijale eelnevalt ettendgematud muudatused. Viimasel juhul on satestatud lisatingimus, et
kdikide muudatuste vairtus kokku ei tohi Gletada 50% hankelepingu algsest maksumusest.”
Siit vOiks ekslikult aru saada, et RHS 8 123 Ig 1 p 4 tuleks mdista selliselt, et muudatuste
koguvaartus kokku ei tohi Uletada 50% esialgsest lepingu maksumusest. Siinjuures tuleb
arvestada asjaoluga, et riigihankedirektiivide kohaselt seevastu sellist piirangut seatud ei ole’
ning vaidluse korral ei ole siseriiklikul kohtul véimalik kasutada RHS seletuskirjas toodud
seisukohta. Seda pdhjusel, et siseriiklik 6igus oleks sel juhul vastuolus direktiivis satestatuga.
Siseriikliku regulatsiooni vastuolu korral direktiivis tooduga tuleb vaidluse korral kohtul
arvestada, et direktiividest tulenev hankedigus prevaleerib siseriiklike normide ees.”® Eeltoodut
on varem korduvalt kinnitanud Euroopa Kohus, rohutades, et siseriikliku diguse kohaldamisel
peab kohus riigisisest digust télgendama nii palju kui véimalik, pidades silmas direktiivi

sGnastust ja eesmarki.”

Riigihankedirektiivid ning neid ule vGttev RHS regulatsioon annab rohkem véimalusi sdlmitud
hankelepingu muutmiseks. See, et riigihankediguse regulatsioon sisaldab varasemaga vorreldes
rohkem aluseid hankelepingu muutmiseks, ei anna alust vdita, et hankelepingu muutmine on
muutunud oluliselt tdhusamaks voi paindlikumaks. Kusimusega, kas lisandunud regulatsioon
tagab hankijatele paindliku ja tdhusa vdimaluse juba sdlmitud hankelepingu muutmiseks,
tegeletakse ké&esoleva t60 teises ning kolmandas peatiikis, milles anallitisitakse detailsemalt

lisandunud regulatsiooni sisu.

70 Simovart (viide 10), Ik 59.

"1 Seletuskiri riigihangete seaduse eelndu juurde (viide 12), Ik 108.

2Vt nt klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p c.

73 Simovart (viide 19), Ik 40-42.

4 EKo 04.03.1999, C-258/97, Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs-Gesellschaft mbH (HI) vs
Landeskrankenanstalten-Betriebsgesellschaft, p 25.
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1.2. Labipaistvuskohustus riigihankediguses

Labipaistvuse pohimdte on (ks olulisemaid riigihangete direktiivide p&himdtteid.”
Labipaistvuse pGhimdtte esimene selgesdnaline méaratlus sisaldus riigihankeid reguleerivas
direktiivis 2004/18, mis on ké&esoleval hetkel kehtiva klassikalise direktiivi eelkdijaks. See
omakorda ei tdhenda, et enne eelviidatud direktiive seda pdhimotet ei eksisteerinud. Veelgi
enam - juba enne seda oli labipaistvuse pdhimdtte roll riigihangete puhul kesksel kohal.”

Labipaistvuse pdhimotte Uheks eesmargiks on tagada, et riigihanked oleksid liikmesriikidele
avatud ning igasugune potentsiaalne diskrimineerimise oht elimineeritud.”” Lisaks avatusele,
mis tagab konkurentsi sailitamise, on labipaistvuse phiméttel konkurentsi edendav roll.”
Labipaistvuse pdhimaotte roll riigihankediguses on Uhelt poolt olla nii autonoomne pdhimote
ning teiselt poolt olla pdhimdte, mille eesmark on toetada vGrdse kohtlemise pdhimdtte
kohaldamist. Ldbipaistvuse tagamise vOimaldab tagada vordse kohtlemise pGhimdtte ja
mittediskrimineerimise pdhimotte jargimise.”® Seda p&himdtet nahakse kui avatuse ja
avalikustamise tagamise protsessi hankemenetluse eri etappides, et vbimaldada osalejatel ja
jarelevalveasutustel jalgida hankija tegevust, veendumaks selles, et ta viib eri protsesse labi
diglaselt ja Oigesti.®® Labipaistvuskohustuse jargimise kaudu tagatakse avalik-Giguslike

asutuste vastutus.®!

Labipaistvuse p6himdtet saab kbige olulisemate tunnuste alusel jagada kahte gruppi. Esimese
grupi moodustavad representatiivsed tunnused, kuhu kuuluvad teabe pakkumine; riiklike
asutuste legitiimsus ning valitsemise avatuse demonstreerimine; riigiasutuste ja avalikkuse
vaheliste suhete tugevdamine. Teise grupi moodustavad kontrolltunnused, kuhu kuuluvad
vBimalus jalgida kdikide valitsusasutuste tegevust; selgus tksikute institutsioonide diguste ja
kohustuste osas; see, et avalikkusel vdimaldatakse osaleda riigi organite otsuste tegemisel;
korruptsioonivastased vahendid.®? Sue Arrowsmith on labipaistvuse pShimdtte kirjeldamisel

mérkinud, et antud pdhimdte hdélmab nelja aspekti: avalikustada info lepingute osas;

5 C. Bovis. The law of EU public procurement. 2nd ed. Oxford: Oxford University Press 2015, Ik 221.
76 Steinicke, Vesterdorf. (viide 27), Ik 319.
" Bovis (viide 75), Ik 221.
8 C. E. de Quesadap. Competition and transparency in public procurement markets.- Public Procurement Law
Review 5/2014, 1k 240.
7 Steinicke, Vesterdorf (viide 27), Ik 319.
8 |, Georgieva. Using Transparency Against Corruption in Public Procurement: a comparative analysis of the
transparency rules and their failure to combat corruption.Oxford: Springer 2017, Ik 7.
81 Quesadap (viide 78), Ik 240.
82 Georgieva (viide 80), Ik 13.
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avalikustada kdikide protseduuride reeglid; tagada reeglitel pShinev otsustamise protsess, mis

omakorda seab piire hankija diskretsioonile; véimalus kontrolliks ning taideviimiseks.®

Labipaistvuskohustuse jargimine peaks valistama mistahes ohu hankija poolt teatud pakkujate
vBi teatud pakkumuste eelistamiseks vdi nende suhtes omavolilise kaitumise osas.?4
Labipaistvuskohustuse rikkumisega voidakse, vahemalt potentsiaalselt, diskrimineerida muude
lilkmesriikide ettev6tjaid®® ning mistahes diskrimineerimine peaks olema juba  eos
elimineeritud tulenevalt EL lepingu ja EL toimimise lepingu konsolideeritud versiooni®
artiklist 2. Labipaistvuse péhimdtet ja vrdse kohtlemise pohimdtet rakendatakse teenuste vaba
lilkumise, avatud ja ausa konkurentsi tagamise eesmargil kdikides liikmesriikides®’ ehk selle
pohimotte eesmark laiemalt on siseturu tingimustes piirideta kaubanduse eksisteerimine ilma

vOimalike konkurentsi moonutusteta.

Labipaistvuse pdhimdte peaks vélistama hankija poolse isiklikest huvidest lahtuva kallutatud
tegevuse. See omakorda tahendab seda, et kdik hankija poolt seatavad tingimused ja
pakkumusmenetluse eeskirjad tuleb koostada selgelt, tépselt ja Uhemdtteliselt, et kdik
mdistlikult informeeritud pakkujad, kes kasutavad oma tavalist hoolsust, saavad mdista nende
tingimuste ning nduete tapset tdhendust, sh vBimaldamaks nende samamoodi t6lgendamist.
Samuti peaks tagama see pdhimodte hankija suutlikkuse hinnata asjaolu, kas esitatud

pakkumised vastavad asjaomase lepingu suhtes kohaldatavatele nduetele.®

Pakkujalt oodatava hoolsuskohustuse méaér labipaistvuse kohustuse hindamise kontekstis voib
seevastu olla vdga erinev ja seda tuleb hinnata kaasuspOhiselt. Seejuures tuleb arvestada, et
erinevatel kutsealadel vdib hoolsuskohustuse mé&ar moneti erineda, kuna kutsealade I6ikes on
see erinev. Seda, milline on ndutud maar, peavad kutsealal tegutsevad isikud ise teadma ja

hindama.8®

8 3. Arrowsmith. The law of public and utilities procurement. London: Sweet & Maxwell 2005, Ik 430.
8 EKo 13.07.2017, C-76/16, Ingsteel spol. s r. 0. / Metrostav a.s. versus Urad pre verejné obstaravanie, p 34.
8 EKo 13.04.2010, C-91/08, Wall AG vs Stadt Frankfurt am Main, Frankfurter Entsorgungs- und Service (FES)
GmbH, p 35.
8 Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid.- ELT C 115/01,
09.05.2008.
87 EKo 29.03.2012, C-599/10, SAG ELV Slovensko a.s ja teised vs Urad pre verejné obstaravanie, p 25.
8 EKo0 29.04.2004, C-496/99, Commission of the European Communities vs GAS Succhi di Frutta SpA, p 111.
8 Kohtujuristi Michal Bobek 24.11.2016 ettepanek kohtuasjas C-387/14, Esaprojekt Sp. z 0.0. vs Wojewddztwo
Lodzkie, p 83.
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Vaadates Eesti riigihangete alaste vaidluste praktikat hoolsuskohustuse maéra sisustamise osas,
siis vaidlustuskomisjon on pidanud lahendama kaasust, kus hoolsuskohustuse méaara kisimus
tdusetus tidnavate hooldustodde tellimise hankes.® Selles kaasuses oli kiisimus, kas pakkuja
hoolsuskohustusest lahtuvalt tuleb tal reaalselt ile m6dta hankija poolt to6de mahuna ette antud
tdnavate pikkused. Vaidlustuskomisjon leidis, et pakkuja mdistliku hoolsuskohustuse hulka ei
kuulu hoolduspiirkonna teede ja tanavate tile mdatmine pakkumuse koostamiseks.” Siit saab
teha Gldistuse, et hankija peab t66de mahu ise hanke alusdokumentides ette n&dgema ja
tavaparast hoolsust rakendav pakkuja ei pea esitatud andmete digsuses kahtlema. Eeltoodud
seisukohta toetab Tallinna Ringkonnakohtus arutusel olnud kaasus, kus selgus, et hankija poolt
esitatud pdhiprojekti andmed ei vastanud tbele, ning tdusetus vaidlus, kas professionaalne
toovotja pidi seda ette nagema voi mitte.®? Tallinna Ringkonnakohus leidis, et professionaalne
toovOtja jargides oma tavaparast hoolsuskohustust ei pea eeldama, et todvatjale antud andmed

osutuvad valeks vdi puudulikuks.®®

Oluline on réhutada, et labipaistvuse tagamise pohimotte, nagu mistahes muu riigihankediguse
uldpdhimatte, jargimise kohustus ei lakka hankija jaoks hankelepingu s6lmimisega. Kuigi
rilgihankemenetlus 16ppeb RHS § 73 Ig 3 p-i 1 kohaselt hankelepingu sdlmimisega, tuleb
lahtuvalt Euroopa Kohtu seisukohtadest jargida hankemenetluse uldpdhimdtteid riigihanke
koikides etappides.®* Riigihankedigus omab tahendust labivalt kogu protsessis, st alustades
lepingu eelsetest suhetest kuni lepingu tiitmiseni valja.®> Hankelepingu taitmise etapis tuleb
lepingu muutmise Ule otsustamisel olla aaretult hoolas, kuna oht rikkuda seelébi labipaistvuse
ning vordse kohtlemise p&himotet on Gpris suur ning selle hindamisel ei tohiks korvale jatta
muudatuse tegemise aega, kuna see voib omada madravat tahtsust selle tle otsustamisel, kas

eelviidatud pdhimatteid on rikutud.%

% VaKo otsus vaidlustuses 222-16/178021.

%1 Samas, p 5.2.

92 RKTKo0 19.12.2017,2-15-15662 , p 18.

% Samas.

% EKo0 12.12.2002, C-470/99, Universale-Bau AG vs Entsorgungsbetriebe Simmering GesmbH, p 93.

% Simovart (viide 19), Ik 26.

% p, Bogdanowicz. The Application of the principle of Proportionality to Modification of Public Contract. —
European Procurement & Public Private Partnership Law Review 2/2016, 1k 202-203.
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1.3. Vordse kohtlemise pdhimote riigihankediguses

Lisaks labipaistuse kohustuse tagamisele tuleb tagada isikute vordne kohtlemine.®” Vérdse
kohtlemise pdhimdte hdlmab sageli labipaistvuse pdhimdtte peamisi elemente.®® Uldistatuna
on vordse kohtlemise ning labipaistvuse pdhimote osaliselt omavahel labi pdimunud. Euroopa
Kohus on korduvalt réhutanud, et labipaistvuse p6himdte vdimaldab kontrollida vordse
kohtlemise pdhimdtte jargimist®® ning aitab avastada selle pdhimétte rikkumisit®,

Vordse kohtlemise pdhimote hdlmab endas seda, et pakkujad saavad riigihanke eseme ning
sImitava lepingu ja sellega seotud tingimuste kohta vdrdse ja piisava teabel®?, ning olukorras,
kus Uhele hankemenetluses osalenud isikule jagatakse nditeks rohkem teavet voi teistsuguse

sisuga teavet, siis sellised olukorrad vivad endast kujutada vordse kohtlemise rikkumist®2,

Vordse kohtlemise p6himdtte ndol on tegu pdhimdttega, mis peab tagama terve ja tdhusa
konkurentsiolukorra. Pakkujatele tuleb anda vordsed v6imalused, mis tdéhendab muuhulgas
seda, et koikide konkurentide pakkumine peab p&hinema samadel tingimustel.!®® Vordse
kohtlemise pBhimdte peaks tagama pakkujatele kindluse, et kdik kehtestatud tingimused
kehtivad (hteviisi kdikidele konkurentidele.’* Samuti peaks vdrdse kohtlemise p&himote

tagama, et isikuid koheldakse sarnastes olukordades tihtemoodi.%®

See omakorda ei tdhenda, et vordse kohtlemise p6himdte vélistab mistahes erineva kohtlemise.
Erinev kohtlemine voib olla 6igustatud, kui see pdhineb objektiivsel ja mdistlikul kriteeriumil,
st kui see on kooskdlas asjassepuutuvate digusnormide legitiimse eesmargiga ning kui selline
erinevus on proportsionaalne taotletud eesmérgi suhtes. % Erinev kohtlemine on teatud juhtudel

lubatud siis, kui selline kohtlemine on objektiivselt pdhjendatud®’ véi kui see on digustatud

% Klassikalise direktiivi artikkel 18 Ig 1, kontsessioonidirektiivi artikkel 3 Ig 1, vorgustikudirektiiv artikkel 35
lg 1. Eelviidatud séte on Eesti digusesse ule véetud RHS § 3 p-s 2.

% Georgieva (viide 80), Ik 6.

% EKo0 18.06.2002, C-92/00, Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs- GmbH (HI) vs Stadt Wien, p 45;
EKo 12.12.2002, C-470/99, Universale-Bau AG vs Entsorgungsbetriebe Simmering GesmbH, p 91.

1003, d. Mars. The limits of general principles: a procurement case study. - European Law Review 38/2013,
Ik 318.

101 Georgieva (viide 80), Ik 6.

102 steinicke, Vesterdorf. (viide 27), Ik 319.

103 EK0 29.04.2004, C-496/99, Commission of the European Communities vs GAS Succhi di Frutta SpA, p 110.
104 EKo 14.12.2016, C-171/15, Connexxion Taxi Services BV vs Staat der Nederlanden, p 39.

105 EKo 14.12.2004, C-434/02, Arnold André GmbH & Co. KG vs Landrat des Kreises Herford, p 68 ja seal
viidatud kohtupraktika.

106 EKo 16.12.2008, C-127/07, Société Arcelor Atlantique et Lorraine jt vs Premier ministre, p 47.

107 Samas, p 23.
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EL toimimise lepingus toodud alusvabaduste kohaldamise eranditegal®. Objektiivselt
pdhjendatud olukordadena on praktikas aktsepteeritud keskkonnakaitse vdi muu nn ndrgema
poole kaitse eesmargist lahtuvaid olukordi.!® RHS seletuskirjas on toodud tihe v@imaliku
naitena toitlustuskaupade hankimine, kus v@ib selliseks kriteeriumiks olla kas toiduainete
varskusega seotud kriteerium vdi selle tarneajaga seonduv ning see omakorda loob loomuliku

eelise siseriiklikele ettevgtjatele. !

Erinevate olukordade vorreldavuse hindamisel tuleb arvestada ko&iki iseloomustavaid
asjaolusid. Asjaolude kindlakstegemise jargselt tuleb anda hinnang, arvestades asjakohase
siseriikliku vOi muu Gigusakti eset ja eesmérki, milles konkreetne vahetegemine erinevate
olukordade vahel on maaratud.!'* Arvesse tuleb votta selles valdkonnas kehtivaid pdhimétteid
ning eeskirju, kuhu see liikmesriigi digusakt kuulub, mis ndeb ette erineva kohtlemise
vBimaluse.'? Teisisdnu saab siit teha tildistuse, et kui mingi piirangu néeb ette avaliku diguse
valdkonda kuuluv digusakt, siis tuleb arvestada litkmesriigis kehtivate avaliku 6iguse oluliste

pdhimotetega.

Hindamaks v@rdse kohtlemise jargimist ning seda millised on need sarnases olukorras olevad
isikud, tuleb arvestada asjaolu, et vordse kohtlemise tagamine ei ole oluline mitte Uksnes
konkreetses hankemenetluses osalenud pakkujate osas, vaid seda tuleb vaadata avaramalt.
Euroopa Kohus on kaasuses komisjon vs Prantsusmaa asunud seisukohale, et vordse
kohtlemise p6himdte kehtib laiemalt, st see ei kehti Uksnes konealuses hankemenetluses
osalenud pakkujate vahel, vaid tuleb arvestada neid potentsiaalseid pakkujaid, kellel oleks
olnud muudetud tingimuste korral véimalik hankemenetluses osaleda.'!® Teisisdnu olukorras,
kus hankija seadis mingi tingimuse, millest ta hiljem tahab loobuda, tuleks tal leida mh vastus
kiisimusele, kas antud tingimusest loobumine varem oleks taganud talle rohkem pakkujaid ja
kui vastus antud kisimusele on jaatav, tuleb antud olukorda kasitleda vordse kohtlemise

pohimdtte rikkumisena.

108 EKp 13.09.2007, C-260/04, Euroopa Uhenduste Komisjon vs Itaalia Vabariik, p 24-26.

109 T, Ojasalu. Euroopa Uhenduse asutamislepingu p&hivabadused ja neist tulenevad p&himdtted Euroopa
Uhenduse riigihankediguses. Magistritod. Tartu 2006, 1k 55.

110 Seletuskiri riigihangete seaduse eelndu juurde (viide 12), 1k 13.

111 Kohtujurist Henrik Saugmandsgaard @e 04.07.2018 ettepanek kohtuasjas C-220/17, Planta Tabak-Manufaktur
Dr. Manfred Obermann GmbH & Co. KG vs Land Berlin, p 27.

112 EKo 16.12.2008, C-127/07, Société Arcelor Atlantique et Lorraine jt vs Premier minister, p 26.

113 EK0 05.10.2000, C-16/98, Euroopa Uhenduse Komisjon vs Prantsusmaa Vabariik, p 107.
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Hankelepingute muutmise kontekstis takistavad vordse kohtlemise pdhimdte ja sellest tulenev
labipaistvuskohustus seda, et pérast riigihankelepingu s6lmimist teevad hankija ja pakkuja selle
lepingu tingimustes selliseid muudatusi, mille tingimused on oluliselt erinevad esialgses
lepingus esitatutest.!** Lepingu tapsustamise olukorras on hankijal potentsiaalne oht vérdse
kohtlemise p6himdtte rikkumiseks ning eriti selge on see olukorras, kus hankija lepingu
taitmise kaigus kujundab lepingut nii, et see sobib konkreetsele pakkujale.''® Euroopa Kohtu
praktika kohaselt loetakse vordse kohtlemise ja diskrimineerimiskeelu p6himottega ning
labipaistvuse tagamise kohustusega vastuolus olevaks selline tegevus, kus hankemenetluses
toimivad mistahes labiraikimised osapoolte vahel.1® PGhimdtteliselt ei tohi esitatud pakkumust

parast selle esitamist muuta ei hankija ega pakkuja algatusel .1’

Arvestades eeltoodut saab teha Uldistuse, et tulenevalt vGrdse kohtlemise ja labipaistvuse
pdhimottest pole ei hankija ega toovotja algatusel vdimalik Gldjuhul teha selliseid lepingu
muudatusi, mille osas sdnaselge alus riigihankediguse regulatsioonis puudub. Olukord voib olla
teistsugune, kui muudatuse tingib oluline avalik huvi. Olulise avaliku huvi aspekti

hankelepingu lubatavuse tle otsustamisel analliiisitakse viimases peatukis.

Vordse kohtlemise pShimdttest tuleneb hankijale kohustus kinni pidada enda poolt seatud
tingimustest. Seda on korduvalt kinnitanud Euroopa Kohus, leides, et hankija peab rangelt kinni
pidama enda poolt maaratud tingimustest, digustades seda eelkdige just vdrdse kohtlemise
pbhimdtte ning labipaistvuskohustuse tagamisega.!'® See omakorda tahendab, et vdrdse
kohtlemise pohimotte rikkumised vGivad olla sellised lepingutingimuste muutmised, kus algselt
hankemenetluse ajal on hankija ndudnud eritingimustele vastavat kindlustust!'®, mida ei pruugi
kdik ettevatjad kindlustusseltsidelt saada, kuid lepingu téitmise kdigus loobub vastavasisulisest

ndudest.

114 EKo 07.09.2016, C-549/14, Finn Frogne A/S vs Rigspolitiet ved Center for Beredskabskommunikation, p 28.
115 Steinicke, Vesterdorf. (viide 27), Ik 319.

116 Repliigi korras olgu margitud, et GldpShimdtete labi tuletatav labirdakimiste keeld hankemenetluse ajal on
kohalduv tksnes nende riigihangete puhul, kus riigihangete seaduse satetest tulenevalt on l&birdakimised valistatud
nt RHS §-des 51 jj toodud avatud menetluse puhul.

117 EKo 14.09.2017, C-223/16, Casertana Costruzioni Srl vs Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, p 35.
118 EKo0 29.04.2004, C-496/99, Commission of the European Communities vs GAS Succhi di Frutta SpA, p 115;
EKo 10.10.2013, C-336/12, Ministeriet for Forskning, Innovation og Videregdende Uddannelser vs Manova A/S,
p 40; EKo 06.11.2014, C-42/13, Cartiera dell’Adda SpA vs CEM Ambiente SpA, p 42.

119 Analoogne ndue on olnud naiteks riigihankes viitenumbriga 121263, kus hankija ndudis hankelepingu punkti
18.1. kohaselt ca 6 miljoni euro suuruse (selle suhe lepinguliste todde mahtu on {ile 50% teostatud t66de rahalisest
mahust) kindlustuskaitsega tsiviilvastutuskindlustust kolmandate isikute suhtes, mille saamine véiksema ja
keskmise suurusega ettevdtetele oli kahtlemata probleemne (Allikas autori valduses).
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1.4. Proportsionaalsuse p&himdte riigihankediguses

Lisaks eespool kasitletud l&bipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise po&himottele tuleb
hankijal arvestada proportsionaalsuse pohimottega.'?® Proportsionaalsus, mida esimesena
selgitati Aristotelese poolt, on ténaseks tle maailma tuntud diguse Uldpdhimd&te ning mitmed
autorid usuvad, et see on kdige olulisem EL majandusdiguse uldpdhimdte.*?! Euroopa Kohus
on oma praktikas r6hutanud proportsionaalsuse pohimdtte kui Euroopa the aluspShimdtte
olulisust.'?? Proportsionaalsus on 2014. aastal vastu v@etud riigihankedirektiivides viidud
sOnaselgelt sisse riigihankemenetluse ldpdhimotetesse ning see on seotud teiste
pbhimdtetega.'>® See omakorda ei tihenda, et proportsionaalsuse puhul oleks tegu uue
aspektiga, millega riigihangetes peab arvestama. Enne 2014. aasta joustunud direktiive
kehtinud direktiivides oli viide proportsionaalsusele toodud selle preambulas. Kuigi see
pdhimate oli muudest Gldpohimdtetest oluliselt vahem nahtav, oli see osa direktiivi diguslikust
taustast. Arvestades asjaolu, et hetkel kehtivates direktiivides on proportsionaalsuse
pohimottele sonaselgelt viidatud, muutub see pohimdte riigihankedirektiivide kohaldamisel

jarjest olulisemaks.*?*

Tulenevalt Euroopa Kohtu seisukohtadest hinnatakse proportsionaalsust peamiselt 1abi
kohasuse ja vajalikkuse kriteeriumi,*? st tuleb hinnata seda, kas kavandatav meede on sobiv
ega lahe kaugemale sellest, mis on nende eesmérkide saavutamiseks vajalik*?®, ning teatud
kaasustes, kuid mitte kdigis, kasutatakse kolmandat komponenti, milleks on md6dukus ehk
proportsionaalsus kitsamas tahenduses'?’. Proportsionaalsuse hindamisel tuleb arvestada, et
olukorras, kus on voimalik valida mitme sobiva meetme vahel, tuleb rakendada kdige véhem
piiravat meedet, ning tekitatud piirangud peavad olema vastavuses seatud eesmarkidega.'?®
Labi kohasuse ja vajalikkuse hinnatav proportsionaalsus on tuttav samuti Eesti digusest, kus

tulenevalt 2002. aasta Riigikohtu praktikast hinnatakse Eesti Vabariigi pohiseaduse®® § 11

120 Klassikalise direktiivi artikkel 18 lg 1, kontsessioonidirektiivi artikkel 3 Ig 1, vrgustikudirektiiv artikkel 35
lg 1. Eelviidatud satted on Eesti 6igusesse ule voetud RHS § 3 p-s 1.

121 Bogdanowicz (viide 96), Ik 194.

122 EKo, 16.12.2008, C-213/07, Michaniki AE vs Ethniko Symvoulio Radiotileorasis, Ypourgos Epikrateias, p 48.
123 Georgieva (viide 80), Ik 7.

124 Steinicke, Vesterdorf (viide 27), Ik 326.

125 \/aKo otsus vaidlustuses 263-18/202671, p 7.2.

126 EKo 07.02.2018, C-643/16, American Express Company vs The Lords Commissioners of Her Majesty’s
Treasury, p 84

127 M. Triipan. Proportsionaalsuse pdhim&te Euroopa Liidu diguses.- Juridica 111/2006, Ik 154.

18EKo 04.05.2016, C-358/14, Poola Vabariik vs Euroopa Parlament, Euroopa Liidu néukogu, p 78 ja seal
viidatud kohtupraktika.

129 Eesti Vabariigi pdhiseadus.- RT 1, 15.05.2015, 2.
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kohast proportsionaalsust l&bi kolmeastmelise testi, mille raames hinnatakse kavandatava

abindu sobivust, vajalikkust ning mdddukust.!3

Proportsionaalsuse kolme astmelise testi tehes, kui Eesti kohus hindab nt haldusorgani tegevuse
proportsionaalsust, labitakse alati eelpool kirjeldatud kolme elemendi hindamine.® Samas
Euroopa Liidu digust, sh riigihankedigust silmas pidades on proportsionaalsust hinnatud
mitmeti. Monikord kehtib see tervikuna, st hindamisel on kaasatud selle pohimdtte kbiki kolme
komponenti, ja mdnikord kohaldab Euroopa Kohus neid kriteeriume hindamisel osaliselt, st

hinnatakse tiksnes neid, mis on konkreetse juhtumi puhul asjakohased.*?

Seoses riigihankedigusega on Euroopa Kohus pidanud peamiselt tegelema proportsionaalsuse
hindamisega hankemenetluse enda l&biviimise aspektist, st olukordades, kus on
hankemenetluses osalejatele seatud nt hankemenetluses osalemise tingimused.'®® Seetdttu
mangib pakkujate vélja valimise protsessis proportsionaalsuse pdhimdte olulist rolli. Asjaolu
miks praktikas enamik kaasusi selle hindamise osas on seotud parima pakkujate vélja
valmimise protsessiga, on arvatavasti tingitud sellest, et erinevalt lepingu sélmimise protsessist
on pakkuja valja valimise protsessil selge eesmark leida hankemenetlusel osalevad ettevétted,

kes vastavad eeldatavale padevusele.3

Eeltoodu omakord ei tdhenda, et proportsionaalsus hankelepingu téitmise kéigus ning
kavandatavate muudatuste Ule otsustamisel mingit rolli ei méngi. Kahtlemata tuleb
proportsionaalsuse pdhimdttega arvestada hankelepingu tditmise kéigus. Hankelepingus
tehtava muudatuse lubatavuse lle otsustamise juures on oluline arvestada asjaoluga, et
olukorras, kus hankija teeb muudatuse, mis osutub ebaseaduslikuks muudatuseks, ei saa hankija

Bigustada oma kaitumist proportsionaalsuse pdhiméttega. '

Olukorras, kus hankija peab kaaluma, kas tekkinud olukorras leping Ules telda v6i lubada
hankelepingu muutmist, ei saa korvale vaadata ajalisest aspektist. Olemasoleva lepingu
I6petamine ja uue hankemenetluse korraldamine votab omajagu aega. Ajaline viivitus vdib

avaldada negatiivset mdju olemasolevale lepingupartnerile. Samuti v6ib tekkida kiisimus

130 M. Ernits. P6hiSK § 11/10.- Eesti Vabariigi pShiseadus. Komm VIj. 4.vlj. Tallinn: Juura 2017.
181 vt nt RKUKo 3-1-3-10-02, p 30.

132 steinicke, Vesterdorf (viide 27), Ik 326.

133 Wt nt EKo0 10.07.2014, C-358/12, Consorzio Stabile Libor Lavori Pubblici vs Comune di Milano.
134 steinicke, Vesterdorf, Ik 327.

135 Bogdanowicz (viide 96), Ik 203.
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avalikust huvist ning sealt tulenevate argumentidega arvestamisest.’®® Seda kdike tuleks
proportsionaalsuse hindamisel kaaluda, st on vaja leida tasakaal, kus hindamisel kdrvutatakse
tagajargi tellijale ning lepingupartnerile. Uhelt poolt tuleb hinnata tagajérgi olukorras, kus
jatkatakse lepingut muutmata kujul, sh tuleb arvestada lepingu l8petamisega seotud riske.
Teiselt poolt tuleb kérvutada olukorda, kus jatkatakse lepinguga muudetud kujul, siis millised
on selle vdimalikud tagajarjed konkurentsile. Seejuures tuleb arvestada, et sellisel kaalumisel
ei tohi rikkuda muid riigihanke uldpShimdtteid.™® Lisaks peab arvestama riigihankediguses

toodud hankelepingu muutmise vdimalustega.

Hankelepingu muutmise vdimalustega seoses on Eesti kohtupraktikas kasitletud kaasust, kus
kohus on pidanud hindama hankelepingu hinna muutmise regulatsiooni proportsionaalsust.**®
Hind seejuures on hanke juures oluline tingimus®*® ning selle muutmisega voib arvestades
proportsionaalsust esineda hiipoteetiliselt probleeme. Analliusitud kaasuses oli hankija nainud
ette regulatsiooni, kus perioodiliselt korrigeeriti lepingu maksumust selliselt, et arvestati
tarbijahinnaindeksit. See regulatsioon vaidlustati huvitatud isiku poolt, kes véitis muuhulgas, et
tegu on ebaproportsionaalse ndudega ja seab ettevotjatele ebamdistliku aririski. Tartu
Ringkonnakohus pidas esmalt vajalikuks réhutada, et proportsionaalsuse hindamise aspektist
peab saama kahjustada isiku subjektiivne digus ning subjektiivse diguse puhul ei saa raékida
ettevotja Oigusest nduda hankelepingusse satteid, mis reguleeriks tasu muutmist seoses
erinevate hinnaindeksitega. Lisaks eespool toodule markis kohus, et isegi kui see kdrvale jatta,
on selliste indeksite rakendamine ning selle labi hankelepingu maksumuse muutmise néol

tegemist proportsionaalse meetmega. 4

Lisaks hinnaindeksite kasutamise regulatsiooni proportsionaalsusele saab tdstatada kiisimuse,
kas proportsionaalsuse kohustusest saab tuletada hankelepingu satete, osas ndudediguse
eesméargiga ndudmaks hankelepingusse enda jaoks soodsamaid tingimusi. Seda olukorras, kus
hankemenetlusest huvitatud isiku hinnangu on hankija poolt koostatud lepingutingimused
ebamdistlikud. Praktikas ei ole vilistatud kogusumma lepingute (st ,,Fixed Price* lepingud)

kasutamine hankijate poolt ning nende lepingute eripara on asjaolu, et valdav osa riske on

1% R, D. Olivera. Modification of Public Contracts: Transposition and Interpretation of the new EU Directives . —
European Procurement & Public Private Partnership Law Review 1/2015, Ik 36.

137 Bogdanowicz (viide 96), Ik 201.

138 TrtRnKo 23.08.2018, 3-18-1031.

139 EKo 19.04.2018, C-152/17, Consorzio Italian Management, Catania Multiservizi SpA vs Rete Ferroviaria
Italiana SpA, p 30.

140 TrtRnKo 23.08.2018, 3-18-1031, p 9-10.
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lepingupartneril.'*! Sellised lepingud sisaldavad hankemenetluses osalejate jaoks teataval

maaral aririski, mille suurus s6ltub hankedokumentide ettevalmistamise kvaliteedist.

Tartu Halduskohus on eelviidatud kisimusele vastamisel leidnud, et kirjeldatud olukorras
pakkujal selline ndudedigus puudub. Aritegevusega kaasneb kahtlemata é&ririsk ning
ebasobivad lepingutingimused, sh v&imatus lepingu hinda lepinguperioodil korrigeerida
kahtlemata suurendab seda. See omakorda ei tédhenda, et proportsionaalsuse pdhimottele
tuginedes saaks pakkujad nduda oma é&ririski minimeerimiseks endale meeleparaseid
hankelepingu tingimusi.*? Halduskohus on eelviidatud jareldust péhjendanud lisaks aririskile
asjaoluga, et proportsionaalsuse pdhimotet kasutatakse hangetes eeskétt juhtumitel, kus
piiratakse pakkujate hankemenetlusel osalemise vGimalust.!*® Sellest vGib teha eksitava
jarelduse, et muudel juhtumitel justkui proportsionaalsuse p&himdttega arvestama ei pea.
Tegelikkuses see nii ei ole. Eespool sai juba selgitatud, et UldpShimdtete mdju ei lakka
hankelepingu sélmimisega ning seega ei lakka proportsionaalsuse jargimise kohustus hankija
jaoks hankelepingu s6lmimisega.

Proportsionaalsuse tagamise kohaldamise v&i mittekohaldamise teema vdib tdusetuda
olukordades, kus erinevad (ldpShimdtted on omavahel vastuolus. Kuigi Gldp&himdotete
kohaldamisel tuleks neid kohaldada vastastikuses mdjus iiht vdi teist esiplaanile seadmata’#4,
leiab seisukohti, kus vordse kohtlemise ja labipaistvuse pdhimotet on eelistatud
proportsionaalsuse pohiméttele!®®. See, et iihte véi teist (ildpdhimdtet on proportsionaalsusele

teinekord eelistatud, ei muuda kuidagi kohustust sellega oma tegevuses arvestada.

141 Kogusummaleping on naiteks International Federation of Consulting Engineers poolt vilja toétatud
,, L00votulepingu tingimused seadmestamiseks ja projekteerimiseks-ehitamiseks (nn ,kollasel FIDIC’ul)
baseeruv leping, mida on laialdaselt kasutatud vee- ja kanalisatsioonitrasside rajamise hangetes vt nt riigihange
viitenumbriga 202349,201756.

142 TrtHKo 06.07.2018, 3-18-1047, p 8.

143 Samas.

14 TInRnKo 29.09.2014, 3-14-51156, p 16.

145 EKo 14.12.2016, C-171/15, Connexxion Taxi Services BV vs Staat der Nederlanden, p 43.
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1.5. Vahekokkuvdte (peattikk 1)

2014. aasta vastu voetud riigihankedirektiivides toodud muudatused saab jagada kolme gruppi:

lubatud muudatused; keelatud muudatused; ning muudatused, mis vajavad kaalumist.

Riigihankedirektiividega on lubatud teha jargmisi hankelepingu muudatusi:

e muudatusi, mis on selgete, tdpsete ja themdtteliste muutmisklauslitena ette nahtud juba
riigihanke alusdokumentides ning eeldusel, et muudatuse tulemusel ei muutu hankelepingu
uldine olemus;

o tellida samalt pakkujalt tdiendavaid t6id seoses hoolsale hankijale ettendgematu asjaoluga;
o tellida samalt pakkujalt esialgses hankelepingus mittesisalduvaid toid, kui lepingupartneri
vahetamine pdhjustaks tellijale olulist ebamugavust ning mérkimisvaarseid lisakulusid;

e asendada esialgne pakkuja kvalifitseerimistingimustele vastava pakkujaga olukorras, kus
selline v@imalus oli riigihanke alusdokumentides ette néhtud, v8i olukorras, kus tegu on
ettevotte restruktureerimisega;

e viaheolulisi muudatusi (de minimis reegel).

Hankelepingu muutmisvabadust tuleb piirata EL toimimise lepingus satestatud pdhimotete
jargimise tagamiseks. Piiramatu lepingu muutmine v8ib kahjustada konkurentsi ning
soodustada korruptiivsete suhete tekkimist. Riigihankediguse regulatsiooni tUheks peamiseks
eesmargiks on tagada konkurentsimoonutuste valtimine ja piirideta teenuste ning kaupade vaba

litkumise tagamine liidu siseturul.

Labipaistvuse tagamise kohustus, pakkujate vordse kohtlemise kohustus ning proportsionaalsus
on kdik vordlemisi tahtsad pdhimétted riigihankediguses. Uhtegi neist ei saa esile tdsta, kuid
olukorras, kus pdhimdtted on omavahel kollisioonis, on l&bipaistvuse tagamise kohustust ning

pakkujate vordse kohtlemise kohustust eelistatud proportsionaalsuse tagamise kohustusele.

Riigihanke uldpohimdtete mdju ei lakka hankelepingu s6lmimisega ning nendega tuleb
arvestada hankelepingu taitmise etapis. Hankelepingu téitmise etapis vOivad eelviidatud
pbhimdtted digustada hankelepingu muutmist voi selle vélistada. Asjaolu, kuidas mdjutavad
riigihankediguse p6himotted hankelepingu lubatavaid muudatusi konkreetsete muutmist

lubavate satete kontekstis, késitletakse jargmises peatiikis.
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Il PEATUKK — LUBATAVAD HANKELEPINGU MUUDATUSED

Eelmises peatlkis sai selgitatud, et hankelepingu muutmisvabadust on piiratud selleks, et
tagada EL toimimise lepingus satestatud aluspdhimdtete taitmine. Kuigi hankelepingu
muutmise vabadus on piiratum, ei saa eitada hankelepingu muutmise vajadust. Seda ilmestab
selgelt Riigikontrolli poolt tehtud audit, millest ndhtub, et olukorras, kus hanke aluseks olev
ehitusprojekt on puudulik, muutub sageli td6de teostamise tahtaeg ning sélmitud hankelepingu
esialgne maksumus.**® Samuti on muutmise vajadusele viidatud diguskirjanduses.'*’ Hankijad
ei pruugi alati koiki vGimalusi ette naha, mis vdivad neil tdusetuda hankelepingu taitmise
kaigus.1*® Arvestades eeltoodut, analiiiisitakse kidesolevas peatiikis riigihankedirektiivides
satestatud hankelepingu muutmist vdimaldavad sétteid. Eesmargiks on anda hinnang, kas
hankelepingu muutmist vdimaldavaid sétted tagavad praktikas hankijatele vajaliku
paindlikkuse. Lisaks eeltoodule analtiisitakse t6hususe hindamiseks asjaolusid, millega tuleb

satete rakendamisel arvestada.

2.1. Hankelepingu muutmine hankelepingus satestatud alustel

Riigihankedirektiivid néevad ette he vBimalusena muuta s6lmitud hankelepingut juhul, kui
vastav muutmise vOimalus on selgelt, tapselt ja Uhemdtteliselt juba ette nédhtud hanke ajal
hankelepingu tingimustega.'*® Kuigi esmapilgul v6ib tunduda, et see alus on iiks kergemini
rakendatavaid aluseid, siis praktikas see nii ei ole. Hankijad ei suuda tavaliselt ette ndha kdiKki
vimalikke olukordi, et neid selgelt, tapselt ning tihemdtteliselt juba hanke ajal kirja panna.>°
Lisaks sellele ei ole riigihankedirektiividest vdimalik Uheselt aru saada, millised tingimused
loetakse selgeteks, tdpseteks ning themdttelisteks vGi kuidas neid hinnata. Mdningaid

hindamissuuniseid leiab nii kohtupraktikast kui ka diguskirjandusest

Euroopa Kohus on selgete, tdpsete ning themotteliste tingimuste seadmise vajadust seostanud
diguskindluse pShiméttega.’®! Lahtudes Euroopa Kohtu seisukohtadest tuleb diguskindluse,
omavolilise kéitumise ning ebavdrdse kohtlemise valtimise tagamiseks panna selgelt, tapselt

ning Ghem@tteliselt kirja tingimused, mis vGivad avaldada mdju hankemenetluses osalejatele.

146 Riigikontroll (viide 16), Ik 2.

147 Hartlev, Liljenbgl (viide 4), Ik 55

148 Samas.

149 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p a, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p a, vorgustikudirektiivi
artikkel 89 Ig 1 p a. Eelviidatud séte on Eesti 6igusesse Ule voetud RHS § 123 Ig 1 p-s 2.

10 Hartlev, Liljenbgl (viide 4), Ik 58.

151 EKo 16.02.2012, C-72/10, C-77/10, Marcello Costa, Ugo Cifone, p 78.
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See tagab potentsiaalsele pakkujale kindluse, hindamaks Kkirja pandu kohaldamist tema
suhtes.>2 Kuigi selles lahendis ei kasitlenud Euroopa Kohus hankelepingu muutmist, on antud
seisukoht analoogia korras kasutatav hankelepingu muutmise tle otsustamisel. Seda pdhjusel,
et hankelepingu muutmist puudutava regulatsiooni eesmark on muuhulgas tagada
riigihankediguse UldpBhimdtete jargimine ning selle kaudu peaks olema vélistatud mistahes
hankija meelevaldne kditumine voi kellegi soosimine. Eelviidatud Euroopa Kohtu seisukohas

on samuti réhutatud vajadust valistada kellegi eelistamine. >3

Oiguskindluse pdhimétte oluliseks elemendiks on Sigusselguse pdhimdte.®* Oigusselguse
pohimdtet on Euroopa Kohus &ra markinud kaasustes, kus on analtlsitud EL 6iguse
maaratlemise ja rakendamisega seotud temaatikat.’® Seega saab teha (ildistuse, et kui
muutmisklausel on diguslikult selge, siis on taidetud koosseisu elemendid selgus, tapsus ning

Uhemottelisus.

Muutmisklausli sdnastamisel peab hankija arvestama asjaoluga, et see peab olema rakendatav
ilma labirdakimisteta. Kui muutmisklausel eeldab lepingu poolte vahel tingimuste kohaldamise
iile labiraakimisi, tekitab see riski pakkujate ebavdrdsest kohtlemisest.!>® Lisaks sellele on
Euroopa Kohus oma praktikas réhutanud, et labird&kimised lepingu oluliste tingimuste (le
kujutavad endast uue lepingu sdlmimist.’® Olukorras, kus muudetakse olemasolevat
hankelepingut, on hankija tegevus vastuolus riigihankediguse Uldp8himdtetega, st eelkdige
labipaistvuse tagamise kohustusega ning pakkujate vordse kohtlemise pdhimdttega.'®® Seega
saab teha dldistuse, et selge, tdpne ning Uhemdtteline muutmisklausel on selline, mida on

vOimalik rakendada ilma taiendava diskussioonita.

Lisaks muutmisklausli selgusele, tépsusele ja Uhemédttelisusele ning ulatuse ja
protseduurireeglite kirjeldamisele on riigihankedirektiividega ette néhtud selge, tdpse ning

uhemdttelise muutmisklausli rakendamise tingimustes asjaolu, et tegu ei tohi olla muudatusega,

152 EKo 16.02.2012, C-72/10, C-77/10, Marcello Costa, Ugo Cifone, p 78.

158 Samas.

1545, Mikli. Kui kauge Euroopa Liidu Gigus saab jarsku igapaevatoo osaks: probleeme Euroopa Liidu Giguse
tUlevdtmisel ja rakendamisel diguskindluse pdhimdtte kontekstis.- Juridica 11/2014, Ik 104.

155 Samas.

1%6 Hartlev , Liljenbgl (viide 4), Ik 58.

157 EKo 19.06.2008, C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH, p 34.

1% EKo 05.10.2000, C-337/98, Euroopa Uhenduse Komisjon vs Prantsumaa, p-d 44, 46; EKo 19.06.2008,
C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH, p 34.
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mille tulemusel hankeleping olemuslikult muutub.*>® Hankelepingu Uldise olemuse mdiste
puhul on tegu madratlemata 6igusmadistega ning selle sisu ei ole Giheselt jaammendavalt avatud
ei direktiivides ega RHS-i satetes. Hankelepingu uldise olemuse muutmist kasitletakse

detailsemalt viimases peatukis.

Kisimus hankelepingu tldise olemuse muutmisest voib tekkida olukorras, kus naiteks toode
maht ja seeldbi to6de maksumus markimisvéarselt suureneb. See omakorda ei tahenda, et
riigihankedirektiividest tuleneks mahu- v6i rahalised piirangud selge, tapse ning Gihemdttelise

muutmisklausli rakendamise ulatusele.

Eeltoodud seisukohta kinnitab asjaolu, et kui teistes riigihankedirektiivide muudatuse satetes
on seatud muudatuste maksumusele piirang, siis sattes, mis vdimaldab selgete, tapsete ja
iihemdtteliste muutmisklauslite alusel hankelepingut muuta, sellist piirangut seatud ei ole.*¢°
Olukorras, kus mahu muutmine on selgelt ja tapselt ning Ghemdtteliselt juba hankemenetluse
faasis koikidele potentsiaalselt huvitatud isikutele avaldatud - st kdik potentsiaalsed huvilised
said nendega juba alguses hinnapakkumuses osalemise otsust tehes arvestada - on vélditud
hilisem vdimalik isikute ebavordse kohtlemise riski v6i labipaistvuse tagamisega seotud
probleemid. Seda seisukohta toetab riigihangete direktiivi kommenteeritud véljaanne, kus on
rohutatud, et see alus erineb teistest direktiivis toodud vdimalustest, sest tegu on piiranguteta
kohaldatava sattega.'®! Kéesolevas alapeatiikis analiilisitav séte ei nae ette kiinniseid, alates

millest pole enam v&imalik antud sétte alusel hankelepingut digusparaselt muuta.6?

Hankelepingu Oigusparase muutmise tagamiseks, selgete, tdpsete ning Uhemdtteliste
muutmisklauslite alusel, tuleks esialgses hankelepingus ette naha lisaks muutmise aluseks
olevate asjaolude faktilistele tingimustele muudatuse sisu. Sealhulgas tuleb reguleerida kord,
kuidas uute elementide hind lepingus tdpsemalt méératakse, millise piirini seda teha v6ib jm
vajalik info.1®® Tulenevalt sitte sBnastusest ei saa ulatuse all silmas pidada tiksnes muudatuse

maksumuse ulatust, kuna muudatused ei ole satte regulatsiooni kohaselt pandud seosesse

19 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p a, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p a, vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 p a.

160\t nt klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p b.

161 Steinicke, Vesterdorf. (viide 27), Ik 767.

162 Samas.

163 QOlivera (viide 136), Ik 40.
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muudatuse véartusega. Seda kinnitab satte enda s6nastus, mille kohaselt on muudatus lubatud

,,soltumata selle rahalisest vdartusest*. 164

Héid naiteid selgetest, tapsetest ning ihem®ottelistest muutmisklauslitest vaib leida ehitustédde
hankimise hankelepingutest, kus lisaks lepingu hinna muutmise regulatsiooni faktilistele
alustele on kirjeldatud muudatuse maksumuse kujundamise piirid. Nditeks Maanteeameti poolt
hangitavate tee ehitustodde hangete puhul leiab sageli hankelepingust regulatsiooni, kus on
toodud, et hindamisel - muutuste korral - lahtutakse lepingus sisalduvatest Gihikhindadest voi
samalaadsete t66de Uhikhindadest. Toovatjal on Gigus lepingus sisalduvaid Ghikhindasid voi
samalaadsete t00de uhikhindasid muuta, kui on téidetud ks jargmistest tingimustest: a) kui
selline t66 puudub, ei ole maaratud thikhinda voi selle osa todmaht on muutunud enam Kui
20% vorreldes kululoendis tooduga; b) kui projekti vea t6ttu muudetakse projekti ning sellest

tingituna muutub ehitamise tehnoloogia.*%®

Reeglina tuleb hankelepingu muutmisel viltida olulisi muudatusi.'®® Siit omakorda tekib
kisimus, kas juhul kui hankija on hanke ajal ndinud ette p&hjaliku regulatsiooni hankelepingu
muutmiseks, siis olulise muudatuse keeld v@ib valistada nende sétete kohaldamise. Naiteks
olukorras, kus muudatus sisuliselt vastaks monele olulise muudatuse loetelus toodud
kriteeriumile. Oiguskirjanduses tuuakse valja, et olukorras, kus hankija on nainud ette selged,
tapsed ja iheméttelised muutmisklauslid on lubatud lepingus teha olulisi muudatusi.®” Seda
seetdttu, et lepingu muutmine on juba konkurentsile avatud ning seet6ttu ei pea teisi pakkujaid
ega teisi ettevotjaid arvesse votma, kuna neil oli vordsetel tingimustel eduka pakkujaga

arvestada muudatuste tegemisega pakkumise faasis.6®

Olulise muudatuse tegemise vBimalust hankelepingus sdnaselgelt maaratletud tunnuste alusel
on tunnistanud Euroopa Kohus. Naiteks on lahendis Finn Frogne'®® kohus leidnud, et oluline
muudatus on voimalik, jargides hankelepingu taitmise etapi I6puni rangelt riigihanke
alusdokumentides maaratud tingimusi ja ndhes otsesdnu ette hankija voimaluse kohandada

parast hankelepingu s6Imimist selle teatud tingimusi, isegi olulisi. Nahes sdnaselgelt ette sellise

164 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p a, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p a, vorgustikudirektiivi
artikkel 89 lg 1 pa; RHS§1231g1p 2.

185Vt nt riigihanked viitenumbriga 204021, 203928, 204148 hankelepingu lisa 6 p-d 2.1. ning 2.2.

186 Simovart (viide 10), Ik 53.

187 Hartlev , Liljenbgl (viide 4), Ik 58

168 Samas.

169 Antud lahend on tehtud peale kaesoleval hetkel kehtivate direktiivide jGustumist ning lahend baseerub
varasematel direktiividel ning seetbttu antud lahendis viiteid kehtivatele direktiividele leida ei dnnestu.
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vOimaluse ja madratledes selle kohaldamise viisid, tagab hankija, et kdik asjaomasest hankest
huvitatud isikud teavad seda algusest peale ja on seega pakkumuse esitamise ajal samasuguses
olukorras.'™® Kaesoleval juhul saab ndustuda eelpool toodud seisukohaga, sest tulenevalt

kohtupraktikast on hind hankelepingu oluline tingimus*’*

ja hankelepingu muutmisega seotud
piirangud tagavad eesmarki, vélistamaks voimalikud piirangud kaupade ning teenuste vabale
litkumisele ning konkurentsimoonutust liidu siseturu maistes. Kui kdikidele hankes osalejatele
on reeglid juba algusest peale teada ning neid rakendatakse thesuguselt, siis ei ole hinna

muutmine kuidagi konkurentsi moonutav vdi kaupade ja teenuste vaba liikumist piirav.

Kuigi eespool toodud analtsist vdib jareldada, et selgelt, tdpselt ning Ghemdbtteliselt Kirja
pandud muutmisklauslid puudutavad tiksnes lepingu hinna v6i mahuga seotud asjaolusid, siis
tegelikkuses see nii ei ole. Hanke ajal kirja pandud muutmisklauslid vB8ivad muuhulgas
satestada, kuidas toimub lepingu muutmine olukorras, kus muutuvad valdkonna Gigusaktid
vmt.}"2 Lepingu muutmist seostatakse lepingu hinnaga sageli seetdttu, et praktikas enim aset
leidvad juhtumid on just hinna voi tdhtaja muutmisega seotud ning mistahes muu tingimuse
muutmine, nt nuete lisamine, toob samuti kaasa lepingu hinna korrigeerimise vajaduse ning

seetdttu leiabki just enim nditeid hinda voi tdhtaega puudutavatest muutmisklauslitest.

Selge, tdpse ning Uhemdttelise muutmisklausli nditena leiab dGiguskirjandusest viiteid
erinevatele indekseerimisklauslitele!”® vai optsiooniklauslitele!™. Indekseerimisklauslite voi
optsiooniklauslite kasutamine ei ole riigihangetes midagi ebatavalist. Analliusitud riigihanke
alusdokumentidest  vOis leida mitmeid indekseerimisegal”™ seotud klausleid ja
optsiooniklausleid!’®. Indekseerimisklauslite kasutamine suurendab kahtlemata huvi lepingu

170 EKo0 07.09.2016, C-549/14, Finn Frogne A/S vs Rigspolitiet ved Center for Beredskabskommunikation, p 39.
11 EKo 19.04.2018, C-152/17, Consorzio Italian Management, Catania Multiservizi SpA vs Rete Ferroviaria
Italiana SpA, p 30; RKTKo 3-2-1-102-14, p 19.

172 M. A. Simovart. RHSK § 123/12.- Riigihangete seadus. Komm VIj. Eelndu tééversioon. (Allikas autori
valduses.)

178 Hartlev , Liljenbgl (viide 4), Ik 62.

174 Samas, Ik 60.

175 Nt Maanteeameti teede ehitustodde hangetest leiab tihti bituumeni hinnaindeksiga arvestamist vt nt riigihange
viitenumbriga 206163, Tallinna Kommunaalameti poolt l&bi viidavate rajatiste hooldustédde hangetes on
kasutatud Eesti Statistikaameti poolt avalikustatava maanteede hooldustédde hinnaindeksit vt riigihange
viitenumbriga 152134, bussiliini teenindamiseks partneri leidmise hangetes kohtab teinekord tarbijahinna indeksi
arvestamisega seotud klausleid vt nt riigihange viitenumbriga 195194.

176 Nii oli niiteks riigihaneks viitenumbriga 169254 lepingukokkuleppe punktis 6 klausel, mille kohaselt: ,, Tellija
jatab endale diguse véhendada punktis 5 toodud Lepinguhinda kuni 31. detsembrini 2016 kui otsustab punktis 2(g)
toodud Loendites kirjeldatud ,,Optsioonidega tellitavaid tdid*“ osaliselt voi tdielikult mitte tellida. Lepinguhinda
vahendatakse sel juhul iga konkreetse optsioonidega tellitava t60 maksumuse ning sellele arvestatud
ettendgematute tdode (10% iga konkreetse t66 mahust) summade vorra.*
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vastu ning teatud tarnelepingute puhul on see isegi hadavajalik.l’” Indekseerimisklauslite
kasutamisel tuleb arvestada, et tegu peab olema asjakohase ja konkreetse hankega seotud
indekseerimisklausliga, kuna lihtne oleks vaita, et mitteseotud indeks v8ib muuta lepingu
majanduslikku tasakaalu ning seelabi kujutada endast riigihankediguse rikkumist.}’® Selleks, et
erinevad indekseerimisklauslid ja optsiooniklauslid oleksid kasitletavad selge, tdpse ja
uhemdttelise muutmisklauslina, peab sate olema sGnastuses, mis valistaks poolte l&birdakimiste
vBimaluse.'™ Teisisdnu peavad neis toodud indekseerimisklauslid ja optsiooniklauslid olema
rakendatav seal toodud tingimuste alusel. Olukorras, kus on vaja hakata asjaolusid juurde
selgitama voi neile hinnangut andma, ei vasta indekseerimisklausel voi optsiooniklausel selge,

tapse ja Uhemdttelise tingimuse pohimottele.

Néitena selgest, tapsest ja Uhemdttelisest indekseerimisklauslist saab tuua Maanteeameti
lepingutes kasutusel oleva bituumeni turuhinna osas, mis v6ib markimisvaarselt kdikuda
maailmamajandust mdjutavate poliitiliste ja majanduslike stindmuste tagajarjel. Maanteeamet
on satestanud v@imaluse kdikumisest tulenevalt korrigeerida hankelepingu hinda.! Bituumeni
hinnaindeksi arvestamise metoodikat analtlsides tuleb tddeda, et tegu on matemaatilise
tehtega, kus tehte sisendid on detailselt dra reguleeritud. Teisisdnu on vélistatud mistahes
labiradkimiste véimalus. Samuti on vOimalik metoodikast aru saada, kuidas toimub selle
rakendamine lepingu taitmise kéigus ehk saab asuda seisukohale, et tegu on selge, tdpse ning

uhemdttelise regulatsiooniga.

Selgete, tdpsete ning Uhemdtteliste muutmisklauslite alusel hankelepingu muutmist on
sisustanud ka teiste EL-i litkmesriikide kohtud. Naiteks Hollandis pidi Overijsseli
ringkonnakohus hindama®®* muutmisklauslit, mis nigi ette véimaluse asendada lepingupartner
olukorras, kus lepingu téitmise kaigus tekib selleks vajadus. See vajadus tekkis lepingupartneri
pankrotistumise tottu. Riigihanke alusdokumendid sisaldasid satet, mille kohaselt oli vdimalik
hankija ndusolekul lepingupartnerit asendada tema digusjarglasega. Tousetus kisimus, kas

selline lepingupartneri vahetamine on kooskolas riigihanke iildpdhimdtetega. Overijssel’i

7 D. Aquilina. The valutation of contracts for the purposes of the EU Public Contract Directive. - Public
Procurement Law Review 2018, Ik 2.

178 Samas, Ik 29.

17 Hartlev , Liljenbgl (viide 4), Ik 60.

180Vt nt riigihange viitenumbriga 206163.

181 Kuigi antud kaasus parineb varasemast ajast, mil riigihankedirektiivid ei nainud ette regulatsiooni selgete,
tapsete ning Uhemd&tteliste muutmisklauslite alusel lepingupartnerit vahetada, siis ilmestab antud kaasus asjaolu,
et ka liikmesriikide kohtud leiavad, et selgete, tdpsete ning Uhem®Gtteliste muutmisklauslite alusel hankelepingu
muutmine ei ole riigihanke&iguse Uldpdhimdtetega vastuolus.
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ringkonnakohus leidis, et arvestades asjaolusid pole tegu riigihanke UldpS&himdtete
rikkumisega. Lepingu partneri asendamine oli ette ndhtud riigihanke alusdokumentides
sisaldunud tingimustega, mida kohus pidas selgeteks, tdpseteks ning ihem®ttelisteks ning seega

ka kdigile algusest peale teada.'®

Kdrvutades EL ja Eesti riigihanke praktikas esitatud seisukohti vOib tuua vordluseks uhe
kaasuse, milles riigihangete vaidlustuskomisjon asus seisukohale, et hankelepingu projekti
satted koosmdjus lepingu lisaks oleva tehnilise kirjeldusega, mis véimaldavad hankijal muuta
liiniveo teenuse hankimise hankelepingu mahtu 40% ulatuses - st nii suurendada kui
vahendada- ei ole Giguspdrased. Selline regulatsioon jatab kogu t6omahu mééra muutumisest
tuleneva riski vedaja kanda. Vaidlustuskomisjon pdhjendas sellise tingimuse vastuolu RHS § 3
p-s 1 satestatud riigihanke korraldamise uldpdhimdttega, mille kohaselt hankija tegutseb
riigihanke korraldamisel labipaistvalt, kontrollitavalt ja proportsionaalselt ning sama
paragrahvi p-s 2 satestatud riigihanke Uldpdhimottega osas, mille kohaselt kdik isikutele
seatavad piirangud ja kriteeriumid peavad olema riigihanke eesmérgi suhtes
proportsionaalsed.®® Hoolimata eelpool vélja toodud riigihangete vaidlustuskomisjoni
seisukohast ei ole vdimalik jareldada, et selgete, tapsete ning Uhemdtteliselt seatud
muutmisklauslite alusel vdib lepingut muuta vaid piiratud mahus. Seda pdhjusel, et riigihangete
direktiivid ega neid ule vottev RHS ei née sellist piirangut ette olukordades, kus muudatus
toimub hankelepingus selgelt, tapselt ja Ghembtteliselt satestatud tingimustel. Seda enam, et
sattes sisaldub sBnaselgelt viide, mille kohaselt saab seda kohaldada sdltumata muudatuse

vaartusest.

Analidsides erinevate hangete alusdokumentide koosseisus esitatud hankelepinguid tuli
tddeda, et hankepingud ei sisalda sageli detailset regulatsiooni hankelepingu muutmiseks.
Praktikas levinum sate, mis sisaldab viidet hankelepingu muutmise vdimalustele ja mida
hankelepingust leida v6ib, on sdnastuses, mille kohaselt on pooltel digus lepingut muuta
vastavasisulisel kokkuleppel. Seejuures tdpsem regulatsioon, kuidas muudatust tdpsemalt teha
vBi vBi mis tingimusi need muudatused hdlmavad, on sageli jaetud hankelepingusse lisamata.*8*

Lepingu muutmine poolte kokkuleppel tuleneb lepinguvabaduse ja privaatautonoomia

182 Qverijssel District Court, 02.06.2016, C/08/185163/KG ZA 16-124, C/08/185165/KG ZA 16-125, p 4.11. - 4-12. -
https://uitspraken.rechtspraak.nl/inziendocument?id=ECLI:NL:RBOVE:2016:1948 (15.04.2019).

183 \aKo otsus vaidlustuses 37-18/194776, p 6.4.

184Vt nt riigihangete viitenumbriga 183251, 205035, 202606 riigihanke alusdokumentide koosseisus esitatud
hankelepingu projekt.
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pOhimottest.'®® See omakorda ei tidhenda, et kui riigihankeleping ilma tapsustava
regulatsioonita sellist sétet sisaldab, siis on hankijal lubatud ilma mistahes piiranguta lepingut
muuta. Seda takistavad riigihanke tldpohimotted - eelkdige pakkujate vordse kohtlemise ning
ldbipaistvuse pOGhimdte - ning asjaolu, et selline sdte ei vasta mitte (helegi

riigihankedirektiividega ette nahtud lepingu muutmist vdimaldavale alusele.

Oiguskirjanduses on samuti juhitud tahelepanu sellele, et selgete, tdpsete ning lihemétteliste
muutmisklauslite kasutamine praktikas ei ole laialt levinud.'®® Jiaab arusaamatuks, miks
hankijad ei reguleeri lepingus hankelepingu muutmise véimalusi, kuna Riigikontrolli poolt labi
viidud auditist peegeldub selgelt vajadus sdImitud lepingute muutmise jarele.'8” Seda eriti veel
olukorras, kus selgete, tdpsete ja Uhemdtteliselt kirja pandud muutmisklauslite alusel lepingu
muudatust on tulenevalt Eesti kohtupraktikast peetud véimalikuks juba enne praegu kehtiva
RHS-i redaktsiooni joustumist.'®® Kiill aga oli varasem hankelepingu muutmist puudutav
regulatsioon selline, mis seadis vérdlemisi piiratud vdimalused hankelepingu muutmiseks.®°
Véhese kasutamise taga vOib olla Ghelt poolt pdhjus hankijate teadlikkuses. Teiselt poolt
asjaolu, et antud satte rakendamiseks ei piisa Uksnes sellest, kui panna hankelepingusse Kirja,
et pooled on kokku leppinud hankelepingu muutmises teatud asjaoludel ning lisades sellele
naitliku loetelu, millal see voimalikuks osutub. Hankijate teadlikkust ning padevust on voimalik
tdsta nt erinevate koolituste korraldamisega voi juhendmaterjalide koostamisega. Viimane
juhendmaterjal, mis kasitleb detailsemalt hankelepingu muutmist, on koostatud enne kdesoleva
seaduse joustumist.’®® Arvestades asjaolu, et hankelepingus muutmist puudutav regulatsioon ei
anna uhest vastust praktikas esile kerkivatele kiisimustele, tuleks koostada praktilised juhised
koos néidetega, mis aitavad hankijal hinnata kas kavandatav muudatus on Giguspérane voi

mitte.
2.2. Hankelepingu muutmine ettendgematust asjaolust tingituna
Lisaks selgelt, tdpselt ning Uhemdtteliselt kirja pandud muutmisklauslile lubavad

riigihankedirektiivid s6lmitud hankelepingut muuta olukorras, kus muudatus on tingitud

asjaolust, mida hoolas hankija ei saanud hanget labi viies ette ndha. Seejuures tuleb arvestada,

185 | Kull. VOS § 13/4.1. -V6ladigusseadus I. Komm VIj. Tallinn: Juura 2016.

186 Simovart (viide 10), Ik 53.

187 Riigikontroll (viide 16), Ik 2.

188 RKHKo 3-3-1-31-11, p 21.

189 Simovart (viide 19), Ik 143.

190 E. Karindi-Kask. Hankelepingute muutmine.- https://www.rahandusministeerium.ee/et/system/files_force/
document_files/hankelepingu_muutmine 1 15.pdf?download=1 (01.04.2019).
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et tehtava muudatuse maksumus ei tohi Uletada 50% esialgse lepingu vdi raamlepingu

maksumusest. Samuti ei tohi muudatus kaasa tuua hankelepingu tldise olemuse muutumist. 1%

Eelpool toodud sate tekitab mitu praktilist kisimust. Milline peab olema hankijapoolse
ettendhtavuse ulatus, st kas hankija ettendhtavuse ulatus laieneb mistahes asjaoludele v6i saab
seda piirata lahtuvalt mdistlikkuse pohimdottest. Kui ulatuslik on hankija hoolsuskohustuse
madr, st mis maalt loetakse tegevus hoolsale hankijale mitteomaseks. Arvestades eeltoodut on
kadesoleva alapeatliki eesmargiks analliisida hankija hoolsuskohustuse madra ning

hankijapoolset ettenahtavuse ulatust.

2.2.1. Hankijapoolse ettendhtavuse ulatus

Riigihankedirektiivid ei sisalda detailset regulatsiooni, mis v@imaldaks hinnata, kas hankija
peab ette ndgema mistahes asjaolusid vOi mitte. Samuti on Euroopa Kohtu praktikas
ettendhtavuse hindamist kasitletud vaid tiksikutes kaasustes.'%2

Madningaid viiteid ettendhtavuse hindamiseks vGib leida direktiivide pdhjenduspunktidest,
milles on toodud, et arvestada tuleb olemasolevaid vahendeid, projekti olemust ning
omadusi.t® Samuti on kesksel kohal valdkonnas kehtivad tavad. Tagada tuleb tasakaal hanke
ettevalmistamiseks kuluvate ressursside ning hankelepingu eeldatava maksumuse vahel.%
Saab teha Uldistuse, et ettendhtavuse maar vBib sbltuda konkreetse juhtumi asjaoludest. Isegi
kui asuda Uhes kaasuses seisukohale, et hankija pidi ette ndgema maa sees olevad miinid, vdib
teises kaasuses sOltuvalt asjaoludest olla tegemist ettendgematu asjaoluga. Kuigi
riigihankedirektiivid detailsemaid suuniseid ettenahtavuse hindamiseks ei anna, saab hinnangu
andmisel kasutada riigihanke pdhimétteid. Riigihankedirektiivide kohaselt tuleb hankijal
tagada oma tegevuse kooskdla proportsionaalsuse pohimottega.l®® Selle p&himotte
rakendamise kaudu tuleb leida direktiivide pdhjenduspunktides viidatud tasakaal.

191 Klassikalise direktiivi artikkel 72 g 1 p c, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p c, vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 pc; RHS§ 123 1g 1 p 4.

1925, Treumer. Contract changes and the duty to retender under the new EU public procurement Directive. - Public
Procurement Law Review 3/2014, Ik 151.

193 Klassikalise direktiivi péhjenduspunkt 109.

194 Samas.

195 Klassikalise direktiivi artikkel 18 lg 1, kontsessioonidirektiivi artikkel 3 Ig 1, vdrgustikudirektiivi artikkel 36
Ig 1. Eelviidatud satted on Eesti 6igusesse ule véetud RHS § 3 p-s 1.
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Madningaid viiteid hindamaks, kas tegu on ettendgematu asjaoluga, vOib leida Euroopa Kohtu
seisukohtadest, mida on v8imalik analoogia korras kasutada.'®® Euroopa Kohus on leidnud, et
uldjuhul ei saa pidada ettendhtamatuks olukordi, mis on p6hjustatud hankija tegevusest voi
tegevusetusest.'®” Tegevusetusena on Euroopa Kohtu praktikas kasitletud naiteks juhtumit, kus
hankija pole vélja selgitanud, kas ette nahtud tingimustel on suuteline lepingut tditma méni muu
isik valjaspool tema asukohariiki.!®® Siit saab teha Gldistuse, et asjaolud, mida hankijal ol

vahemal voi rohkemal maaral voimalik mdjutada, ei klassifitseeru tavapéraselt ettendgematuks.

Siit tbusetub klsimus, kas ettendgematuks saab pidada mistahes asjaolusid, mis on hankija
mojusfadrist véljas, nt kolmanda isiku tegevusega seotud asjaolusid. Hankija mojusféaérist
valjas olevaid asjaolusid analulisi Euroopa Kohus kaasuses, kus padeva asutuse poolt oli ette
antud vordlemisi luhike tdhtaeg téode tegemiseks, mist6ttu ei olnud hankijal enam aega labida
kogu hankemenetluse protseduuri.’®® Hankija hinnangul oli tegu on ettendgematu asjaoluga,
mis Gigustas taiendavate toode tellimist ilma hankemenetlust korraldamata.?®® Euroopa Kohus
leidis, et péadeva asutuse poolt mé&aratud tahtaja jooksul t66de tegemist ei saa pidada
ettendgematute stindmuste tagajérjel tekkinud olukorraks. See, et projekti hindav padev asutus
vOib kehtestada tahtaegu, mida peab jargima, kujutab endast projekti heakskiitmise menetluses
ettendhtud osa.??! Hankija mojusfaarist viljas olevaid asjaolusid on kisitlenud samuti Euroopa
Kohtu kohtujurist F. G. Jacobs. Ta analiiisis kaasust, milles peeti ettendgematuks asjaoluks
erakordsest ilmastikutingimusest tingitud tulekahju puhkemist. Oma seisukohtades rdhutas
kohtujurist, et ettendgematuks asjaoluks ei saa pidada aastaaegadega seotud regulaarseid
sindmusi. Samas mérkis ta, et olukorras, kus ilmastikuga seotud regulaarsed sindmused on
monel aastal erakordselt tugevad voi intensiivsed, voivad need kvalifitseeruda ettendgematuks
asjaoluks.?®? Kuigi eelviidatud seisukohad on tehtud varasemate riigihankedirektiivide

tdlgendamisest tekkinud vaidlustes, saab neid analoogia korras kasutada.?®

1% \/ana RHS § 28 Ig 5, millega vdeti tile 2004/18/EU artikkel 31 Ig 4, nagi ette ehitustodde hangetes ettenagematus
olukorras samalt pakkujalt tdiendavate todde tellimise vBimaluse ning antud site oma olemuselt on sarnane
kéesolevas alapeatiikis analusitava sattega.

197 EKo 11.09.2014, C-19/13, Ministero dell’Interno vs Fastweb SpA, p 49-50; EKo 08.04.2008, C-337/05,
Euroopa Uhenduse Komisjon vs Itaalia Vabariik, p 55-58.

198 EKo 14.01.2013, T-54/11, Hispaania Kuningriik vs Euroopa Komisjon, p 54.

19 EK.0 2.06.2005, C-394/02, Euroopa Uhenduste Komisjon vs Kreeka Vabariik

200 samas, p-d 7-8.

201 Samas, p-d 42-43.

202 K ohtujurist F. G. Jacobs 02.06.2005 ettepanek kohtuasjas C-525/03, Euroopa Uhenduste Komisjon vs Itaalia
Vabariik, p-d 63-64.

203 \Vana RHS § 28 Ig 5, millega voeti tile 2004/18/EU artikkel 31 Ig 4, négi ette ehitustodde hangetes ettendgematus
olukorras samalt pakkujalt taiendavate t6dde tellimise vBimaluse ning antud sdte oma olemuselt on sarnane
kéesolevas alapeatiikis analusitava sattega.
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Kokkuvottes saab teha tldistuse, et mistahes hankija mdjusfaarist véljas olev asjaolu ei anna
alust automaatselt véita, et tegu on ettendgematu asjaoluga, millega on vdimalik digustada
hankelepingu muutmist. Iga konkreetset olukorda tuleb hinnata s6ltuvalt konkreetsest

situatsioonist, arvestades tédhtsust omavaid asjaolusid kogumis.

Ettendhtavuse hindamise dle otsustamisel on vaja arvestada muudatuse tekkimise vajaduse
ajalist aspekti. VValistada ei saa, et kusimusele, kas hankija pidi asjaolu ette nd&gema vai mitte,
saab vastata erinevalt. VVastuse erinevuse voib tingida ajalise aspektiga arvestamine. Ajafaktori
osas on Oiguskirjanduses rohutatud, et muudatus, mis on tehtud mitu aastat pérast lepingu
s6lmimist, on vahem kahtlane kui muudatus mis on tehtud lihikese aja jooksul parast lepingu
s6Imimist.2%* Arvestada tuleb, et hinnates, kas hankija pidi midagi ette nigema voi mitte, tuleks
ettendgematust télgendada kitsendavalt.?® Liiga lai tdlgendus vdimaldaks hankija omavoli ning
see omakorda vdib viia riigihanke tldpdhimotete - eelkbige pakkujate vdrdse kohtlemise ja

labipaistvuse tagamise kohustus - rikkumiseni.

Analidsides EL liikmesriikide hankelepingu muutmist puudutavat regulatsiooni, tuleb tddeda,
et mitmed liikmesriigid on riigihankedirektiivides toodud vdimalused Ule vétnud sarnaselt
direktiivide sdnastusele. Seejuures ei leia ettendgematu asjaolu hindamise osas detailsemat
regulatsiooni mitmete liikmesriikide siseriiklikest digusaktidest. Nii nditeks ei ole detailsemat
regulatsiooni ette ndinud Saksamaa Liitvabariik?®®, Soome Vabariik?®’ ega Uhendkuningriik®°.
Mdnevdrra teistmoodi lahenemist vdib kohata Hispaanias kehtestatud regulatsioonis. Enne
direktiivide tlevdtmist nagi Hispaania ette detailsema regulatsiooni?®, millele tuginedes saab
viita, et tegu on ettenagematu asjaoluga.?*®

204 Bogdanowicz (viide 96), lk 202.

205 M. Motyka-Mojkowski. Economic reasons as a justification for extreme urgency in construction projects for
sports events. - Public Procurement Law Review 2/2013, Ik 37.

206 \/t Act against Restraints of Competition § 132 (edaspidi tekstis GWB). - http://www.gesetze-im-internet.de/
englisch_gwb/englisch_gwb.html#p1377 (01.04.2019).

207Vt Act on Public Procurement and Concession Contracts § 136 Ig 2. - https://www.finlex.fi/en/laki/
kaannokset/2016/en20161397.pdf (14.04.2019).

208 \/t The Public Contracts Regulations 2015 § 72. - http://www.legislation.gov.uk/uksi/2015/102/contents
(01.04.2019)

209 Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (edaspidi tekstis TRLCSP). - BOE-A-2011-17887,
16.12.2011.

210 Garcia-Andrade (viide 28), p 168.
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Ettendgematuks asjaoluks Hispaania regulatsiooni kohaselt peeti:

e hanke aluseks olnud ja kolmandate isikute poolt koostatud projekti voi tehnilise kirjelduse
vigu ning puudusi;?!

e lepingu téitmise ka&igus ilmnenud ehitusgeoloogilisi, hudroloogilisi, arheoloogilisi,
keskkonnaalaseid v6i muid sarnaseid asjaolusid, mida ei olnud vdimalik ette néha,
hoolimata esialgse projekti hoolikast ettevalmistamisest;?2

e vaddramatut joudu voi muid juhuslikke sindmuseid, mis muudavad vdimatuks lepingu
taitmise algsetel tingimustel;?*®

e teatavaid tehnilisi parendusi, mis ei olnud lepingu séImimisel kéttesaadavad;?'*

e tehniliste , keskkonna-, linna-, julgeoleku- vdi juurdepéésetavuse eeskirjade vastuvétmist

peale lepingu s6lmimist.?t®

Riigihankedirektiivide Ulevdtmise jéargselt on Hispaania seadusandja oma regulatsiooni
muutnud. 21® Uue regulatsiooni kohaselt ei loetleta ettendgematuid asjaolusid eelpool toodud
viisil.?” See omakorda ei tdhenda, et iihtegi eelpool toodud asjaolu ettendggematuks asjaoluks
ei peeta. Vaaramatu jou argumendile tuginevat lepingu muudatust peetakse ehitustoode
lepingutes vdimalikuks ka uue regulatsiooni kohaselt. Seda eeldusel, et t66vdtja on oma
tegevuses olnud hoolas. VVadramatu jou asjaoluks peetakse nt katastroofiliste tagajargedega
loodusnahtusi (maavarinad, vulkaanipursked jmt), sja tagajérjel tekkinud kahjustusi jmt.?!8

Sarnaselt teiste Euroopa Liidu liikmesriikidega ei ole Eesti seadusandja pidanud
rilgihankedirektiive Ule vottes vajalikuks seaduse tasandil detailsemalt avada termini
»ettendgemata asjaolu® sisu. Seetdttu tuleb otsida seisukohti siseriiklikust kohtupraktikast ning

diguskirjandusest.

Eesti kohtupraktikas?'® on leitud, et ettendgematule asjaolule tuginedes ei ole hankelepingu

muutmine lubatud, kui hankelepingu sélmimise vajadus olnuks hanke parema planeerimise

ZIL TRLCSP artikkel 107 Ig 1 p a.

212 TRLCSP artikkel 107 Ig 1 p b.

213 TRLCSP artikkel 107 Ig 1 p c.

214 TRLCSP artikkel 107 Ig 1 p d.

215 TRLCSP artikkel 107 Ig 1 pe.

216 Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico (edaspidi tekstis TRLCSP 2017). - BOE-A-2017-
12902, 09.03.2018.

217\t TRLCSP 2017 artiklid 203 - 208.

218 TRLCSP 2017 artikkel 239.

219 Kuigi antud kaasuses toodud seisukohad pdhinevad varem kehtinud regulatsioonil, saab analoogia korras
kasutada ka kéesoleval juhul sétte sisu tlgendamisel, kuna varasem RHS négi ette samuti vBimaluse teatud juhul
lisatoode tellimiseks ettendgematu asjaolu esinemisel vt kuni 31.08.2017 kehtinud RHS 8§ 28 Ig 5 p 1.
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korral ettendhtav. Kiireloomulise olukorra tekkimine peab olema valjaspool hankija
mdjusfaari.??® Seega on Eesti ja Euroopa Kohtu kohtupraktika seisukohad sarnased. Mdlemal
juhul on asutud seisukohale, et olukorras, kus esineb hankija mojusfaarist véljas olev asjaolu,
ei saa automaatselt véita, et tegu on lubatava hankelepingu muudatusega. Hankija mdjusfaarist
valjas olevaid asjaolusid on analtitisinud Tallinna Ringkonnakohus kaasuses, kus kaebaja pidas
ettendgematuks asjaoluks struktuuritoetuse saamist, kuna projekti koostamisel ei olnud veel
teada, kas ja millistel tingimustel toetust saadakse, samuti biomeditsiinitehnika instituudi
ruumide Udrilepingu I8ppemist ja sellest tingitud vajadust leida instituudile ruumid TTU
hoonetes.??! Kohus seevastu ei leidnud, et tegu oleks olnud ettenagematute asjaoludega, mille

alusel lepingu muutmine oleks olnud digusparane.??2

Seisukohti, et mistahes hankija mdjusfaarist valjas olevat asjaolu ei peeta ettendgematuks, leiab
juba vana RHS kehtivuse ajast. Enim koélapinda on tekitanud, kas maksumuudatused on
ettendgematu asjaolu, mis annaks aluse hankelepingu muutmiseks.??® Rahandusministeerium
on asunud seisukohale, et kuivord maksumuudatused on Uldteada asjaolud, on need
riigihankediguse seisukohalt pakkuja &ririsk ning pakkuja peab sellega juba oma pakkumust
koostades arvestama.??* Lisaks eeltoodule ei ole varasemas kohtupraktikas peetud
ettendgematuks ehitushindade langust. Kohus leidis, et ehitushindade langus ei too kaasa
vajadust taiendavate toode jarele, vaid see loob selleks hoopis véimaluse.?? Véimaluse loomine
omakorda ei saa olla asjaoluks, millele tuginedes Gigustada hankelepingu muutmist. Seda
pdhjusel, et teistsugune lahenemine soosiks pakkujate vdrdse kohtlemise ja labipaistvuse

pdhimotte rikkumist. See omakorda peaks riigihankemaastikul olema vélistatud.

Ahto Jarvela on oma magistritdds leidnud, et ettendhtavuse puhul on sisuliselt tegemist

samasuguse Kriteeriumiga nagu vairamatu joud, st seda tuleks samamoodi tuvastada.??®

Hispaania ndgi oma regulatsioonis ette vairamatut joudu kui ettendgematut asjaolu.??’
Kahtlemata on ettendhtavusel riigihankediguse kontekstis ja VOS § 103 Ig-s 2 satestatud

vaaramatul joul olemas mingi seos, kuid vorrelda ettendhtavust Uksnes vadramatu jouga ei ole

220 TInHK o, 02.04.2018, 3-17-2743, p 14.

221 TInRnKo 30.09.2016, 3-15-853.

222 TInRnKo 30.09.2016, 3-15-853, p 16.

223 Rahandusministeerium. Korduma kippuvad kiisimused, Ik 60.- https://www.rahandusministeerium.ee/et/
kkk/834 (26.01.2019).

224 Rahandusministeerium (viide 205), Ik 60.

225 TInHKo 21.12.2015, 3-15-1709, p 22.

226 Jarvela (viide 23) 1k 13.

22T TRLCSP §107Iglpc.
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vBimalik. Phjus seisneb suuresti selles, et VOS kohase vadramatu jdu puhul on tegu isiku
mdjusfaarist véljas oleva asjaoluga nt loodusjdud, sotsiaalsed asjaolud st sdda, streik jmt?28,
kuid tulenevalt riigihankedirektiivide regulatsioonist?®® tuleb RHS kohase ettenahtavuse
hindamisel arvestada hankija tegevust ning tegevusetust. Teisisdnu ei piisa pelgalt, et tegemist
on mojusfaarist valjaspool oleva asjaoluga. Hinnangu andmisel on kesksel kohal hankija
hoolsuskohustus ja selle taidetavuse mééar. Kui asjaolu oli ettendgematu seetdttu, et hankija ei
taitnud oma piisavat hoolsuskohustust nt olukorras, kus hankijal oli vdimalus kerge vaevaga
see vélja selgitada, tekib kusimus ndutava hoolsuskohustuse méara taitmisest, ei saa sellega

digustada hankelepingu muutmist eelpool viidatud sattele tuginedes.

2.2.2. Hankijalt eeldatav hoolsuskohustuse maar

Riigihankedirektiividega ei ole reguleeritud millal loetakse hankija tegevus hoolsale hankijale

omaseks. Seetdttu tuleb vastuseid otsida diguskirjandusest ning kohtupraktikast.

Hoolsuskohustuse taitmise maara hindamisel on kisitav, kas seda peaks sisustama selliselt, et
hankija hoolsuskohustuse maar on tagada igal juhul teatud tulemus. Teisisdnu — kui on vahimgi
kahtlus, et hankija ei ole kdike vajalikku teinud, kas saaks vaita, et tegu pole hoolsa hankijaga.
Uldistatult, kas hankija hoolsuskohustus tihendab absoluutset maara, mis peaks tagama

tulemuse voi mitte.

Hankija hoolsuskohustuse méara osas on Euroopa Kohus leidnud, et hankija hoolsuskohustust
tuleb hinnata pigem kui kohustust teha tulemuse saavutamiseks kdik voimalik, mitte kui
kohustust saavutada teatud tulemus.?*® Kuigi eelpool viidatud lahend on tehtud olukorras, kus
hankijale heideti ette otsustest teavitamise viivitust ning asjaolu, et ta ei ole téitnud ndutavat
hoolsust, saab analoogia korras selles toodud seisukohti kasutada hoolsuskohustuse maara
hindamisel. Hoolsuskohustuse mé&éra liiga rangelt sisustamine oleks ilmselt vastuolus ka

proportsionaalsuse pdhimottega.

Hoolsuskohustuse mééra hindamisel tuleb samuti arvestada valdkonnas kehtivaid tavasid ja

praktikaid.?3! Euroopa Kohtu praktikas on leitud, et ettenagematuse hindamisel on oluline

228 \/, Kove. VOSK § 103/6.1.

229 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p c, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p c, vérgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 p c.

230 EK0 04.06.2009, C-250/07, Euroopa Uhenduse Komisjon vs Kreeka Vabariik, p 68.

231 Klassikalise direktiivi pghjenduspunkt 109.
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analliusida, milline on konkreetse hankija hoolsusstandard ning kas hankija kéitus hanke
ettevalmistamisel sellele vastavalt.?*? Selles seisukohas on réhuasetus just viitel konkreetsele
hankijale. Valistada ei saa olukorda, kus ménes valdkonnas kehtiva tava ja praktika, sh seda
valdkonda reguleerivate digusaktide kohaselt on tihe hankija hoolsuskohustuse méaar madalam

kui teisel.

Kohtupraktikas on mitmeid ehitussektori kaasusi, milles on asutud seisukohale, et tellija
hoolsuskohustuse maar on ménevorra madalam kui to6votjal.?®® Riigikohus pidi kujundama
seisukoha kaasuses, kus vaieldi selle tle, kellel lasub vastutus tulenevalt tellija ebaBigetest
juhistest. Kohus leidis, et todvotja vabaneb VOS § 641 Ig 3 jargi tellija juhistest, tema poolt
muretsetud materjali voi kolmanda isiku puudulikust eeltdost tingitud t66 lepingutingimustele
mittevastavuse korral vastutusest siis, kui ta tdendab, et on juhiste, materjali v6i eeltédde
sobivust piisavalt kontrollinud. Kill aga ei saa t66votja vastutusest vabanemiseks tugineda

tellija juhistele siis, kui ta rikkus neid taites ehitamist kasitlevaid igusakte.3

Korvutades Eesti kohtute praktikat Euroopa Kohtu seisukohtadega, tuleb tddeda, et
hoolsuskohustuse maara osas need ei erine. Sarnaselt Euroopa Kohtu praktikale saab lugeda
riigihangete vaidlustuskomisjoni seisukohtadest valja selle, et hankijalt ei eeldata mistahes
asjaolude ette nagemist.Z*® Riigihangete vaidlustuskomisjoni on pidanud hindama, kui detailse
tehnilise Kirjelduse peab hankija suutma koostada selleks, et saaks vdita, et see on kooskdlas
muuhulgas riigihankeBiguse Uldpohimdtetega ning hankijalt eeldatava hoolsuse maéraga.
Vaidlustuskomisjon asus seisukohale, et teatud juhtudel pole hankijal vBimalik tehnilises
kirjelduses detailselt maaratleda sdlmitava hankelepingu eset, ja sellisel juhul peavad pakkujad
lahtuma pakkumust koostades oma kogemustest vastavas valdkonnas.?*® Seega saab teha
uldistuse, et hankija hoolsuskohustuse méér ei ole selline, mis on kohaselt téidetud vaid kindla

tulemuse saavutamise korral.

Hankija madalama hoolsuskohustuse maara olemasolu ehitustddde riigihankelepingu taitmisel
ning seega hankelepingu muudatuse Ule otsustamisel leiab kinnitust Tallinna Ringkonnakohtu

seisukohtadest. Kohus arutas kaasust, kus hanke alusdokumendid ei sisaldanud viidet

232 EKo 11.09.2014, C-19/13, Ministero dell’Interno vs Fastweb SpA, p 50; TInHKo 02.04.2018, 3-17-2743,
p 17.

233Vt nt RKTKo 3-2-1-177-11, RKTKo 3-2-1-32-12.

23 RKTKo 3-2-1-177-11, p 13.

235 \aKo otsus vaidlustuses 93-13/142417, p 7; VaKo otsus vaidlustuses 204-15/166874, p 8.

236 Samas.
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konkreetsetele normidele ja nduetele ning sellest tekkis vaidlus vdimalike muudatustédde dle.
Kohus leidis, et toovotjal tuleb dldjuhul arvestada tOolepingus sétestatust laiemate
kohustustega. ToovOtjal on kohustus teha tood selliselt, et need oleks kooskdlas kehtivate
Oigusaktidega, tehniliste normide ja standarditega. Toovdtja peab tagama tddde tegemise
vahemalt keskmise kvaliteediga. Kohus rdhutas, et toovotja on oma ala professionaal kelle
kdrgem hoolsusstandard tuleneb VOS § 641 Ig-st 3.2%7

Lisaks eeltoodule on kohtupraktikas leitud, et hankija hoolsuskohustuse osaks on muuhulgas
kohustus labi mdelda kdik hankemenetlusega seonduv.?® Hankija peab hanget l4bi viies
arvestama voimalike vaidlustuste ja nende ajalise mdjuga.?*® Seega saab teha tildistuse et hoolas
hankija ei saa Oigustada hankelepingu muutmist - nt lepinguliste tdhtaegade muutmist -
olukorras, kus lepingut on vaja muuta seoses asjaoluga, et lepingu s6Imimine venis vaidlustuste
tottu.

2.3. Samalt pakkujalt tdiendavate t60de tellimine

Lisaks eelmistes alapeatiikkides toodule néevad riigihankedirektiivid ette vdimaluse hankida
tdiendavaid toid samalt lepingupartnerilt.?*® Selleks, et eelviidatud erandit kasutada, peab
lisatoode tellimine uue hankega pOhjustama hankijale olulist ebamugavust voi
markimisvaarseid lisakulusid. Tdiendavalt peab olema téidetud kriteerium, mille kohaselt
lisatodde tellimine ei ole majanduslikel vai tehnilistel p&hjustel v@imalik tulenevalt asjade,
teenuste vOi rajatiste asendatavuse voi koostoimimise vajadusest. Seejuures ei tohi tehtava

muudatuse vaartus olla suurem kui 50% hankelepingu enda maksumusest. 24

Eelviidatud alus rakendub vaid lisatéddele. Sellel alusel muudatustdid samalt pakkujalt, mida
on vaja teostada néiteks hankelepingu taitmise kdigus selgunud ettendgematu asjaolu tottu,
tellida ei saa. Eeltoodut kinnitab séttes sisalduv viide ,,osutab tdiendavaid ehitustéid voi -

teenuseid voi tarnib tiiendavalt asju*®*2 ning seda on réhutatud samuti diguskirjanduses?*3,

23T RKTKo 19.12.2017, 2-15-15662 , p 17.

238 TInHKo 02.04.2018, 3-17-2743, p 17.

239 Samas.

240 Klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p b, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p b, vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 pb; RHS §1231g1 p 3.

241 Samas.

242 Samas.

283 G, Gherghina. The new as an old story: the modification of the public procurement contract (11). - Romanian
Public-Private Partnership Law Review 16/2016, Ik 37.
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Lisa- ja muudatustédde terminoloogilist erinevust réhutatakse Eestis kasutatavate lepingute
tuuptekstides. Nii on naiteks ehituse toovotulepingute Gldtingimustes (ETU 2013) punktis
1.17., kus on lisatdode ja muudatustoode erinevus selgitatud jargmiselt: ,,lisatoo — t60, mis oma
olemuselt ja lepingu eesmargist tulenevalt ei kuulu t66 hulka ja mida tehakse lisaks lepingus
kokku lepitud toddele. Lisatooks ei peeta sellist lisanduvat t66d, millega kaasneb t66de mahu
suurenemine vOi taiendavate t0ode tegemine, kui sellised t66d on oma olemuselt seotud
lepinguga ja selle eesmérgi saavutamisega ning ilma vastavate t60de tegemiseta ei oleks
vOimalik lepingu eesmadrki saavutada. Vastavaid toid kasitatakse lepingu tédhenduses

muudatustoddena®. 24

Riigihankedirektiivid ega RHS ei anna vastust kisimusele, mida tuleb pidada oluliseks
ebamugavuseks eeltoodud sétte kontekstis. Uue hankemenetluse labiviimine voib erinevatel
pdhjustel osutuda hankija jaoks ebamugavaks, kuna suurendab hankija halduskoormust ning
kulutab ressursse. Rahandusministeeriumi poolt 2016. aastal koostatud uuringu kohaselt on tihe
hankemenetluse labiviimise kulu tile 1200 euro.?* Pelgalt argument, et hankijal suureneb
halduskoormus, ei saa digustada lisatoode tellimist. Selle vélistavad riigihanke ildp&himdtted
- eelkdige labipaistvuse, pakkujate vOrdse kohtlemise ning proportsionaalsuse p6himdte.
Samuti ei Hispaanias uue lepingupartneri leidmiseks hankemenetluse labiviimist peetud

selliseks asjaoluks, millele tuginedes saab vaita olulise ebamugavuse esinemist.24

Taiendavaid toid voib tellida olukorras, kus lepingupartneri vahetamine pdhjustaks tellijale
markimisvaarseid lisakulusid. Selle aspekti hindamine on problemaatiline. Markimisvaarsete
lisakulude hindamise muudab komplitseeritumaks asjaolu, et direktiivi vastav punkt viitab
eestikeelses  versioonis  “topeltkuludele”, inglise keeles aga ,,mirkimisvadrsetele
topeltkuludele“ - substantial duplication of costs.?*” Markimisvaarse lisakulu sisustamisega
pole kohtupraktika pidanud veel tegelema. RHS seletuskirjas on markimisvadrse kuluna nditeks
toodud olukord, kus tarkvara imbervahetamine tooks kaasa vajaduse uuesti koolitada kogu

hankija personali.?*® Eeltoodud naitega ndustuda pole vdimalik. Sedavdrd lihtsustatud kasitlus

24 Ehituse toovotulepingute Gldtingimused (ETU 2013). Tallinn 2013. - https://www.mkm.ee/sites/default/
files/ehituse_toovotulepingute uldtingimused.pdf (28.01.2019).

245Rahandusministeerium RRO. Riigihanke labiviimise ja riigihankel osalemise kulude hindamise uuringu
kokkuvdte, Ik 10. https://www.rahandusministeerium.ee/system/files force/document files/hanke labiviimise
kulukuse hindamise_kokkuvote 13.pdf?download=1 (01.04.2019).

246 TRLCSP 2017 artikkel 205 Ig 2 p a | alternatiiv.

247 M. A. Simovart. RHSK § 123/19.- Riigihangete seadus. Komm VIj. Eelnu tooversioon (Allikas autori
valduses).

248 Seletuskiri riigihangete seaduse eelndu juurde (viide 12), Ik 110.
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ei taga tdhusat konkurentsiolukorda. Selleks, et tagada téhus konkurentsiolukord, tuleb hinnata
koiki asjaolusid kogumis. Personali koolitamise vajaduse ndite puhul tuleks hinnata
proportsionaalsuse pohimdttest l&htuvalt, kas asjaolud, mis kaasnevad kogu personali

koolitusega, kaaluvad tle tekkida vdiva konkurentsimoonutuse.

Lisaks olulisele ebamugavusele vdi markimisvaarsetele kuludele peab ké&esolevas alapeatiikis
analliusitava séatte rakendamiseks esinema tehniline vO6i majanduslik pdhjus, millega
lisatellimust oleks vBimalik Gigustada. Tehnilisele pohjusele tuginedes lisatdode tellimist
samalt lepingupartnerilt on aktsepteeritud juba varasemate riigihankedirektiividega.?*°
Seejuures ei ole riigihankedirektiivides toodud ammendavat loetelu vBimalikest tehnilistest

pdhjustest, mis digustaks samalt lepingupartnerilt lisatédde tellimist.

Riigihankedirektiivide pd&hjenduspunktist leiab tehnilise p&hjusena selgituseks selliseid
olukordi, kus nditeks tarnija vahetamine sunniks hankijat hankima teistsuguste omadustega
materjali, ehitustoid voi teenuseid, mis tooks kaasa kas tihildamatuse vdi ebaproportsionaalsed
tehnilised raskused hilisemas kéitlemise v&i hooldamise protsessis.’®® Seega nihtub, et

tehniliste p6hjuste hindamisel on kesksel kohal proportsionaalsuse pGhimote.

Tehnilise pohjusena ei ole Euroopa Kohtu seisukohtadest tulenevalt aktsepteeritud olukorda,
kus vaideti, et samalt pakkujalt jatkutodde tellimine on pdhjustatud sellega, et antud pakkuja
tunneb hasti juba rajatud susteemi. Selles kaasuses oli tegu pakkujaga, kes hankemenetluse ajal
haldas ja kasutas hanke esemeks olevaid kohalikke seadmeid.?®* Euroopa Kohus réhutas, et
stisteemide hea tundmine pole piisav pohjus, mis digustaks téiendavate t6dde tellimist samalt
lepingupartnerilt. Hoolimata sellest, et keegi omab liikmesriigis detailseid teadmisi, ei saa
valistada, et hoolika otsimise jarel vdiks leida muust liikmesriigist mdne teise pakkuja, kes

suudaks hankijale ndutavat teenust pakkuda, ja seetdttu pole muudatus diguspérane.??

Samuti el ole Euroopa Kohtu kohtujuristi seisukohtades aktsepteeritud tehnilise pdhjusena
olukordi, kus hankelepingu esemeks olevad t66d on oma olemuselt niivord erilised, et hankija

hinnangul suudab neid teha vaid iiks ettevote.?>® Vaadeldavas kaasuses s6lmis Kreeka Vabariik

249 2004/18/EU artikkel 31 1g 4 p a.
20 K lassikalise direktiivi pghjenduspunkt 108.
21 EKo 14.01.2013, T-54/11, Hispaania Kuningriik vs Euroopa Komisjon, p 51.
252 Samas, p 54.
253 Kohtujurist F. G. Jacobs 24.02.2005 ettepanek kohtuasjas C-394/02, Euroopa Uhenduste Komisjon vs Kreeka
Vabariik, p-d 40.
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lepingu Uhe konkreetse pakkujaga, pdhjendas seda kolme tidpi tehniliste pdhjustega. Kreeka
Vabariik rohutas, et konkreetse erilahenduse tellimine tihelt ettevottelt on vajalik transporditava
tuha eriomaduste tottu. Teise pGhjusena toodi, et aluspinnase ebastabiilsus muudab konveieri
aluse ehitamise keerukaks ja seetbttu on pdhjendatud nende todde tellimine isikult, kes
hankijale teadaolevalt omab sellist kogemust. Tdiendavalt markis Kreeka Vabariik, et uus
konveier tuleb Gihendada olemasolevaga. Mdlema konveieri thilduvuse tagamiseks on oluline,
et tood teostab sama lepingupartner. Kreeka Vabariik oli seisukohal, et eelpool toodud tehnilisi
isedrasusi arvestades olid to0de teostamiseks vajalikud teadmised ja oskused olemas vaid Uhel
arithingul. Euroopa Kohtu kohtujurist eeltoodud pdhjendustega ei ndustunud. Ta maérkis, et
teostatavate t66de tehniline keerukus ei tdhenda tingimata, et ainult tiks drithing omab t6dde
teostamiseks vajalikku oskusteavet.?>* Seega saab teha uldistuse, et tehnilise pohjusena pole
uldjuhul aktsepteeritavad olukorrad, kus teostatavate téode tehnilise keerukuse tdttu ei ole

hankija hinnangul teised ettevdtted suutelised néuetekohaselt toid teostama.

Eesti kohtupraktikast®® leiab naiteid, kus hankija tellis raamatukogu kabinettidesse tdiendavat
maooblit oma seniselt lepingupartnerilt. Hankija leidis, et esineb tehniline péhjus, mis vdimaldab
hankijal lisatodde tellimist. Ta rbhutas, et pakkuja vahetamise korral oleksid tooted
olemasolevast mooblist erineva disainiga. Lisaks eeltoodule t6i hankija vélja vGimalikud
probleemid kodgitehnika integreerimisel ning mérkis, et see vdib kaotada olemasolevale
mdooblile antud garantii. Hankija réhutas vajadust tellitud laudade kinnitamiseks olemasoleva
maoobli kulge. Tallinna Ringkonnakohus seevastu hankijaga ei ndustunud. Kohtu arvates ei ole
eelviidatud pohjused kasitletavad tehnilise kokku sobimatusega voi kaitamisel ning
hooldamisel tekkivate tehniliste probleemidena. Kohus rdhutas, et uute toolide tehnilised
omadused ei takista olemasolevate toolide kasutamist. V6imaliku garantii kaotamise osas leidis
kohus, et see on tbendamata ja pole eluliselt usutav, et kdogitehnika integreerimine olemasoleva
moobliga tekitaks tehnilisi probleeme. Lisaks sellele on kohus oma otsuses vélja toonud, et
samalt pakkujalt tdiendava t606 tellimist ei saa digustada asjaoluga, et hiljem oleks katki l&inud
tooteid saanud vajadusel kasutada teise toote varuosadeks. Asjaolu, et ostetud toote
katkiminemisel ei saa kasutada seda teiste samalaadsete toodete varuosadeks, ei ole kasitletav

kaitamisel ja hooldamisel tekkiva tehnilise probleemina.?%

254 Kohtujurist F. G. Jacobs 24.02.2005 ettepanek kohtuasjas C-394/02, Euroopa Uhenduste Komisjon vs Kreeka
Vabariik, p-d 39-40.

255 Kuigi viidatud kohtupraktika on enne 01.09.2017 a kehtinud RHS § 28 Ig 5 p 1 kohaldamiseks, siis arvestades
asjaolu, et ka antud ajahetkel kehtiva RHS kohaselt tuli hinnata tehnilist kokkusobimatust, siis on antud praktikale
tuginemine kaesoleval hetkel jatkuvalt asjakohane.

2% TInRnKo 30.09.2016, 3-15-853, p 18-20.
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Uldistatuna saab eeltoodust teha jarelduse, et kunstilised vGi sisekujunduslikest aspektidest
tulenevad pdhjused ei ole sellised kaalukad asjaolud, mis digustaks eelpool viidatud satte
kasutamist hankelepingu muutmiseks. Samas vdib selleks tehniliseks pohjuseks olla juba tehtu
osas garantiiaja katkemine, kuid seejuures on oluline, et seda oleks vGimalik objektiivselt
pdhjendada, st pelgalt kahtlusest siinjuures ei piisa. Eeltoodust teistsugusele seisukohale asudes
loodaks oht riigihanke Uldpdhimotete - eelkdige l&bipaistvuskohustus ja pakkujate vordne
kohtlemine - rikkumiseks. Teistsugune tdlgendus vdib asjade hankimise juures viia selleni, et
hankija saaks pohjendamatult eelistada konkreetseid tooteid ja seadmeid. Konkreetse toote ja
seadme eelistamine on riigihankediguses keelatud.?®" Taiendavalt tuleb markida, et
konkreetsete toodete ja seadmete eelistamine on riigihankediguses keelatud ei t&henda
omakorda, et hankijat saaks sundida juba olemasolevaid susteeme vélja vahetama olukorras,
kus ta suudab &ra pbéhjendada samalt partnerilt tdiendavate todde tellimise vajaduse. Hankijal
on Oigus madrata hanke ese ning riigihangete vaidlustuskomisjonil ja kohtul pole Gigust
otsustada selle tile, mida hankija vajab, vaid nende roll on kontrollida, kas hankija tegevus on
kooskdlas konkurentsi tagamise eesmarkidega ning ega hankija pole seadnud konkurentsi

pbhjendamatult piiravaid ndudeid.?®

Siinkohal olgu mainitud, et kui tehnilise pdhjusena ei ole aktsepteeritud asjaolu, et jatkutéode
tellimine on digustatud samalt pakkujalt, kes on eelnevalt slsteemid arendanud, siis vGib
olukord Klassifitseeruda analiiiisitava satte?>° teise alternatiivi alla, mil majanduslikud p&hjused
vOivad Gigustada jatkutoode tellimist samalt pakkujalt. Seda olukorras, kus hankija on kogu
seda siisteemi toetava tehnoloogilise susteemi les ehitanud konkreetsete seadmetega ning on
teada, et lepingupartneri vahetamine tingiks vajaduse kogu tehnoloogilise susteemi

asendamiseks.

Arvestama peab, et majanduslikud pdhjused voéivad digustada hankelepingu muutmist
olukorras, kus see on koosk®dlas riigihanke tldpohimdtetega ning teatav kdrvalekaldumine voib
olla lubatav tiksnes tlekaaluka avaliku huvi olemasolu korral. Siinjuures tuleb arvestada, et siia
alla ei lahe juhtumid, kus lepingupartneril on digustatud huvi tulenevalt 6igusparase ootuse
pbhimdttest lepingu muudatuse vastu. Naiteks kontsessioonilepingute kontekstis pole Euroopa
Kohus pidanud hankelepingu muutmisel digusparaseks selliseid majanduslikke kaalutlusi nagu

27 Klassikalise direktiivi artikkel 42 lg 4, kontsessioonidirektiivi artikkel 36 Ig 2, vdrgustikudirektiivi
artikkel 60 1g 4. Eelviidatud séte on Eesti 6igusesse Ule véetud RHS § 88 1g-s 6.
28 TInHKo 06.10.2014, 3-14-51805, p-d 8-9.
29 Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 1 p b, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p b, vdrgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 pb; RHS 8123 1g1p 3.
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kontsessiooni omanikele jarjepidevuse, majandusliku stabiilsuse ja minevikus tehtud

investeeringute eest korrektse kasu saamise tagamine.?®°

Majanduslike pdhjuste hindamise juures tuleks arvestada, et need ei hélma rahalisi pdhjuseid,

%61 enda sdnastus, kus on eristatud

vaid majanduslikke aspekte laiemalt. Seda kinnitab sétte
markimisvaarseid topeltkulusid®®? (inglise keeles ,substantial duplication of costs®) ning
majanduslikke aspekte (inglise keeles ,,economic reasons ‘). Olukorras, kus neid mdeldakse

samatéhenduslikult, ei tagaks selle jaoks kahe eri termini kasutamine Gigusselgust.

2.4. Vahekokkuvdte (peatukk I1)

Riigihankedirektiividega on ette ndhtud mitmed vdimalused, millal hankelepingu muutmine on
digusparane. Anallisides hankelepingu muutmist véimaldavaid satteid, tuli t6deda, et neid
rakendama asudes vOib esile kerkida mitmeid probleeme. Seda pdhjusel, et kehtestatud
regulatsioon annab (ksnes nditlikud loetelud v6i suunised, millega the vGi teise tingimuse

juures arvestada. Seejuures tapsemad asjaolud jadvad tulevase praktika sisustada.

Hankelepingu muutmine on lubatud olukorras, kus algselt on ette ndhtud selged, tdpsed ning

uhemdttelised muutmisklauslid. Nende seadmise juures on oluline arvestada, et:

e satestatud muutmisklausel peab vélistama igasuguse labirdakimiste véimaluse;

e muutmisklauslist peab ndhtuma selle tdpne ulatus ning muudatuse tegemise protseduur;

e selgete, tépsete ja Uhemdtteliste muutmisklauslite kaudu saab reguleerida mistahes
muudatusi, isegi olulisi;

e muudatuse tulemusel ei tohi muutuda hankelepingu uldine olemus.

Praktikas ei ole selged, tdpsed ning hemdttelised muutmisklauslid laialt kasutuses. Vahese
kasutuse taga vOib olla hankijate teadmatus ning kogenematus. Seda on vdimalik parandada

labi erinevate koolituste ning juhendmaterjalide koostamise.

Hankelepingut vdib veel muuta olukorras, kus muudatuse tingis hoolsale hankijale

ettendgematu asjaolu. Siinjuures tuleb arvestada, et:

260 EK0 13.09.2007, C-260/04, Euroopa Uhenduste Komisjon vs Itaalia Vabariik, p 34.

261 Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 1 p b, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p b, vdrgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 pb, RHS § 123 1Ig 1 p 3.

262 RHS § 123 Ig 1 p 3 kasutab terminit markimisvaarseid lisakulusid.
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hoolsuskohustuse ega ettenédhtavuse maér ei ole absoluutne;

arvesse tuleb votta mh valdkonnas kehtivaid tavasid ning seetdttu vOib see maér
valdkondade I6ikes erineda;

ettendgematuks ei saa pidada tldjuhul olukorda, mis on tingitud hankija enda tegevusest
v0i tegevusetusest;

ei saa teha dGldistust, et mistahes hankija mdjusfaérist valjas olevad asjaolud
klassifitseeruvad automaatselt ettendgematuks;

muudatuse tulemusel ei tohi muutuda hankelepingu tldine olemus.

Riigihankedirektiivid n&evad ette vOimaluse tellida esialgses lepingus mittesisaldunud t6id

samalt lepingupartnerilt. Oluline on, et tegu peab olema tdiendavate t66dega ning selle satte

alusel muudatustodde hankimine, mis on naiteks tingitud ettendgematust olukorrast, vdimalik

ei ole. Arvestada tuleb, et:

taiendavate to0de tellimine samalt lepingupartnerilt on véimalik, kui lisatddde tellimine uue
hankega pdhjustaks hankijale olulist ebamugavust voi markimisvaarseid kulusid ning
tehnilistel v6i majanduslikel pdhjustel pole vdimalik lepingupartnerit asendada;

olulise ebamugavuse sisustamisel tuleb arvestada, et uue hankemenetluse l&biviimine
iseenesest ei saa olla peamine argument, mis digustaks lisatdode tellimist samalt partnerilt;
tehnilise pdhjuse alla ei kvalifitseeru olukorrad, kus toédde spetsiifika tottu ei ole keegi teine
suuteline toid nduetekohaselt teostama;

tehnilise pdhjusena ei aktsepteerita Uldjuhul olukordi, kus jatkutodde tellimine samalt
lepingupartnerilt on digustatud sellega, et tema on rajanud kogu olemasoleva ststeemi;
asjaolu, et antud konkreetne ettevatja on rajanud olemasoleva susteemi vdib klassifitseeruda
majanduslike pdhjuste alla olukorras, kus lepingupartneri vahetamine tingiks hankijale

vajaduse kogu slisteem valja vahetada ning kogu personal timber koolitada.
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I11 PEATUKK - HANKELEPINGU MUUTMIST VALISTAVAD ASJAOLUD

Eelmistes peatukkides sai selgitatud, et kuigi riigihankedirektiivid néevad ette erinevaid
vBimalusi hankelepingu muutmiseks, ei tdhenda see, et hankijal on piiramatulepingu muutmise
vabadus. Riigihankedirektiivide kohaselt peab lubatud muudatuste tegemisel Gldjuhul jalgima,
et selle tulemusel ei muutuks hankelepingu (ldine olemus.?®® Lepingu (ildise olemuse
muutmine vOib kaasa tuua selle, et hankemenetlusest oleks huvitatud teised ettevdtted, kes
algselt hankemenetluses ei osalenud.?®* Samuti v6ib hankelepingu muutmine olla vélistatud
olukorras, kus s6lmitud muudatus ei klassifitseeru mitte ihegi lubatud muudatuse satte alla ning
seega oma olemuselt on tegu olulise muudatusega.?®® Lisaks eeltoodule vdib muudatuste
tegemine olla vOimatu hankijast tingitud pohjustel, nt hanke ajal avaldatud lepingu

tingimustega on see valistatud.

Ké&esolevas peatiikis analutsitakse hankelepingu muutmist vélistavaid asjaolusid. Seejuures on
eesmargiks selgitada, kuidas mdista terminit ,,hankelepingu tldine olemus®. K&esolev peatiikk
annab vastuse kisimusele, milliseid aspekte tuleb silmas pidada olulise muudatuse tegemise
kontekstis. Lisaks eeltoodule otsitakse vastust kiisimusele, kas olulise muudatuse tegemise
keeld prevaleerib olukordades, kus muudatuse tingivad riigihankediguse eesmaérkidest
kaalukamad huvid. Hankelepingu muutmise Giguspéarasuse hindamisel pole vdhem téhtis
hankija enda tegevus. Seetttu anallisitakse, millest tuleks hankijal lahtuda

riigihankemenetluse ajal hankelepingut koostades.

3.1. Hankelepingu uldine olemus ning selle muutmine

Eelmises peatikis sai selgitatud, et riigihankedirektiividega nédhakse ette mitmed hankelepingu
muutmise alused. Seejuures on enamikul juhtudel seatud piirang, mille kohaselt ei tohi muutuda
hankelepingu ldine olemus.?®® Riigihankedirektiividega pole defineeritud mdiste
hankelepingu uldise olemuse sisu vdi asjaolu, kuidas selle muutumist hinnata. Seega saab vaita,

et tegu on madratlemata Gigusmoistega. Méa&ratlemata Oigusmdistete sisustamise 0sas on

263 \/t nt klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p-d a ja c.
264 ]. M. Hebly, S. v. d. Boogaart. Modification of Public Contracts in the Netherlands. - European Procurement
& Public Private Partnership Law Review 12/2017, Ik 207.
265 Simovart (viide 10), Ik 56.
266Vt nt klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p-d a ja c; kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Iy 1 p-d a ja c;
vBrgustikudirektiivi artikkel 89 1g 1 p-dajac; RHS§1231g1p 1ja2.
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Euroopa Kohus asunud seisukohale, et seda tuleb sisustada, vottes arvesse mdiste konteksti ja

satete eesmaérki, kuhu see kuulub.?®’

Madningaid viiteid hankelepingu Uldise olemuse sisustamiseks leiab klassikalise direktiivi
pdhjenduspunktidest. Seal on selgitatud, et hankelepingu olemuse muutumiseks saab pidada
sellist olukorda, kus néiteks riigihanke esemeks olevad ehitustodd, asjad voi teenused
asendatakse millegi muuga.?®® Neid muudatusi loetakse olemuslikuks muudatuseks, sest vib
eeldada hiipoteetilist mdju esialgse hankemenetluse tulemusele.?®® Siit vaib ekslikult teha
jarelduse, et olemuslik muutus on seotud hankelepingu rahalise poole muutumisega, kuna

pakkumuse maksumuse muutmine voib avaldada hiipoteetilist mdju hanketulemustele.

Kuigi hankelepingu Gldist olemust on seotud hankelepingu maksumusega ja pole valistatud
nende osaline omavaheline seos, ei saa eeldada, et olukorras, kus muutub hankelepingu
maksumus teatava summa voi vahemiku vorra, on tegemist kohe hankelepingu uldise olemuse
muutmisega. Sellist jareldust kinnitavad riigihankedirektiivid, mille kohaselt on hankelepingus
lubatud teha muudatusi, mis on vahese vairtusega (de minimis reegel).?® Seejuures ka
de minimis erandit kasutades tuleb arvestada, et selle kdigus ei tohi muutuda hankelepingu

uldine olemus.2™

Riigihankedirektiivide pdhjenduspunktis on selgitatud, et tldise olemuse muutmiseks saab
lugeda sellist olukorda, kus riigihanke liiki oluliselt muudetakse.?’? Seejuures pole tapsustatud,
kas selle all peetakse silmas vBimalikke situatsioone, kus algselt asjade ehitustédde tellimise
hange muutub projekteerimis-ehitustddde hankeks, voi tuleb vaadata lisaks muid aspekte.
Naéiteks vOib tekkida kisimus olukorras, kus algselt viidi 1abi siseriiklik hankemenetlus, kuid
muudatustddde maksumus koos algse hankelepingu maksumusega (Uletab riigihangete
rahvusvahelist piirméara. Kuivord uldise olemuse maéaratletust on pdhjendatud hipoteetilise
mdjuga esialgsetele hanketulemustele?’3, saab asuda seisukohale, et hankemenetluse liigi
muutuse alla vbivad minna mdlemad néited. Kummalgi juhul pole vdimalik tdsikindlalt

valistada asjaolu, et selline muudatus ei avaldaks moju esialgsele pakkujate ringile. Kui tegu

267 EKo0 28.02.2019, C-388/17, Konkurrensverket vs SJ AB, p 48.

268 K lassikalise direktiivi pdhjenduspunkt 109.

269 Samas.

210 Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 2, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 2; vargustikudirektiivi artikkel 89
Ig 2. Eelviidatud séte vBetakse Eesti igusesse ile RHS § 123 1g 1 p-s 1.

211 Samas.

272 K lassikalise direktiivi pghjenduspunkt 109.

213 Samas.
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on siseriikliku vs rahvusvahelise hankemenetluse labiviimise kusimusega, ei saa valistada, et
kui hankija oleks hanketeate avaldanud ka Euroopa Liidu Teatajas?’*, oleks selle vastu huvi

tundnud maoni teises litkmesriigis asuv pakkuja.

Alapeatkis 2.2. analliusiti, et aeg on selline aspekt, mis v6ib mdjutada hinnangut muudatuse
Oigusparasusele. Hankelepingu algusfaasis tehtavad muudatused dratavad kahtlemata suuremat
kahtlust, kui pikema aegse lepingu puhul hankemenetluse viimases faasis tehtud
muudatused.?’”® Seetdttu saab tdstatada kiisimuse, kas ajafaktor mangib rolli hankelepingu

uldise olemuse muutmise valjaselgitamisel.

Votame nditeks olukorda, kus hankelepingus on selgelt, tdpselt ja hemdtteliselt kehtestatud
regulatsioon, mille kohaselt t6dde eest tasutakse vastavalt tegelikult teostatavatele mahtudele
ning 12-kuulise lepingu taitmise viimastel kuudel selgub t66de Ule mddtmise tulemusel, et
lisanduva mahu tdttu on lepingu téitjale makstava tasu suurus suurem Kkui riigihanke
rahvusvaheline piirmaar.2’® Hanke ajal see ettenihtav ei olnud.?’” Vdtame seejuures eelduse, et
hankija on tditnud ndutud hoolsuskohustuse riigihanke alusdokumentide koostamisel, sh on ta
riigihanke eeldatava maksumuse maaranud riigihankediguse nduetega kooskdlas?’® ja kdrge

professionaalsusega.

Sellise ndite puhul pole hupoteetilist mdju esialgsele hanketulemusele vdimalik vélistada.
Samuti vdivad eelpool kasitletud asjaolud klassifitseeruda tildise olemuse muutmiseks.?’
Seega on tegu komplitseeritud juhtumiga ning Giget vastust leida on Gpris problemaatiline.
Selliste keerukate olukordade lahendamisel tuleb arvestada riigihanke Gldp&himétted ning
normi eesmarki, mida on selgitatud esimeses peatiikis. Uldistatuna on regulatsiooni vaja
selleks, et mistahes reeglite puudumisel oleks hankijatel vdimalik méjutada hankemenetluse,
sh hankelepingu tditmise kulgu selliselt, et luuakse p&hjendamatud eelised endale sobilikele
ettevotjatele. See omakorda ei ole EL riigihankediguse eesmérkidega kooskolas, mille kohaselt

274 Rahvusvahelist piirmaara tletav hange tuleb tulenevalt RHS-is avaldada lisaks Eesti riigihangete registrile
Euroopa Liidu Teatajas.

25 Bogdanowicz (viide 96), Ik 203.

216 Riigihanke piirmadrad erinevad sdltuvalt hanke liigist. Allikas: Rahandusministeerium. Kasulik teave.-
https://www.rahandusministeerium.ee/et/eesmargidtegevused/riigihangete-poliitika/kasulik-teave (21.04.2019).
217 Sellist t60d eet tasumise loogikat on pikka aega juurutanud nt Maanteeamet oma hangetes, vt nt riigihanked
viitenumbriga 204021, 203928.

278 Noudeid vt RHS §-st 23.

279 Klassikalise direktiivi pghjenduspunkt 109.
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tuleks tagada siseturul piiranguteta konkurents ning kaupade ja teenuste vaba liikumine. Uldise

olemuse muutmise keeld on direktiividesse seatud just kannustatuna antud eesmargist.

Hankijal tuleb oma tegevuses lahtuda proportsionaalsuse pdhimdttest.?2° Proportsionaalsuse
pdhimottega arvestamiseks tuleb ldbida proportsionaalsuse test vastavalt alapeatikis 1.4.
kirjeldatule. Proportsionaalsuse kaalumisel on kaalukausil Uhel poolel vdimalik ebasoodne
mdju konkurentsile ehk teisisdnu hankelepingu muutmise keelu piirangu eesmark. Teisel poolel
aga vOimalik ebasoodne mdju hankijale, mis peamiselt v3ib véljenduda ressursi kulus,
taiendavas rahalises ja ajalises kulus, mis tekiks lisatdode ning mdju senisele lepingu partnerile,
kel eksisteerib Giguspédrane ootus lepingute tditmise vastu kasvdi tulenevalt pdhimdttest pacta

sunt servanda.

Proportsionaalsuse testi tehes pole ilmselgelt kahtlust, et uue hankemenetluse labiviimine on
sobiv vahend. Seda pdhjusel, et sellega avatakse uus voimalus kdigile potentsiaalsetele antud
valdkonnas tegutsevatele ettevotetele. Seega pole vdimalik véita, et tegu oleks konkurentsi
parssiva meetmega. Vajalikkuse kriteeriumi taitmisega ei ilmne samuti probleeme, kuna sétte
legitiimseks eesmargiks on konkurentsi tagamine siseturu tingimustes. Konkurentsi pole
vOimalik tagada vahem riivavamate meetmetega. Kisitav seevastu on, kas sellisel juhul uue
hanke l&biviimine oleks alati m6ddukas abindu. Olukorras, kus tegu on 18ppjargus olevate

toddega, ei ole uue hanke labiviimine mdbdukas, arvestades sellega kaasnevaid lisakulusid.

Seega saab teha uldistuse, et olukorras, kus hankeleping on pdhimahus téidetud ja
hankemenetluse liigi muutuse tingivate t66de maht on marginaalne, siis ilmselgelt poleks
proportsionaalsuse pdhimottega kooskélas jareldus, et tegu on hankelepingu olemusliku
muudatusega. Eeltoodut kinnitab Rahandusministeeriumi seisukoht, milles on rdhutatud, et
rilgihanke piirmadra Uletamine muudatuse tagajérjel ei pruugi igakordselt kaasa tuua

hankelepingu uldise olemuse muutumist.?8!

Hankelepingu Uldise olemuse hindamisel on vaja hinnata hankelepingu muudatuse ajalist
aspekti ning hankija tegevust hankemenetluse l&biviimisel ja lepingu taitmise kaigus. Neid

asjaolusid igakulgselt arvesse vottes voib jouda kaasuste 16ikes erinevale jareldusele.

280 Klassikalise direktiivi artikkel 18 lg 1, kontsessioonidirektiivi artikkel 3 Ig 1, vorgustikudirektiiv artikkel 35
lgl;RHS§3p Ll

281 Rahandusministeerium. Korduma kippuvad kisimused. Riigihangete menetlemine alates 01.09.2017.
Hankelepingu muutmine, selgitus nr 7.- https://www.rahandusministeerium.ee/et/kkk/1183 (29.01.2019).
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Lisaks eeltoodule tekib kisimus, kas hankelepingu olemuse muutus vordub hankelepingu
olulise muudatusega. Kisimust ilmestab asjaolu, et riigihankedirektiivide pdhjenduspunktides
on olemuse muutmist seostatud mdjuga esialgsele hankemenetluse tulemusele. 282 Samuti on
seda margitud Gihe vBimalusena, mil hankelepingu muutmine on oluline.?®® Hankelepingu
iildine olemuse muutus ei vordu hankelepingu olulise muudatusega. Uhelt poolt kinnitab seda
asjaolu, et riigihankedirektiivides ning seda ule vdtvas RHS-s kasutatakse termineid erinevas
sOnastuses ,,lepingu iildise olemuse muutmine (inglise keeles modification of the overall nature
of the contract) vs ,hankelepingu oluline muutmine (inglise keeles substantial
modification)“?%4, ning erinevate terminite kasutamiseks puudub igasugune objektiivne
pohjendus. Samatéhenduslike asjaolude kohta erinevate terminite kasutamine kilvab
oOiguslikku ebaselgust. See oleks vastuolus hea digusloome tavaga ning vdib viia sinnani, kus
lilkmesriikides hakatakse analliisitavat sitet rakendama erinevalt. Sétete erinev rakendamine
lilkmesriikides omakorda vdib negatiivselt méjuda piirideta konkurentsi tagamisele EL-i
siseselt. Sellist tdlgendust kinnitab ka Euroopa Kohtu kaasus, millest saab valja lugeda
seisukoha, et ,oluline muudatus“ ning ,hankelepingu olemuse muudatus ei ole
samatihenduslikud.?® Selles lahendis leiti, et selgelt, tapselt ja (ihemdtteliselt kirja pandud
muutmisklauslite alusel on véimalik teha olulisi muudatusi.?®® Riigihankedirektiivide kohaselt
tuleb selgelt, tdpselt ning themotteliselt kirja pandud muutmisklauslite rakendamisel véltida

hankelepingu olemuse muutmist.?8’

Mdningaid viiteid hankelepingu Uldise olemuse sisustamiseks leiab EL liikmesriikide
seisukohtadest. Néiteks Hollandis on seadusandja direktiive tile vottes selgitanud hankelepingu
uldise olemuse muutumist olukorrana, kus muutub lepingu liik, nt algsest asjade tarnelepingust
saab to6votuleping.?® Saksamaa kohtupraktikast leiab kaasuse, kus algselt oli ette nahtud
kavandada laste paevahoiuteenuse ruumiline planeering.?® Lepingu tiitmise kaigus tellija
vajadused muutusid ning nudd sooviti juba lahendust, mis sobiks lastele kuni algkooli 18puni.
Selles kaasuses leidis kohus, et selline muudatus on juba olemuslik muudatus, mis nduaks uue

hanke korraldamist.2°

282 K lassikalise direktiivi pghjenduspunkt 109.

283 Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 4 p a, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 4 p a; vorgustikudirektiivi
artikkel 89 g4 pa; RHS§1231g2 p 1.

284 \ordle klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p a vs klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 4.

285 EKo0 07.09.2016, C-549/14, Finn Frogne A/S vs Rigspolitiet ved Center for Beredskabskommunikation, p 36.
286 Samas.

287 \/t nt klassikalise direktiivi artikkel 72 1g 1 p a.

288 Hebly, Boogaart (viide 264), lk 207.

289 VK Baden-Wiirttemberg, 07.06.2018, 1 VK 10/ 18.

290 Samas.
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Eestis on hankelepingu tldise olemuse muutmise teemal toodud nditena niivord laiulatuslike
muudatuste tegemist, kus esialgsed t66d asendatakse millegi muuga.?®® Teisisdnu muutub
algselt vélja kuulutatud hanke liik. Né&ite kohaselt peetakse selliseks olukorraks juhtumit, kus
esialgses hankemenetluses ndutud spetsiifilise valgustuse, heli ja veesurve muutmise
installatsiooniga varustatud ja selleks otstarbeks spetsiifiliste omadustega purskkaevu asemele

projekteeritakse lintne, muutumatu veesurvega kivimist purskkaev.2%2

Eeltoodut vdib jatkata veel muude ndidetega. Néiteks vdib hankelepingu olemuse muutuse alla
klassifitseeruda selline muudatus, kus hankemenetluse ajal ndutakse pakkuja kvalifitseerimise
vOi pakkumuste vastavuse faasis kindlatele nduetele vastavat votmeisikut, kuid hankemenetluse
s6lmimise jargselt aktsepteeritakse hanke ajal toodud nduetele mittevastavat isikut. Seda
pdhjusel, et hankijale tundub, et tegu on padeva isikuga. Vi alternatiivselt olukord, kus hankija
on ndudnud votmeisikuid alles hankelepingu téitmise faasis ning lisaks on seadnud ndude, et
lepingu taitmisel kasutatav votmeisik ei tohi olla hdivatud rohkemas kui kahes samaaegselt t66s
olevas projektis.?®® Kui parast lepingu s6lmimist selgub, et pakkuja ei suuda nduetele vastavat
vOtmeisikut tagada, on hankija dilemma ees, kas aktsepteerida nbuetele mittevastavat isikut voi
I6petada nduetekohaselt leping vOi jatkata lepingut muudetud tingimustel. NGuetekohaselt
s6lmitud lepingu I8petamine ja uue hankemenetluse labiviimine toob hankijale kaasa tdiendavat

ressursi kulu.

3.2. Olulise muudatuse keeld riigihankediguses

Lisaks eelmises alapeatlkis kasitletule ei tohi hankelepingus teha olulisi muudatusi.
Hankelepingu olulise muudatuse temaatikat lahkas Euroopa Kohus p&hjalikult pressetext
Nachrichtenagentur GmbH kaasuses.?®* Selles lahendis t6i Euroopa Kohus valja p6hilised
seisukohad, millal saab véita, et hankelepingu muutmine on oluline. Need p6himdtted on
riigihankedigusesse ile voetud riigihankedirektiividega.?®® Muudatusi loeti oluliseks seetttu,
et nende puhul eksisteerib vdimalus l&bipaistvuskohustuse ja pakkujate vordse kohtlemise

kohustuse rikkumiseks.?%® llma neid pdhimdtteid jargimata ei pruugi olla vdimalik tagada ausat

291 Seletuskiri riigihangete seaduse eelndu juurde (viide 12), 1k 109.

292 Samas.

293 Gellist praktikat on pikalt juurutanud Maanteeamet oma ehitustodde hangetes vt nditeks riigihange
viitenumbriga 200408 hankelepingu projekti lisa 3 punkt 5.1.1).

2% EKo 19.06.2008, C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH vs Austria Vabariik.

29 Simovart (viide 10), Ik 56.

2% EKo 19.06.2008, C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH vs Austria Vabariik, p 60.
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konkurentsi siseturul. Siinjuures olgu mérgitud, et tegu on niitliku loeteluga.?®” Oluliseks
muudatuseks voivad klassifitseeruda muud asjaolud ning tegu on igakordse kaalutluse
kisimusega. Seisukoha andmise naol on tegemist vordleva hindamisega, kus arvestatakse nii
labipaistvuse kui vordse kohtlemise pdhimdttega.?®® Kaalutlust tehes tuleb hinnata asjaolusid
objektiivsest seisukohast lahtuvalt.?®® Hinnang peab baseeruma objektiivse kdrvaltvaataja
seisukohtadel. Seejuures ei ole oluline, kas tegu on hankija ja pakkuja tahtlusega hankelepingu

tingimusi uuesti 1abi raakida voi mitte.3%

Riigihankedirektiivide kohaselt loetakse oluliseks muudatuseks:

e muudatust, millega lisatakse tingimus, mis oleks vdimaldanud osaleda hankemenetlusel
teistel potentsiaalsetel hankemenetlusest huvitatud isikutel, v6i muudatust, mis oleks
vOimaldanud aktsepteerida muid kui algselt aktsepteeritud pakkumusi, vdi muudatust, mis
oleks kaasanud hankemenetlusse tdiendavaid osalejaid, ehk teisisbnu muudatust, mis
mdjutab hankemenetluse tulemust;

e muudatust, mille tulemusel muudetakse varreldes esialgsega lepingu tasakaal td6votja jaoks
soodsamaks ja mida polnud algselt ette nahtud;

e muudatust, millega laiendatakse markimisvaarselt lepingu reguleerimisala;

e muudatust, mille kohaselt toimub lepingupartneri asendus, v.a. direktiivis sdnaselgelt
reguleeritud juhtumid, mis andsid hankijale vbimaluse aktsepteerida lepingupartneri

vahetust. 391

Kuigi néiliselt tunduvad eeltoodud alused selged, v6ib praktikas nende rakendamine osutuda
problemaatiliseks. Esmalt tekib kisimus, mis saab olukorras, kus hankelepingu muutmise
aluseks olevad asjaolud vastavad nii lubatud kui keelatud muudatuse koosseisu tunnustele.
Naiteks voib olla hankelepingu hinna muutus selline, mis téidab dra nii lubatud kui keelatud
muudatuse koosseisu. Ilmestamaks eeltoodut, saab tuua olukorra, kus hankija on
hankemenetluse ajal ndinud hankelepingus ette, et tegu on Ghikhinna lepinguga, kus tasutakse
vastavalt tegelikult teostatud t66de mahtudele.®°? Selleks on hankija hankelepingus ette nainud

regulatsiooni, mis téidab riigihankedirektiivides toodud lubatud muudatuse koosseisu, mille

297 Seletuskiri riigihangete seaduse eelndu juurde (viide 12), 1k 109.

298 VK Baden-W(rttemberg, 07.06.2018, 1 VK 10/ 18.

299 EKo0 07.09.2016, C-549/14, Finn Frogne A/S vs Rigspolitiet ved Center for Beredskabskommunikation, p 33.
300 Samas, p 32.

301 Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 4; kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 4; vorgustikudirektiivi artikkel 89
lg 4. Eelviidatud satted vbetakse Eesti digusesse ule RHS § 123 Ig-s 2.

302 Sellist praktikat viljeleb nditeks Maanteeamet oma tee ehitustodde hangetes vt nt riigihanked viitenumbriga
204021, 203928.
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kohaselt on hankijal lubatud hankelepingut muuta selgete, tdpsete ning Uhemdtteliste

muutmisklauslitega.®%3

Oletame, et pakkuja X teeb hankemenetluses soodsaima pakkumuse ning pakkuja Y pakkumus
on temast madalam 10 euro vdrra. Tehtud hinnapakkumuses oli t66liigi Z Ghikhinnaks pakkuja
X puhul mérgitud 1 euro ning pakkuja Y puhul 2 eurot. Lepingu taitmise k&igus todde ule
mootmisel selgub, et tooliigi Z tegelik tdomaht on 10 Uhiku vorra madalam kui hanke aluseks
olevas hinnaloendis toodu. Muud t66liigi mahud lepingu taitmise kaigus ei muutu. To6de
I6ppmaksumuseks jadks pakkuja X puhul 10 eurot madalam summa kui algselt
hankemenetluses esitatud pakkumus. Kui pakkuja Y oleks lepingut taitnud, oleks selle néite
puhul tema maksumus véhenenud 20 euro vorra ehk tegu oleks asjaoluga, mille tulemusel on
naha mdju esialgsele hankemenetluse tulemusele. Kui mahu muutust oleks kohe alguses ette

nahtud, oleks edukaks osutunud pakkuja Y.

Kuigi eeltoodud ndide ilmestab, kuidas thel juhul v8ib lepingu muudatus taita dra nii lubatud
kui keelatud muudatuse koosseisu, ei ole vdimalik teha jareldust, et sellisel juhul ei ole hankijal
muudatuse tegemine lepingus toodud muutmisklauslite alusel digusparane. Seda on esile
toodud nii Giguskirjanduses®* kui ka olulise muudatuse keeldu reguleerivas sittes, mis rdhutab,
et, et antud loetelu ei piira Gigust kasutada satteid, mis lubavad hankelepingu muutmist®®.
Eeltoodud seisukohta kinnitab tdiendavalt asjaolu, et vaadates regulatsiooni nahtub, et lubatud
muudatuste loetelu puhul on tegu alternatiivsete vOimalustega. Alternatiivsete sétete

rakendamiseks piisab, kui ihes sittes toodud koosseis on taidetud.3%

Seega saab teha uldistuse, et olulise muudatuse piirang on kohaldatav tUksnes juhtumitel, kus
hankija ei leia muutmise digustamiseks sétet lubatud muudatuste regulatsiooni hulgast.
Monevorra teistsuguse jérelduseni vOib viia olukord, kus hankija on riigihanke
alusdokumentidega ndinud ette riigihankediguse regulatsioonist kitsamad vGimalused

hankelepingu muutmiseks. Antud problemaatikat on analliusitakse viimases alapeatkis.

303 Klassikalise direktiivi artikkel 72 g 1 p a, kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p a, vorgustikudirektiivi
artikkel 89 lg 1 pa; RHS§1231g1p 2.
304 Simovart (viide 10), Ik 53.
305 Klassikalise direktiivi artikkel 72 lg 4; kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 4, vérgustikudirektiivi artikkel 89
lg4; RHS § 123 Ig 2.
306 R, Narits. Oiguse entsiiklopeedia. Tallinn: Juura 2007, 1k 100.
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Uheks oluliseks asjaoluks, mistdttu kavandatud muudatus v3ib osutuda keelatud muudatuseks,
on mdju esialgsele hankemenetluse tulemusele.®*” Selle m&ju olemasolu hindamine on
keerukas. Hupoteetilist mdju saab praktiliselt alati naidata. Naiteks Giguskirjanduses on
hlpoteetilist mdju jaatatud olukorras, kus algselt ndutakse pangagarantiid 100% ulatuses, aga
lepingu taitmise ajal alandatakse see 50%-ni.3*® Ettevdtete krediidivoimekused on erinevad ja
seetdttu saab hipoteetilist mdju jaatada. Olukorras, kus esitatakse nGue suure summaga tagatise
esitamiseks, siis ilmselt isikud, kel seda vimalik saada pole, hankemenetluses ei osale.

Palju on réagitud sellest, et hankelepingu muudatuse olulisuse hindamise puhul on (ks
indikaator see, kas poolte kditumisest saab valja lugeda nende soovi oluliste tingimuste Ule I&bi
raakida.>*® Eelnevast vGib aru saada, et olulise muudatuse puhul peavad lepingus toodud nduded
muutuma voi lisanduma tdiendavaid tdid. See omakorda ei tahenda, et hankelepingu oluliseks
muudatuseks klassifitseeruvad tiksnes sellised muudatused, kus t60 maht kas suureneb voi
muutuvad t66dele algselt seatud nduded. Hankelepingu muudatus vdib olla oluline juhtumitel,
kus hankija naiteks soovib vihendada hankelepingu mahtu.3!® Seda seisukohta kinnitab

Euroopa Kohus Finn Frogne kaasuses.3!

Hankelepingu sGlmimise aegse t66de mahu véhendamise juures tuleb arvestada voimalusega,
et hange vdib huvi pakkuda viiksema- ja keskmise suurusega ettevdtetele.3!? Seetdttu voib
mahu védhendamine samuti kahjustada konkurentsi ja hankija tegevuse labipaistvust.'®
2014. aastal joustunud riigihangete direktiivide Uheks eesmérgiks on edendada vaikese- ja
keskmise suurusega ettevitjate®* riigihankes osalemist.3*® Hilisesmad mahu vihendamisega
seotud muutmised vdivad eelviidatud eesmargi taitmist takistada ning litkmesriikidel on

kohustus jalgida, et sellist lubamatut tagajarge ei tekiks.

Lisaks hanke eseme osas tehtavatele muudatustele tekib kiisimus, kuidas kaituda olukorras, kus

lepingu taitmise kaigus ilmneb vajadus vahetada isikut, kes hankelepingus kokkulepitud alusel

307 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 4 p a; kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 4 p a; vorgustikudirektiivi
artikkel 89 lg4 pa; RHS§ 123 1g2p 1.

308 Hartlev , Liljenbgl (viide 4), Ik 54.

309 Brodec, Janecek (viide 3), Ik 92.

310 A, Brown. Whether a new tendering procedure is required when a public contract is amended under a settlement
agreement: the EU Court of Justice ruling in case C-549/14 Finn Frogne A/S. — Public Procurement Law Review
1/2017, 1k 7.

311 EKo 07.09.2016, C-549/14, Finn Frogne A/S vs Rigspolitiet ved Center for Beredskabskommunikation, p 40.
312 Brown (viide 310), Ik 9.

313 QOlivera (viide 136), Ik 40.

314 Kirjanduses kasutusel enamasti mdiste eesti keeles ,,VKE* ning inglise keeles ,,SME*.

315 Klassikalise direktiivi pghjenduspunkt 2.
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peaks toid tegema. Selleks isikuks v@ib olla lepingupartner ise, pakkumuse ajal nimetatud
alltoovotja voi teine isik, kellele pakkuja oma kvalifikatsiooni tdendamiseks tugines. Seda eriti
olukorras, kus riigihankediguses loetakse pakkuja asendamist oluliseks muudatuseks, v.a. kui

see toimub neis toodud regulatsiooniga kooskdlas. 36

Riigihankedirektiivide kohaselt vdib pakkumuse esitanud isiku vélja vahetada, kui selline
vOimalus on sonaselgelt riigihanke alusdokumentides ette n&htud voi kui tegu on pakkuja
restruktureerimisega.®*” Allto6vatjat ega teist isikut, kellele pakkuja tugines, ei loeta tulenevalt
riigihankedirektiividest pakkujaks.>'® Seetdttu alltéovotja voi teise isiku, kelle niitajatele

pakkuja hankemenetluses tugines, asendamist riigihankedirektiividega reguleeritud ei ole.

Kui pakkuja asendamine on teatud juhtudel vdimalik, siis muudatuse digusparasuse hindamine
ldheb palju keerukamaks juhul, kui hankelepingu taitmise kaigus on vaja asendada ettevote,
kelle padevusele pakkuja hanke ajal riigihanedirektiivide kohaselt®!® tugines pdhjusel, et
pakkuja ise uksinda ei taida hankemenetluse ajal kvalifitseerimiseks seatud ndudeid. Seda eriti
olukorras, kus hankemenetluse ajal on riigihankedirektiivide kohaselt teatud juhtumitel lubatud
sellise isiku valja vahetamine, kelle naitajatele pakkuja on kvalifitseerimise tingimuse
vastavuse tdendamiseks tuginenud. Isiku vélja vahetamine on riigihankedirektiivide kohaselt
lubatud olukorras, kus isikul, kellele tuginetakse, esineb riigihankest k&rvaldamise alus
hankemenetluse staadiumis.3® Lepingu tditmise faasis isiku vélja vahetamist antud séte ei

reguleeri.

Tekib kiisimus, kas selline hankelepingu muudatus on 6iguspérane, kus lepingu taitmise kéigus
asendatakse isik, kelle padevuse tdttu lepingu tditja sai hankemenetluses osaleda. Kui hankija
on sellise olukorra tekkimise hanke ajal ette ndinud ja seega kehtestanud regulatsiooni, kuidas
sellisel juhtumitel kaitutakse, on olukord lihtsam. Seda pdhjusel, et hankelepingus on lubatud

teha muudatusi, kui tegu on selgete, tipsete ning iihemdtteliste muutmisklauslitega.®?

316 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 4 p d; kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 4 p d; vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g4 p d; RHS 8123 1g1p5.
317 K lassikalise direktiivi artikkel 72 1g 4 p d koosmdjus artikkel 72 Ig 1 p-ga d, kontsessioonidirektiivi artikkel 43
Ig 4 p d koosmdjus artikkel 43 Ig 1 p-ga d; vBrgustikudirektiivi artikkel 43 Ig 4 p d koosmdjus artikkel 89 Ig 1
p-ga d. Eesti digusesse on eelviidatud satted vdetud tle RHS § 123 Ig 1 p-s 6.
318 Klassikalise direktiivi artikkel 2 Ig 1 p 11, kontsessioonidirektiivi artikkel 5 p 4; vorgustikudirektiivi
artikkel 2 p 7. Eesti digusesse on eelviidatud sétted voetud lle RHS §-is 7.
319 Klassikalise direktiivi artikkel 63; kontsessioonidirektiivi artikkel 38; vdrgustikudirektiivi artikkel 79;
RHS § 103.
320 Klassikalise direktiivi artikkel 63 Ig 1; vorgustikudirektiivi artikkel 79 Ig 1; RHS § 103 Ig 6.
321 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p a; kontsessioonidirektiiv artikkel 43 lg 1 p a; vorgustikudirektiivi
artikkel 89 1g 1 pa; RHS§ 123 1g1p 2.
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Keerulisem on olukord, kus riigihanke alusdokumendid sellekohast regulatsiooni ei sisalda.
Antud olukorras tuleb kasutada vastuse leidmiseks riigihanke ldpShimdtteid ning seaduse
analoogiat. Pakkujate kvalifitseerimise etapis on riigihankedirektiivide kohaselt teise isiku valja
vahetamine vdimalik olukorras, kus selgub, et isiku suhtes esineb hankemenetlusest
korvaldamise alus.3?? Jarelikult ei tblgendata sellist teise isiku vahetamist riigihanke
uldpdhimotte rikkumisena. Seetdttu saab analoogia korras asuda seisukohale, et lepingu
taitmise kaigus on teise isiku, kelle padevusele hankemenetluse ajal tugineti, vahetamine
digusparane. Seda juhul, kui véljavahetamise vajaduse tingib asjaolu, et selle isiku suhtes

ilmnevad alused, mis tingiks tema hankemenetlusest kdrvaldamise.

Eeltoodust teistsugusele jareldusele saab jouda juhul, kui teise isiku, kelle padevusele
hankemenetluses tugineti, valjavahetamine on hankelepingu taitmise kaigus vajalik seetdttu, et
ta on kaotanud oma kvalifikatsiooni. Seda pBhjusel, et teise isiku kvalifikatsioonile tuginemise
korral tuleb arvestada, et tuginemine ei saa olla formaalne, vaid peab olema sisuline.®* Teine
isik, kelle nditajatele pakkuja kvalifitseerimise tingimuste taitmisel tugines, peab osalema
lepingu taitmises vahemalt osas, milles tema padevusele tuginetakse.®?* Eelkirjeldatud isiku
vahetamise ndol on tegu olukorraga, kus vahetatakse valja isik, kes kohustub lepingut teatavas
osas taitma. Euroopa Kohus on leidnud kaasuses, kus teine isik, kelle naitajatele pakkumuses
tugineti, kaotas parast pakkumuse esitamist ndutud kvalifikatsiooni, et sellise isiku valja
vahetamine hankemenetluse etapis kujutab endast pakkumuse olulist muutmist, mis on

vastuolus pakkujate vdrdse kohtlemise pdhiméttega.®?°

Olukorras, kus parast pakkumuse esitamist ning enne hankelepingu s6lmimist on teise isiku,
kelle néitajatele pakkuja antud hankemenetluses tugines, valja vahetamine riigihankedigusega
vastuolus, ei saa vdita, et sellise isiku hilisem véljavahetamine lepingu téitmise kaigus oleks
Oiguspérane. Lisaks eeltoodule kinnitab seda Euroopa Kohtu seisukoht kaasuses, kus vaidluse
all oli kiisimus, kas sellist alltodvatjat, kes on lepingus nimeliselt nimetatud, saab hankelepingu
taitmise faasis Gigusparaselt vilja vahetada.®?® Selles kaasuses leidis Euroopa Kohus, et
alltoovotja vahetamine, isegi kui lepingus on ette ndhtud muutmise vdimalus, vdib

erandjuhtudel kujutada endast lubamatut muudatust. Seda olukorras, kus Uhe alltdévotja

322 Klassikalise direktiivi artikkel 63 Ig 1; vargustikudirektiivi artikkel 79 Ig 1; RHS § 103 Ig 6.

323 EKo0 07.04.2016, C-324/14, Partner Apelski Dariusz vsZarzqd Oczyszczania Miasta, p 38.

324\t nt RHS § 103 Ig 1 viimase lause, millega vetakse ule klassikalise direktiivi artikkel 63.

325 EKo 14.09.2017, C-223/16, Casertana Costruzioni Srl vs Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti,
p-d 39-40.

326 EK0 13.04.2010, C-91/08, Wall AG vs Stadt Frankfurt am Main, Frankfurter Entsorgungs- und Service (FES)
GmbH.
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kasutamine teise asemel on olnud lepingu slmimisel otsustav tegur.®?” Teise isiku naitajatele
tuginemise olukorras on see kahtlemata lepingu sdlmimisel otsustav tegur, kuna tuginemise
vajadus praktikas eksisteerib, kui hankemenetlusest huvitatud isik ei tdida hankija poolt seatud
ndudeid. Hankelepingu Oiguspéraseks muudatuseks ei saa lugeda olukorda, kus pakkuja
lepingu  téitmise  kdigus vahetab vélja isiku, kellele tuginedes ta téitis

kvalifitseerimistingimused, sest see isik on kaotanud hanketingimustes ndutud pédevuse.

Lepingu muudatuse olulisuse ule hindamisel tuleb hankijal arvestada riigihankemenetluse
piirméaradega. Seda seetdttu, et vélistada ei saa olukordi, kus muudatus v@ib tulenevalt
kohtupraktikas toodud seisukohtadest olla ebaoluline, kuid juhul kui muudatusega kaasneb
selline lepingu maksumuse suurenemine, mis tdhendaks hankeaegset muu menetlusliigi
valimist - nditeks lihthankemenetluse asemel avatud hankemenetlust - eksisteerib vdimalus, et
kogu leping vaidlustatakse selle tdttu, et hankija on oma tegevusega dritanud riigihanke
vilistada direktiivi kohaldamisalast.3?® See omakorda voib viia konkurentsi piiramiseni.
Konkurentsi piiramine on vastuolus riigihanke tldpdhimdtetega. Eeltooduga arvestamine ei
tdhenda, et automaatselt saaks jareldada sellise muudatuse lubamatust. Olukorras, kus hankija
on oma tegevuses olnud korrektne ja rakendanud seejuures kéibes vajalikku hoolsust, oleks
ebaproportsionaalne eeldada, et muudatust loetakse oluliseks ilma tdiendavaid kaalutlusi

arvestamata.

Praktikas vdib tekkida kisimus, kuidas kaituda olukorras, kus thelt poolt on tuvastatud, et
muudatus, mida hankija soovib hankelepingusse teha, on oluline muudatus, mis tulenevalt
riigihankediguse regulatsioonist on keelatud. Samas on hankelepingu muutmine teiste hiivede
kaitsmiseks vajalik. Pole vélistatud olukorrad, kus riigi julgeoleku tagamiseks vdi rahva tervise
kaitseks vBi muule olulisele avaliku huvi argumendile tuginedes on olemasolevas
hankelepingus vaja teha muudatusi. Sel juhul on erinevad kohustused omavahel kollisioonis, st
uhelt poolt on kohustus tagada kaupade ja teenuste vaba liikumine, aus konkurentsiolukord ning

valistada diskrimineerimine, samas teiselt poolt on kohustus kaitsta muid olulisi hlvesid.

Kuigi riigihankemenetluse l&biviimise, sh hankelepingu muutmise 6iguspéarasus on oluline

hiive, mida tuleb kaitsta, siis seda hiive kaitstes ei ole lubatud riivata muid olulisi hivesid.

327 EKo 13.04.2010, C-91/08, Wall AG vs Stadt Frankfurt am Main, Frankfurter Entsorgungs- und Service (FES)
GmbH, p 39.
328 Aquilina (viide 177), 1k 31.
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Sellist seisukohta kinnitab Euroopa Kohtu praktika.®?® Kaasuses, kus arutati Itaalia Vabariigi
hasartméngupoliitikat, méonis Euroopa Kohus, et teatavad piirangud, mis v6ivad ohustada
vordse kohtlemise pdhimdotet, vOivad olla digustatud Ulekaaluka Gldise huviga ning EL
toimimise lepingu artiklites 51 ja 52 satestatud avaliku korra, julgeoleku voi tervishoiu huvides
sonaselgelt satestatud erandite alusel.®*° Ulekaalukaks (ldiseks huviks on kohtupraktikas
nimetatud lisaks eeltoodule tarbijate kaitset.>3! Seejuures on réhutatud, et tilekaalukaks tildiseks
huviks ei saa olla majanduslikud kaalutlused.33? Majanduslikud p&hjused on valistatud samuti
riigihankedigusega, mille satetes on réhutatud, et olulise avaliku huviga seotud pBhjusteks ei
ole vastava hankelepinguga otseselt seotud majanduslikud huvid, nt véimalikud kulud

tulenevalt pakkuja vilja vahetamisest jmt.333

Lisaks eeltoodule on Euroopa Kohus pidanud analtitisima voérdse kohtlemise pdhimétet,
labipaistvuskohustust ning proportsionaalsust meditsiiniseadmete hanke tehnilise Kirjelduse
koostamise kontekstis.>** Analuiiisi kaigus réhutas Euroopa Kohus, et proportsionaalsuse
pdhimotet kohaldatakse tundlikus rahvatervise valdkonnas erilisel moel ning lisas, et hinnates,
kas liikmesriik on jarginud proportsionaalsuse pdhimdtet, peab arvestama, et inimese elu ja
tervis on EL toimimise lepinguga kaitstud hivede ja huvide hulgas esikohal. Liikmesriigid
voivad otsustada, millisel tasemel nad kavatsevad rahvatervise kaitse tagada ja kuidas selline

tase saavutatakse.3%

Oluline on mérkida, et avaliku huvi kui kaaluka argumendi arvestamist on riigihanke lepingute
puhul peetud vBimalikuks Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiivis 2007/66/EU (edaspidi
tekstis 2007/66/EU).33¢ 2007/66 EU artikkel 2d Ig-s 3 on rghutatud, et hoolimata hankelepingu
tihisust tingivate aluste esinemisest vdib tellijast sdltumatu jarelevalveasutus jatta lepingu
tihiseks tunnistamata, kui jarelevalveasutus leiab pérast kdigi oluliste aspektidega tutvumist, et
teatavad olulise avaliku huviga seotud p&hjused nduavad lepingu moju sailitamist. Lisaks
eeltoodule réhutatakse, et lepingu kehtivuse juures voib majanduslikke huve pidada olulise

avaliku huviga seotud pdhjuseks Uksnes siis, kui lepingu tiihiseks tunnistamisega kaasneks

329 EKo0 08.09.2016, C-225/15, Domenico Politano.

330EK 0 08.09.2016, C-225/15, Domenico Politano, p 41.

331 EKo 12.06.2014, C-156/13, Digibet Ltd, Gert Albers vs Westdeutsche Lotterie GmbH & Co. OHG, p 23.

332 EKo 07.03.2018, C-651/16, DW vs Valsts socidlas apdrosinasanas agentiira, p 33.

333 RHS § 197 Ig 4.

334 EK0 25.10.2018, C-413/17, ,, Roche Lietuva“ UAB

335 Samas, p 42.

3% Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2007/66/EU, 11. detsember 2007, millega muudetakse néukogu
direktiive 89/665/EMU ja 92/13/EMU riigihankelepingute s6lmimise ldbivaatamise korra t6hustamise osas.- ELT
L 335/31, 20.12.2007 (edaspidi tekstis 2007/66/EU).
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ebaproportsionaalsed tagajérjed. Samuti tapsustatakse 2007/66/EU artikkel 2d Ig-s 3, et olulise
avaliku huviga seotud pdhjusteks ei ole asjaomase lepinguga otseselt seotud majanduslikud
huvid, mille hulka kuuluvad lepingu taitmise edasilikkumisest tulenevad kulud, uue
hankemenetluse alustamisest tulenevad kulud, lepingut taitva ettevotja vahetamisest tulenevad
kulud ja lepingu tlhisusest tulenevate Giguslike kohustuste kulud. Kuigi tegu on direktiiviga,
mis reguleerib riigihankelepingu tlihisuse tuvastamise aluseid, on selles toodud regulatsiooni
voimalik analoogia korras kasutada olukorras, kus tuleb hinnata, kas avalikust huvist lahtuvalt

vOib digustada hankelepingus olulise muudatuse tegemist.

Seega saab teha Gldistuse, et olukorras, kus erinevate kaitstud hivede vahel on kollisioon, siis
muud olulised hived prevaleerivad riigihankedigusest tulenevate kohustuste ees. Seda ainult
juhul, kui EL toimimise leping vdi Euroopa Kohtu praktika on neid hivesid olulistena

tunnustanud.

3.3. Riigihanke alusdokumentidega valistatud muudatused

Eelpool toodud peatiikid kirjeldasid hankelepingu muutmise lubatavust v6i mittelubatavust
riigihankedirektiivides toodud voimaluste kohaselt. Hankelepingu muudatus vo6ib olla
mittelubatav olukorras, kus hankija on hankemenetluse kaigus soovinud lepingu riske jaotada
selliselt, et markimisvaarsed riskid on pandud teisele lepingu osapoolele. Praktikas leiab

selliseid naiteid sageli ehitustédde hankelepingutest.

Uks markantsemaid naiteid on hankeleping, mis sisaldab sitet: , Kéesoleva lepingu
allkirjastamisega Kkinnitab t60votja, et ta omab korgel professionaalsel tasemel ehitamise
kogemusi ja selleks vajalikke eriteadmisi ning on vajaliku professionaalsuse ja pdhjalikkusega
tutvunud kogu ehituse kohta kaiva projektdokumentatsiooni, olemasoleva ehitise, ehitusobjekti
(-platsi) jmt lepingu tingimuste hindamise seisukohalt oluliste asjaoludega ning ei ole avastanud
asjaolusid, vigu, puudujddke, llinki, ebaratsionaalseid, ohtlikke voi t6ovOtja jaoks
ebamadistlikult kulukaid lahendusi ega asjaolusid, mis v@iksid tingida lepingu téitmise kaigus
projektdokumentatsiooni muutmise vms asjaolusid, mis vdiksid lepingu tditmise kaigus
takistada toovotjal t0ode kohest alustamist, teostamist vOi IGpetamist, 10pp- VvOi
vahetéhtaegadest kinnipidamist, to6de kvaliteedi muutusi, toé6de maksumuse suurenemist vmt
toovotja ja tellija jaoks olulisi asjaolusid v6i muul viisil takistada lepingu kohast taitmist voi

lepingu eesmérgi saavutamist. Samuti Kinnitab t6dvdtja, et tema parima professionaalse
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arusaamise kohaselt vastab kogu projektdokumentatsioon ja selle alusel ehitatav ehitis
vahemalt koikidele tavapéraselt sarnastele ehitistele esitatavatele nduetele ja tingimustele,
sealjuures on toovOtja vOimeline teostama ning arvestanud kohustusega teostada
projektdokumentatsiooni  kohased erilahendused. Seega kuuluvad hilisemalt kdigist
eelnimetatud asjaoludest tulenevad viivitused, muudatused, tdiendavate uuringute labiviimise
vOi projekteerimise- vOi ehitustddde vajadus jms t0ovotja riski hulka ning need kuuluvad
kdrvaldamisele ning tdiendavad uuringud teostamisele ja projektdokumentatsioonis vm lepingu
dokumentides vajalikud muudatused ja taiendavad ehitustddd tegemisele todvatja kulul ilma
toode teostamiseks kehtivaid tdhtaegu pikendamata ja toovotja tasu suurendamata. To6votjal
oli vbimalus ja kohustus kdiki voimalikke asjaolusid tdpsustada hankemenetluse kaigus, samuti
informeerida tellijat vajadusest projektdokumentatsiooni muuta vdi téiendada (kui toovotja
avastas VvOi oleks professionaalse ehitusettevdtjana pidanud projektdokumentatsiooni

labitootamisel vastava vajaduse avastama).* 3%’

Arvestades eeltoodut tekib kisimus, kas olukorras, kus hanke ajal avaldatud hankelepingu
projekt sisaldab eelviidatud satet, on vBimalik hilisemas hankelepingu taitmise faasis tldse
hankelepingut muuta. Siin saab Uhelt poolt asuda seisukohale, et tulenevalt riigihanke
uldpdhimaotetest - eelkdige pakkujate vordne kohtlemine ja labipaistvuse tagamine - vélistab
eelpool toodud regulatsioon hankelepingu muutmise véimaluse. See on lubamatu vahemalt
osas, mis on kaetud eeltoodud Kkinnitusega. Muutmine on Giguspérane ulatuses, mis véljub

eelviidatud kinnitusega kaetud alast.

Olukorras, kus hankija on hanke ajal oma tingimustega véljendanud, et niivord laiaulatuslikku
riski kannab tulevane lepingu tditja, oleks hiljem ndudest loobumine ilmselgelt asjaolu, mis
mdjutaks hankemenetluses osalenud vdi potentsiaalselt osaleda vdinud pakkujate ringi. Seda
pobhjusel, et ettevdtjate riskide hindamine on erinev. Seet6ttu pole valistatud, et olukorras, kus
isikutele oleks olnud ette teada, et antud sétet tegelikkuses ei rakendata, osalenuks
hankemenetluses tdiendavaid pakkujaid voi oleks pakkumuste maksumused olnud esialgsest
erinevad. Hupoteetiline moju hankemenetluse tulemustele klassifitseerub

riigihankedirektiivide kohaselt lubamatuks muudatuseks.3®

337\t nt riigihange viitenumbriga 190596 hankelepingu kavandi punkt 2.3.
338 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 4 p a; kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 4 p a; vorgustikudirektiivi
artikkel 89 Ig4 pa; RHS§ 123 1g2p 1.
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Euroopa Kohus on réhutanud, et vBrdse kohtlemise pohim®otte tdttu tuleb olukorras, kus hankija
on seadnud hankemenetluse kaigus teatud tingimused, neist rangelt kinni pidada.®*® Olgu
siinjuures margitud, et kuigi eelviidatud seisukoht on kujundatud hankemenetluse etapis aset
leidnud asjaolude kontekstis, saab selles lahendis toodud seisukohti analoogia korras kasutada

hankelepingu taitmise kaigus otsuseid tehes.

Pole vdimalik valistada juhtumeid, kus moni potentsiaalne pakkuja jattis hankemenetluses
osalemata pdhjendamatult karmi hankelepingu tottu. Ebamdistlikult range regulatsiooni
seadmine vdimaldab 1&bi hankelepingu satete piirata kunstlikult konkurentsi. Kunstlik
konkurentsi piiramine seevastu on riigihankedirektiivide kohaselt lubamatu. Konkurentsi
kunstlikuks piiramiseks peetakse tulenevalt Euroopa Kohtu praktikast olukorda, kus riigihanget
on kavandatud nii, et teatud ettevotteid on véimalik sobimatul viisil soodustada v6i panna

ebasoodsasse olukorda.34

Praktikast leiab mitmeid néiteid, kus hankelepingu tingimused sisaldavad klauslit, mille
kohaselt ettendgematuks flusiliseks tingimuseks, ei peeta nt pinnaseveetaseme kikumist voi
ehitusgeoloogilisi tingimusi puuraukude vahel.>*' llma antud sétet sisaldamata vdivad
pinnaveetase VvOi ehitusgeoloogia erinevused klassifitseeruda ettendgematuks asjaoluks
riigihankedirektiivide kohaselt.®*? Nii on nt Hispaanias leitud, et objektiivselt ettenagematuks
asjaoluks voivad olla keskkonnatingimustest ja geoloogiast tingitud asjaolud.3*® Olukorras, kus
hankija on hankelepinguga piiranud riigihankedigusega ette nédhtud hankelepingu muutmise
vOimalusi, ei ole tulenevalt labipaistvuse ja pakkujate vordse kohtlemise pohimottest véimalik
asuda seisukohale, et lepingu muutmine hoolimata lepingus toodud vélistusest on lubatav.
Vordse kohtlemise p6himdte nduab, et pakkujatel oleksid pakkumuste koostamisel vordsed
vBimalused. VVBrdse kohtlemise pShimdttele vastandub labipaistvuskohustus, mille eesmérk on

viltida hankija poolt soosikute eelistamine v6i hankija omavoli.®** Lisaks eeltoodule on

339 EKo0 10.10.2013, C-336/12, Ministeriet for Forskning, Innovation og Videregaende Uddannelser vs Manova
AJS, p 40; EKo 29.04.2004, C-496/99, Commission of the European Communities vs GAS Succhi di Frutta SpA,
p 115.

340 EKo 25.10.2018, C-413/17, ,,Roche Lietuva‘““ UAB, p 35.

341Vt nt riigihangete viitenumbriga 189739, 193824, 202630 koosseisus esitatud hankeleping.

342 Klassikalise direktiivi artikkel 72 Ig 1 p c; kontsessioonidirektiivi artikkel 43 Ig 1 p c; vorgustikudirektiivi
artikkel 791g 1 pc; RHS§ 123 1g 1 p 4.

343 QOlivera (viide 136), lk 42.

34 EKo 13.07.2017, C-76/16, Ingsteel spol. s r.0., Metrostav a.s. vs Urad pre verejné obstaravanie, p 34 ja seal
viidatud kohtupraktika.
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Euroopa Kohus rdhutanud, et hankija poolt hankemenetluse raames maaratud tingimusi tuleb

jargida kuni hankelepingu taitmise 16puni.*

Madnevdrra teistsugusele jareldusele saab jouda kui asuda seisukohale, et tegu on ebamdistliku
tllptingimusega, mis ei ole saanud lepingu osaks ning seet6ttu ei takista see satte olemasolu
hankelepingu muutmist. Riigihankelepingud, kus ei toimu lepingupoolte l&birddkimisi, on
tuuptingimustel sdlmitavad lepingud3#® ning sellised lepingu satted, mis kahjustavad teist
osapoolt ebamdistlikult, on tithised®*’. Seda seisukohta on kinnitanud Eesti kohtupraktika.>*®
Riigikohus on lahendanud kaasust, kus vaidluse all oli lisatddde tegemine, mis ei olnud
hankedokumentides otseselt kirjeldatud ja mis selgusid alles ehitustodde teostamise kaigus
parast konstruktsioonide avamist.3*® Vaidlus tekkis seetdttu, et riigihankeleping, mis oli
hankemenetluse ajal riigihanke alusdokumentide osaks, sisaldas satteid, mille kohaselt pakutu
suhe tegelikkusesse on todvatja risk. Lisaks eeltoodule néhti lepinguga ette, et véimalikud
ebaselgused tblgendatakse tellija kasuks. See omakorda tekitas kusimusi, et kas need
laiulatuslikud kinnitused valistavad sisuliselt tellija mistahes vastutuse enda poolt antud
ldhteandmete eest ja lepingu téitja peab kdik sellest tulenevad lisatédd teostama oma kuludega.
Riigikohus rdhutas, et tulenevalt VOS § 42 g 1 teisest lausest ebamdistlikku kahjustamist
eeldatakse juhul, kui tluptingimusega kaldutakse korvale seaduse olulisest pohimaottest ja seega
vOib olla ebamdistlikult kahjustav selline tingimus, mis sitestab seadusega vastupidise riskide
jaotuse.>? Seega tuleb hankijal enne hankelepingu tiitjale markimisvaarsete riskide panekut

kaaluda, kas analoogset riskijaotust on uldse v8imalik hankelepingus selliselt reguleerida.

Arvestades eeltoodut tuleb hankijal hankemenetluse staadiumis erinevad lepingutingimused
eriti hoolikalt l1abi mdelda. Seejuures tuleb arvestada, et hankija oma tegevusega ei tooks kaasa
olukordi, kus riigihankediguse regulatsioon v@imaldaks lepingut muuta, kuid hankija on ise
kehtestatud regulatsiooniga selle kasutamise muutnud problemaatiliseks. Valistada ei saa, et
hilisema vaidluse korral tuvastatakse, et tegu on ebamdistliku tldptingimustega. Kuna

hankelepingu muutmine on ténapaeval juba pigem paratamatu vajadus®®?, ei saa tdsikindlalt

345 EK0 29.04.2004, C-496/99, Commission of the European Communities vs GAS Succhi di Frutta SpA, p 115.
346 M. A. Simovart. Riigihankelepingu ebamdistlike tuuptingimuste tiihisus kui ebadiglaste lepingutingimuste
regulatsiooni néide. - Juridica 1/2008, Ik 33-34.

347 Simovart (viide 19), Ik 40.

348 RKTKo0 19.12.2017, 2-15-15662 , p 21.

39 RKTKo 19.12.2017, 2-15-15662.

350 Samas, p 21.

31 M. A. Simovart. Amendments to Procurement Contracts: Estonian Law in the Light of the Pressetext Ruling. —
Juridica International XV11/2010, p 152.
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valistada selle vajaduse tekkimist thegi hanke puhul. Uritades mistahes hankelepingu
muudatusi seatud tingimustega valistada, voib hankija tuua kaasa hoopis Gigusliku ebaselguse.
Arvestades tltptingimuste regulatsiooni ei saa tosikindlalt vélistada olukorda, kus vaidluse

kaigus selgub, et selline tingimus ei ole saanudki lepingu osaks.>%2

3.4. Vahekokkuvote (peatukk I11)

Hankelepingu muudatuse digusparasuse tagamiseks ei tohi esineda seda valistavaid asjaolusid.
Muudatuse tegemine vdib osutuda Gigusvastaseks hankija tegevuse ning muudatuse olulisuse

tottu. Samuti olukorras, kus muudatuse tagajarjel on muutunud hankelepingu tldine olemus.

Hankelepingu uldise olemuse muutmise valtimiseks on téhtis, et lepingut ei kujundata Umber
selliselt, et selle tulemusel pole tegu algselt s6lmitud kokkuleppega, nt pole lubatud algselt
sOlmitud tarnelepingu Umber muutmine t66lepinguks. Lisaks eeltoodule vdib hankelepingu
muudatus muuta selle olemust olukorras, kus muudatuse tulemusel selgub, et see suurendab
lepingu algset maksumust sedavord, et hankija oleks lepingu maksumuse téttu pidanud

kohaldama teist hankemenetluse liiki.

Lisaks uldisele olemusele on hankelepingu muutmine vélistatud olukorras, kus tegu on olulise
muudatusega. Hankelepingu tdine olemus ning oluline muudatus on eraldiseisvad aspektid,

kuhu vBrdusmaérki vahele tbmmata pole vdimalik.

Olulise muudatuse puhul tuleb arvestada, et riigihankedirektiivides toodud loetelu ei ole
ammendav. Hankija peab iga kord kaaluma konkreetseid kaasuses esile kerkinud asjaolusid.
Seda tehes tuleb arvestada, et hinnang peab baseeruma objektiivse kdrvaltvaataja seisu
kohtadel. Asjaolu, kas lepingutingimuste l&bird&kimiste osas esines tahtlus, pole seejuures

oluline.

Lubatavate ning muudatust vélistavate asjaolude samaaegsel esinemisel tuleb arvestada, et
olulise muudatuse keeld ei prevaleeri riigihankedirektiividega ette nahtud hankelepingu
muutmise vOimaluste ees. Olulise muudatuse keeld ei vélista hankelepingu muutmist
juhtumitel, kus muudatuse tingivad muud ulekaalukad avalikud huvid, nt riigi julgeolek,

rahvatervis jmt.

%2 RKTKo 19.12.2017, 2-15-15662 , p 21.
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Tulenevalt olulise muudatuse keelust ei ole hankijal vdimalik lepingu téitmise kaigus vélja
vahetada isikut, kelle né&itajatele pakkuja oma kvalifitseerimise tingimustele vastavuse
tdendamisel tugines. Monevorra teistsugusele jareldusele saab jduda olukorras, kus hankija
naeb riigihanke ajal ette detailse regulatsiooni juhtumiteks, kus sellist isikut on tarvis lepingu

taitmise etapis asendada.

Lisaks eeltoodule v6ib hankelepingu muutmine olla digusvastane juhtumitel, kus hankija on
riigihanke ajal hankelepingu koostamisel ndinud ette pdhjendamatult ranged hankelepingu
muutmise vBimalused. Seet6ttu on oluline, et hankijad koostaksid hankelepingud labimdeldult.
Labimdtlematu tegevus voib viia probleemideni lepingu téitmise kéigus ning tekitada
oOiguslikult ebaselge olukorra.

Hankelepingu muutmist valistavaid asjaolusid tuleb hinnata iga kord kaasuspdhiselt. Uhte

kindlat toimivat mudelit muudatuse diguspérasuse ule otsustamiseks pole vdimalik tuua..

Hindamise juures tuleb arvestada ajalist aspekti ning riigihanke tldpdhiméotteid.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva t60 eesmargiks oli hankelepingu muutmise lubatavuse eelduste uurimine.
2014. aastal vastu voetud riigihankedirektiivid ndevad ette mitmeid vBimalusi hankelepingu
muutmiseks. See omakorda ei tdhenda, et praktikas osutuks hankelepingu muutmine

varasemaga vorreldes tdhusamaks voi paindlikumaks.

Hoolimata lisandunud v@imalustest ndhtub Riigikontrolli poolt tehtud auditist, et hankelepingu

muutmine on jatkuvalt problemaatiline.

Ké&esoleva to0 esimeses peatukis késitleti ulevaatlikult hankelepingu muutmise regulatsiooni
arengut EL diguses. Selgitati, milliseid véimalusi loovad riigihankedirektiivid hankelepingu
muutmiseks. Siinjuures olgu margitud, et riigihankedirektiividega kodifitseeriti suures osas
varasemat Euroopa Kohtu praktikat ning seetdttu pole voimalik vaita, et hankelepingu
muutmise vdimalused oleks riigihankediguses midagi uut. Asjaolust, et Eesti seadusandja nagi
enne 2014. aastal vastu vdetud riigihankedirektiive ette pdhjendamatult karmi regulatsiooni
hankelepingu muutmiseks, ei saa teha jareldust, et hankelepingu muutmine on ndtd oluliselt

paindlikum.

Lisaks eeltoodule avati kdesoleva t66 esimeses peatiikis riigihankediguses tahtsal kohal olevate
uldpdhimotete  sisu. PBhimotete osas  késitleti pakkujate  vOrdset  kohtlemist,
labipaistvuskohustust ning proportsionaalsust. Eeltoodud pdhimdtete jargimise kohustus ei
lakka hankelepingu s6lmimisel. Veelgi enam, nad omavad keskset rolli hankelepingu taitmise
faasis tehtavate muudatuste Giguspérasuse ule otsustamisel. Vastupidine seisukoht parsiks
rilgihankediguse peamise eesmargi saavutamist, milleks on soodustada konkurentsi ning tagada

kaupade ja teenuste vaba liikumine EL-i siseselt.

Riigihanke tldp6himdtete juures tuleb arvestada, et kuigi oma olemuselt on kéik Gldpdhimotted
vordsed ning Uhtegi neist ei tohiks kuidagi esile seada, tuvastati kdesolevas t60s, et monikord
on proportsionaalsuse pdhimdtet omavahelise Kkollisiooni olukorras peetud vahem téhtsaks
pakkujate vordse kohtlemise p&himdtte ning l&bipaistvuse tagamise kohustuse korval. See
omakorda ei tdhenda, et proportsionaalsus oleks pohimdtetest vahem tdhtsam.
Proportsionaalsuse  olulisust ~ kinnitab  asjaolu, et 2014. aastal vastu vdetud

riigihankedirektiivides on proportsionaalsust kui riigihanke olulist pdhim®tet, eraldi réhutatud.
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Selleks, et hinnata, kas riigihankedirektiivides toodud hankelepingu muutmise regulatsioon
tagab hankijale tdhusamad ja paindlikumad hankelepingu muutmise vdimalused, analtisiti
t00s nii riigihankedirektiivide sétteid kui ka erinevaid riigihanke alusdokumente ning praktikas

esile kerkivaid asjaolusid.

Anallisitud hankelepingutes puudus tihti hankelepingu muutmist vdimaldav detailsem
regulatsioon ja seda asendas séte, mille kohaselt on hankijal digus hankelepingut muuta poolte
kokkuleppel. Sellised satted omakorda ei tdhenda, et hankija vdib s6lmitud hankelepingut
piiramatult muuta. Seda pdhjusel, et tegu ei ole selge, tapse, themdttelise muutmisklausliga,
mis Klassifitseeruks lubatud muutmisklausliks riigihankediguse kohaselt. Samuti on piiramatu
hankelepingu muutmise vabadus vastuolus riigihanke tldpdhimdtetega. T60 koostamise kaigus
tuvastati, et vastust leida kisimusele, millised on selged, tdpsed ning (hem®ottelised
muutmisklauslid, on problemaatiline. Selleks, et muutmisklauslit pidada selgeks, tdpseks ning
uhemotteliseks, peab see olema kohaldatav ilma taiendavaid l&biradkimisi pidamata. Lisaks
eeltoodule tuleb reguleerida muudatuse tegemise ulatus ning tapsed piirid. Selge, tdpse ning
uhemdttelisuse hindamisel saab tdmmata paralleele digusselguse pdhimdttega. Praktikas on
selgete, tépsete ning Uhemdtteliste muutmisklauslitena toodud nditeks erinevad

indekseerimisklauslid.

Lisaks eeltoodule v6ib hankelepingut muuta, kui tegu on hoolsale hankijale ettendgematu
olukorraga, kus ilmnenud asjaolude t6ttu ei ole vGimalik lepingu taitmist kokkulepitud
tingimustel jatkata. Kuigi riigihankedirektiivid néevad ette vdimaluse muuta hankelepingut
hoolsale hankijale ettendgematus olukorras, ei selgu riigihankedirektiividest, millist kaitumist
saab antud satte kontekstis lugeda hoolsale hankijale omaseks. Hoolsuskohustuse maara osas
tuleb arvestada, et tegu pole absoluutse kohustusega. Kohtupraktikas on kinnitatud mdnevdrra
leebema hoolsusstandardi  olemasolu. Teistsugune seisukoht oleks vastuolus ka
proportsionaalsuse pdhimottega. Ettendhtavuse osas tuleb arvestada, et tulenevalt
proportsionaalsuse pdhimdttest ei saa seda sisustada selliselt, et hankija peab ette ndgema
mistahes olukorrad. Ettendhtavuse hindamisel tuleb arvestada koiki asjaolusid kogumis.
Seejuures on tahtsal kohal valdkonnas kehtiv tava ja praktika. Ettendhtavuse osas hinnangut
andes tuleb arvestada muuhulgas hankija tegevust vdi tegevusetust. Hankija tegevusest voi
tegevusetusest tingitud asjaolud ei Klassifitseeru uldjuhul ettendgematuks asjaoluks.
Kohtupraktika kohaselt on hankija tegevusetusena késitletud olukorda, kus hankija jattis

vajaliku pohjalikkusega vélja selgitamata, kas mdnes liikmesriigis vdib olla moéni ettevote, kes
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suudab talle ndutavaid teenuseid pakkuda. Eeltoodu omakorda ei tdahenda, et mistahes hankija
mojusfadrist véljas olev asjaolu kvalifitseeruks lubatud muudatuseks antud satte kontekstis.
Hankija mojusfaérist valjas olevaid asjaolusid tuleb kaasuspéhiselt hinnata kogumis ning

arvestama peab muuhulgas riigihangete tldpdhimdtetega.

Riigihankedirektiivid vdimaldavad hankijal tellida taiendavaid toid samalt lepingupartnerilt
olukorras, kus toode tellimine uue hankemenetluse tulemusel pdhjustaks hankijale olulist
ebamugavust voi markimisvaarseid lisakulusid. Sealjuures peab nende eraldi tellimine olema
majanduslike vdi tehniliste pOhjuste tdttu vdimatu. Olulise ebamugavuse ning
markimisvéarsete kulude hindamine on igakordse hindamise kusimus. Seejuures tuleb
hinnangu andmisel arvestada konkreetse objekti spetsiifikat. Naiteks thel juhul vdib kiimne
tuhande euro suurune lisakulu osutuda markimisvaarseks lisakuluks ning teisel juhul mitte.
Hindamisel tuleks arvestada proportsionaalsuse pdhimotet. Majanduslike kaalutluste osas on
oluline arvestada konkreetseid asjaolusid ja riigihanke Gldpdhimdtetest tulenevaid piiranguid.
Lepingupartneri digustatud ootus lepingu jatkamiseks ning sealt tulu saamine ei ole selline
majanduslik pBhjus, mis digustaks hankelepingu muutmist antud erandi alusel. Tehniliste
pdhjustena tuleb arvestada, et tulenevalt kohtupraktikast ei ole aktsepteeritud tehnilise
pohjusena olukordi, kus on vaidetud, et antud pakkujalt taiendavate t66de tellimine on
pdhjendatav asjaoluga, et tegu on susteemi hasti tundva isikuga. Samuti pole aktsepteeritud
kunstilisi ja esteetilisi pdhjuseid, Gigustamaks hankelepingu muutmist selle sétte kohaselt.
Aktsepteeritava tehnilise p6hjusena vdib olla késitletav olukord, kus jatkutodde tellimine teiselt

ettevottelt katkestaks juba tehtud to6de osas antud garantii.

Hankelepingu muudatuse digusparasuse tagamiseks ei tohi esineda seda valistavaid asjaolusid.
Muudatuse tegemine vdib osutuda Gigusvastaseks hankija tegevuse ning muudatuse olulisuse
tottu. Samuti olukorras, kus muudatuse tagajarjel on muutunud hankelepingu tldine olemus.

Eeltoodud asjaolusid analudsiti t06 viimases peatkis.

Anallisi kéigus tddeti, et hankelepingu Uldise olemuse ndol on tegu méaratlemata
Oigusmdistega, mille sisustamine vdib osutuda problemaatiliseks. Hankelepingu olemuse
muutuseks klassifitseeruvad nt sellised asjaolud, kus muutub lepingu liik. Teisisdnu algselt
valja kuulutatud ehitusleping asendub muu lepingu tidbiga. Lisaks eeltoodule vdib
hankelepingu Uldise olemuse muutus esineda olukorras, kus hankija korraldas algse

hankemenetluse, arvestades et hankelepingu eeldatav maksumus on vaiksem rahvusvahelisest
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piirméarast. Kui muudatuse tulemusel muutub hankelepingu maksumus selliselt, et
hankelepingu kogumaksumus Uletab rahvusvahelist piirmé&érast, vOib tdusetuda kisimus
hankelepingu olemuse muutumisest. Sellises olukorras tuleb asjaolusid hinnata kogumis.

Seejuures voib muudatuse tegemise ajaline faktor digustada selle diguspérasust.

Hankelepingu muutmise tle otsustamisel tuleb valtida olulisi muudatusi. Olulise muudatuse
keeld laieneb juhtumitele, kus hankijal ei ole v&imalik muudatust Oigustada
riigihankedirektiivides toodud lubatavate muudatustega. Uheks olulise muudatuse hindamise
kriteeriumiks on asjaolu, et need avaldavad mdju esialgsele hankemenetluse tulemusele.
Siinjuures on oluline markida, et hankemenetluse esialgsele tulemusele ei avalda mdju tiksnes
hankelepingu mahu suurendamine, samamoodi vOib moju esineda olukorras, kus
hankemenetluse maht oluliselt v&heneb. Oluliseks muudatuseks kvalifitseeruvad samuti
olukorrad, kus ettevdtja on tuginenud teise isiku vahenditele hankemenetluse kéigus selleks, et
taita hankes osalemise ndudeid. Praktikas ei ole voimalik vélistada juhtumeid, kus hilisemas
faasis on vaja asendada isik, kelle nditajatele on hankemenetluses tuginetud. Seet6ttu on oluline,
et hankijad néeksid hankemenetluse staadiumis ette selge, tdpse ning them®ttelise regulatsiooni

juhtumiteks, kuidas sellises olukordades kéituda.

Hankelepingu muutmisel saab arvestada avalikust huvist tingitud asjaolusid. Seda olukorras,
kus esinev avalik huvi on méarkimisvaarne. Markimisvéarse avaliku huvi olemasoluga vdib
mdnikord digustada hankelepingu olulist muudatust. Markimisvéarse avaliku huvi hindamisel
tuleb arvestada, et tegu peab olema hankemenetluse véliste argumentidega ning selleks ei
Klassifitseeru majanduslikud kaalutlused. Markimisvadrse avaliku huvi olukordadeks
klassifitseeruvad Uldjuhul olukorrad, mis on tingitud vajadusest tagada riigi julgeolek vai rahva

tervise kaitse jmt.

Hankelepingu muudatuse digusparasuse hindamisel ei ole vahem téhtis hankija enda tegevus.
Hankelepingute satete anallusi tulemusel tuli tddeda, et laialt on levinud sétted, millega hankija
on oluliselt piiranud digust s6lmitud hankelepingut muuta. Seet6ttu on oluline, et hankija
motleks enne hankemenetluse korraldamist 1abi tulevase hankelepingu tingimused. Arvestada
tuleb asjaoluga, et juhul kui hankija on ise piiranud hankelepingu muutmise vabadust, néiteks
valistades ehitusgeoloogilised tingimused enda riski hulgast, siis tulenevalt riigihankediguse
uldp6himotetest ei ole vOimalik asuda seisukohale, et raskete ehitusgeoloogiliste tingimuste

ilmnemisel on hankelepingu muutmine tuginedes ettendgematule asjaolule vdimalik.
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Kokkuvotvalt, saab asuda seisukohale, et kuigi riigihankedirektiivides on sétestatud mitmed
voimalused hankelepingu muutmiseks, ei holbusta see praktikas hankelepingute muutmist.
Lisaks eeltoodule on kehtestatud regulatsiooni n&ol tegu suuresti varasema Euroopa Kohtu
praktika kodifitseerimisega. Seetfttu ei saa asuda seisukohale, et regulatsioon tagab
varasemaga vorreldes tdhusamad ja paindlikumad vBimalused hankelepingu muutmiseks. T66s

pustitatud hipotees leidis kinnitust.
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PRECONDITIONS FOR PERMISSIBLE MODIFICATIONS OF PUBLIC
CONTRACTS

Summary

In the event of civil law relations, the principle of freedom of contract is usually considered
which is stipulated in 1 § (1) of the Law of Obligations Act. Freedom of contract, however,
means that the parties have a right to unilaterally modify the contractual relation. This also
includes the right to modify a contract. Although in civil law relations the parties may modify
a contract proceeding from the freedom of contract, this is limited with public contracts. The
freedom of contract is limited due to the reason that the transparency of the contracting authority
must be ensured and any possibility of discrimination of people must be excluded. However, upon
performing the contract entered into as a result of public procurement, often situations occur

when there is a need to modify the public contract.

In 2014 new public procurement directives were adopted. The public procurement directives
stipulated opportunities to modify a public contract. The opportunities added in the directives
largely codify the earlier practice of the European Court. Irrespective of the opportunities for
modifying a public contract specified in the directives, the audit performed by the National
Audit Office of Estonia in 2018 indicates that modifying a public contract is problematic, at

least in the construction sector.

Considering the above, the objective was to examine the preconditions for permissible
modifications of public contracts and to analyse whether modifying public contracts on the
basis of the added regulation has become more efficient in comparison to the earlier regulation.
Proceeding from the objective, a hypothesis was formed, stating that the regulation established
under the public procurement directive does not ensure more flexible and efficient opportunities

for modifying a public contract than before.

Systematic and analytical research methods were used. Upon writing the theses, these methods
were used for analysing various public procurement source documents, scientific literature,

relevant legal acts and court practice.

The main sources used in the thesis were research articles published by the publications

Juridica, Public Procurement Law Review and European Procurement & Public Private
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Partnership Law Review and the commented publication of public procurement directives. The
most important sources are the relevant practice of the European Court, Estonian courts and the
Public Procurement Review Committee and the public procurement source documents

available at the Estonian Public Procurement Register.

The thesis consists of three chapters. The first chapter gives a general background, incl. an
analysis of which circumstances (if any) must be considered upon deciding on the legality of
modifying a public contract proceeding from the general principles of public procurement. The
second chapter analyses the grounds for permissible modifications of public contracts which
permit the contracting authority to modify a public contract: (a) on the basis of clear, precise
and unambiguous revision clauses; (b) by a diligent contracting authority due to unforeseeable
circumstances, and (c) upon ordering additional work from the same tenderer. Due to the
volume of the thesis, it does not analyse insignificant modifications (de minimis rule) nor
substituting the contract partner pursuant to the regulation of public procurement directives.
The third chapter focusses on the precluding circumstances of modifying a public contract. It
is analysed how to give meaning to the concept “general nature of a public contract”, how the
contracting authority’s own actions influence the legality of modifying a public contract. The
prohibition of making an important modification is also analysed, as well as the circumstance
whether this prevails in a situation where a public contract has to be modified due to security

reasons.

| hereby provide an overview of the most important opinions reflected in the thesis and

conclusions made.

The modifications specified in the public procurement directives adopted in 2014 can be
divided into three groups: permissible modifications, prohibited modifications and modification
that need to be considered.

The freedom of modifying a public contract must be limited to ensure the adherence of the
principles stipulated in the Treaty on the Functioning of the European Union. Unlimited

modification of contracts may damage competition and promote corruptive relations.

The general principles of public procurement law are central upon assessing the legality of

modifications to a public contract. The impact of the general principles of public procurement
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does not cease upon entering into a public contract and these must be taken into account when
performing the public contract. The aforementioned principles may justify the modification of
a public contract or preclude it in the stage of performing the public contract. The way how the
principles of public procurement law influence permissible modifications of a public contract

in the context of specific provisions allowing modifications is discussed in the next chapter.

Although the public procurement directives provide several opportunities for modifying a
concluded public contract, upon analysing the regulation stipulated in the directives, it is
notable that it was unclear in many aspects how one or another concept should be given meaning

fo.

The public procurement directives permit making modifications in a public contract when the
modifications are clearly, precisely and unambiguously specified in the public contract
published during the procurement. Thereby it is important that significant modifications can be
made on the basis of clear, precise and unambiguous revision clauses. On the basis of clear,
precise and unambiguous revision clauses it is possible to change any public contract terms and
conditions, presuming that the contract foresees a procedure for and extent of making the

modifications.

The public procurement directives do not provide man answer to the question when the revision
clause can be considered clear and unambiguous. Some references to assess that were found

from court practice and legal literature.

Clear, precise and unambiguous revision clauses are such that preclude the possibility of
negotiations. A line can hereby be drawn with the principle of legal clarity. Various indexation
clauses and option clauses are mentioned in legal literature as an example of clear, precise and

unambiguous revision clauses.

In practice, clear, precise and unambiguous revision clauses are not widely used. The reason
for little use thereof may be unawareness and insufficient experience of contracting authorities.

This can be improved by organising various training sessions and composing guidelines.

A public contract can also be modified in a situation where the modification was caused by an

unforeseeable circumstance for the contracting authority. The public procurement directives do

74



not provide an answer to the question what kind of behaviour should be considered
characteristic to a diligent contracting authority. It is also unclear whether a contracting
authority must ensure the results proceeding from the due diligence obligation in any case or

are the rules less strict.

Upon analysing the court practice, it is notable that the rate of due diligence obligation and
foreseeability is not absolute. Upon evaluating this, the traditions valid in the field must be
considered among other things, and therefor the rate may vary by fields. In addition to the

above, the general principles of public procurement must also be considered upon evaluating.

Pursuant to the analysed court practice, the contracting authority’s activity or inactivity as to
foreseeability has to be considered. The circumstances caused by the contracting authority’s
activity or inactivity do not generally classify as permissible modifications pursuant to this
provision. All aspects need to be considered in the aggregate, including, inter alia, the principle
of proportionality. According to court practice, a situation where the contracting authority failed
to clarify with required profoundness whether there may be another company in a member state

that can provide the required services has been deemed as the contracting authority’s inactivity.

In addition to the above, it must be considered that although the contracting authority’s activity
or inactivity is important as to foreseeability, it cannot be concluded that any circumstance
outside the sphere of influence would quality as a permissible modification in the context of the
abovementioned provision. The circumstances outside the sphere of influence of the contracting
authority must be evaluated in the aggregate based on the case and the general principles of

public procurements must be considered, inter alia.

Public procurement directives enable the contracting authority to order additional work from
their contract partner in a situation where ordering work under a new procurement procedure
would cause the contracting authority significant inconvenience or additional costs and would
not be possible due to economic or technical reasons. The significant inconvenience and costs
are evaluated for each situation and the particularity of the specific object must be considered
upon the assessment. For example, additional costs in the amount of EUR 10,000 may be
considered significant additional costs in one case, but not in another. Upon evaluation, the

principle of proportionality should be considered.
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As to economic considerations it is important to take into account specific circumstances and
the limitations arising from the general principles of public procurement. The reasonable
expectation of a contract partner for continuing the contract and receiving profit therefrom is
not an economic reason that would justify modification of a public contract on the basis of the

given exception.

As to technical reasons it must be considered that, arising from court practice, situations where
it has been claimed that the contract partner knows the system and therefore ordering additional
work only from one tenderer is necessary have not been accepted as technical reasons. Also,
artistic and aesthetic reasons have not been accepted either as justifications for the modification
of a public contract under this provision.

In order to ensure the legality of a public contract, there should not be precluding circumstances.
Making modifications may turn out to be illegal due to the contracting authority’s activity and
importance of the modification. The same applies in a situation where the general nature of the

public contract has changed due to a modification.

Public procurement directives do not define the content of the concept ‘nature of public
contract’. Some references to defining the general nature of a public contract can be found in
the justification clauses of a classic directive. It has been explained there that a situation where
the objects of a public procurement (e.g. construction work, things or services) are replaced
with something else can be considered as modifying the nature of a public contract. These
modifications are in their nature considered as modifications because a hypothetic influence

can be presumed to the results of the initial procurement procedure.

Generally such circumstances are classified as the modification of the nature of the public
contract which change the contract type, for example, i.e. the initially declared construction
contract is substituted with another contract type. In addition to the above, the modification of
the general nature of a public contract can occur in situations where the contracting authority
initially organised a procurement procedure considering that the presumed cost of the
procurement contract is within the national limit. In a situation where, as a result of the
modification, the cost of a public contract is changed so that the general cost exceeds the

international limit, the issue of modifying the nature of the public contract may arise.
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Upon deciding over the modification of a public contract, significant changes need to be
avoided. The prohibition of a significant modification extends to such cases where the
contracting authority cannot justify the modification with the permissible modifications

stipulated in the public procurement directives.

An important criteria for evaluating a significant modification is the circumstance that these
influence the initial results of the procurement procedure. It is hereby important to note that the
initial results of the procurement procedure are not only influenced by an increase of the public
contract volume, but also a situation where the volume of the procurement procedure may

significantly decrease.

Situations where an entrepreneur has relied on the means of another person during the
procurement procedure in order to perform the requirements of participating in the procurement
are classified as significant modifications. In practice it is not possible to preclude cases where
a person needs to be replaced in a later phase whose indicators the procurement procedure was
based on. Therefore it is important that the contracting authorities provide a clear, precise and
unambiguous regulation in the procurement procedure stage for specifying how to deal with a

situation where a person needs to be replaced.

Upon modifying a public contract, the circumstances arising from public interest can be taken
into account in a situation where the public interest is significant. The existence of significant
public interest can sometimes justify significant modifications of a public contract. Upon
evaluation significant public interest it must be considered that the arguments cannot be related
to the procurement procedure and economic reasons do not classify as such. However,
situations caused by a need to ensure the country’s security and the nation’s health, etc. may be

classified as public interest situations.

The contracting authority’s own activity does not carry less weight upon evaluating the legality
of a public contract. Upon analysing the results of public contract provisions, it was notable
that quite often it was possible to identify provisions with which the contracting authority had
significantly limited their right to modify the public contract that they had entered into.
Therefore it is important that the contracting authority thoroughly considers the terms and
conditions of the public contract before starting a procurement procedure. One must consider

the fact that if a contracting authority has limited the freedom of modifying the public contract
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by excluding geotechnical terms and conditions from their risk, then pursuant to the general
principles of the public procurement law it is not possible to take a position that upon the
occurrence of difficult geotechnical conditions, modification of the public contract is possible

due to unforeseeable circumstances.

Considering the above, it can be concluded that although the public procurement directives
stipulate several options for modifying a public contract, the established regulation does not
simplify the modification of public contracts. In addition to the above, the established regulation
is largely codification of the earlier practice of the European Court. Thus, one cannot take a
position that regulation ensures more efficient and flexible opportunities for modifying a public
contract than earlier. Therefore the hypothesis formed was confirmed.

Tiiu Pirbe
30.04.2019
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