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MAGISTRITOO
Liithikokkuvéte uurimisteemast ja aktuaalsusest

Magistritod eesmérgiks oli uurida EL tasandil hetkel kehtiva digusruumi arengut ning selle
moju siseriiklikule riigihankedigusele, kus tina PPP digusraamistik ja nendest tulenevad
eeskirjad sisuliselt puuduvad. Selleks toodi uurimuses vilja olulisus, miks tuleb ldhtuda EL
toimimise lepingu pdhimdtetest ning nendest tulenevatest hankedirektiividest. Tadiendavalt
leiab magistritdos eraldi késitlemist ka digusmajanduslikust analiiiisist ldhtuv vajadus luua
uusi Oiguslikke instituute ning teha selleks vastavad ettepanckud, mis aitaksid EL
riigihankediguse rakendamisel luua selgeid aluseid PPP- projektide kavandamiseks ja
rakendamiseks 1dbi diguslikult siduvate tdhenduste ja piiride.

Meetod

Uurimistods analiiiisiti kriitiliselt Eesti ja EL asjasse puutuvaid digusakte, raporteid, juhiseid
ja senist kohtupraktikat, vdhesel mééral tugineti varasematele empiirilistele uuringutele, teiste
EL liikmesriikide praktikale ja normatiivaktidele.

Uurimistulemused

To606 tulemusena selgus, et PPP valdkond on nii EL riigihankediguses, kui ka Eestis tervikuna
alareguleeritud, mistSttu on olukord turul labipaistmatu, konkurentsi kahjustav ning EL
siseturu kontekstis tdsiseid turutdrkeid tekitav. Oluline on siin vdhemalt riigi tasemel
maédratleda poliitilised eesmaérgid, kas tegevuskavana, juhenditena voi muude dokumentidena,
seda eriti veel olukorras kus puudub vajalik detailne ja selge regulatsioon.

Kas ja miks peaks teemat edasi uurima.

Teemat on oluline edasi uurida, kuna t66 ndutavat mahtu arvestades jédi analiilisimata
halduskoostdoga seonduv ehk avalike teenuste delegeerimine halduslepingute alusel ning
institutsioonaliseeritud PPP-ga seonduv. Autori arvates on antud teemad eraldi késitletavad
ning uurimist vajavad, mille osas saab antud t66 olla aluseks vastavasisulise edasiarenduse
korraldamiseks

Mirksonad: Riigihanked, EL riigihankedigus, EL Toimimise leping, PPP
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SISSEJUHATUS

Euroopa Liidu (EL) liikmesriikide riigihangete turg peab olema EL riigihankediguse kohaselt
avatud koikidele liikmesriikide turuosalistele ning iihtede liikmesriikide turuosalistel peab
olema vdimalus konkureerida riigihangetel teistes liikmesriikides. Piirililese konkurentsi
drakasutamine riigihangete turul annab hankijatele paremad valikuvdoimalused hanke objekti
kvaliteedi ja hinna suhtes. Ka avaliku ja erasektori partnerlusprojektid (PPP) on osaks
riigihanke turust ja sellest tulenevalt kohaldub neile riigihankedigus, mis peab tuginema EL
toimimise lepingu podhivabadustele ja nendest viljaarendatud vordse kohtlemise,
mittediskrimineerimise, ldbipaistvuse ja konkurentsi tagamise pohimotetele. Selleks, et
riigihangetel kohaldataks tunnustatud ildpohimotteid ja riigihanked liikkmesriikides toimuksid
iihetaoliste reeglite kohaselt, on Euroopa Parlament ja Noukogu sitestanud vastavad reeglid
hankedirektiivides. Hankedirektiivide eesmérk on tagada EL toimimise lepingu iildpShimdtete
jargimine riigihangetel ja riigihangete avamine konkurentsile', mida on kinnitanud ja ka edasi

arendanud Euroopa Kohus oma senistes kohtulahendites.

Viimastel aastatel on Eestis ja EL tervikuna PPP projektid arenenud edasi paljudesse uutesse
valdkondadesse. Peamiselt on erasektori voimalusi kaasatud eelkdige kohalike omavalitsuste
ees seisvate llesannete lahendamiseks, riiklikul tasemel on PPP rakendatavus viiksem.
Hoolimata kiillaltki pikaajalisest praktikast EL-s tervikuna, ei ole vilja kujunenud
konkreetseid seisukohti PPP kiisimustes, olemasolevad hankedirektiivid késitlevad nimetatud
projekte liksnes moistete midratlusena. Néiteks puudub EL odiguses ja samuti ka Eesti
oiguskorras PPP projektide selge legaaldefinitsioon. Samuti ei suudeta alati seostada PPP
mdistet kontsessioonidega, mida peetakse PPP- de alaliigiks. Vaatamata EL tasandil esinevale
médratlematusele, on Euroopa Kohus kontsessioonide méaratlemisel asunud seisukohale, et
isegi kui riigihange ei kuulu riigihankeid kasitlevate EL direktiivide kohaldamisalasse, peab
hankija jirgima EL toimimise lepingu (EU asutamislepingu) aluspdhimdtteid, eelkdige
asutamisvabaduse, teenuste osutamise vabaduse, mittediskrimineerimise ja ldbipaistvuse
pohimdtteid.” Probleemi olemust on teadvustanud ka Euroopa Parlament, kelle tegevuse
tulemusena voeti 2004 aastal siseturu strateegia 2003-2006 raames vastu roheline raamat

PPP ning iihenduse diguse kohta riigihangete ja kontsessioonide alal.® Vastavalt rohelises

! Rahandusministeerium, Riigihangete juhis, 2007. — Arvutivdrgus: www.riigihanked.riik.ee (tdiendatud
23.11.21012)
> RKHKm 3-3-1-66-10
% Euroopa majandus ja sotsiaalkomitee arvamus, roheline raamat PPP koost36 ning iihenduse diguse kohta
riigihangete ja kontsessioonide alal. - ELR C120/103, COM, 2004.
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raamatus toodule jouti jareldusele, et olenemata sellest, kas teiseste Oigusaktide sétted
kehtivad, tuleb vaadelda koiki akte, millega riigiasutus annab majandustegevuse teostamise
tile kolmandale isikule, EL toimimise lepingust tulenevate reeglite ja pohimotete, eriti
labipaistvuse, vordse kohtlemise, proportsionaalsuse ja vastastikuse tunnustamise pohimotete

valguses.

Arvestades PPP valdkonna problemaatilisust EL oigusruumis sh Eestis viljakujunenud
olukorda, on enamik kohalike omavalitsusi hakanud korraldama koosto6d erasektoriga oma
parima drandgemise kohaselt omamata secjuures tdpsemat teadmist PPP-projektide olemusest
ja vOimalustest. Vihe teatakse ja antakse endale aru PPP-projektide negatiivsetest kiilgedest
(konkurentsi intensiivsuse vdhenemine, digusmajanduslikult kallis, kontrolli médratlematus,
vihene riskide jaotus jne). Labivaks probleemiks on PPP- projektides partneri leidmine ilma
konkurssi korraldamata, mis heidab PPP-projektidele ldbipaistmatuse tdttu halba varju
avalikkuse silmis ja soodustab korruptsiooni voimalikust, mille osas otsitakse magistritoos
pohjendusi ka PPP-ga seotud teoreetilistest kasitlustest. Teinekord lihtsalt ei saada aru, et
tegemist on PPP-projektiga ning seetottu ei leia ka kdimasolev projekt alati korrektset
raamatupidamislikku kajastamist ning vajalikud riskid jaddvad ebaproportsionaalselt tihti

avaliku sektori poole kanda.

Magistritoo eesmirk on leida vastused piistitatud uurimuskiisimustele, et seeldbi uurida EL
tasandil hetkel kehtiva digusruumi arengut ning selle moju siseriiklikule riigihankedigusele,
kus tina PPP o0igusraamistik ja nendest tulenevad eeskirjad sisuliselt puuduvad. Seega
lahtuvalt antud eesmérgi piistitamisest, on t66 autor esitanud jargmised uurimuskiisimused: 1)
Kas PPP praktika EL Giguse tasandil on siisteemne ning piisavalt diguslikult reguleeritud sh
teoreetiliselt sisustatud ning 2) Millises ulatuses on tagatud PPP projektide teostamisel
ritklikul ja EL tasandil labipaistvus ja kontrollitavus (EL toimimise lepingust tulenevate

nouete jargimiseks)?

Arvestades uurimuskiisimustega piistitatud eesmarki, tuuakse tehtavas uurimuses vilja
olulisus, miks tuleb ldhtuda EL toimimise lepingu pShimotetest ning nendest tulenevatest
hankedirektiividest ning pakutakse vélja vOimalikud lahendused koos soovitustega.
Téiendavalt leiab magistritoos eraldi késitlemist ka digusmajanduslikust analiiiisist ldhtuv
vajadus luua uusi diguslikke instituute ning teha selleks vastavad ettepanekud, mis aitaksid
EL riigihankediguse rakendamisel luua selgeid aluseid PPP- projektide kavandamiseks ja

rakendamiseks 1abi diguslikult siduvate tdhenduste ja piiride.
7



T66 autori siigavam huvi antud valdkonna tdpsemaks uurimiseks tuleneb seejuures asjaolust,
et autor on isiklikult osaletud Riigikontrolli auditi ,,Avaliku ja erasektori koostoo kohalikes

omavalitsustes*

menetlustoimingute teostamisel ning Riigikogule esitatud aruande
koostamisel, mille raames tuvastati mitmeid olulisi riigihankediguse rikkumisi sh EL 6iguse
alaseid olulisi rikkumisi. Samuti on autor osalenud URO egiidi all tegutseva rahvusvahelise
organisatsiooni INTOSAI riigihankediguse ja PPP-de kontrollimist puudutavates
tooriihmades, millede raames on piistitatud eesmirke valdkonna tapsemaks hindamiseks,

reguleerimiseks ja kontrollimiseks erinevate maailmariikide ulatuses.

Antud juriidiline analiiiis pohineb vordleva, siistemaatilise ja loogilise meetodi kasutamisel.
Uurimist6ds pistitatud kiisimustele vastuste leidmiseks kirjeldatakse kasitletavaid instituute
osaliselt teaduslikult ning analiilisitakse kriitiliselt Eesti ja EL asjasse puutuvaid digusakte,
raporteid, juhiseid ja senist kohtupraktikat, vdhesel méiéral tuginetakse varasematele
empiirilistele uuringutele, teiste EL litkmesriikide praktikale ja normatiivaktidele.
Oigusmajandusliku analiiiisi osas iiritatakse tegeleda seniste riigihankedigusega seotud
Oigusnidhtuste selgitamisega sh diguse tdlgendamise teooriast ldhtuvalt, selgitamaks vélja,
millised on seniste reeglite sh siseriiklike reeglite toime ja suhe, miks need on sellisel kujul
kehtestatud. Samuti hinnatakse PPP projektide tasuvust ldhtuvalt riigihangete korraldamise

vorreldavusest.

T66s uuritakse 1dbi Riigikontrolli poolt teostatud intervjuude ja PPP INTOSAI t66riihma
ettekannete ja protokollide analiiisimise, milline on EL liikmesriikide ja siseriiklike
jarelevalveorganite suhtumine PPP projektide korraldamisse ning millised on EL toimimise
lepingust tulenevate pdhivabaduse reeglite rikkumistele kohaldatavad sanktsioonid.
Peamiselt tuginetakse EL riigihankediguse tdlgendamisel seostele Oiguse tdlgendamise
teooriatele mahus, mis oleks vajalik probleemide selgitamiseks. Allikmaterjalidena on t60s
kasitletud erialakirjandust, erinevate liikmesriikide ja EL normatiivakte, kohtulahendeid,
perioodilistes viljaannetes avaldatud artikleid. Erinevate EL liikmesriikide Oigusaktidele

tuginetakse vordluse eesmargil, et tuua vélja PPPde paremaid praktikaid.

Selleks, et tdita t60 eesmirk, on t66 iiles ehitatud neljast osast, mis on 1dppkokkuvdttes

aluseks jdrelduste ja soovituste tegemisele. Esimeses osas kisitletakse PPP olemust ja selle

* Riigikontrolli aruanne ,,Avaliku ja erasektori koost6d kohalikes omavalitsustes* Riigikogule, Tallinnas, 3 aprill
2012. — Arvutivorgus:
http://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?Fileld=11533&Auditld=2235
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teoreetilist raamistikku. Peamiselt keskendutakse eelkdige PPPde diguslikule olemusele, kuid
tuuakse eraldi vilja PPP valdkonnad ja nendega seotud riskide maératlused ja poolte
vahelised riskide voimalikud jaotused. Samuti tuuakse dra ka PPP- projektide eesmérkidega
seotud olulised probleemid. Eraldi leiavad tildistavamalt kisitlemist ka peamised digusallikad
erinevates liikmesriikides sh eraldi PPP valdkonda reguleerivad oigusaktid ja nendest
tulenevad piirangud ning PPPde koht praeguses Euroopa majanduses, kus PPPsid on peetud
voimalikuks péadsterongaks, et aidata Euroopa majandus vilja siigavast madalseisust. Kuigi
PPP mdératlus on vdga lai, piirdutakse kdesoleva uurimuse teostamisel PPP olemuse
madratlust ldhtuvalt lepingupohise partnerluse uurimisega, jattes piiratud mahust tingituna
vaatluse alt vélja tavaparased institutsionaliseeritud PPP-d ja avalike teenuste delegeerimised,
mida korraldatakse halduskoostoo korras halduslepingute alusel. Magistritoo teises 0sas
keskendutakse  siseturu  pdhivabadustele ja nende seostele riigihangete- ja
kontsessioonidigusega. Tuua vidlja vastavad seosed EL toimimise lepingu sétetega ning
seostatakse need kohtulahenditega, mis on olnud aluseks riigihangetediguse sh PPP
teostamisel oluliste pohimotete kujunemisel. Kolmandas osas leiab kajastamist osaliselt
vordleva analiitisina PPP alused ja rakenduspraktika, keskendudes peamiselt Eesti ndidetele.
Vaatluse all on olemasolev siseriiklik 0igus ja nende aluseks olevad strateegilised
dokumendid PPP reguleerimise suunamiseks ja rakendamiseks. Neljandas osas analiiiisitakse
PPP- projektide iile teostatavat jdrelevalve ulatust ja voimalikku moju rikkumistest
tulenevatele tagajargedele. Peamised jareldused ja soovitused leiavad kajastamist t60

kokkuvottes.



1.  Avaliku ja erasektori partnerluse olemus ja raamistik Euroopa Liidus

PPP korraldus nii digusteoreetiliselt kui digusmajanduslikult eeldab fundamentaalsete aluste
olemasolu ja méératlust. Ténaseks on kujunenud riigihankediguse kontekstis vélja PPP hea
valitsemistavad, kuid pdhjalikumalt ei ole siiani uuritud riigihankedigusega seostatavaid PPP
fundamentaalseid printsiipe nagu printsipaali- agendi teooria, avaliku valiku teooria ja uue
haldusjuhtimise (NPM) teooria. Need on peamised teooriad, mis moodustavad pdhialused
ning tagavad diged tulemused PPP korraldamisel.” Nende teooriate kisitlemisel on vdimalik
hinnata alles PPP tegelikku tihtsust suhetes erasektori ja avaliku sektori vahel®. Té6 autor

kisitleb jargnevalt PPP olemuse méératlemiseks vajalikke teooriaid tdpsemalt.

Olulisi elemente sisaldab PPP jaoks NPM mudel. Antud mudel pdhineb neoliberaalsel
arusaamal riigist ja majandusest ning pooldab &ri- ja turupShimotete ning juhtimistehnika
toomist erasektorist avalikku sektorisse.” Sisult on NPM eesmirk propageerida avalike
teenuste efektiivsema osutamise vOimalusi 14bi erastamise ning lepingulise delegeerimise,
asetades rohu avalike teenuste kvaliteedile®. NPM mudeli kriitika seisneb peamiselt asjaolus,
et organisatsiooni toimimise efektiivsust tuleb hinnata suhtes eesmérkidega, kuid avalikus

halduses on need erinevad sellest, mis toimib erasektoris.

NPM saab edukas olla “ehtsate” teenuste reformimisel (tervishoid, haridus, transport, side,
energia), mitte aga “tuumiilesannete” tiitmise parandamisel. Sisult mérgitakse NPM teooria
kohaselt, et PPP saab mingida olulist rolli, kuid seda iiksnes piiratud juhtudel®. NPM sisuna
saab seejuures mdidratleda: iileminek tulemusjuhtimisele  (“viljundiorientatsioon”
“sisendiorientatsiooni” asemel); “kliendiorientatsioon” (teenindamisfilosoofia ja “klientide”
rahulolu  halduse legitimatsioonikriteeriumina);  haldustegevuse  “kuluorientatsioon”

(“teenuse” osutamise ja selleks tehtud kulutuste eest iihendatud vastutuse sisseseadmine);

® N. Awortwi. Getting the Fundamentals wrong: woes of PPP in sold waste collection in three Ghanaian cities. -
Public Administration and development, dev. 24, 1k 213-224, 2004.
® T. Bovaird. PPP: from contested concepts to prevalent practice. - International Review of Administrative
Sciences, vol 70 (2), Ik 206, 2004.
" M. Murumégi. Avaliku ja erasektori koostod alused ja korraldus kohalikus omavalitsuses. Magistritoo. Tallinna
Tehnikatilikool. Lk 10. 2007.
® SA Poliitikauuringute Keskus Praxis. Kohalike omavalitsuse iiksuse avalike teenuste lepinguline
delegeerimine kodaniketihendustele. Tellija: Siseministeerium, analiilisi ldpparuanne, lk 14 , 2009. —
Arvutivdrgus: https://www.siseministeerium.ee/public/SIMDEL _raport.pdf
%U. Madise. Eesti riigikontseptsioon, New Public Management ja haldusreform. - Riigikogu Toimetised 2,
2000. - Arvutivorgus: http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=11648
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“teenuse”- e “tooteorientatsioon” (kodigi riigi toimingute, nii arstiabi kui elamis- v0i saasteloa

andmine, késitlemine teenustena (toodetena)). 10

Teine oluline PPP korraldamise ja méaratlemisega seotud késitlus on avaliku valiku teooria
(public choice theory), mille kohaselt on teenuste pakkumisel avaliku sektori poolt
tulemuseks tilepakkumine ning ebaefektiivsus. Kui aga teenuste pakkumine vilja delegeerida,
viib konkurentsitingimus tShusama ja parema teenuse pakkumiseni.'" Ebeefektiivsuse tekitab
antud teooria kohaselt tdendoliselt asjaolud, et tihti igaiiks piitiab 1&dbi suruda oma huvisid
tema jaoks koige efektiivsemal viisil, kuigi iildpildis iihiskonna terviku jaoks ei pruugi
tulemus sellisel juhul olla efektiivne. Eriti saab vastavat asjaolu eeldada poliitika tegemise
korral, kus erakondadel ja poliitikutel on tihti omad huvigrupid, kellede ideedele toetutakse.
Autori arvates on ka PPP projektide teostamine muutunud varjatult poliitikute vahendiks, sest
poliitikud tahavad nt alati enne valimisi teostada nn projekte ,lintide 16ikamine ja ndida
maksumaksjale kasulikuna enne valimisi, kuid poliitikutel ei ole projektide teostamiseks
vajalikke vahendeid, mistottu jouavad nad ka PPP teostamise vajaduse juurde. Seega on antud
teooria puhul tegemist klassikalise majanduslik biirokraatia kriitikaga, mille kohaselt on
biirokraatia ebatohus valitsemisvorm. Avaliku valiku korral on tagatud hindade vordlemine,
millega tekib ka teenuste reaalne hind ehk 1dbi konkurentsieeliste tagatakse parim valik ning
ohjeldatakse omakasupiitidlikkust. Samas mairgitakse PPP kontekstis, et PPP ei ldhe selle
teooria kohaselt piisavalt kaugele — PPP on poolikuks lahenduseks selle teooria rakendamisel,

tdielik privatiseerimine tagab alles kdige parema tulemuse™.

Kolmanda tdhtsust omava teooriana on toodud PPP-de kontekstis vélja printsipaali- agendi
teooria, mille juures on samuti keskseks kiisimuseks osapoolte huvid. Taiuslik turg eeldab
taiuslikke teadmisi (informatsiooni) turul toimuva kohta, informatsiooni pidevat kontrollimist ja
tdiendamist. Reaalselt on seda {isna voimatu avalikus sektoris saavutada, kuid koost6ds
erasektoriga on see palju reaalsem. Lahtuvalt teooriast voib {iks indiviid (agent) tegutseda
ldhtudes oma huvidest ja eesmérkidest, teise indiviidi (printsipaali) heaolu voi kasum aga sdltub
esimese toimimisest. Seda nimetatakse printsipaali-agendi suhteks, mida esineb igas majanduselu
valdkonnas. PPP suhtes saab erapartner (agendina) taotleda oma eesmarke, mis mdjutavad avaliku
sektori (printsipaali) kvaliteeti ja avalikkuse heaolu®®. Printsipaali- agendi teooria kasutamisega on

pohjendatud sisuliselt ka riskide jaotamist/ ileandmist, kus teooria kohaselt tiks osapool printsipaal

90, Madise. RiTo, 2, 2000.

YSA Poliitikauuringute Keskus Praxis. Lk 16. 2009.

2T, Bovaird. Ik 206, 2004.

B3 E. Ulst. Avaliku sektori dkonoomika. TU Kirjastus. 1998.
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on lepingus teise osapoolega ehk agendiga, et see kannaks riske tema eest'*. Sama teooriaga
seotud probleemiks saab pidada aga olukorda, kus agent, saades printsipaalilt ressursid ehk
avalikkuse ressursid, saab kasutada nende potentsiaali oma huvides, eirates avaliku sektori ehk
avalikkuse huvisid. Seetdttu kui peaks esinema informatsiooni astimmeetria, siis ei toimi see suhe
tdhusalt. Uldiselt kindlustavad nn erapartnerid end informatsiooni asiimmeetriast tulenevate
kahjude wvastu vdga mitmesuguste vahenditega, nagu pant, hiipoteek, Kindlustuspreemia.
Informatsiooni astimmeetria v3ib Siin viia turu dpardumiseni. Eesti on PPP teostamise ndidetena
tavaparane kindlustada projekt selles osas hoonestusdiguse seadmisega, mis omakorda on

tagatiseks pankadele voimelike laenude katteks.

Arvestades eeltoodud teoreetilisi kisitlusi, siis ei ole PPPde teostamisel ka vdhem tdhtsad
muud teooriad, milledest Oigusmajanduslikult oleks tdhtis ka tehingukulu teooria, mis
mojutab PPP korral mdlema osapoole tugevuste iithendamise raames avaliku sektori teenuseid
nii kvantitatiivselt kui ka kvalitatiivselt. Oigusmajanduslikult on PPP- de puhul tehingukulud
suured. Tehingukulu teooria kohasel on nendeks kuludeks infootsingu kulud, labirdédkimistega
seotud kulud, lepingu kohane jirelevalve ehk kontrollikulud sh vaidlustused jne®®. Kuna PPP
valdkond on seotud paljuski ebamiérasusega, siis on tehingukulud paratamatult suured.
Tehingukulu teooria kohaselt voiks eeldada, et PPP teostamisel ei tohiks tehingukulud iiletada
loodetavat kasu, mis v3ib viljendada ka teatud osas sotsiaalses heaolus.'®!” Sisuliselt
tdhendaks see seda, et oluline on PPP projekti maht, kiisitav on vdiksemate PPP projektide
korraldamine, kus tehingukulud paratamatult ei tasu ennast dra. Seega eeldab PPP vormide
kasutamine suuremate projektide teostamist, mis on tegelikkuses PPP teostamisel iiheks
suureks probleemiks ka Eestis. Samale jareldusele on joudnud ka Kaitseministeeriumi

esindaja leides, et viiksemate PPP teostamisel ei suudeta {ildjuhul tdita PPP eesmiirki.™®

PPP olemuse sh teoreetiliselt tapse ja selge méératluse puudumine on siiani olnud EL tasandil
tiheks pohiliseks takistuseks, et tekitada vajalik tihtne digusraamistik. EIB andmetel on EL-s
PPP moiste kasutusel juba 1990 aastatest, kuid siiani puudub Euroopas iihtne PPP mudel ja
teoreetiline kasitlus. EL 2009. a koostatud iilevaatlikus PPP aruandes eristatakse Euroopa

kontekstis riike, kes on PPP mdiste vordsustanud ainult kontsessioonidega, kus teenust

1 E Reeves and J. Ryan. Piloting PPP: Expensive Lessons from Ireland’s Schools Sector. — Public Money &
Managment. Lk. 332. 2007.
T, Bovaird. Ik 206, 2004.
® AR. Vinning, A.E. Boardman. PPP in Canada: Theory and evidence, Canadian Public Administration, vol
51, no 1. 2008.
Y F. Martin Jose M. The EC Public Procurment Rules: A Critical Analysis Clarendon Press. Oxford, 1996.
18 M. sahk. Riigikontroll. Memo. Kaitseministeeriumi kohtumine. 2011.
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pakutakse kontsessiooni raames ning maksmine toimub avalikkuse poolt, teistes riikides on
samas PPP moiste vidga laia késitlusega, kus peetakse PPP-deks igasuguseid erinevaid
hankeid ja iihisettevdtteid avaliku ja erasektori vahel.'® Kahjuks ei ole autori hinnangul ka
senises Oiguskirjanduses tiheselt ja I0plikult suudetud vajalikku partnerluse olemust
madratleda. Osaliselt on see ka mdistetav, sest tegemist on ikkagi védga keerukate
projektidega, millede osas on tdna ka erinevates EL liikmesriikides tekkinud juba erinevad
vormid ja diguslikud alused. Jittes kdrvale avaliku halduse senise kisitluse PPP- st, siis on
vorreldes  digusteoreetiliselt tegemist erineva PPP  piiritlemisega, niiteks kasvoi
riigihankedigusest lahtuvalt. Autor késitleb PPP olemust 1dhtuvalt kitsamast tdhendusest, kus
igasugust partnerlust ei saa nimetada PPP- ks, vaid PPP kisitlus eeldab teatud institutsioonide

ja oiguslike elementide olemasolu.

EL liikmesriikide tinase majanduskliima valguses on PPP-ga seonduv muutunud aktuaalseks
ka eriti avaliku halduse Okonoomikaga seoses, EL-s on hakatud suunduma rohkem
eramajandamise komponentide juurde, ehk toetutud on erasektori teadmistele ja oskustele, et
seeldbi tagada parem teenuste kvaliteet. Selline avaliku sektori koormuse jagamine eeldab
avaliku raha kasutamist ning tihti poliitilist otsustust. PPP eelistena tuuakse seejuures vilja
asjaolud, et 1abi PPP saab avalik sektor leida rahaliselt soodsama lahenduse (better value for
money), hoida kulutusi madalana, teenuste kvaliteeti korgel ja hallata véiksemaid riske®.
Seega sisuliselt toob autori arvates selline partnerlus kaks tdiesti erinevat osapoolt kokku
vastastikuse kasu eesmérgil, eesmirgiga pakkuda voimalikult hea kvaliteediga avalikke

teenuseid.

Partnerluse eesmérk on valdavalt tuua seejuures esile mdlema poole parimad omadused nagu
nditeks efektiivne juhtimine ja vajalike investeeringute tegemine ehk riskide vOtmine. PPP
korraldamisel on oluline tdhendus efektiivsusel, sest PPP oma olemuselt peaks tagama rahade
otstarbeka kasutamise, kuid kas see ka kdikide projektide korral nii on, julgeb kéesoleva t66
autor kahelda. Vajaliku efektiivsuse saavutamine eeldab aga konkurentsi eeliste
arakasutamist, sest just erasektoris valitseb vajalik konkurents, mis sunnib aga konkurendist
reeglina paremini pingutama. Efektiivsuse hindamine antud partnerlusprojektide korral ei ole
alati lintne, kuna PPP projektide tegelikku tohusust ja mdjusust on raske hinnata, sest PPP

projektid on selleks liiga pikad ning projekti efektiivsuse hindamine on sdltuvuses terve PPP

19 A Kappeler and M. Nemoz. PPP in Europe — before and during the recent financial Chrisis. — EIB. Econimic
and Financial Report . Ik 3-4. 2010/04.
20 A, Santos Raquel and A. Andrade. Corporate Governance in Public Private Partnerships. - EPPL. Lk 209 .
4/2010.
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projekti perioodiga. Kdige suurema efektiivsuse tagamiseks on vaja PPP projekti juhtida
koikides etappides edukalt, planeerimisel, opereerimisel kuini projekti ldpetamiseni
(tagastamiseni)®’. Niiteks voib PPP olla esimestel aastatel madalamate kasutustasudega ning
alles mitme aasta jarel muutuda oluliselt kulukamaks olukorras, kus tasud muutuvad reaalselt
suuremaks. Vahenditeks, et tagada vajalik tulemuslikkus, on seostatav PPP korraldus hea
valitsemistavaga, mille kohaselt peab PPP projekti korral olema tagatud lébipaistev protsess
partneri valimisel, partnerite kaasotsustuse vdimalus, aruandluse korraldus ning seelédbi

vajalik efektiivsus.

Kokkuvotvalt saab PPP projektide olemuse osas markida, et PPP eesmark on eelkdige tagada
strateegilistes valdkondades avaliku sektori kohustuste kiirem ja efektiivsem tditmine, et
seeldbi pakkuda kdrge kvaliteediga avalikke teenuseid, mis looks maksumaksjate raha eest
suurimat voimalikku vaartust. PPP projektide sisu seisneb pikaajalises partnerluses, mida
iseloomustab asjaolu, et eradiguslik partner, kes osaleb asjaomase projekti eri etappides
(projekti valjatootamine, elluviimine ja kasutamine), votab endale selliseid riske, mis
tavaliselt on omased avalikule sektorile, ning aitab sageli projekti rahastamisel. Samuti peab
PPP korraldus ning diguslik médratlus pohinema selgetel teooriatest tulenevatel printsiipidel,
millede osas ei saa mirkimata jitta ka tildisemalt seda, et PPP- de tegevus peaks tdnapédevale

kohaselt pohinema ka hea halduse pohimotetel.

1.1  Avaliku ja erasektori partnerluse oiguslikud alused, tunnused ja

erinevad vormid

Eestis ja paljudes teistes EL liikmesriikides kehtivad riigihangete alased digusaktid aitavad
tagada PPP-projektide labipaistvust, mis on eriti oluline antud suuremahuliste ning kulutustelt
rahvusvaheliste hangete modtu viljaandvate objektide ja teenuste puhul. Riigihanke protsess
tagab huvitatud osapoolte piisava ja Oigeaegse teavitamise projekti tingimustest ning
suurendab rahvusvahelise konkurentsi tekkimise tdendosust. PPP projekte korraldatakse
enamasti  ehituskontsessioonidena, nditeks teede, sildade, haiglate, koolimajade,
tervisekeskuste, sadamate ja vanglate ehitamiseks ja nende edasiseks kasutamiseks lepingus

ettendhtud aja jooksul.

2! New South Wales, Auditor- General. Performace audit report. Roads and Treffic Authority of NSW. 2009.
22 A. Santos Raquel and A. Andrade. EPPL. 4/2010.
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Selleks, et tuvastada kehtiva EL digusruumi moju PPP projektide korraldamisele, on vaja
selget PPPde kisitlusraamistikku, mistdttu on autori arvates oluline eristada antud magistrit6o
juures litkmesriike, kus on PPP-de sh kontsessioonide teostamiseks kehtestatud eraldi
Oigusaktid ja vorrelda nendes litkmesriikide PPPde korraldust nende liikmesriikidega, kus
eraldi PPP Gigusaktid puuduvad. Vorreldes erinevate liikmesriikide siseriiklikke digusakte, on

eesmirk eelkodige tuua vilja nende korrapératus.

Soltuvalt erinevate EL litkmesriikide digusruumist, on osades riikides kehtestatud eraldi PPP
ja (vdi) kontsessioonide seadused. Eestis vastavad seadused puuduvad ning
Rahandusministeeriumi hinnangul puudub selle jirele ka hetkel vajadus.”® Sarnaselt Eestile
puuduvad ka Ungaris, Tsehhis eraldi PPP raamseadused. Samas on hulgaliselt EL
litkkmesriikides nagu Poola, Léti, lirimaa, Bulgaaria (2010), Rumeenia (2010), Sloveenia
(2006), Leedu (2009), Serbia ja Makedoonia (2007), kus vastavad seadused on olemas.*
Paljude juhtudel on nende seaduste viljatodtamisel olnud aluseks URO rahvusvahelise

kaubandusdiguse komisjon (Uncitral) koostatud mudelseadus PPP reguleerimiseks.?

1.1.1 Oigusliku olemuse méératlus ja tunnused

EL digusest me tihest diguslikku regulatsiooni ei leia, mis kasitleks piisava pohjalikkusega
PPP- projekte. PPP- projektidega seotuse voib leida esmaste digusallikatest tulenevalt ehk
lahtuvalt EL toimimise lepingust. Nii PPP- projektide kui ka riigihankediguse tuumaks saab
eelkdige pidada siseturu toimimist tagavaid vabadusi ehk kaupade, isikute?® ja teenuste vaba
liikumist ning asutamisvabadust (EL Toimimise leping (EU Asutamisleping, art 28, 39, 43, 49)).
Peale eelneva on ka PPP- projektide puhul oluline juhinduda EL toimimise lepingu
diskrimineerimise keelu sitetest (EL Toimimise leping (EU Asutamisleping, art 12)). Antud
diskrimineerimise sétet on tdolgendatud ja analiiiisitud pohjalikult ning laiendatud selle moiste
kasitlust igasugusele diskrimineerimisele sh laiendades seda nii fiiiisilistele kui ka
juriidilistele isikutele. Lisaks saab seda laiendada ka tehingutest tulenevatele kaupadele voi

teenustele.

Eraldi on ka kaupade, isikute ja teenuste vaba litkumise ning asutamisvabaduse satetest

Euroopa Kohus ténaseks arendanud vélja vordse kohtlemise, mittediskrimineerimise,

2 A. Peedu, K. Teder. Riigikontroll. Intervjuu protokoll. Rahandusministeeriumi esindajatega kohtumine. 2011.
243, Kirsipuu. Rahandusministeerium. ettekanne PPP- de kohta. 22.05.2012.
» JRO. UNCITRAL. PPP mudelseadus. New York. 2004.
% EK 22.06. 1993, C-243/89.
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konkurentsi tagamise ja ldbipaistvuse pohimotted. Tegemist on nn kirjutamata esmase
Oigusega, mis on olnud médravaks paljude EL liikmesriikide siseriikliku riigihankediguse
vélja kujunemisel. PPP alaliigina késitlevate kontsessioonide osas on EL tasemel valitseva
ebaselguse likvideerimiseks ja diguskindluse tekitamiseks tehtud vajalik seadusandlik algatus
esitades EL liikmesriikidele kontsessiooni direktiivide eelndud arvamuste avaldamiseks, mis
annab lootust vdhemalt kontsessioonide valdkonnas mingile digusselguse tekkimisele,

direktiividega seonduvat kisitleb autor t60 teise peatiiki 0sas.

Eestis reguleerivad PPP- projektidega seonduvaid kiisimusi peamiselt riigihangete seadus
(RHS), halduskoostt6 seadus (HKTS) ja raamatupidamise toimkonna juhendid (RTJ) nr 17 ja
9. RHS-ga pannakse paika eelkdige alused PPP struktureerimisele, sitestatakse piirangud
erapartneri valimisele ning antud regulatsiooni mittejargimine voib viia kogu hanke sh PPP-
projekti ja kogu projekti vaidlustamiseni ning tithistamiseni. Kuna PPP projekte rakendatakse
ka riigi ja KOVide avalike iilesannete tditmisel, siis kuulub haldusiilesannete iileandmisega
seonduv HKTS- se alla. HKTS reguleerib haldusiilesannete iileandmist iiksnes
halduslepingute alusel, mitte tsiviildiguslike lepingute alusel. Kéesolevas t60s on autor
keskendunud eelkdige tsiviildiguslike lepingutega seonduvale. Mis puudutab juba projektide
ettevalmistamise faasi, siis on oluline hinnata RTJ nr 17 ja 9 alusel ka projekti hilisemat

kajastamist raamatupidamises, et hinnata maksu- vdi finantsaruandluse riske.

Hoolimata kiillaltki pikaajalisest praktikast, ei ole siiani vilja kujunenud konkreetseid
seisukohti PPP kiisimustes. Sellest tingituna puudub nii EL diguses kui ka Eesti diguskorras
PPP projektide legaaldefinitsioon, mis iseloomustaks PPP diguslikku olemust. Hetkel RHS
kaudselt kehtiva definitsiooni ei saa kahjuks pidada PPP legaaldefinitsiooniks (RHS § 6%),
kuna Rahandusministeerium on nimetatud séttega tahtnud reguleerida iiksnes PPP laadsete
lepingute hilisemat muutmist’’. Vastava ettepaneku tegi seejuures Kaitseministeerium, kelle
selgituste kohaselt oli eesmirk teha seaduses PPP- ga seonduv konkreetsemaks, kuigi
tipsemat analiiiisi muudatuse sisu osas ei tehtud®. Ebakdlade likvideerimiseks on teinud ka
Riigikontroll Riigikogus RHS eelndud menetlenud komisjonile vastavad mirkused”. Autor
on ebamiirasuse viltimiseks ja iihtsete aluste madratlemise vajalikkusest lahtuvalt seni Eestis
korraldatud PPP projektide pohjal kaardistanud PPP projektide peamised tunnused, millega

saab tdpsemalt tutvuda t60 lisa 1 juures (Tabel 1).

T A. Peedu, K. Teder. Riigikontroll. Intervjuu protokoll. Rahandusministeeriumi esindajatega kohtumine. 2011.
?® M. Sahk. Riigikontroll. Memo. Kaitseministeeriumi kohtumine. 2011.
2 M. Oviir. Arvamus. RHS muutmise seaduse eelndu kohta. 2011.
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Vottes aluseks erinevate litkmesriikide PPP madératluse, siis saab PPP raamseaduste

kontekstis eristada jargmiseid iseloomulikke oOiguslikke kriteeriumeid, mis olid aluseks ka

Vabariigi Valitsusele esitatud analiiiisile PPP-de kohta.

1)

2)

3)

3031

Poola PPP raamseaduse kohaselt peab avaliku vdimu organ enne lepingu sélmimise
otsustamist koostama analiilisi, et méddrata kindlaks eelised ja ohud, mis vdivad
kaasneda erasektoriga partnerluse puhul. Kui analiiisi kdigus selgub, et projekti
teostamiseks on tarvis eraldisi riigieelarvest, peab selleks nousoleku andma
rahandusminister. Teade kavandatava projekti kohta avaldatakse vastavates ametlikes
teadaannetes. Eradigusliku partneri valimisele kohaldub RHS%.

lirimaa PPP raamseadus sdtestab, et pooltel on voimalik luua lepingu alusel PPP
projekti teostamiseks iihisettevote voi omandada osalus juba eksisteerivas ettevottes
avaliku organi poolt. Lepingus tuleb sdtestada pakutava teenuse kvaliteedistandardid
ning avalik sektor peab vdimaldama erasektorile méératud iilesannete tditmist kogu
lepingu viltel. Lepinguga erasektorile iileantavad iilesanded tuleb téita lepingupartneri
poolt enda nimel, kusjuures avaliku sektori iiksus teostab jarelevalvet lepingu tditmise
iile®,

Taanis on reegel KOV-i laenude piiramiseks — sdtestatud on piir ning kui seda
iiletada, siis tuleb teatud protsent iiletatavast summast panna deposiiti (omavahendite
arvelt). Olemas on rahvuslik tegevuskava PPP-projektide arendamiseks, mis sisaldab
erinevaid tegevusi: pilootprojekti ldbiviimine, standardlepingute véljatoGtamine,
juhendamine, veebileht, sektorianaliilisid, on eraldatud ka raha PPP-projektide
edendamiseks  (nt  konsultatsioonikulud)  KOV-ides, = PPP-konsultantidega
raamlepingute s0lmimine jne. Olulisemaks kiisimuseks peetakse
kdibemaksuprobleemi — kui riigiasutus teeb, siis kdibemaksu ei tule maksta, kui teenus
ostetakse erasektorilt (PPP), siis lisandub kdibemaks ja teenus muutub sellevorra

kallimaks

%0 Valitsuskabineti ndupidamine. Memorandum. 2006 (koos I. Murula analiiiisiga).

LT, Murula. Avaliku ja erasektori partnerlussuhete alase raamseaduse loomise vajalikkus. Bakalaureuset3d.
Tartu Ulikool Oigusinstituut. Lk 25. 2006.

%2 poola PPP raamseadusest. — Arvutivdrgus: http://www.centrum-ppp.pl/zarzad,2

$State Authorities (PPP arrangments) Act. 2002. — Arvutvdrgus:
http://ppp.gov.ie/wp/files/documents/legislation/state authorities act.pdf
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4) Litis on valitsuse poolt heakskiidetud PPP-poliitika raamdokument (PPP Policy
Framework Document) ning samuti on heaks kiidetud PPP tegevuskava 2006-2009.
PPP-projekte reguleerivad riigihangete seadus ja kontsessiooniseadus®.

5) Leedus on PPP-projekte  reguleerivateks seadusteks samuti RHS ja

kontsessiooniseadus®.

URO rahvusvahelise kaubandusdiguse komisjoni (Uncitral) poolt on koostatud PPP
mudelseadus®, mille kohaselt peetakse olulisesks PPP korraldamise parandamist ja
usaldusvididrsuse tekitamist, et tagada projektide tulemuslikkus ja labipaistvus. Mudelseaduse
eesmark peaks olema holbustada seejuures PPP projektide elluviimist ja pikaajalist
jatkusuutlikkust, luues selleks 1dbi mudelseaduse soodsa Oigusraamistiku. Eelkdige peaks
vajalik PPP seadus sisaldama mudelseaduse nditel hankemenetluse sarnast menetluse liiki,
mille alusel toimuks erapartneri valimine, selleks vajalike selgete kriteeriumite alusel koos
kindlaks maidratud ldbirddkimiste korra alusel. Olulist rolli mingib ka vajalik
kontsessioonilepingu sisu maératlus seaduses. Kuna tegemist on vdga pikaajaliste
lepingutega, siis mudelseaduses on selleks ettendhtud koik vajalikud regulatsioonid
omandikiisimuste lahendamiseks, rahastamiseks, hiivitiste maédratlemiseks, lepingute
pikendamisteks ja Iopetamiseks ning vaidluste lahendamiseks. PPP seaduse vajalikkuses on
raske kahelda, sest nii senine praktika kui ka Riigikontrolli audititulemused®’ viitavad
tungivale vajadusele valdkonna reguleerimiseks Eestis, kus oleks heaks algatuseks ka
mudelseaduses toodud regulatsiooni kehtestamine. Kehtiv digusraamistik Eestis, mis on EL
tasandil iiheks véhesteks ndideteks, kus vastav regulatsioon puudub vdi on RHS kontekstis
ebapiisav, vajab PPP- ga seonduv muutmist voi eraldi regulatsiooni kehtestamist. Autori
arvates on PPP URO mudelseadus heaks aluseks ja niiteks, mille kaudu saaks tagada PPP
projektide tulemuslikkus ja ka vajalik ldbipaistvus. PPP raamseadust on peetud oluliseks ka
hea valitsemistava kontekstis, mis tagaks PPP projektidele hea oigusraamistiku. Kuna
investorid otsivad turvalisust ja kindlust oma investeeringute tegemiseks, siis eeldatakse, et

seadus oleks voimalikult lithike, selge ja lihtne, mis tdhendaks eelkdige sisulist paindlikust.

3 Lati PPP raamdokument. 2000. - Arvutivdrgus:

http://www.fm.gov.lv/Iv/sadalas/ppp/par_ppp/ppp_skaidrojums/

% Leedu PPPdega seonduv info. — Arvutivérgus: http://www.ppp.gov.lv/fetch_1857.html

% JRO. UNCITRAL. PPP mudelseadus. New York. 2004,

8 Riigikontrolli aruanne ,,Avaliku ja erasektori koost66 kohalikes omavalitsustes* Riigikogule, Tallinnas, 3

aprill 2012. — Arvutivorgus:

http://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?Fileld=11533&Auditld=2235
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Hea PPP raamseadus tagab pikaajalise kindluse/perspektiivi ja atraktiivsuse kvaliteetse PPP

projekti korraldamiseks 14bi vajalike investeeringute tegemise™.

1.1.2 Partnerluse erinevate vormide jaotus

PPP iilesehitus on paljuski soltuv sellest, millist vormi partnerluseks soovitakse kasutada.
Partnerluseks vajaliku vormi valimisel peaks peamiselt arvestama riskide suurusega, lepingu
pikkusega, varade spetsiifikat, turu olukorda ja ka osapoolte vdimekust. Vajaliku partnerluse
vormi valimine on riigiti erinev ldhtuvalt siseriiklikust digusest. Eesti niitel toimuvad PPP
projektid peamiselt pohimottel, kus erasektori esindaja kasuks seatakse hoonestusdigus ning
erasektori esindaja ehitab voi korraldab vajaliku infrastruktuuri (nt kooli, munitsipaalelamu,
spordikompleksi) ehitamise koos omapoolse finantseerimisega, mis iildjuhul toimub pankade
vahendusel tdiendavate hiipoteekide ja pantide seadmisega, ning avalik sektor tagab
investeeringu tasuvuse tulevaste kasutustasude ndol. Antud PPP projekti vormi kéasitlemine
Eestis on tekitanud laiemalt segadust ning vidga tihti ei korraldata sellise hoonestusdiguse

kaudu tehtud PPP projektide korral isegi RHS toodud vajalikku menetlust.

PPP korraldamisel on oluline, et enne vajaliku PPP vormi valikut kaalutakse avaliku sektori
poolt traditsioonilise riigihanke korraldamist. Samuti peaks ka enne partnerluseks vajaliku
vormi valikut médératlema projekti tingimused, et seeldbi saaks valida partnerlusprojekti jaoks
sobivaima partnerlusvormi voi hankeviisi. Autori arvates on hetkel Eesti kehtiva RHS
tadhenduses koige korrektsem korraldada vastav PPP projekt kontsessioonina, mis oma sisult
on PPP iiks alaliike. Kontsessiooni mudel on EL hanketurul kdige enim tuntud mudel, mida

iseloomustab otseside erapartneri ja 10pptarbija vahel.

Téiesti eraldi PPP vormina on wuudse Kkésitlusena Suurbritannias kujunenud vélja
infrastruktuuri  haldamiseks moeldud PFI mudel (Private Finance Initiative), mis tdhendab
erafinantsinitsiatiivi. Antud vormi puhul ei seisne hiive mitte konkreetses tasus, mida todde
voi teenuste kasutajad maksavad, vaid regulaarsete spetsiifiliste maksete vormis avaliku
partneri poolt (fikseeritud maksed v3i seotud teenuste kittesaadavusega)®®. Kuigi ka sellise
partnerluse kisitluse juures on sarnasusi tavapidrase PPP korraldamisega, on tegemist

Suurbritanniale omapérase partnerluse korraldamisega.

% A. Santos Raquel and A. Andrade. EPPL. 4/2010.
% G. M. Winch. Taking Stock of PPP and PFI Around the World. - Manchester Business School. Lk 9. London.
2012.
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Léhtuvalt Euroopa Komisjoni senisest PPP projektide kasitlusest, eristatakse laiema kasitluse
juures EL-s jargmiseid PPP projektide liike*:
1) Lepingupdhine partnerlus, mille puhul tuginetakse ainult lepingulistele suhetele ja
seda ka riigihanke voi kontsessiooniks liigitatud tellimuse kujul, ning;
2) Institutsionaliseeritud partnerlus, mille puhul koostd6 toimub iseseisva digussubjekti

raames.

Antud Euroopa Komisjoni poolse késitluse kohaselt on eeltoodu puhul tegemist kahe
korgemalseisva mudeliga, millest olulisem on lepingupdhine partnerlus, millele ka autor
edaspidi peamiselt t66 kirjutamisel on keskendunud. Institutsiooniliseeritud partnerluse
korral on tegemist eraldi laiema késitlusega, mis véga levinud EL liikmesriikides ei ole, kuid
oma olemuselt on iihisettevdtte loomisega seotud. Uhisettevdtte moodustatakse avaliku ja
erasektori vahel molemale osapoolele kasu toova projekti teostamiseks iihisomandis oleva

aritihingu kaudu.

Lepingupohise partnerluse korral tuginetakse ainult lepingulistele suhetele ja seda kas
riigihanke v0i kontsessioonina liigitatuna. Nende eristamine ei saa olla kerge, sest
riigihankemenetlused voimaldavad niiteks Eestis korralda tavahankele sarnaselt ka

pikaajalise PPP tavapirase hankemenetluse vormina.

Vottes aluseks lepingupdhise partnerluse, siis on autori jaoks t66 kirjutamisel olnud keeruline
PPP vormide kisitlemisel nende tdpne sisustamine erinevate riikide 1dikes, sest samad
mdisted on autori arvates tihti ka erinevate riikide pdhiselt erinevalt sisustatud. Uhise
nimetajana kasutatakse ka innovaatiliste lepingute osas DFBM lithimdistet, mis tdhendab
»Design, Finance, Building and Maintenance contract”. Tegemist sisult lepinguga, kus
erapartner mitte ainult ei ehita, vaid ka hooldab valminud ehitist (kooli, teed voi silda) teatud
kindlaks madratud perioodil*. Lisaks on kasutusel ka teede ehitamise ja opereerimisega
seotud projektide korral levinud mdiste DBFO, mis tdhendab ,,Design, Build, Finance and

Operate®, kus vorreldes teiste projektidega iseloomustab seda kasitlemist asjaolu, et ehitatud

0 B. Weiler. To6dokument. Komisjoni roheline raamat avaliku ja erasektori koostéd ning ithenduse diguse kohta
riigihangete ja kontsessioonide alal. Euroopa Parlament. Lk 3. 2009.
*1J. Edelenbos and E.-H. Klijn. Project versus process management in PPP: relation between managment style
and outcomes. - International Public Managment Journal 12(3). Lk 311-312. 20009.
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teede osas kasutatakse kaudset tasumise vOimalust, ehk teede labimiseks kehtestatud

teemaksude korjamisena®.

Uhe olulise iildisema liigitamise alusena saab autori arvates EL liikmesriikide ulatuses
eristada PPP liigitust, kus eristatakse erinevaid PPP vorme sellega, kelle poolt tasumine
toimub. Nii on eristatav ,.teenuse kasutaja maksab“ vorm, kus teenuse kasutaja tasub teenuse
eest otse teenusepakkujale. Sellise vormi puhul on iildiselt tegemist laialt levinud liigiga, mida
teatakse ka kontsessioonina vdi ,,Built — Own — Operate — Tramsfer BOOT projektina®,
sisult tegemist ka sarnase DBFO kisitlusega. Teise vormi kohaselt toimub maksmine avaliku
sektori poolt otse ning soltuvalt teenuse kittesaadavusest. Selline PPP vorm sai alguse

Suurbritanniast 1990. aastatel ning tunti esialgu eelpool juba nimetatud PFI mudelina®.

PPP projektide parema kaisitluse selgitamiseks on oluline eristada PPP projektide eritiiiipe,
kus tihiseks nimetajaks nende erinevate vormide puhul on asjaolu, et avalik sektor annab
erapartnerile kaudselt iilesandeks igapdevase kontrolli teostamise teenuste osutamise sh
ehituse haldamise/ valmimise iile, millega kaasnevad ka olulised riskid nii teenuse kvaliteedi
kui ka avaliku sektori investeeringu seisukohast. Arvestades, et PPP projekt voib toimuda
mitmel erineval moel, sisaldada erinevate versioonide/vormide elemente ning vastavaid
projekte on osades EL liikmesriikides hakatud moodustama alles hiljuti, siis on autor t66 lisas

2 toonud tabelis 2 vilja PPP projektide eritiiiibid koos lithikirjelduse ja selgitustega.

PPP projektide erinevate vormide valik on otseses seoses siseriikliku Oigusega, mistottu
puudub EL diguse osas iiks selge PPP vorm ehk mudel, millest tulenevalt piiritletakse ka EL
osas laiemalt PPP vorme ithisnimetajaga lepinguline partnerlus. Niidetena saab tuua vilja
veel (DB) design- build, (DBM) design-build-maintain, (DBO)- desin-build- operate** jne,
koik need erinevad PPP eclemendid tekitavad tiksnes segadust. Lisaks esineb ka
mitmetidhenduslikke moisteid ning segamudelid, kus leidub erinevate vormide elemente,
mistdttu puudubki tina EL tasemel vajalik digusselgus. Nagu eespool sai mirgitud siis nende
erinevate vormide osas on iihtseks ja selgeks kontseptsiooniks autori jaoks t66 kirjutamisel nn
BOOT mudel, mis on seostatav  ka kontsessioonide Kkésitlusega. Kontsessioonide

midratlemisel on ka kdige enam EL-S iiheselt méiratletav tulenevalt selle sisust, kus t6ode

2 A, Stafford, B. Acerete and P. Stapleton. Making concession: political, commercial and regulatory tensions in
accounting for European PPPs. - Accounting and Business Reasearch vol 40 no. 5. Lk 473. 2010.
* G. M. Winch. Taking Stock of PPP and PFI Around the World. - Manchester Business School. Lk 9. London.
2012.
* D. Satish and P. Shah. A study of PPP models. - The Icfai University Press. Lk 33-34. 2009.
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teostaja tasuks on kontsessionddrile antud ehitise ekspluateerimise digus voi selles diguses
koos hankija rahalise maksega. Vaieldavaks on siin iiksnes asjaolu, kas PPP projekti, kus
tasumine ei toimu iiksnes ehitise voi teenuse kasutaja poolt, vaid ka avaliku sektori poolt, saab
pidada ikka olemuselt kontsessiooniks. Autori arvates saab PPP projekte, kus avaliku sektori
poolt makstav tasu on samastatav ehitise kasutusdigusega, mis voib olla ka kombineeritud
avaliku sektori poolt rahasumma maksmisega erasektorile, pidada kontsessiooniks. Antud

mudel on ka edasise t60 kisitluse osas osaliselt ka keskseks kasitluseks.

1.2 Avaliku ja erasektori partnerluse rakendusvaldkonnad ning riskide

maaratlus

PPP- projektidega seotud valdkondade miiratlus on piiramatu, kuid laiema késitluse osas
saab peamisteks PPP- projektide kasutusvaldkondadeks EL liikmesriikides senise praktika
pdhjal pidada veekanalisatsiooni ja heitvee drajuhtimise, avalike Kiirteede, tollimaksudega
teede, elektrienergia tootmise (tehased), telekommunikatsiooni, infrastruktuuri arenduse,
tunnelite, koolide ehituse, lennujaama arenduse, valitsuse hoonete, vanglate, rongitodstuse,
parkimise, muuseumi hoonete, sadamate, gaasijuhtmete, teede ehituse ja korrashoiu,
arstiteenuse ja priigi majanduse valdkondasid®. Samas peab mirkima, et mitte igasugune
(valdkonnaga seotud) avaliku sektori projekt ei ole sobilik PPPna korraldamiseks. Valdkonna
valikul on enamasti ikkagi otsustavaks, kas selle projektiga selles valdkonnas suudetakse
pakkuda kvaliteetsemat teenust, efektiivsemalt ja kokkuhoidlikumalt*®. Eesti senine praktika
PPP korraldamise osas on muidugi vdiksem ning saab iildistavalt KOVide osas piiritleda
pakutavate avalike teenuste valdkondade médratlusega, milleks eelkdige kohaliku
omavalitsuse korralduse seadusest (KOKS) tulenevalt on nditeks vanurite hoolekanne
(hooldekodud), noorsootdd, elamu- ja kommunaalmajandus, veevarustus ja kanalisatsioon,
heakord, jadtmehooldus, valla- voi linnasisene tihistransport ning valla teede ja linnatdnavate

korrashoid.

1.2.1 Ehitustoode ja teenuste kontsessioonide korraldused

Koige iildisemas tdhenduses saab PPP rakendusvaldkondasid jaotada chitustédde ja teenuste

vahel, mille osas on korraldatud valdavalt EL siseselt vastavad projektid, kas chitustoode voi

** Grimsey, D ja Lewis, M.K. Cheltenham, Edward Elgar. The Economics of Public Private Parnterships. 2004.
'S, Taylor. Better Service for Taxpayers through PPP. - Cost Engineering vol 49/No 6 june. 2007.
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teenuste kontsessioonina. EL-s on valdkondade 16ikes tiritanud EIB ka PPP turgu kaardistada.
Koige olulisem valdkond on kahtlemata ehitusega seonduv, mille osas moodustab enamuse
teede ehitus sh tunnelid ja sillad. Enamik juhtudel saabki viita, et traditsiooniliselt teostatakse
PPP projektidega infrastruktuuri rajamiseks/kaasajastamiseks. Kogu PPP turust moodustas
EIB andmetel 2012. a seisuga 49 % ulatuses just transpordisektor ehk kiireteede ehitus ja
hooldus, teiseks valdkonnaks on 20% ulatuses haridus, kus rajatakse koolihooneid,
tthiselamuid ja lasteaedu, ilejddnud valdkonnad on védhem tdhtsamad ning seotud
keskkonnaga, majutuse, kultuuri ja energiaga (tinavavalgustus).*” Uute valdkondadena on

lisandunud IT- ga seonduv, kindlasti olulist tdhtsust omab ka tervishoiuga seonduv.

1.2.2 Riskide juhtimine ja jaotus

Olenevalt PPP- projektide valdkonna maéiratlusest, on ka riskide maédratlus ja jaotused
erinevad. PPP- projektide iiheks oluliseks osaks on riskidejuhtimine, mis maéératleb ka dra
PPP- projekti rahalised mahud tulevikus. Eduka partnerluse eelduseks on vaja vélja todtatud
strateegiat, et kanda riskid iile poolele, kes oskab neid koige paremini juhtida. Vastav tasakaal
riskide jaotamiseks peab olema selleks kehtestatud ka partnerluslepingutes. Tihti arvatakse, et
erapartner on riskide juhtimisel voimekam arvestades erasektori paremat valmisolekut varude,
investeeringute ja juhtimise valdkonnas.*® Uldiselt ecldatakse, et PPP-ga kaasnevaid riske
saab moota, kuigi tihti on riskid just tulevikus alles asetleidvate siindmustega seotud. Kui
riskid jédvad korralikult maandamata, vdivad nad erasektori kaasamise kasutegurid ka iiles
kaaluda. Seega peaks olema tagatud autori arvates piisav kontroll PPP projektide iile, et oleks
tagatud riskide tulemuslik maandamine. Kdige iildisemalt saab nimetada dra olulisemad riskid

nagu finantsriskid, diguslikud riskid ja tururiskid.

Riskide jagunemisel lepingupoolte vahel tuleks arvesse votta jargmisi ESA 95/4.2 toodud
pohimdtteid*:

1) Riski tileandmiseks erasektori liksusele peaksid trahvid lepingutingimuste rikkumise
eest olema lepingus konkreetselt sdtestatud (mis tingimustel ja mis suuruses) ning
piisavalt olulised, et nende rakendumisel mojutada lepingupartneri projektist
saadavaid tulusid/rahavoogusid.

*" EPEC, Market Update. Review of the European PPP market. 2012. - Arvutivorgus:
http://www.eib.org/epec/resources/epec_market_update hl 2012 en.pdf
*8 Tahir M. Nisar. Risk Managment in PPP Contracts. - Public Organize Rev 7:1-19. 2007
*European Commision. ESA 95 manual on governmentdeficit and debt. 2002. — Arvutivdrgus:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY _SDDS/Annexes/naga_a_esms_anl.pdf
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2) Riski kandumisele erasektori iiksusele viitab ka olukord, kus juhul, kui lepingupartner
tdidab oma lepingulisi kohustusi esialgsest efektiivsemalt, jadb lepingu tingimuste
kohaselt talle digus, kas tdies ulatuses vdi enamusele lisanduvale tulule voi kulude

kokkuhoiust tekkivale kasule.

Tépsem riskide kuuluvus peaks sdltuma vastava finantsmudeli ja riskianaliiiisi koostamise
tulemustest. Tiiipriskide jaotuse osas saab lilevaate nii ndidetena ja paigutuse jaotusena too

lisas 3 toodud tabelist (Tabel 3).

Riskide jagamine on iiheks PPP pdohiprintsiibiks ning iseloomustavaks faktoriks PPP olemuse
maédratlemisel. Riskide jagamise eesmérk on optimeerida riske nii, et iihel poolel ei oleks
iileliia riske méératud, ning oleks saavutatud tasakaal mdlema poole jaoks. Riske peaks

jaotama nii, et vajalikku riski kannab osapool, kes suudab seda kdige paremini kanda.

PPP projektide teostamisel on kdige enam probleeme esinenud riskide tuvastamisega, et oleks
tagatud avaliku sektori poolne selgus, millised riskid on antud {ile erasektorile. Tihti on PPP
projektide teostamisel tavapdrane ka see, et osad riskid ilmnevad alles hiljem projekti
teostamise kaigus. Riskid on PPP projektis rahaliselt hinnatava vaértusega ning maératletud

juriidiliste instrumentidega ehk lepingutes selgelt madratletud ja tagatudso.

INTOSALI on PPP projektide riskifaktorite madratlemisel toonud vélja jirgmised tegevused,
mis peaksid aitama riske maandada™:
1) PPP eesmirkide selguse tagamiseks koostada strateegiline plaan, milles maératletakse
avaliku sektori eesmérgid seoses PPP-ga;
2) Teostada eelnevalt tasuvusanaliiis koos vajalike turu- uuringutega, hindamaks
erasektori huvi projekti vastu;
3) Siduda lepingujargsed maksed vahe-eesmirkide saavutamise ja osutatud teenuste
standarditega;
4) Kavandada pohjalikud hanke hindamisprotsessid, mis hindaksid potentsiaalsete

usaldusviirsust ja korrektsust;

%0 J. Hood and N. Mcgarvey. Managing the Risks of PPP in Scottish Local Government. - Polisy Studies. vol 23.
no 1. Lk 26-27. 2002.

L INTOSAI. Suunised avaliku ja erasektori partnerluse riskide auditeerimise parimate tavade kohta. ISSAI
rahvusvahelised standardid. 2001. — Arvutivorgus: WwWw.issai.org
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5) Voimaluse kasutada PPP vorme sellisena, et vara jaetakse erasektorile, et vara
tileandmisega ei kaotaks avalik sektor vara iile kontrolli ehk kasutada vdimalust vara
rentimiseks;

6) Téapsustada partnerlepingus poolte kohustusi selliselt, et oleks tagatud piisavad

valitsemis- ja kontrollimeetmed sh kohased meetmed vaidluste lahendamiseks.

PPP projektide korraldamisel on autori arvates paratamatu ja vajalik arvestada, et PPP
metoodikast tulenevalt osutub projekti maksumus monevorra kallimaks kui eeldatav
maksumus tavahanke korral. Tulenevalt erinevate riskide méératlusest, on see ka autori
arvates moistetav, sest erapartner votab PPP lepinguga paratamatult riske, mida ei ole
voimalik mitme kiimneks aastaks ette nidha. Seetdttu on ddrmiselt oluline riskide juhtimisega
seonduv, eeldatakse, et erapartner suudab riske paremini juhtida.®* Vastavate riskide
maandamisega seoses on Saksamaal kasutusel ka nditeks eraldi kindlustuse vdimalus.>®
Kulude kontrolli ja vajalike finantsriskide juhtimisel on kindlasti efektiivsuse saavutamisel
paremaks pooleks erasektor. Tulenevalt riskide maédratlusest, on PPP puhul erasektorile
olulised need riskid, mis mdjutavad koige enam rahavoogusid. Seega jaotades riske
erasektorile, peaks tdusma ka projektijuhtimise efektiivsus. PPP projekti teostamisel on
oluliseks muutunud innovaatilised ideed, millega tagatakse projekti parem kvaliteet.
Eeldatakse, et kaasates erapartneri juba projekteerimisel, tagatakse PPP parem tulemus>*.
INTOSAI on ISSAI standardite suunises rohutanud, et PPP korral oleks tagatud riskide
jaotamise piisivus. Oluline on hinnata, et riskide kohane jaotamine ja edukas maandamine

oleks projekti kestel jooksvalt pidevalt tagatud.

Autori hinnangul on oluline partnerluslepingutes efektiivselt riske kédsitleda ja méératleda, et
seeldbi oleksid selged ka osapoolte eesmidrgid ning vajalikud tegevused eesmérkide
saavutamiseks. Partnerluslepingu solmimisel ja riskide juhtimisel on vaja moista PPP
pohietappe ja nendega kaasnevaid riske, tagada korrapédrane jérelevalve ja vajalik suhtlus
koigi osapoolte vahel. Kokkuvotvalt saab maérkida, et riskide maandamisel saab palju
mdjutada korrektsete partnerluslepingute sdlmimist, avaliku sektori kanda peaks jidma riskid,

mis on ka reaalselt avaliku sektori otsese kontrolli all ja on ka tavapdrase hankemeetodi

°2 T, Rangel and J. Galende, Innovation in PPP: tha Spanich case of highway concessions. Public Money &
Managment .january 2010.a
53 D. Schmachtenberg. S. Schenk. PFI/PPP Projects 2007 (Germany). — Global Legal Group. 2007.
7. Rangel and J. Galende, Innovation in PPP: tha Spanich case of highway concessions. Public Money &
Managment. january 2010.a
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korraldamisel avaliku sektori kanda. Seega on PPP- projektide iiheks oluliseks osaks

riskidejuhtimine, mis méératleb ka dra PPP- projekti rahalised mahud tulevikus.

1.3 Avaliku ja erasektori partnerluse éigusmajanduslik Kisitlus

1.3.1 Oigusmajandusliku analiiiisi olulisus

Oigusmajanduslikust seisukohast ldhtuvalt on antud t56 osas oluline tuvastada, kuidas EL
oOigus ja siseriiklik digus mojutatavad PPPde korraldamist ning nendest tulenevalt majanduse
toimimist tervikuna. Selleks, et kontrollida seaduste moju PPPde teostamisele, on oluline
riigi ja KOV rolli médratlemine seniste turutdrgete véltimiseks. Selleks on vajalik uurida
seaduste rakendamist PPP teostamisel, millele on ka antud t66s autor tdhelepanu juhtinud.
Samuti eeldab digusmajanduslik késitlus konkreetselt riigihangete voi PPP riikliku poliitika

elluviimist.

Osaliselt on PPP olemuse sh teoreetiliste késitluste juures vdimalikke digusmajanduslikke
mojutusi késitletud. Vaieldamatult on PPP kasutamisel oluline hinnata tehingukuludega
seonduvat, mille osas on Coasei teoreemi® kohaselt mirgitud, et kui pole tehingukulusid, siis
negatiivsete vilimojude tekitajad ja nende ohvrid jouavad ise omavahel ldbi radkides
efektiivse lahenduseni. Oluline on PPP osas arvestada avaliku sektori 6konoomikaga, mille
osas seisnes Coase originaalsus selles, et ta t0i majandusteooriasse tehingukulude analiiiisil
baseeruva kasitluse. Selle teooria kohaselt, juhul kui turul sélmitavate lepingute kulu oleks
null, ei oleks meil sellist vormi nagu firma voi ettevote, kdik ostjad ja miitijad kaupleksid otse
turul. Avaliku sektori 6konoomika jaoks on tehingukulude aspekt oluline seetdttu, et vastavad
institutsioonid, kelle tegevuse tulemusest soltub tehingukulude suurus, kuuluvad avalikku
sektorisse (seadusandlus ja seaduste tditmise tagamine nditeks). Seetottu on tehingukulude
valdkond iiks nendest, mis seob erasektori efektiivsuse avaliku sektori poolt otsustatavate
teenuste kvaliteediga, kusjuures viimastele pole alternatiivi selles mottes, et tegemist on
avalike teenustega, mida erasektor ise piisavalt ei saa toota.”® Seega on ka kehtival PPP
seadusandlusel otsene moju nii PPP tehingukulude méératlusele, kui ka digusmajanduslikule

kisitlusele laiemalt.

% R.Coase. The Nature of the Firm. 1937.
%A.Purje jt. Avaliku sektori 6konoomika. Tallinn: Eesti Haldusjuhtimise Instituut 1998. — Arvutivérgus:
http://wwwv.riigikantselei.ee/arhiiv/atp/Koolitus/oppematerjal/aseoko.htm
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PPP digusmajandusliku késitluse juures on oluline roll riigil turutdrgete kisitlemise korral
ning diglasel ressursside jaotusel New Haveni koolkonnast® lihtuvalt. Kuna PPP osaks on
paljuski poliitilised otsused, siis ka antud koolkonna osas on oluline just halduspoliitika
analiiiis ning sotsiaalse valiku teooriast ldhtumine. Sotsiaalse valiku teoorias eristatakse nelja
pOhilist sotsiaalse valiku mehhanismi. Need on turg, poliitika, biirokraatia ja assotsiatsioonid.

Igal neist on ressursside jaotamise seisukohalt vaadatuna oma eelised ja puudused®.

Arvestades PPP projektide omapidra ja eesmirke, keskendumist efektiivsusele ja
tulemuslikkusele, siis 14bi selle kasitluse voiks autori arvates PPP meetod tagada erasektori
poolse projektijuhtimise korral parema Idppeesmairgi, mis muidugi kdtkeb endas selle
koolkonna kohaselt ka riske, mis on seotud eelkdige ka erasektori piitidega teenida igakiilgset

kasumit PPP projekti teostamisel.

Olukorras, kus tdna naiteks Eestis puudub nii PPP poliitika kui ka PPP seadus, rdadkimata EL
tihtse digusruumi puudulikkusest selles valdkonnas, on kujunenud olukord, mis on viinud
védrtdlgenduste raames konkuretsi piiramisele ehk turutdrgeteni, sest ei osata seostada PPP
projekte riigihankedigusega. Siin on oluline riigipoolne sekkumine, mille eesmérgiks on
enamasti suurema Oigluse saavutamine. Kuid kaasnevaks tulemuseks on tavaliselt
majandusliku efektiivsuse langus. Turutorgete teooria nduab riigi sekkumist majandusellu
vaid juhul, kui seda sekkumist on vdimalik pdhjendada konkreetsete turuprobleemidega.

Tavaliselt peetakse seejuures silmas efektiivsuse- ja heaolukadusid.>

PPP laadsete partnerlussuhete késitlemisel ei saa modda digusmajanduslikest aspektidest,
mistottu on autor votnud digusmajanduslikud kisitlused aluseks ka jargnevate PPP késitluste

juures.

1.3.2 Riigihangete ja partnerlusprojektide vordlus- ja tasuvusanaliiiis

PPP teostamisel esineb molema osapoole osas eeliseid, et teise eest teostada teatud
iilesandeid, tuues kummagi partneri ees vélja parimaid omadusi, et seeldbi pakkuda paremaid
avalikke teenuseid ning teostada projekte majanduslikult kdige efektiivsemalt. Tagamaks

majanduslikku efektiivsust, on vaja jaotada riske ehk juhtida riske. Riski juhtimise teooriast

*% K. Kilvits. TTU Majanduspoliitika. TTU kirjastus. Lk 130. 2008.
>°A.Purje jt. Tallinn 1998.
27



lahtuvalt on eristatavad PPPde osas mitmed riskid, mis mojutavad projekti tulude ja kulude
jaotust. Avalikul sektoril peaks autori arvates olema kontroll tdiendavate tulude tekkimise ja

nende jaotamise iile.

PPP projekti korraldamisel on oluline hinnata finants-majanduslikke néitajaid sh, kas
kasutada PPP meetodit voi korraldada tavapdrane riigihankemenetlus. Vorreldes tavapirase
hankega saab vorreldavusanaliilisi tegemisel votta aluseks senised teooriad, sh tehingukulu
teooria, mille kohaselt kaasnevad PPP korraldamisel kuludena infootsingu kulud,
labiradkimistega seotud kulud, lepingukohane jarelevalve ehk kontrollikulud sh vaidlustused.
Koik need kulud peavad olema ka majanduslikult kasulikud, et oleks tagatud pikemas
perspektiivis PPP tasuvus. PPP tasuvuse hindamiseks tuleb teha teste ja analiiiise, et tuvastada
voimalikud kasuteguridGo. Uldisemalt on PPP korraldamisel eristatud nelja alternatiivi PPP
tasuvuse hindamiseks: tdielik tulude- kulude analiiiis, avaliku sektori vordlusmeetod (PSC),
PPP vordlus enne pakkumiskutse esitamist, UK meetod PSC koos hea hinna ja kvaliteedi
suhte (VfM) testiga peale pakkumuste esitamist ja vorreldavate pakkumuste esitamise
protsessis toimuv vordlus. Erinevate EL liikmesriikide 16ikes on ka nendel PPP tasuvuse
hindamise meetoditel erinevad tdhendused ning eririigid hindavad PPP tasuvust erinevalt.
Hollandis niteks peetakse oluliseks PSC kasutamist™. Samas leiab autor, et paratamatult ei
suuda avalik sektor koiki PPPga seotud vajalikke riske hinnata ega kasutegureid tuvastada,
sest projektid on selleks liiga pikad, mistdttu on tegemist pigem nn ennustamisega. VVaatamata
selle aitavad juba eelpool nimetatud testid ja analiiiisid esialgseid riske tuvastada ning

voimaldavad liihiajaliselt ette tasuvust hinnata ning pikemalt riske maandada.

PPP tasuvuse hindamisel kasutatakse mdistet ,,Value for Money* (VfM), mis sisult tdhendab
PPP vérreldavust tasuvusest lhtuvalt tavapirase riigihankega®. Siin saavad kasutegurid PPP
puhul olla suuremad {iksnes juhul, kui erasektorile on antud iile riskid, mida ta on vdimeline
paremini haldama kui avalik sektor. Riskide andmisel erasektorile muutub aktuaalseks
erasektori kapitali hind, mis suureneb automaatselt peale riskide kandumist erasektorile.
Kapitali hinna kasv on ka loomulik, riskide iilekandumine toob kaasa endaga olulised

tegevus- ja investeeringukulude kokkuhoiu, mis iiletab kapitali hinna kasvu®.

%0 K. Kilvits. TTU, Majanduspoliitika. TTU Kirjastus.lk 68. 2008.
%1 J. M. Sarmento. Do PPP create Value for Money for the Public Sector? The Portuguese Experience. OESCD. -
Journal on Budgeting. vol 2010/1. Lk 104. 2010.
62 E.Reeves and J. Ryan. Piloting PPP: Expensive Lessons from Ireland’s Schools Sector. — Public Money &
Managment. Lk. 332. 2007.
%3 PwC. W263 Kose- Mio PPP. Projekti mdju erinevate aspektide analiiiisid (Riigikontroll). Aruanne. 2011.
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VIM on kdige enam levinud meetod PPP tasuvuse hindamiseks, et seeldbi ka tuvastada
avalikud huvid enne PPP lepingu sdlmimist®®. Igasuguste analiiiiside tegemine eeldab
usaldusvéairsete andmete olemasolu. Sisult voiks eeldada, et igal riskil on rahaline moddde, et
riskide jagamisel kaasneks optimaalne tulemus. Tegelikkuses on riskide hindamine paljuski
subjektiivne, mis teeb ka PPP tasuvuse hindamise tisnagi keeruliseks. Autori arvates on PPP
tegelike mdjude hindamine osaks hankeprotsessist ehk PPP projekti tasuvus saab kdige varem
selguda peale hanke vOi kontsessiooni korraldamist, mis aga omakorda eeldab vajaliku
kvaliteetse riigihanke korraldamist. Vottes aluseks VIM kaésitluse, siis on INTOSAI t66rithm
senise praktika kohaselt votnud aluseks riigihanke ja PPP vordlemisel jargmised kuludest

lahtuvad eeliste jaotused (Tabel 4).

Tabel 4. Kulude jaotus PPP ja tavahanke korral®®

Kuludest l1ahtuvad eelised

Tavahange PPP
Tehingu- ja juhtimiskulud + -
Viivised, kadude timberarvestus + -
Finantseerimisetingimused iithikute kohta + -
Investeeringu- ja ehituskulu - +
Kogu finantseerimiskulu ? ?
Opereerimiskulu - +
Kvaliteedi (kulu) ? ?
Riski kandmisega seotud/ riskikulud kitsamalt + -
Jadkmaksumusega seotud kulud + -
Vilised mdjud + -

Oluliseks meetodiks PPP tasuvuse hindamisel on ka projekti eeldatava netotulu arvutamine
vorreldes tavahankega. Tavapéraselt nimetatakse sellist meetodit ,,Public Sector Comparator*
(PSC), sisuliselt tegemist hiipoteetilise arvutuskdiguga, mis katab sama ajaperioodi ja samad

1.°® Tavahanke puhul vdib olla tegemist mitme erineva

tegevused, mis PPP hanke korra
hankega nagu projekteerimine, ehitamine, finantseerimine ja hooldamine. Selleks, et kasutada

PSC meetodit peaks olema tdidetud kolm eeldust, millele saaks tugineda67:

®4 J.Startin, A. Baxter and N. Harding. Comparing PPP for highway projects in the USA and the UK/EU:
Applying lessons learned. — Journal of Public Works& Inrastructure vol 1 nr 4. Lk 342. 2008.
% INTOSAI, Joint Training Event of the EU Contact Committee and EUROSAI Bonn, Germany, 2011.
66 J. Startin, A. Baxter and N. Harding. 2008
6757 3. M. Sarmento. 2010.

29



1) PPP meetodi kasutamine ei tohiks olla eesmargiks, et viia investeering/kohustus vélja
avaliku sektori bilansist. Kui avalik sektor on otsustanud kasutada PPP skeemi {iksnes
eesmirgil eelarvepiirangutest ldhtuvalt, siis ei oma PPP tasuvuse kiisimus tdhtsust.

2) PPP projekt peab olema ka reaalselt avalikule sektorile taskukohane. PPP
korraldamisel peab olema arvestatud eelarvepiirangutega ja see peab olema kasulik
pikemajaliselt. Teenustasud ei saa olla madalad liksnes esimestel aastatel, sest sellisel
juhul on need manipuleeritavad olukorras, kus esimestel aastatel on projekt
taskukohane ning hiljem muutub PPP liiga kulukaks. Oluline on arvestada, et
olukorras, kus on valida, kas korraldada projekt PPP meetodil voi ei ole voimalik
ildse korraldada projekti, on surve erinevate asjakohatute andmete kasutamiseks suur,
mis vOib viia eksitava otsuse tegemisele PPP kasutamisel.

3) Investeeringu tegemine peab olema reaalselt vajalik ja selleks ei ole paremat

alternatiivi maksumaksja raha kasutamisel.

Riskide jagunemisega kaasnevad kulud on autori arvates tdendoliselt koige tdhtsamaks
sammuks PPP tasuvuse hindamisel, kuna selles osas erasektori efektiivsus kodige enam
tagatud. Samuti on tasuvuse hindamisel otsustavaks erasektori kogemused PPP projektide
osalemises, kes suudavad koige enam enda teadmisi selles osas rakendada. Vorreldes
tavahankega, kus hankemeetodi osas otsuse tegemisel tuleb arvesse vétta, et tavahanke korral
on avaliku sektori maksetes rohkem riske, mis seotud nii ehitushinna, hoolduskulude,
tsiikliliste finantseerimiskulude vdimaliku muutusega, siis on moistetav ka PPP kallidus, mis
el pruugi alati ndidata PPP tasuvust, sest koik taandub riskide jagunemisest tulenevatele
rahalistele mdodetele. Suurbritannia kogemus on ndidanud, et tavaparase hanke kasutamise
korral on ehitus vdrreldes erapartneri vastavate kulutustega ligikaudu 20 % k6rgem68.
Eksitavad on seisukohad ja PPP kasutamise digustused, millega tosimeeli {iritatakse Kinnitada,
et PPP vdimaldab hoida kokku raha. Kuigi ka see on voimalik, siis iildjuhul seda tavahankega
vorreldes kasutades ei juhtu.®® Sarnaseid niiteid saab tuua ka Eestist, kus niiteks Viimsi valla
teostatud PPP puhul oleks KOV-I olnud laenu vétta ise palju soodsam. Tavaparaselt votab
erapartner ka ise laenu, mis on jéllegi kordades kallim, mis kokkuvdttes mojutab PPP
tasuvust. Nii ldks PPP projekti maksumus Viimsis ca 25-35% vorra kallimaks. Viimsi valla
esindaja leidis seejuures, et peale erinevaid finantseerimisvéimalusi kaaludes ei ole mingit

kahtlustki, et PPP on tunduvalt kallim vorreldes sellega, kui KOV votaks ise laenu.”® Vastavat

%8 pwC. Jigala sdjavielinnaku rahavdimaluste analiiiis (Riigikontroll). 2010.

%9 B.W. Caoll. Editors introduction to the special isuse on PPP. Canda Public Administration. Vol 51. No 1.

2008.

0T Milt. H. Virronen. Intervjuu protokoll. Viimsi vallavalitsus. OU Viimsi Haldus. (Riigikontroll) 20.05.2011.
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asjaolu, et nii riigile kui ka KOV-le laenu andmine on alati vdiksema riskiga ning seetottu
mirgatavalt soodsam, on laenu andmise kontekstis kinnitanud ka pank.”* Oluline on PPP
meetodi hindamisel autori arvates arvestada ikkagi, et PPP osas esineb palju mitterahalist
kasu nt. koolide ja haiglate PPP korral saavutatakse rahulolu nii arstide, dpetajatele kui ka
patsientidele ja oOpilastele parema Gpi- ravikeskkonna loomisega voimalikult varases etapis.
Kindlasti on ka need tegurid, olgugi tegemist ndhtamatute teguritega, millega peaks autori

arvates PPP tasuvuse hindamisel arvestama.

1.4 Avaliku ja erasektori partnerluse koht Euroopa majanduses

Arvestades maailma majanduses toimuvat, siis on leitud, et PPP- projektid vdivad olla
véiravaks, et tulla vélja majanduslangusest olukorras, kus rahaliste vahendite vdimekus on
oluliselt piiratud. VVaatamata piiratud rahalistele vahenditele, vajavad avalikud teenused ikkagi
pakkumist ja kohalik elu arendamist. Olukorras, kus ei chitata vélja koole, kiirteid, vanglaid
jne, ei ole tagatud kodanikele igakiilgne heaolu. Kas PPP-d on selleks vahendiks, et tulla
toime igapdeva avalike teenuste ndudmistega, on raske hinnata, kuid protsesse kiirendaksid
PPP projektide teostamised kindlasti’®. Seega tegelikkuses ei ole PPP teostamisel korval
alternatiive, mis vodimaldaksid koike vajalikke teenuseid pakkuda. EL rahastamine
struktuurfondide, Euroopa Investeerimispanga vo0i TEN-T rahastamisvahendite kaudu
voimaldab kasutada PPP partnerlust hddavajalikeks projektiinvesteeringuteks isegi ajal, kui

riiklike v3i erasektori vahendite kittesaadavus on piiratud””.

Organisatsiooni BusinessEurope hinnangul viiakse praegu iiksnes 4%
infrastruktuuriprojektidest kogu maailmas ellu PPP kaudu. EL liikmesriikidest sGlmitakse
enim PPP partnerluslepinguid Uhendkuningriigis (58 % koigist lepingutest Euroopas). Teised
peamised riigid, kus kasutatakse PPP- si, on Saksamaa, Hispaania, Prantsusmaa, lItaalia ja

Portugal .

™t A.Altoa. Memo. PPP korraldamisest ja finantseerimisest. (Riigikontroll). 2011.

"2 Supreme Audit Institution of Germany. The Audit of PPP, Joint Training Event of the EU Contact Commitee
and EUROSAI. Gustav- Stresemann- Institut. Bonn. Germany. 2012.

" EIB. Evalution of PPP projects fanances by the EIP. Evalution Report (Sythesis Report). Lk 4. 2005.

™ Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomitee. Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, ndukogule, Euroopa
Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide Komiteele ,,Era- ja avaliku sektori investeeringute kasutamine
majanduse elavdamiseks ja pikaajalise struktuurimuutuse saavutamiseks: avaliku ja erasektori partnerluse
arendamine”. Arvamus. KOM(2009) 615 16plik. 2010.

"> BusinessEurope. 2012.- Arvutivérgus.- http://www.businesseurope.eu/Content/Default.asp?
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Arvestades, et OECD hinnangul suurenevad 2030. aastaks maantee-, raudtee-, elektri- ja
veevarustuse aastakulud 2,5 %-ni maailma SKPst, on oluline, et riigiasutused votaksid
kasutusele kdoikvoimalikud lepinguliigid, mis vOimaldaksid vastata avalike teenuste ja
infrastruktuuri ootustele ja vajadustele. Kontsessioonilepingud ning PPP on andnud sellele
probleemile tdelise ja ajaloolise lahenduse, ndidates, et paddevust, energiat ja kapitali
koondades voib PPP kindlalt toetada majanduskasvu. Mdju on veelgi suurem, kui arvestada
asjaolu, et investeeringute eelarved védhenevad ilmselt peaaegu koigis ELi riikides seoses

eesootavate ja rakendatavate sisistukavadega®.

Samuti on EU 2020 strateegias’® mérgitud dra, et Euroopa peab tegema selleks kdik endast
oleneva, et vdoimendada oma rahalist voimekust jétkates selleks uute voimaluste kasutamist
labi PPP sobitamise ning luues uuenduslikke vahendeid, et rahastada vajalikke
investeeringuid, sealhulgas kasutades selleks PPPde voimalusi. Selleks on EL algatanud ka
Marguerite fondi’’ infrastruktuuriprojektide teostamiseks ja libi EPECi uue ELENA
projekti’®, mille eesmirk on aidata eripiirkondade v&imekust teostada energiaabi projekte ning

kaasata selleks vilisrahastust.

Kokkuvotvalt saab maérkida, et PPP korraldamisega seonduv on EL liikmesriikide tinase
majanduskliima valguses muutunud vaieldamatult aktuaalseks sh eriti avaliku halduse
okonoomikaga seoses, EL-s on hakatud suunduma rohkem eramajandamise komponentide
juurde, ehk toetutud on erasektori teadmistele ja oskustele, et seeldbi tagada parem teenuste
kvaliteet. Samas eeldab PPP tulemuslik korraldamine iihtse PPP mudel olemasolu, mis tidna
EL tervikuna puudub. Hetkel on kasutusel mitmetdhenduslikud mdisted ning segamudelid,
kus leidub erinevate vormide elemente, mistottu puudubki tdna EL tasemel vajalik

Oigusselgus.

"® European Commission. Europe 2020. A European staregy for smart, sustainable and inclusive growth.
Brussels, 3.3. 2010. COM (2010) 2020. — Arvutivargus:
http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROS0%20%20%20007%20-
%20Europe%202020%20-%20EN%20version.pdf
" Marguerite fund. The 2020 European Fund for energy, Climate, change & Infrastructure. — Arvutivorgus:
http://www.margueritefund.eu
"8 European Commission and European Investment Bank launch European Local Energy Assistance (ELENA)
facility. 2009. — Arvutivorgus: http://www.eib.org/about/press/2009/2009-255-european-commission-and-
european-investment-bank-launch-european-local-energy-assistance-elena-facility.htm

32



http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROSO%20%20%20007%20-%20Europe%202020%20-%20EN%20version.pdf
http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROSO%20%20%20007%20-%20Europe%202020%20-%20EN%20version.pdf
http://www.margueritefund.eu/
http://www.eib.org/about/press/2009/2009-255-european-commission-and-european-investment-bank-launch-european-local-energy-assistance-elena-facility.htm
http://www.eib.org/about/press/2009/2009-255-european-commission-and-european-investment-bank-launch-european-local-energy-assistance-elena-facility.htm

2. Euroopa Liidu riigihankediguse rakendatavus avaliku ja erasektori

partnerluse korraldamisel

EL o6igusruumis on seni puudunud iihtne digusraamistik, mis kataks tervikuna PPP laiema
késitluse. Sisuliselt puudub iihtne regulatsioon nii eradigusliku partneri valimise Kui ka
projekti tipsema rakendamise kohta, kuigi peab arvestama, et EL laiema digusraamistiku 0sas
kehtivad erapartneri valimisel ka iildised EL toimimise lepingu pohimotted ning
olemasolevad riigihanke direktiivid. EL toimimise lepingu kohaselt kuuluvad koik lepingud,
mille kohaselt avalik-diguslik asutus solmib lepingu, EL toimimise lepingus (EL toimimise
leping art 49-54 ja 56 (EU asutamislepingu art 43-49)) sitestatud asutamisdiguse ja teenuste
vaba liikkumise pohimotte alla. Seetdttu peavad PPP lepingud vastama libipaistvuse, vordse
kohtlemise, proportsionaalsuse ja vastastikuse tunnustamise nduetele. Lisaks kuuluvad PPP
lepingud, mida saab méiratleda riigihangetena, iildiste riigihanke direktiivide rakendusalasse.
Ehitustoode kontsessioonide suhtes kehtivad mdned eritingimused, samal ajal kui teenuste
kontsessioonid ei kuulu seni teiseste Gigusaktide alla. PPP rakendamise suhtes kehtivad
siseriiklikud Oigusaktid, mis peavad olema kooskolas EL toimimise lepingu iilimuslike

eeskirjadega.

Vaottes aluseks PPP osaks oleva kontsessioonidega seonduva, siis on EL odiguse tasandil
sisuliselt olnud aluseks alates 2004. a joustunud riigihangete korraldamist reguleerivad EL
direktiivid 2004/17/EU"° ja 2004/18/EU%, millega anti kontsessioonide mdistetele tipsemad
madratlused, kuid ilma seejuures kontsessioonimenetlust tdpsemalt sisustamata. Tdiendavalt
defineeriti kontsessiooni mdistet varaseamalt direktiivis 93/37/EUS. Seega iihtset
regulatsiooni PPP laiema késitluse osas ei ole siiani EL Gigusruumis olnud, oluliseks on
peetud kontsessioonidega seonduvat, seda vaatamata sellele, et PPP vorme on erinevaid.
Soltumata ebamédidrasest regulatsioonist, on EL liikmesriikidel tulnud alati jargida EL
toimimise lepingu sétteid ning EL kohtu senist kohtupraktikat. EL kohtu senist praktikat
analiiiisib ka kdesolevala t60 autor antud peatiikis ldhemalt, vottes aluseks EL toimimise

lepingu sétted PPP korraldamisega seonduvalt.

" EL direktiiv 2004/17/EU. — Arvutivdrgus: http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:06:07:32004L0017:ET:PDF

S0 EL direktiiv 2004/18/EU.- Arvutivdrgus: http://simap.europa.eu/docs/simap/nomenclature/32004118et.pdf

8L EL direktiiv 93/37/EU.- Arvutivdrgus: http://www.govopps.co.uk/guidance_db_files/quidances/quid_13.pdf
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2.1 EL toimimise lepingust tuleneva kohaldamine EL riigihankediguses

EL toimimise lepingust tulenevate {ildpohimdtete tagamiseks riigihankediguses on
kehtestatud juba eelpool nimetatud hankedirektiivid, mis tagavad siseriikliku diguse vastavuse
EL digusega. Vastavate lildpdhimdtete jargimisel riigihangetel tagatakse avatud konkurents
ning nende pShimdtete jargimine peab olema eesmérgiks ka siis, kui direktiivid ei kohaldu.
EL diguse kohaldamisel on oluline riigihanke- ja kontsessioonilepingute osas arvestada, et EL
Oiguse rakendamine puudutab peaasjalikult pakkujate voOi erapartneri valimist. EL nn

sekundaarne digus ei kata tdielikult PPP neid etappe, mis jargnevad erapartneri valikule.

Riigihankediguse raamistiku moodustavad eelkdige siseturu toimimist tagavad vabadused
nagu kaupade, isikute ja teenuste vaba liikumine®. Vastavate iildpShimdtete osas nihakse ette
ka EL toimimise lepingus erandid, kus teatud piirangud on ka lubatud. Téiendavalt tuleb
rohutada EL &iguse otsekohaldatavust hankediguses ka ldhtuvalt Euroopa Kohtu senisest
kohtupraktikast. Selleks esitas Euroopa Kohus kohtupraktikas pdhimdtte tihenduse diguse
otsesest kohaldamisest litkmesriikides, mis voimaldab Euroopa kodanikel viidata siseriiklikes
kohtutes otse ithenduse oigusnormidele. Vastavas kohtulahendis, kus vastava pdhimotte
rakendamiseni jouti, sooviti Saksamaalt Hollandisse kaupu importiv transpordiettevotjalt Van
Gend & Loos saada tasu tollimaksetena, mis antud ettevdtja arvates oli vastuolus EMU
asutamislepinguga, milles keelatakse liikmesriikidel kehtestada tollimakse nendevahelistes
kaubandussuhetes. Kohtumenetluses esitati kiisimus siseriikliku diguse ja EMU
asutamislepingu sitete vahelise vastuolu kohta. Vastuseks Hollandi kohtu esitatud kiisimusele
lahendas Euroopa Kohus kiisimuse kinnitada otsekohalduvuse doktriini, andes seega
transpordiettevitjale {ihenduse Oiguse kohaselt tema Oiguste tagamise otsese garantii
siseriiklikus kohtus.?* EL &iguse iilimuslikkuse kontekstis kehtestati ka juba 1964. aasta
kohtuotsuses Costa pdhimote iihenduse diguse tilimuslikkusest siseriikliku diguse ees. Antud
kohtuasjas kiisis Itaalia kohus Euroopa Kohtult, kas Itaalia elektrienergia tootmise ja
jaotamise sektori riigistamist kiisitlev seadus oli kooskdlas teatavate EMU asutamislepingu
satetega. Euroopa Kohus 151 tihenduse diguse llimuslikkuse doktriini, tuginedes tihenduse

diguskorra eripérale, kuna seda tuleb kdigis liikkmesriikides iihetaoliselt kohaldada®.

82 EK 22.06.1993, C-243/89 (EU asutamisleping art 28. 39, 43, 49)
8 EK 5.02.1963. C-26/62, Van Gend & L00s.
8 EK 3.06.1964. C-6/64, Costa/ENEL.
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2.1.1 Kaupade, teenuste vaba litkumine ning asutamisvabadus

Kaupade vaba liikumine on Euroopa Liidu siseturu toimimise iiheks aluseks. Kuigi nendel
otsene puutumus PPP korraldamisega puudub, kisitleb autor neid siseturu kontekstis liihidalt,
et moista ka kaudset tdhendust EL diguse rakendamisel laiemalt. Vastavad pShimdtted on
sitestatud EL toimimise lepingus (EL toimimise leping art 28- 37 (Euroopa Uhenduse
asutamislepingu artiklites 23-31)). Kaupade vaba liikumise pShimdtted on j érgmised85:

1) Kaubandustokete kaotamine liikmesriikide vahel. Kaubandustokked voib jaotada
kaheks: tariifsed piirangud ehk tollimaksud ja samavédrse toimega maksud ning
koguseliste piirangud ja samavéirse toimega meetmed, sealhulgas tehnilised normid ja
administratiivsed tokked;

2) Kaup = toodetud materiaalne objekt;

3) Kaubad, mis korra on juba diguslikult sisenenud EL siseturule, voivad siseturul vabalt
litkuda.

Seega on liikmesriikide vahel keelatud ekspordi- ja impordi maksud ning koik samavéérse
toimega maksud, samuti kdik koguselised impordi- ja ekspordipiirangud ning samavédrsed
meetmed. Pohimotteliselt koik kaubandusreeglid, mis takistavad kaupade vaba liitkumist
kaudselt voi otseselt, tegelikult vdi potentsiaalselt on koguseliste piirangutega samaviérse

toimega meetmed, seda on delnud ka Euroopa Kohus oma kohtulahendis Dassonville®.

Kuna koik alad ei ole Uhenduse tasemel tiielikult reguleeritud (nn. harmoneerimata alad) ja
seega ei ole litkmesriikide seadusandlused alati {ihesed, on siseturu toimimise iiheks
eelduseks, et tihes liikmesriigis seaduslikult turule lastud tooteid saab vabalt miiiia ja kasutada
ka teistes liitkmesriikides. Selline kohustus, mida tuntakse vastastikuse tunnustamise nime all,
tuleneb tegelikult juba EL toimimise lepingust ning mitmetest Euroopa Kohtu
kohtulahenditest, millest peamine on Cassis de Dijon®’.

Riigihankediguses tdhendab nimetatud vaba liikumine eelkdige seda, et riigihankemenetluses
el tohi ostja teha otsuseid, mis avaldaksid kaupade sissetoomiseks piiravat moju, seades
piiranguid néiteks teiste liikmesriigi kaupadele, on see tdlgendatav piirangu seadmisena kui

samavéidrse toimega meetmega. Samuti on ka hankemenetluse kaigus selliste

8% MKM. Kaupade vaba liikumine, selgitus. - Arvutivrgus: http://www.mkm.ee/kaupade-vaba-liikumine-el-s-2/
% EK 11.07.1974, Dassonville
8 EK 20.02.1979, Cassis de Dijon
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hanketingimuste seadmine, millega avaldatakse piiravat moju, tdolgendatav samaviirse

toimega meetmena.

Oluline on siinkohal ka riigihankediguse kontekstis arvestada vastastikuse tunnustamise
pohimottega. Tegemist on {ihe EL aluspohimottega, mida rakendatakse kdigi nelja siseturu
vabaduse puhul ning selle kohaselt peavad EL liikmesriigid laskma vabalt oma turule teises
litkkmesriigis diguspéraselt turustatud toote voi lubama seal diguspidraselt teenust osutaval
isikul oma riigis osutada ajutiselt teenust isegi siis, kui sihtriigis kehtestatud nduded tootele
vOi teenusele on erinevad. Muidugi praktikas toimib antud printsiip kdige paremini kaupade
alal, kuna EL toimimise lepingu (art 34-36) (EU asutamislepingu artiklid 28-30) ja sellest
tulenevad Euroopa Kohtu lahendid reguleerivad seda tipsemalt kui teiste vabaduste all®.
Kdige selgemini on vastastikuse tunnustamise pohimote lahti seletatud Euroopa Kohtu
kohtulahendis Cassis de Dijon, mille jargi vdivad liikmesriigid harmoneerimata aladel
sdtestada siseriiklikud ndudeid, kuid peavad oma turule laskma teistes litkmesriikides
kehtestatud nduetele vastavad tooted isegi, kui nad ei vasta impordi sihtriigiks oleva

litkmesriigi nduetele®.

Selleks, et tagada vastastikuse tunnustamise pohimatte toimimine praktikas, on vastu voetud
pohimdtet késitlev ELi miidrus.®® Selles miiruses sitestatakse haldusmenetlused, mida
ametiasutused peavad jirgima, kui nad otsustavad keelata sellise toote turule viimise, mida
turustatakse seaduslikult teises liikmesriigis, st otsused, kus vastastikuse tunnustamise
pOohimdte on asjakohane. Ametiasutustel palutakse tagada, et sellised keelavad otsused oleksid
pohjendatud vastavalt EL1 diguse kohaselt vastuvdetavatele kriteeriumitele. Samuti peavad
ametiasutused teavitama tootjaid ja teisi mojutatud ettevotjaid sellistest otsustest teatud aja
jooksul. Kui ametiasutus ei teavita asjaomast ettevotjat ettendhtud aja jooksul, kohaldatakse
varueeskirja ning leitakse automaatselt, et konealune toode on sobilik seaduslikuks
turustamiseks selles riigis. Mairuse kohaselt peab liikmesriik looma ka kontaktpunktid, kelle
poole ettevdtjad jt saavad pdorduda, et teada saada, milliseid tehnilisi eeskirju kohaldatakse
konkreetses riigis. Vastastikuse tunnustamise médrust hakati kohaldama alates 13. maist
2009,

% The National Board of Trade. Swedish internal market guide (Rootsi Kaubandusameti juhend 2012).

8 EK 20.02.1979, Cassis de Dijon

O EP ja Noukogu. 09.07.2008. miirus (EU) nr 764/2008, milles sitestatakse menetlused seoses teatavate riiklike
tehniliste eeskirjade kohaldamisega teises liikmesriigis seaduslikult turustatavate toodete suhtes ja tunnistatakse
kehtetuks otsus nr 3052/95/EU. ELT L 218/21. 13.08.2008.

% The National Board of Trade. Swedish internal market guide (Rootsi Kaubandusameti juhend 2012).
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Kodige enam mojutab riigihankediguse kontekstis PPP projektide korraldamist teenuste vaba
lilkumine, mida reguleerivad EL toimimise lepingu art 56-57 (EU asutamislepingu artiklid 49
ja 50), millel on ka vahetu 6iguslik moju. Seoses riigihankedigusega saab tuua niite, kus iiks
ELi liikkmesriik nduab teistest ELi riikidest périt teenuseosutajatelt loa olemasolu voi kui
teenuste turustamine on reguleeritud voi kui on kehtestatud vélismaiste teenuseosutajate

kvalifitseerumist késitlevad nduded.

Teenustel on ka otsustav roll Euroopa majanduses, kuna teenused sisuliselt katavad EL
kogukiibest 70% ning seeldbi on selles vallas rohkem t66kohti kui tootmises. On kindlaks
tehtud, et umbes 96% uutest tookohtadest luuakse teenindussfaéris. Erinevalt kaupadest, mida
saab valmistada igal pool, on suurem osa teenustest kindla paigaga seotud. Seetdttu on
teenuste turu avamine teistele riikidele aeglaselt edasi litkunud ning komisjon on té6tanud

peamiselt spetsiifiliste sektoritega® .

Seoses EL vaba liikumise pohimdtete senise kédsitlusega saab selle osaks pidada ka teenuse
juures diskrimineerimiskeeldu ja piirangute keeldu®®. Niiteks ei tohi ametiasutus: 1) nduda, et
vélismaine teenuseosutaja oleks registreeritud voi reguleeritud sihtriigis, 2) piirata vélismaise
teenuseosutaja digust turustada teenuseid sihtriigis, 3) nouda sihtriigi kutsekvalifikatsiooni
piiritileste teenuste osutamiseks, 4) nouda teenuseosutaja puhul konkreetset juriidilist vormi
(nt piiratud vastutusega d&ritihing), 5) piirata vélismaise teenuseosutaja Oigust tegeleda

korvaltegevusharudega.

PPP projektide teostamisel, mis tihti on pikaajalised projektid, soovitakse parema kontrolli
saavutamiseks eelistada selleks kohalikke ettevotteid, mis ldheb vastuollu pdhivabadustega.
Euroopa Kohus on oma praktika kohaselt méarkinud, et EL toimimise lepingu art 56 (EU
asutamislepingu artikkel 49)94, mille kohaselt on {ihenduses keelatud teenuste osutamise
vabaduse piirangud, eeldab kdikide piirangute kaotamist, isegi juhtudel, kui need piirangud
kehtivad liikmesriigi enda kui ka teiste liikmesriikide teenuste osutajate suhtes, kui nendega
keelatakse vO0i muul viisil takistatakse teistest liikmesriikidest périt teenuste osutajate

tegevust™.

% European Comissions by the European Journalism Centre (EJL). Siseturg, teenuste vabaliikumine. -
Arvutivorgus: http://www.eudjournalists.eu/index.php/dossiers/estonian/C44/49/
% EK 90/70, Siger.

% EK 13.07.2004. a. C-262/02, Komisjon vs. Prantsusmaa, EK 13.07.2004.a C-264/03
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Kaudselt on PPP projektidega seotud ka EL toimimise lepingust tulenev asutamisvabadus ldbi
institutsionaliseeritud PPP projektide korraldamise. Nimelt keelatakse EL toimimise
lepinguga éra siseriiklikud nduded, mis piiravad driithingute (sealhulgas fiiiisilisest isikutest
ettevotjate) voimalusi asutada oma ettevote muus liikmesriigis peale nende asukohamaa. See
keeld tdhendab sisuliselt, et liikmesriikides ei tohi kehtida teistest liikmesriikidest parit
kodanikke ja é&ritihinguid diskrimineerivaid eeskirju vdi muid eeskirju, mis muudavad

asutamise raskemaks voi vihem atraktiivsemaks.

Seoses riigihankedigusega ja kaudselt ka PPP projektidega v4ib asutamisvabadust olla rikutud
juhul, kui piiratakse voi diskrimineeritakse riigihankemenetluses osaleda voivaid vilismaiseid
ettevotjaid voi nende filiaale. Samuti olukorras, kus riik soovib projekti elluviimiseks asutada
tihine 4ritihing ehk teostada projekt institutsionaliseeritud PPP- projektina, kuid eelistades
tihistihingu asutamisel liksnes kohalikke ettevotjaid. Muidugi on lubatud ka teatud erandid
ehk teatud piirangute esitamine, kuid ldhtuvalt Euroopa Kohtu senisest praktikast, tuleb
silmas pidada eelkdige proportsionaalsuse pohimdtet®. Seejuures peab arvestama, et vastavad
meetmed tugineksid iildhuvidel, mis oleks kooskdlas saavutatava eesmirgiga (teenuste

kontsessioon)®’.

2.1.2 Vordse kohtlemise, mittediskrimineerimise, libipaistvuse,

konkurentsi tagamise pohimotete rakendamise alused

Riigihankediguse eesmérk on tagada maksumaksja rahaliste vahendite lébipaistev, otstarbekas
ja saastlik kasutamine, isikute vordne kohtlemine ning olemasolevate konkurentsitingimuste
efektiivne drakasutamine. Rahaliste vahendite tohus kasutus eeldab, et hankeid tehakse
majanduslikult otstarbekalt. Hankemenetluse eesmérgiks peaks olema hinna-kvaliteedi suhtes
hankija vajadustega kdige paremini vastav lahendus. Majanduslikkuse ja ka kvaliteedi
pOhimotteist ldhtuvaid tegureid tuleb arvestada koikides riigihanke faasides alates riigihanke
kavandamisest kuni eduka pakkumuse viljavalimiseni. Rahaliste vahendite tGhusa kasutamise

tagab ennekdike hanke eelnev planeerimine.”

% EK C-288/89, Stichting Collectieve Antennevoorziening Gouda vs. Commissariaat voor de Media

% EK 30.11.1995 otsus C-55/94, Gebhard vs. Consiglio dell'Ordine degli Avvocati e Procuratori di Milano, EK

27.10.2005 otsus C-234/03, Contse jt.

% E. Kergandberg, P. Blankinm, M. Lemetti. Avaliku ja erasektori partnerlus. Aripaeva Kirjastus. Lk 100. 2007.
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EL toimimise lepingu tildpohimotetest, mida késitleti eelnevas punktis, on vélja arendatud
Euroopa Kohtu poolt ka vordse kohtlemise ehk mittediskrimineerimise, vastastikuse

tunnustamise, proportsionaalsuse ja ldbipaistvuse pdhimdtted.

Vordne kohtlemine eeldab ldbipaistvust, sest kui ldbipaistvuse pohimdttest kinni ei peeta, ei
ole rikkumist voimalik tuvastada®™. Vardne kohtlemine peab seejuures olema tagatud kdikides
nii hanke etappides kui ka partnerluse etappides. Lahtuvalt Euroopa Kohtu praktikast, on
oluline tegur erasektori pakkuja piritolu voi asukoht mingis liikmesriigis vOi piirkonnas.

Kohtuasjas Beentjees ja Storebelt'®

on antud tapne sisu vordse kohtlemise pohimattele, mille
kohaselt ei tohi hankele esitatavad ndouded olla nn kohalikud, teatud piirkonna pakkujaid
soosivad ega diskrimineerivad. Voimalikud piirangud ei tohi olla isegi ka vahetult voi
kaudselt diskrimineeriva mdjuga ega olla digustamatuks takistuseks oigusele pakkuda

teenuseid voi digusele tegevuskoha rajamise vabadusele.'®

Mittediskrimineerimise pdohimote tuleneb EL Giguspraktikast ning EL toimimise lepingu art
18 (EU asutamislepingu art 12) mérgitud keelust, mis ldbi kaupade vaba liikumise, teenuste
vaba pakkumise ja kapitali vaba liikumise on olnud aluseks ka muudele pohimotetele nagu
eelnevalt mirgitud vordne kohtlemine, proportsionaalsuse pohimote jne. Riigihankediguses ja
ka laiemalt saab mittediskrimineerimise pohimdtet pidada EL toimimise lepingu
pohivabaduste iiheks pdhialuseks. Arvestades eeltoodut, siis senises Euroopa Kohtu praktika
pohjal voib viita, et mittediskrimineerimise pdhimdte on vordse kohtlemise pohimotte osas

eripohimote, millede rakenduspraktika on kiillaltki sarnane'%%

Lébipaistvuse pdhimotte all peetakse eelkdige silmas digust pddseda juurde dokumentidele,
mis on olulised hanke seisukohalt. Seejuures on Euroopa Kohus leidnud, et ldbipaistvuse
kohustus seisneb sisult ka potentsiaalsete pakkujate teavitamises sellisena, mis oleks piisav, et
turg avaneks'®. Samuti on ka libipaistvuse pShimdte kirjutatud otsesdnu sisse ka RHS- sse.
Vastavalt Rahandusministeeriumi riigihangete juhisele, tagab ldbipaistvuse ja kontrollitavuse
hanketeadete vOi kavandatavate hangete kohta informatsiooni avaldamine, pakkujatele,
taotlejatele ja asjast huvitatud kolmandatele isikutele informatsiooni andmine ldbipaistval

viisil, pakkumuste avamine ja otsuste tegemine komisjoni poolt, otsuste pdhjendatus ja

% Riigihangete juhis. Rahandusministeerium. Tallinn 2007. — Arvutivorgus:
https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/riigihangete-korraldamine

100 FK C-31/87, Beentjes vs. Madalmaade riik, EK C-243/89, komisjon vs. Taani

101 EK 18.10.01, C19/00, SIAC Construction, EK 20.09.88, C-31/87 Beentjes vs. Madalmaade riik

102 EK 18.11.1999.a. C- 275/98, Unitron Scandinavia ja 3-S , EK 12.12.2002.a. C-470/99, Universale-Bau jt.
103 EK 30.05.02. C-358/00, Deutche Bibliothek
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labipaistvus, omistatud hankelepingute kohta aruannete ja nende lisade esitamine ning

104

hankeprotsessi dokumenteerimine.” " Labipaistvuse pohimdtte sisustamisel on seejuures

mirgitud laiendavalt, et ndue kehtib ka teiste toimingute suhtes, mis jddvad direktiivide

ulatusest vélja ning on fikseeritud sekundaarses seadusandluses.'®

Eraldi on ka néiteks Euroopa Kohus oma kohtuasjas vordse kohtlemise pdhimote késitlemisel
vihjanud ka labipaistvuse kohustusele, selleks, et saaks kontrollida sellele vastavust'®®. Kui
minna veelgi konkreetsemaks, siis tdhendab see, et lepingu sdlmimise Kriteeriumid peavad
hankedokumentides vOi hanketeates oOlema sdnastatud nii, et koik moddukalt hésti
informeeritud ja tavalise hoolikusega pakkujad tdlgendavad neid iihtemoodi. Selline
labipaistvuse kohustus tdhendab ka seda, et ostja peab tdlgendama lepingu sdlmimise

tingimusi ihtemoodi kogu menetluse jooksul.107

Konkurentsieeskirjad on kiill kirjas EL toimimise lepingus (EL toimimise lepingu art 101-109
(EU  asutamislepingu artiklites  81-89)), milledest on liikmesriikide kohtud ka
konkurentsipdhimdtte  aluseid  leida  iritanud'®,  kuid  tegelikkuses  vastavad
konkurentsieeskirjad riigihankediguse konkurentsi pohimotte alla ei lihe. Raske on hinnata,
miks ei ole siiani Euroopa Kohtu kohtuasjades konkurentsi tagamise pohimotet pohjalikumalt
kiasitletud. Samas saab konkurentsi tagamist pidada pohivabadustest I&htuvalt {iheks
pohialuseks riigihankediguses. Kehtiva RHS juures rédgitakse eelkdige olemasoleva
konkurentsi efektiivsemast kasutamisest, milleks tuleb esmalt analiiiisida vastava kaubaturu

olukorda ja teha kindlaks, milliseid kaupu voi teenuseid oleks konkreetselt vaja osta'®.

2.2 Avaliku Ja erasektori partnerluse Kisitluse areng EL

riigihankediguses

PPP kasitluse areng riigihankedigusest tulenevalt on erinevate EL-s liikmesriikide ldikes
olnud véga erinev. Lisaks juba eelpool késitletud EL toimimise lepingust tulenevale ning
hankedirektiivides toodule, on vaieldamatult olnud oluline roll PPP arengus tdita juba ka

eelpool toodud Euroopa Kohtu senisel praktikal, mis on ka paljuski olnud toukejduks

104 Riigihangete juhis. 2007.
105 EK 03.12.01, C-59/00, Vestergaard
106 EK C-275/98 Unitron Scandinavia
97 EK 18.10.2001, C-19/00, SIAC Construction
108 EK 07.10.2004. a. C-247/02
109 Kergandberg, E. Blankin, A ja Lemetti M. 2007.
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tdpsemate reeglite véljatootamisel, kuigi ka kohtupraktikast 1dhtuvalt on siiani vaieldavusi
PPP madratluse kiisimustes, sest tihti ei moisteta sarnaselt PPP diguslikku olemust. Niiteks
kdige enam késitlemist kohtupraktikas on seejuures leidnud kontsessioonidega seonduv, mille
osas vorreldes Eesti praktikaga on vaieldavus teenuste kontsessiooniks liigitamisel. Euroopa
Kohtu seisukohalt voetuna voiks lepingu liigitada kontsessiooniks, kui teenuseid puudutava
lepingu raames ei maksa lepingupartnerile tasu hankija ise, vaid tal on digus votta tasu
kolmandatelt isikutelt ning juhul, kui lepingupartner vGtab tdielikult voi vihemalt suures osas
iile hankijale kuuluva teenuse osutamisega seotud riski. Sisuliselt peaks seega tasu vOtmise
Oigus ja risk kontsessiooni andmise puhul eksisteerima paralleelselt ning tiksnes iihe
tingimuse tditumisel ei ole voimalik viita, et tegemist on kontsessiooni andmisega.™® Samas
autori hinnangul tuleks siin kdiki asjaolusid vaadata tervikuna, sest ka paljudel juhtudel on
tasu maksjaks nii kolmandad isikud kui ka hankija ise. Seega ei tohiks vilistada
kontsessioonide médratlemisel automaatsel need PPP projektid, kus tasu maksmine toimub ka

hankija kaudu voi kombineerituna.

2.2.1 Ebapiisavad partnerluse alused EL riigihankediguses

Vajalik digusraamistik, mis vOiks olla aluseks PPP projektidele, on EL Giguses jitkuvalt
reguleerimata ning koordineerimata. VVaatamata sellele on PPP saavutanud kogu Euroopas
aina suuremat populaarsust. Erinevates EL liikmesriikides kasutatakse erinevaid mudeleid
sOltuvalt siseriiklikust Oigusraamistikust ja sektorist, kus PPP-sid kasutatakse. Vajaliku
oigusraamistiku tekitamine on vajalik eelkodige selleks, et PPP-d rakendatakse Oigesti, mis
viib sellisel juhul reeglina ka vdiksemate kasutuskuludeni, riski suurema hajutamiseni, avalike

to0de ja teenuste kiirema tegemiseni ning kvaliteedi paranemise ja kokkuhoiuni.

Euroopa Komisjon on mérkinud, et tdpsemal vaatlemisel torkab silma, et PPP arengustaadium
on EL siseselt kiillaltki erinev. Laias laastus voib eristada kolme litkmesriikide riihma:
tippriihm, kuhu kuuluvad Uhendkuningriik, Prantsusmaa, Saksamaa, lirimaa ja Itaalia,
keskriihm ning rithm, kuhu kuuluvad selles valdkonnas vaheste kogemustega riigid. Kesk- ja
Ida-Euroopa riigid moodustavad oma erilise majandusliku ja poliitilise olukorra tottu eraldi

rihma. PPP mingib neis riikides tinapdevase infrastruktuuri loomisel eriti olulist rolli*".

10 EK. 10.09.09, C-206/08 Eurawasser

"Eyroopa Parlament. B. Weiler. Téddokument. Komisjoni roheline raamat avaliku ja erasektori koostod ning
ithenduse diguse kohta riigihangete ja kontsessioonide alal.. Lk 2. 2009.
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Ulalnimetatud liikmesriikide tipprithma iseloomustab Euroopa Komisjoni analiiiisi kohaselt
see, et neil on laialdased kogemused erinevates sektorites, alates raudteede ja teede
infrastruktuurimeetmetest kuni projektideni tervishoiusiisteemis ning hariduse ja vanglate
valdkonnas. Lisaks on neil riikidel sageli selge ettekujutus PPP projektide eelistest ja
puudustest liksikutes sektorites. Tihti on siseriiklikul voi piirkondlikul tasandil olemas juba
konkreetsed oOigusaktid ning edukuse mddOtmiseks on vilja tootatud sihipédrased
hindamismeetodid. Teistes riikides, nagu lirimaal, on moodustatud oma PPP {iksused, et vilja

tootada ja tsentraliseerida PPP digusekspertiise.

Euroopa Parlamendi ja Euroopa Noukogu tasemel on hilisemate hankedirektiividega, mis olid
kavandatud moderniseerima ja lihtsustama EL &igusraamistikku erasektori valikut, rajatud
uudne lepingute solmimise protseduur. Vastav protseduur oli kavandatud eriti keeruliste
lepingute sdlmimiseks, mis oleks sh sobiv PPP protseduuride ja lepingute sdlmimise
korraldamiseks. See uus protseduur, mida nimetatakse voistlevaks dialoogiks, lubab avalikul
sektoril pidada diskussioone lepingu sOlmimist taotlevate ettevotetega  selleks, et
identifitseerida lahendusi, mis parimal viisil sobiksid mératletud vajadustega.'? Vaistleva
dialoogi diguslik regulatsioon joustus ka 2007. a Eesti RHS-s, kuid PPP-de korraldamiseks
Eestis seda seni ei ole kasutatud.

Euroopa Parlament kutsus 2002. a Euroopa Komisjoni uurima vdimalust votta vastu direktiivi
projekt, mis oleks suunatud homogeensete reeglite sisseviimisele kontsessioonide sektori ning

113

muude PPP vormide jaoks ™. Vastavate tegevuste elluviimiseks koostati Euroopa Komisjoni

poolt roheline raamat PPP- de kohta ning EL Giguse kohta riigihangete ja kontsessioonide

suhtes.!'*

Rohelise raamatu eesmérk oli alustada debatti EL diguses PPP rakendamise kohta
riigihankelepingute ja kontsessioonide osas, mille tulemiks planeeritakse seeldbi {ihtse
oigusliku regulatsiooni tekitamist. PPP-sid esitlevas rohelises raamatus on késitletud rida
teemasid, mis on seotud PPP-sid, riigihankelepinguid ja kontsessioone reguleeriva ithenduse
Oigusega. Arutelust osalenud huvigruppide vastustest selgub, et ainult osa nimetatud
probleemidest vajavad jarelmeetmete algatusi EL tasandil. Olulisematena tuuakse vilja
seejuures kontsessioonide andmisega ja PPP ettevGtete asutamisega avalike teenuste

pakkumisega seonduv. Mdlema teema puhul soovis enamik huvigruppe EL algatusi, mis

12 B Kergandberg jt, Averus: avaliku ja erasektori koostod. Aripdeva Kirjastus. Lk 21. 2011

"3Eyroopa Parlament. Arvamus Euroopa Komisjoni ettepaneku kohta. COM (2000) 285, 10.05.2002.
4 Euroopa majandus- ja sotsiaalkomitee arvamus, mis kisitleb dokumenti “Roheline Raamat avaliku ja
erasektori koost66 ning ithenduse diguse kohta riigihangete ja kontsessioonide alal”. EL Teataja C 120/103.
2005 COM (2004) 327 final.
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tagaksid suurema diguskindluse’™®. Roheline raamat oli esimene EL diguse otsene tahte
véljendus, mis Kkasitles senisest pohjalikumalt PPP-sid. Rohelisele raamatule jargnenud
arutelul vihesest osalejatest enamik oli PPP horisontaalse reguleerimise vastu, kuid pooldas
kontsessioone, institutsionaliseeritud PPP ning "in-house" suhteid puudutavaid algatusi.
Uksmeel puudus seejuures vdimalike algatuste vormide suhtes, s.t kas tuleb eelistada

digusloomega seotud voi digusloomega mitteseotud meetmeid.*®

2.2.2 EL riigihankebdiguse iihtlustamise vajadus hankedirektiividest

tulenevalt

PPP kujutab endast pohimdtteliselt {ihte riigihanke vormi, kuigi ka selles kiisimuses on
vaieldavusi ning eelkoige palju teadmatust. PPP korraldamises on valdavalt levinud nii
siseriikliku diguse kui ka Euroopa Kohtu senise praktika tottu diguskindlusetus, mis tuleks
kaotada. Valdkonna reguleerimisel tuleb autori arvates hoolikalt uurida, millises osas saab
eeskirju {ihtlustada, kaotamata seejuures olulisi erinevusi. Pohimodtteliselt tuleb
seadusandlikku protsessi suhtuda autori hinnangul ettevaatlikult, sest PPP kujutab endast
sageli viga keerukaid kokkuleppeid, mille atraktiivsus saab jddda piisima ainult paindliku

reguleerimise puhul.

Oiguspoliitiliselt tuleks autori arvates esitada selged seisukohad, mille kohaselt oleks
voimalik alati, kui valitakse eradiguslikku partnerit, valida ldabipaistvad menetlused.

2011.a detsembris avaldas Euroopa Komisjon riigihangete alaste direktiivide eelndude paketi
— nn uued klassikalised direktiivid, mis hakkab asendama hetkel kehtivat 2004/18 /EU
direktiivi, uus vorgustiku direktiiv, asendamaks 2004/17/EU direktiivi ning lisaks iiks tiiesti

uus algatus —kontsessioonide direktiiv''’.

Euroopa Komisjoni hinnangul on direktiivide selgituste kohaselt kontsessioonid oiguslikult
alareguleeritud valdkond ning arvestades kontsessioonide mahtusid, pohjustab selline

seaduseliink tdsiseid moonutusi {ihenduse siseturul, piirates Euroopa ettevdtjate, eelkdige

15 Buroopa Uhenduste komisjon. Komisjoni teatis EP-le, Noukogule, Euroopa majandus- ja sotsiaalkomiteele
ning regioonide komiteele. Avaliku — ja erasektori partnerluste ja tihenduse diguse kohta riigihangete ja
kontsessioonide alal. Brussels. 15.11.2005. Ik 7. COM(2005) 569 final.- Arvutivorgus: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0569:FIN:et:PDF
118 Eyroopa Parlament. B.Weiler. siseturu- ja tarbijakomisjon. Avaliku ja erasektori partnerlus ning iihenduse
oOigus riigihangete ja kontsessioonide alal (2006/2043(INI).
Y Euroopa Komisjon. Ettepanek: EP ja Ndukogu direktiiv kontsessioonide sdlmimise kohta. Briissel,
20.12.2011. KOM (2011) 897. — Arvutivorgus https:/riigihanked.riik.ee/Ir1/web/guest/eelnoud
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viikese ja keskmise suurusega ettevotjate juurdepddsu kontsessioonilepingutega seotud

18 Uue direktiivi eelndu eesmirk on kehtestada koigile

majanduslikele vdimalustele
litkkmesriikidele sarnane oOigusraamistik, vdhendades seeldbi kontsessioonide andmisega
seotud ebakindlust ning tagades koigile EL ecttevotjatele tegeliku ja voimalikult avatud
juurdepéddsu kontsessiooniturule. Lisaks peaks asjakohane uus Oigusraamistik soodustama
avaliku ja erasektori investeeringuid taristutesse ja strateegilistesse teenustesse majanduslikult

koige tasuvamal viisil.

Vaadeldes uut Siguslikku ettepanekut detailsemalt, ndhtub autori arvates selgelt Euroopa
Komisjoni soov piiritleda konkreetne valdkond kehtestades avaliku ja vorgustiku sektori
hankijatele selged eeskirjad, mis hdlmavad kontsessioonide andmist késitlevaid aluslepingu
pShimdtteid ning miinimumtagatiste rakendamist kontsessioonide andmise menetlustes.
Direktiivi eelndu piiritleb selgemalt direktiivi kohaldamisala, kehtestab kontsessiooni ja
sellega  seotud moisted, selgitatakse ja  sisustatakse nditeks riskide mdiste,
kontsessioonilepingute kehtivusajaga seonduv, kehtestatakse ndoudmised konkreetsete
menetlusetappide kohta. Samuti selgitatakse, millistel juhtudel PPP raames sdlmitud
lepingutele direktiiv ei kohaldu ning sOnastatakse kehtivate kontsessioonilepingute
muutmisega seonduvad reeglid. Samas on aga direktiivi mdjuhinnangu kohaselt ka mitmeid
kiisimusi, mis jddvad direktiivide reguleerimisalast vilja. Nii tuuakse vélja direktiivi
mojuhinnangus, et ehkki Euroopa Kohus on selgitanud, et kontsessiooni pohiliseks tunnuseks
on kontsessiondéri kantav, ehitise voi teenuse ekspluateerimisega seotud risk, on méératluse
pohielemendid, nagu kdnealuse riski tase ja liigid, endiselt maddratlemata. Selgusetuks jaib ka
ELi toimimise lepingust tulenevate ldbipaistvuse ja mittediskrimineerimise kohustuste tdpne
sisu. Ka riikide Oigusraamistikud ei aita konealust probleemi lahendada, kuna samadel
poOhjustel ei saa holpsasti tagada nende vastavust ELi eeskirjadele. Samuti mairgitakse, et
praecgune mitmel tasandil olev ebakindel olukord pdhjustab méarkimisvairset majanduslikku
ebatohusust ning paneb avaliku sektori ja vorgustiku sektori hankijad, ettevotjad ja teenuste
kasutajad ebasoodsasse olukorda. Hankijate puhul suurendab odiguskindluse puudumine
ebaseaduslikult sdlmitud lepingute tiihistamise v0i ennetéhtaegse l0petamise ohtu ning paneb
hankijad kontsessioonide kasutamisest loobuma, ehkki kontsessioonileping voiks olla heaks
lahenduseks. Ka ettevotjad ei soovi osaleda hangetes, mis vdivad olla vastuolus ELi
oigusaktidega. Piiratud huvi kontsessioonide vastu vOib mojutada negatiivselt PPP

partnerluste loomist ning seega seada ohtu ELi kodanike jaoks elutéhtsate teenuste tShususe ja

118 Euroopa Komisjon. ,,Dokumendi Ettepanek: EP ja Noukogu direktiiv kontsessioonide sdlmimise kohta.*
Mgju hindamisest. Kommenteeritud kokkuvdte. 2011.
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uuenduslikkuse. Uus kontsessioone puudutav direktiiv jdustub suure tdendosusega juba 2013.
aastal ning Eesti siseriiklik digus peegeldab direktiive pérast Euroopa Siguse iilevotmiseks

méadratud tihtaega, toendoliselt juba 2015. aastal.

Kokkuvotvalt saab seoses PPP korraldamisega oelda, et tina puudub sisuliselt {ihtne
regulatsioon nii eradigusliku partneri valimise kui ka projekti tdpsema rakendamise kohta,
kuigi peab arvestama, et EL laiema 0igusraamistiku osas kehtivad erapartneri valimisel ka
iildised EL toimimise lepingu pohimdtted ning olemasolevad riigihanke direktiivid. EL diguse
kohaldamisel on oluline PPP osas arvestada, et EL diguse rakendamine puudutab peaasjalikult
pakkujate voi erapartneri valimist. EL nn sekundaarne digus ei kata tdielikult PPP neid etappe,
mis jargnevad erapartneri valikule. Tédiendavalt tuleb rdhutada EL diguse otsekohaldatavust

hankediguses ka ldhtuvalt Euroopa Kohtu senisest kohtupraktikast.

Tihti on siseriiklikul voi piirkondlikul tasandil olemas juba konkreetsed Oigusaktid ning
edukuse modtmiseks on vilja tootatud sihipiarased hindamismeetodid, kuid need erinevad
suuresti riigiti. Euroopa Komisjoni hinnangul on iiksnes kontsessioonid odiguslikult
alareguleeritud valdkond ning arvestades kontsessioonide mahtusid, pohjustab selline
seaduseliink tdsiseid moonutusi {ihenduse siseturul, piirates Euroopa ettevotjate, eelkdige
viikese ja keskmise suurusega ettevotjate juurdepddsu kontsessioonilepingutega seotud
majanduslikele voimalustele. Antud probleemi lahendamiseks on todtatud vilja ka uus
direktiivi eelndu, mille eesméark on kehtestada koigile liikmesriikidele sarnane digusraamistik.
Autori hinnangul lahendab uus direktiiv probleemi iiksnes osaliselt, mistottu oleks vajalik

arendada ka edasi PPP laiemalt médratlust, kas soovituste v41 juhendite tasemel.
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3. Avaliku ja erasektori partnerluse alused ja rakenduspraktika Eestis

Eestis on PPP-ga seonduv aktuaalseks muutunud viimastel aastatel, riigi tasemel on tegemist
suhteliselt uudse kisitlusega. Teostatud on moningaid suuremaid pilootprojekte kohalikes
omavalitsustes ning tavapdraseid hoonestusdiguse konkursse, mida ei ole suudetud seostada
EL Gigusega ega ka riigihankedigusega siseriiklikult. Tallinna PPP pilootprojektide osas,
mida ei korraldatud riigihankediguse alusel, on peale seitsme aasta méodumist liiga kulukate
ja eelarvet koormavatena késitletud. Ebapopulaarsuse osas voib pohjuseid ndha ka Tallinna
linnavalitsuse PPP projektide kaasnenud kahtlustustes, kus nende projektide teostamist on
pigem seostatud valitseva erakonna toetajatega™'®, mis on andud negatiivse varjundi ka kogu
Eesti PPP korraldamisele. Autori hinnangul on nimetatud PPP heaks niiteks sellest, kuidas
saab antud kahtlused siduda PPP puudutavate teooriatega, mida késitles autor t66 eelnevates
osades. Nditeks ldhtuvalt printsipaali-gendi teooriast on keskseks kiisimuseks selliste
projektide puhul tihti just osapoolte huvid. Kuna antud projektide teostamisel ei ole ldhtutud
ka riigihankedigusest, siis on autori hinnangul kahtlused ka pohjendatud, mis viitab ka sellele,

et antud PPP projektidega on rikutud Eestis otseselt EL toimimise lepingut.

Kdige parema iilevaate Eestis korraldatud PPP-dest saab sisuliselt Riigikontrolli kohalike

120 kus auditi tulemusena leiti, et kohalikud

omavalitsuste teostatud PPP auditist,
omavalitsused ei ole tihti PPP esitatavatest nduetest teadlikud ega analiiiisi, kas projekti
elluviimine koos erapartneriga on koige otstarbekam. Seejuures ei saanud rohkem kui poolte
auditeeritud projektide puhul kohalikud omavalitsused iildse arugi, et tegu on PPP-ga, mille
elluviimisel tuleb arvestada mitme seadusega. Teadmatuse pdhjus oli paljuski selles, et PPP-
de korraldamist reguleerivad digusaktid ei ole iiheselt moistetavad, PPP teoreetiline kisitlus ei

ole selge ning seesuguseks koostooks puuduvad vajalikud juhtnodrid. Jareldusena leiti

kokkuvdtvalt, et erapartneri valimine koostodks ei toimu lébipaistvalt.

PPP turu seotuse olulisust EL oOigusega on tidnaseks Eestis hinnanud ka Riigikohus
kohtuvaidluses, kus projekti médratlemisel ja EL &iguse tdlgendamisel ldhtuti EL

riigihankedigusest sh EL toimimise lepingust, millega anti oluline panus PPP korraldamise

M7 Tianavsuu, V. Toomet. Koole hakkavad haldama riiulifirmad. - Eesti Pdevaleht. 2006, - Arvutivorgus:

http://www.epl.ee/news/eesti/koole-hakkavad-haldama-riiulifirmad.d?id=51062721

120 Riigikontrolli aruanne ,,Avaliku ja erasektori koostdo kohalikes omavalitsustes“ Riigikogule, Tallinnas, 3

aprill 2012. — Arvutivorgus:

http://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?Fileld=11533&Auditld=2235
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2L oli vaidlusaluseks

seostamisele Eestis riigihankediguses EL digusega. Riigikohtu asjas’
jaatmekaitlusteenusega seotud konkurss, mille osutamiseks sdlmis kohalik omavalitsus
voladigusliku lepingu omavalitsuse omandis oleva priigila (kinnistu) koormamiseks
erapartneri kasuks, mis sisuliselt tdhendas priigila opercerimisdiguse andmist. Antud
kohtuasjas leidis Riigikohus antud asjaolude pinnalt analoogselt kaebuse esitajaga, et
olenemata sellest, milliselt on sdlmitud pooltevaheline leping, tuleb l&dhtuda lepingulise suhte
tuvastamisel lepingu sisust. Riigikohus viitab otsuses, et sisuliselt saab erapartner avalikes
huvides teenuse osutamise diguse koos digusega kiisida jddtmete vedajalt tasu sh mérkides, et
»asjaolu, et vaidlusalune leping on pealkirjastatud ,,Kokkulepe kinnistu koormamiseks
isikliku kasutusdigusega (ilma asjadiguslepinguta)” ei muuda lepingu tegelikku sisu ja
eesmarki. Kolleegium joudis seisukohal, et kuna kisitletava lepingu kohaselt on kohalik
omavalitsus andnud erapartnerile diguse votta kolmandatelt isikutelt tasu ja erapartner on
votnud tile kohalikule omavalitsusele kuuluva teenuse osutamisega seotud riski, saab kohaliku

omavalitsuse ja erapartneri vahelist suhet pidada kontsessioonisuhteks.

Riigikohus ldhtus otsuse tegemisel ja kontsessiooni sisustamisel Euroopa Kohtu praktikas
véljakujunenud seisukohtadest. Riigikohus joudis seejuures seisukohale, et kohalik
omavalitsus ei juhindunud lepingu solmimisel RHS §-s 3 ja EL toimimise lepingu art 49 ja
56 (enne EU asutamislepingu art-tes 43 ja 49) sitestatud ja Euroopa Kohtu praktikast vilja
kujundatud pohimotetest. Kuna kohaliku omavalitsuse priigila kéitamise ja kasutamise
tileandmise kohaseks oOiguslikuks aluseks ei ole vallavara kord ja kohalik omavalitsus ei
viinud 1dabi menetlust, mis oleks taganud RHS ja EL toimimise lepingu sétestatud pohimotete

jargimise, ei ole kontsessiooni andmine toimunud diguspéraselt.

3.1 Riigihankeoiguse poliitika ja selle méju avaliku ja erasektori

partnerluse korraldamisele

PPP koordineeritud korraldamine ja vajalik ndustamine koos suunamistega eeldab
poliitikacesmirkide olemasolu ja nende hindamist. EL liikmesriikides on koostatud
tegevuskavasid ning sama on teinud ka Maailma Pank ja EIB, millega on {iritatud PPP
mehhanisme seletada ning PPP laenude abikdlblikust hinnatud.'?? Rahandusministeerium

riigihankediguse koordineerivat rolli kandva riigiasutusena Eestis ei ole PPP valdkonda

'? RK HKo 3-3-1-66-10
122 £1B. Evalution of PPP projects fanances by the EIP. Evalution Report (Sythesis Report). Lk 4. 2005.
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prioriteetseks pidanud. Rahandusministeerium on iiritanud RHS sonastada PPP tdhendust,
kuid ilma tdpsemalt PPP olemust avamata ja sisustamata. Tédpsemaks PPP méératlemiseks ei
ole siiani pdhjust leitud, kuigi raamatpidamise iildeeskirja ja RTJ ning RHS tihenduses
mdistetakse PPP kiillaltki erinevalt. Rahandusministeeriumi esindajad on intervjuu andmisel
leidnud, et informatsioon PPPde kohta kogutud ei ole. Samuti ei ole selliseid projekte ka

ndustatud ega teostatud nende iile jirelevalvet.'?®

PPP-projektide propageerimiseks on paljud EL liikmesriigid vilja tootanud vastavad
tegevuskavad (sh Taani, Lati jt)124. Samuti on tegevuskavade viljatootamiseks omapoolse
soovituse andnud Euroopa Komisjon. Eestis tdna ei ole Rahandusministeerium veendunud, et
PPP-projektide rakendamist peaks propageerima. Samas valitsuse tasemel Kinnitatud
tegevuskava koordinatsiooni tdstmiseks PPP-valdkonnas voib osutuda vajalikuks PPP-
projektide ohjamiseks. Sel juhul oleks tegemist valdkondliku arengukavaga, kuhu oleksid

kaasatud ka teised ministeeriumid.*?®

Paljudes EL liikmesriikides on peetud vajalikuks korraldada PPP kiisimuste lahendamine ja
koordineerimine eraldi selleks moodustatud PPP iiksuste kaudu. Rahandusministeerium on
seisukohal, et Eestis ei oleks riiklikul tasandil PPP-iiksuse loomine tehnilise ekspertiisi
keskusena praktilisest vajadusest ldhtuvalt otstarbekas. Kuna prognooside pdhjal voib
jareldada, et riiklike PPP-projektide arv ldhitulevikus jddb tdendoliselt viga vidikeseks, kuid
pohiline huvi on peamiselt kohaliku omavalitsuse tasandil, tuleb koordinatsiooni
suurendamisega tegeleda. Selleks on Rahandusministeeriumi hinnangul 3 voimalust'?®:

1) kaaluda PPP-iiksuste moodustamist {ileriigiliste omavalitsusliitude juurde, kes
tegeleksid konsulteerimisega, st sobivate ekspertide ja konsultantide leidmisega jne.
Eeldus: PPP-projekte on kavas teostada paljudes omavalitsustes ning vastav huvi on
olemas.

2) PPP-infot jagavad EAS-i koordineeritavad MAK-id (maakondlikud arenduskeskused)
Jagatakse infot seadusandluse, ldbiviidud projektide, voimalike ekspertide jne kohta).
Rahastamine ldbi riigieelarve.

3) Olenemata sellest, kas PPP-iiksus luuakse omavalitsusliitude voi MAK-ide juurde voi

el looda tldse, peaks Rahandusministeerium ldbiviidud projektide kohta

123 A, Peedu, K. Teder. Riigikontroll. Intervjuu protokoll. Rahandusministeeriumi esindajatega kohtumine. 2011.
2* 1. Murula. Avaliku ja erasektori partnerlussuhete alase raamseaduse loomise vajalikkus. Bakalaureusetoo.
Tartu Ulikool Oigusinstituut. Lk 25. 2006

125 \V istungi materjalid. A.Sderd. Erasektori investeeringute kasutamist reguleerivate digusaktide iilevaade
ning tdiendamise ja koordineerimisvajaduse analiiiis. Memorandum (Riigikontroll). 2006.
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informatsiooni koguma ning jagama nii seda kui ka seadusandlust puudutavat
informatsiooni. Rahandusministeeriumi iilesandeks ei peaks olema PPP-projektide

konsulteerimine.

Vastavalt VV istungil arutatule on Rahandusministeerium pidanud esmajoones otstarbekaks
kaivitada info kogumine PPP-projektide kohta, selleks vajadusel ka seadusandlust muutes,
ning avalikustada see ministeeriumi veebilehel (iiks voimalik lahendus on ka eraldi veebilehe
loomine). Autori tipsemal uurimisel, kas VV istungil seatud eesmirgid ja tegevused on
taidetud, on selgunud, et igasugune tegevus PPP valdkonna osas on puudunud. Alles 2013. a
peale Riigikontrolli korduvat tdhelepanu juhtimist on koostatud eraldi kontsessioonide
analiiiis’?’. Taiendavalt esitleti samal VV istungil eraldi analiiiis PPP seaduse viljatddtamise

d®  mille

vajaduse hindamiseks, mille osas kasutati ka Inga Murula bakalaureuset6o
ilesandepiistitus valmis koost6ds Rahandusministeeriumiga.  Vastava analiilisi raames
hinnati, kas kehtivates oOiguslikes regulatsioonides on takistusi edukate PPP projektide
teostamiseks ning tulenevalt sellest, kas Eesti vajaks PPP raamseaduse viljatodtamist, et
korvaldada voimalikud takistused ning edendada PPP projektide rakendamist. Analiiiisi
tulemusena leiti, et Eesti ei vaja PPP alase raamseaduse loomist ning kehtiv digus ei takista
erinevate PPP partnerlusvormide rakendamist. Eraldi toodi vilja veel tidiendavalt asjaolu, et
valisritkide PPP raamseadused on pigem pedagoogilise ning suunava sisuga, mis aga Eesti

129 Arvestades kiesoleva to66 raames

kontekstis ei ole pohjendatud ega oma praktilist viértust
korraldatud uurimust, siis sellest tingituna ei saa autor antud seisukohaga kuidagi ndustuda,
sest nii kohtupraktika kui ka Riigikontrolli auditi tulemused viitavad selgelt vajadusele
valdkonna tdpsema koordineerimise jérele, kas eraldi seaduse voi muude regulatsioonide

kaudu.

PPP koordineeritud korraldamine ja vajalik ndustamine koos suunamistega eeldab
poliitikacesmirkide olemasolu ja nende hindamist. PPP-projektide propageerimiseks on
paljud EL liikmesriigid vélja tootanud vastavad tegevuskavad. Lisaks on paljudes EL
litkkmesriikides peetud vajalikuks korraldada PPP kiisimuste lahendamine ja koordineerimine
eraldi selleks moodustatud PPP iiksuste kaudu. Eestis on kdik need koordineerivad ja

strateegilised tegevused tegemata.

127 M. Mihkelson. Kontsessioonid. Rahandusministeerium. Analiiiis. 2012.

128 1. Murula. Avaliku ja erasektori partnerlussuhete alase raamseaduse loomise vajalikkus. Bakalaureusetdd.
Tartu Ulikool Oigusinstituut. 2006.

2 1. Murula. Lk 26.-30. 2006.
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3.2 Siseriiklikud 6igusallikad ja nendest tulenevad erandid ning

piirangud

Siseriiklikust digusest tulenevalt reguleerib PPP projekte RHS, mille kohaselt tuleb riigile ja
KOV-idel asjade ostmisel, teenuste tellimisel, ehitustodde tellimisel ja ehitustddde ning
teenuste kontsessioonide andmisel, samuti kontsessionddri poolt ehitustoode tellimisel
reeglina korraldada riigihange, kui tehingu rahaline maht iiletab RHS §- is 15 sétestatud
piirmédrasid. Eelduslikult iiletavad enamus PPP projekte oma pika eluea tottu riigihangete
piirmééra sh rahvusvahelist piirmédira™. Erandid, millal riigihankemenetluse reegleid PPP
korral jargima ei pea, sdtestab RHS § 14, millest partnerlusprojekti puhul vdiks kone alla tulla
jargmised juhtumid.
1) Kinnisasja voi kinnisasjadiguse omandamine, iilirimine ja rentimine;
Hankija ei ole kohustatud RHS-is sitestatud korda rakendama, kui leping sOlmitakse
kinnisasja voi sellega seotud diguste omandamiseks, iilirimiseks voi rentimiseks, sdltumata
lepingu liigist (RHS § 14 1g 1 p 6). Seda erandit ei kohaldata kinnisasjade voi nendega seotud
Oiguste omandamise, iilirimise vOi rentimisega seotud finantsteenuste tellimisele. Kuna on
voimalik, et korraldatud PPP projekt, mis on seotud hoonestusdiguse seadmise ja tagasi
tiirimisega, kujundatakse selliselt, et riik {iiirib erasektori partnerilt mingit kinnisvaraobjekti,
voib PPP projekti puhul pdhimdtteliselt olla tegemist selle erandi rakendusalasse jadvate
juhtumiga. Siiski tuleb t60 kirjutaja arvates arvesse votta, et selliste tehingute puhul tuleb
hindamisel ldhtuda tehingu tulemusena hangitavatest teenustest kogumis. Kogumis vaadatuna
ei ole PPP projekti puhul tegemist iiksnes kinnisasja omandamise voi iiirimise tehinguga,
vaid sisuliselt ikkagi ehitamise ja teenuste kombinatsiooniga, mis toob kaasa vastava
riigihanke reeglite kohaldumise.
2) Erandi ,,majasisese iiksuse* rakendamine;

Lahtuvalt ,,majasisese liksuse reeglist®, siis RHS-1 reegleid ei pea jirgima juhul, kui on
tdidetud jargmised tingimused:

a) hankija solmib lepingu é&rithinguga, mille kdik aktsiad voi osad kuuluvad

otseselt sellele hankijale vai talle koos teiste hankijatega, ja
b) &ritihingu tegevus on peamiselt seotud asjade miilimisega, teenuste
osutamisega voOi ehitustdode tegemisega tema osanikuks voi aktsiondriks voi

asutajaks olevatele hankijatele, ning

130 Euroopa Komisjon. Méarus nr 1251/2011,, millega muudetakse Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiive
2004/17/EU, 2004/18/EU ja 2009/81/EU seoses riigihankemenetluste suhtes kohaldatavate piirmé4radega. 2011.
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C) érilihing voi sihtasutus on hankijale miitidavad asjad voi asjade valmistamiseks,
teenuste osutamiseks voi ehitustodde tegemiseks vajalikud vahendid hankinud
samas korras, nagu oleks kéesolevast seadusest ldhtuvalt pidanud hankima see

hankija ise (RHS § 14 1g 1 p13).

Antud erandit nimetatakse ka ,,in-house erandiks®, mille osas on voimalik asuda seisukohale,
et kui lahendada PPP projekt institutsionaliseeritud koostdona nii, et ritk kdigepealt asutaks
vastava driithingu, mis kuuluks 100% riigile, ei pea riigihanke reegleid jargima. Sellisel juhul
s0lmiks riik loodava &ritihinguga koik vajalikud lepingud ning alles seejérel kaasaks PPP

projekti erainvestori vodrandades viimasele &ritihingus osaluse.

Senises diguskirjanduses ja kohtupraktikas ollakse siiski seisukohal, et ka sellisel juhul tuleb
lahtuda tehingute majanduslikust sisust ning hinnata tehingu tulemusena saavutatavat
majanduslikku efekti ning juhul, kui sellisel juhul on valitsevaks majanduslikuks tulemuseks
eraldivoetuna riigihanke korraldamise reeglitele alluvate todde tellimine, tuleb kohaldada
hankereegleid. Lisaks nduab kohtupraktika, et in-house erandi kohaldamiseks peab riik
(KOV) teostama é&riithingu iile samasugust juhtimislikku kontrolli nagu ta teostaks oma
struktuuritiksuse iile. Lisaks leiab kohtupraktika, et riigihankemenetluse kasutamise kohustus
on ostjal alati, kui pakkuja puhul on kas vo61 minimaalselt kaasatud erakapital.

3) Segaosalusega dritihingu asutamine ehk institutsionaliseeritud PPP;

Nii RHS ega ka selle aluseks olevad riigihangete direktiivid ei reguleeri otseselt selliste
tehingute tegemist, millega luuakse driithing, milles on osalus nii riigil (KOV) kui ka projekti
teostaval erasektori partneril. Sellise aritihingu asutamiseks sOlmitavad lepingud ei allu
otseselt RHS-i reeglitele. Euroopa Komisjon on oma todlgendavas teatises PPP

institutsionaliseeritud partnerlusprojektide kohta®*

nentinud, et praktikas on sageli viga
keeruline kasutada kahte eri menetlust, millest {iks seisneb eradigusliku koostdopartneri
valimises ning teine lepingu sdlmimises segaosalusega driiihinguga. Nimetatud pdhjusel on
Euroopa Komisjon lahendusena pakkunud vélja vdoimaluse luua PPP institutsionaliseeritud
partnerlus kooskdlas EL Oigusega selliselt, et eradiguslik partner valitakse ldbipaistva ja
avatud konkurentsiga menetluse kaudu, mille objektiks on iihel ajal nii hankeleping, mis
sOlmitakse segaosalusega dritihinguga, kui ka eradigusliku partneri roll nende {ilesannete

taitmisel vOi tema panus segaosalusega driithingu haldamisse. Selliselt toimides saavutatakse

eradigusliku partneri valikuga nii PPP institutsionaliseeritud partnerlus, kui ka hankelepingu

31 Euroopa Komisjon. Télgendav teatis riigihangete ja kontsessioone reguleeriva iihenduse diguse kohaldamise
institutsionaliseeritud PPP suhtes. C (2007) 6661. Lk 5-6. 2008.
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s0lmimine segaosalusega driiihinguga. Seetdttu tuleb autori arvates asuda seisukohale, et ka
segaosalusega ariithingu loomise korral PPP-projekti 1dbiviimiseks tuleb tildreeglina ldhtuda

RHS-is sétestatud reeglitest.

Avaliku sektori esindaja ehk hankija on iildjuhul kohustatud korraldama hankemenetluse
avatud hankemenetlusena vodi piiratud hankemenetlusena (RHS § 25 Ig 3). Avatud vdi
piiratud hankemenetluse kiigus on hankijal keelatud pidada pakkujatega libiriskimisi (RHS
§ 58 Ig 3 ja 61 Ig 2). Arvestades PPP-projekti keerukust ning asjaolu, et rahvusvahelise
praktika kohaselt tootatakse iga PPP-projekti finantseerimisskeem vilja hankija ja pakkuja(te)

labirddkimistel, ei ole avatud voi piiratud hankemenetluse raames soovitava tulemuseni

joudmine tdendoline.

Erandina on hankijal RHS alusel (RHS § 26 Ig 2) digus korraldada hankemenetlus vdistleva
dialoogina, kui hankija ei ole objektiivselt voimeline kindlaks méirama oma vajadusi
rahuldavaid tehnilisi lahendusi ning seetdttu ei ole avatud vd&i piiratud hankemenetluse
reeglite kohaselt soovitud tulemuseni joudmine vdimalik. Vdistleva dialoogi néol on tegemist
menetlusega, mis on spetsiaalselt loodud eriti keerukate projektide elluviimiseks, milleks
reeglina kvalifitseeruvad ka PPP-projektid. Siiani ei ole Eestis PPP projektide korraldamiseks

antud menetlust kasutatud.

Teiseks voimalikuks erimenetluseks RHS-ses, mille kaudu soovitud tulemuseni jouda, voiks
olla kontsessiooni andmise menetlus (RHS § 17 Ig 1). Ehitustddde kontsessiooni andmine
toimub lepinguga, mille ese on sama, mis ehitustdode hankelepingul. Tavalisest ehitushankest
eristub kontsessioon seeldbi, et toode teostaja tasuks on kontsessiondérile antud ehitise
ekspluateerimise diguses voi selles diguses koos hankija rahalise maksega. Kontsessiooniga
on seega tegu juhul, kui hankija poolt makstava tasu asemel on tasuks ehitise kasutusdigus,
mis vOib olla kombineeritud hankija poolt rahasumma maksmisega pakkujale. Reeglina
kasutatakse viimast juhul, kui hankija soovib kontsessiooni tulemusena saavutada avaliku
teenuse odavamat hinda teenuste tarbija jaoks. Kontsessiooniga on Euroopa Komisjoni

tolgendusliku teatise kohaselt tegemist siis, kui ehitise kasutamisega ja kasutusdigusest tulu
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saamisega seotud riisikot kannab kontsessiondir™?, sama aspekti réhutab ka RHS-i eelndu

seletuskiri.**

Halduskoost6o seadus (HKTS) ndeb ette tidiendavad reeglid juhuks, kui on tegemist
fliiisilistele vo1 juriidilistele isikutele riigi voi KOV avaliku halduse {ilesannete
(haldusiilesannete) iseseisvaks tditmiseks volitamisega. HKTS ei kohaldata, kui
haldusiilesande tditmiseks volitamisel sOlmitakse tsiviildiguslik leping, jirgides HKTS
sdtestatut. HKTS kohaselt vOib haldusiilesande tditmiseks volitamise korral sdlmida
tsiviiloigusliku lepingu, kui seadus ei nde ette iiksnes halduslepingu s6lmimist, lepinguga ei
reguleerita avaliku teenuse kasutaja voi muu kolmanda isiku digusi ega kohustusi, riiki voi
kohalikku omavalitsust ei vabastata tal lasuvatest kohustustest ja iilesande tditmisel ei
kasutata tdidesaatva riigivoimu volitusi. Kui lepingust selgelt ei ndhtu poolte tahe sdlmida
tsiviildiguslik leping, eeldatakse, et tegemist on halduslepinguga. Otsustamaks, kas mingil
konkreetsel juhul on sdlmitud voi kavatsetakse sdlmida haldusleping voi tsiviildiguslik
leping, tuleb iildjuhtudel 1dhtuda HKTS toodud juhisest. Vastavatest juhistest tuleneb ka, kas
sisuliselt on eristamise aluseks avaliku vdoimu volituste {ileandmine eradiguslikule isikule voi
siis ka PPP segaosalusega ariithingule."® Seda pohimdtet on korduvalt selgitanud ka

Riigikohus.™.

Pohiseaduse satestab § 65 p 10, et riigilaenude tegemise ja riigile muude varaliste kohustuste
votmise otsustab Vabariigi Valitsuse ettepanekul Riigikogu. Sellise konstitutsioonilise
pOhimotte realiseerimiseks ndeb ette reeglid riigieelarve seadus (RES). Riigiasutusel on
keelatud votta laenu, kasutada kapitalirenti ning votta muid selliseid kohustusi (RES § 29 Ig 3).
Samuti on keelatud anda tagatisi ja laene, teha annetusi, osta aktsiaid, osasid ja muid osalusi
ning omandada muud finantsvara, kui iga aasta kohta Riigikogu poolt seadusena

vastuvoetavas riigieelarves ei ole ette ndhtud teisiti.

Riigiasutus voib solmida lepinguid esemete ostmiseks vOi teenuste, sealhulgas ehitustoode
tellimiseks eelseisvate eelarveaastate arvel tingimusel, et iihelgi eesseisval eelarveaastal
tditmisele kuuluvate lepingujdrgsete maksete maht kokku ei iileta 50 protsenti temale

jooksvaks eelarveaastaks ettendhtud vastava kuluartikli summast. Selle médira iiletamisel

132 Euroopa Komisjon. Teatis kontsessioonidega seotud tdlgenduslike kiisimuste kohta. - ELT C 121/2,
29.04.2000.
133 RHS seletuskiri
34 M. Lind. Avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerlusprojektid ja hankelepingute iileandmine.
Juridica V1/2009, Ik 361.
35 RK nr 3-3-1-64-03 ja nr 3-3-1-59-05
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annab lepingute sOlmimise loa rahandusministri ettepanekul Vabariigi Valitsus, kui

riigieelarves ei ole ette ndhtud teisiti (RES §31 Ig 1jalg2).

Laenulepinguga RES-i tidhenduses on tegemist eelkdige juhul, kui riik ise seda
raamatupidamislikult laenuna kajastab, riik on tehinguga votnud iile finantseerimiskulu
kandmise kohustuse voOi kui riigi poolt tehtavate maksete eest saadavaks peamiseks
vastusoorituseks on krediidisumma kasutamise digus. Laenu ja investeeringu eristamise
keerukusest tulenevalt tuleb ka poolte poolt investeeringuna késitatud lepingu puhul arvestada
riskiga, et tehing allub RES-ist tulenevale laenukeelule. Seadusest tuleneva keeluga vastuolus
olev tehing on tiihine, kui keelu motteks on keelu rikkumise korral tuua kaasa tehingu tiihisus,
eelkdige juhul, kui seaduses on sitestatud, et teatud tagajirg ei tohi saabuda (TsUS § 87).
Kuivord kirjeldatud RES-i piirangute eesmérgiks on tagada, et riigile ei tekiks siduvat
laenukohustust voi muud pikaajalist kohustust muul juhul, kui nende reeglite kohaselt ning
keeld on seaduses soOnastatud absoluutsena, on voimalik, et piirangute mittejirgmise
tagajirjeks on tehingu tiihisus. Seega tuleb asuda seisukohale, et PPPde teostamisel tuleb
tehingu tithisuse osutumise riski véltimiseks, kui PPP-projekt sisaldab riigi suhtes krediidi
tunnustele vastava kohustuse tekkimist, PPP ldbiviimiseks hankida Riigikogu heakskiit, mille

osas sisuline kogemus Eestis puudub.

PPP lepingutest tulenevate varade ja kohustuste kajastamine riigi raamatupidamises on
reguleeritud erinevate raamatupidamise eeskirjade ja juhenditega. Vastavalt ERS to6tab
Raamatupidamise Toimkond sdltumatult vélja ERS-i selgitavaid ja tépsustavaid
raamatupidamisalaseid juhendeid (RTJ) ning suunab raamatupidamisalast tegevust. Samas
siatestab ERS, et Toimkonna juhendid Il&htuvad rahvusvahelistest finantsaruandluse
standarditest (ERS § 34 Ig 1), kuid pohjendatud juhtudel v4ib juhendis ette ndha erisusi
rahvusvahelistest finantsaruandluse standarditest (IFRS), nende lihtsustatud rakendamise voi
rakendamata jitmise kas koigi voi teatud liiki raamatupidamiskohustuslaste suhtes. Riigi
raamatupidamise iildeeskirja arvestuspohimotted, aruannete vormid ja nende esitamise korra

riigiraamatupidamiskohustuslastele kehtestab rahandusminister (ERS §35 Ig 2).

Lisaks tldeeskirjale on PPP-projektide kajastamise seisukohalt eelkdige olulised RTJ 17

teenuste kontsessioonikokkulepped ja RTJ 9 rendiarvestus.

Vastavalt RTJ 17-le on teenuste kontsessioonikokkulepped sellised lepingul tuginevad

pikaajalised koostooprojektid avaliku sektori liksuse ja erasektori iiksuse vahel, mille kohaselt
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erasektori liksus osutab mingit konkreetset varaobjekti kasutades avalikke teenuseid ning

(IFRIC 12.5)%:

1)

2)

avaliku sektori tiksus kontrollib voi reguleerib, milliseid avalikke teenuseid, kellele ja

millise hinnaga erasektori liksus osutab; ja

avaliku sektori iiksus omandab lepinguperioodi loppedes kontrolli infrastruktuuri
objekti iile (kas 14bi omandidiguse, soodusostudiguse voi muul moel). iiksusele, kes
kajastab seda oma bilansis materiaalse pohivarana. Vastava kohustuse suurus avaliku
sektori bilansis arvestatakse PPP-lepingu jargsete maksete (ehk valmisolekumaksete)

nuudisvaartuse kaudu.

Juhul kui PPP projekti ei klassifitseerita kontsessiooniks RTJ 17 mdistes, testitakse selle

kuulumist, kas kapitali- voi kasutusrendi alla RTJ 9 (rendijuhend) jérgi. Vastavalt

rendijuhendi punktile 12 viitavad alljirgnevad kriteeriumid iildjuhul olukordades, kus

pohilised vara omandiga seonduvad riskid ja hiived kanduvad iile rentnikule, mistdttu

rendilepingut loetakse kapitalirendiks ja kajastatakse rendilevdtja bilansis:

1)

2)

3)

4)

5)

Renditava vara omandidigus laheb rendiperioodi 16puks iile rentnikule.

Rentnikul on optsioon osta renditavat vara hinna eest, mis on eeldatavasti oluliselt
madalam selle vara diglasest védrtusest optsiooni realiseerimise kuupdeval ning rendi

joustumise hetkel on piisavalt kindel, et rentnik seda optsiooni kasutab.

Lepinguperiood katab suure osa (iile 75%) renditava vara majanduslikust elueast, isegi

kui omandidigus ei ldhe iile.

Rendi joustumise hetkel on rendimaksete miinimumsumma niitidisvdirtus peaaegu

sama suur (iile 90%) kui renditava vara diglane véértus.

Renditud vara on niivord spetsiifiline, et ainult rentnik saab seda ilma suuremate
modifikatsioonideta kasutada, mistdttu on tdendoline rendilepingu pikendamine nii, et

see katab suure osa vara majanduslikust elueast.

Tulenevalt eeltoodust on mitmete kiisimuste osas valitsev ebaselgus, eristada tuleb KOVide

PPP korraldust riigi omadest. PPP valdkonda reguleerivad mitmed &igusaktid, millede vahel

EFRAG. Adopting of IFRIC 12 Service Concession Arrangment. 2007. — Arvutivdrgus:
http://ec.europa.eu/internal _market/accounting/docs/efrag/20070323 sca_en.pdf
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orienteerumine on keeruline. Kuna vahel lihtsalt ei saada aru, et tegemist on PPP-projektiga,
siis el korraldata vajalikku hankemenetlust ega kajastata projekti alati korrektset
raamatupidamislikult ning vajalikud riskid jadvad ebaproportsionaalselt tihti avaliku sektori
poole kanda. Samuti on PPP lepingud tihti sedavdrd keerulised, mistottu Oige
raamatupidamislik kajastamine ja kontroll lihtsalt jadvad védheste kogemuste taha. Autori
hinnangul on riiklikul tasemel oluline arvestada, et riigi raamatupidamisreeglite jargi ei ole
PPP projektiga seotud kohustust sisuliselt vOimalik riigi jaoks bilansivdliseks muuta.
Soltumata sellest, kas leping klassifitseeritakse kapitalirendiks voi kontsessioonilepinguks,

toimub selle kajastamine riigi majandusaasta aruandes.
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4.  Avaliku ja erasektori partnerluse kontrollimeetmed ning rikkumistest
tulenevad tagajirjed
4.1 Teostatava jirelevalve ulatus Eestis

4.1.1 Siseriiklik jarelevalve mairatlus

PPP projektide iile teostatav siseriiklik jarelevalve on tulenev eelkdige RHS-st, mille kohaselt
teostab Rahandusministeerium riiklikku jarelevalvet riigihangete korraldamise iile ja
védrtegude kohtuvilist menetlust seaduses sétestatud korras ja ulatuses. Tdiendavalt teostab
riigikontrolli seaduse (RKS § 3) kohaselt riigiasutuste, riigiettevdtete ja muude riiklike
organisatsioonide majandustegevuse, riigi vara kasutamist ja séilimist, kohalike omavalitsuste
valdusse antud riigivara kasutamist ja kdsutamist ja nende ettevitete majandustegevuse, Kus
riigil on iile poole osakute voi aktsiatega médratud hailtest voi kelle laene voi lepinguliste
kohustuste tditmist tagab riik, sOltumatut majanduskontrolli Riigikontroll. Riigikontrolli
tegevuse eesmirk on vastavalt riigikontrolli seadusele majanduskontrolli kaudu anda
Riigikogule ja avalikkusele Kkindlustunne, et avaliku sektori vahendeid kasutatakse
seaduslikult ning tulemuslikult. Riigikontroll on teostanud seni ithe PPP auditi kohalike
omavalitsuste tegevuse osas. Kuna keskvalitsuse tasemel ei ole PPP projekt laialdaselt
teostatud, siis siiani ei ole ka vastavaid auditeid eraldi teostatud, kuigi valdkonna
koordineerimise seisukohast selleks vajadus oleks ilmselgelt olemas. Kohalike omavalitsuste
suunal teostatud PPP auditi tulemused oli seejuures vdga negatiivsed, mille osas saab
pohijireldustena tuua vélja jéirgmist:137

1) 14 projektist itheksa puhul ei olnud omavalitsus erapartneri valimisel 1ahtunud RHS-st.
Kiimnest ehitustodde kontsessioonist oli riigihankemenetlus korraldatud ainult iihel
juhul (Véndra alev). Koigil kolmel juhul, kui koost6 erapartneriga seisnes teenuste
osutamises, oli RHS-st jargitud.

2) Kuuest omavalitsusele pikaajalisi rahalisi kohustusi kaasa toonud projektist nelja ei
kajastanud omavalitsus kohustusena oma aastaaruandes (sh oli Kuusalu vald enne
auditi algust vea finantsarvestuses parandanud). Viia pikaajalisi rahalisi kohustusi
kaasa toonud projektid ellu koostods erasektoriga oli omavalitsus otsustanud

enamjaolt seetottu, et viltida seaduses neile kehtestatud laenupiiranguid. Otsus PPP

187 Riigikontrolli aruanne ,,Avaliku ja erasektori koostdd kohalikes omavalitsustes Riigikogule, Tallinnas, 3
aprill 2012. — Arvutivorgus:
http://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?Fileld=11533&Auditld=2235
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kasuks tehakse tavapéraselt siis, kui projekti elluviimiseks ei dnnestu toetust saada ega
laenu votta. Erapartneri valikul oli omavalitsuse jaoks otsustavaks finantsvdimekus,
tagaplaanile jdi kompetentsus projektiga seotud valdkonnas. Kuigi PPP- projekti
kulukus vorreldes pangalaenuga on omavalitsustele hésti teada, tingib soov
chitamisega voimalikult kiiresti peale hakata otsustamise PPP kasuks.

3) Enne PPP kasuks otsustamist ei analiiiisitud iihelgi juhul, kas PPP eelistamine teistele
koostoovormidele on pohjendatud. Samuti ei tehtud pdhjalikke riskihindamisi ega
tritatud analiiisida, kas on mdistlik siduda omavalitsus pikaajaliste rahaliste
kohustustega tulevaste pdlvkondade arvelt. Samas oli monel juhul pdohjalikult
analiitisitud projekti ehituslikku ja majanduslikku osa (Tallinna Loopealse elamud,

Vindra Tervisekeskus, Virska Koidula piiripunkti parkla jt).

PPP korraldamise jaoks olulist strateegilise juhtimisega seotud tulemuslikkust ja PPP
projektide otstarbekust seejuures Riigikontroll ei hinnanud, kuna kohalike omavalitsuste
autonoomiaga seoses puudub Riigikontrollil selles osas pddevus. Vorreldes Hollandi
Riigikontrolliga, siis néiteks valdavalt teostatakse ikkagi PPP auditeid tulemusauditite raames,

mille osas vaadatakse PPP tasuvust nn VM meetodi alusel*,

Rahvusvahelisel tasandil on oluline arvestada ka Korgeimate Auditiasutuste Rahvusvahelisse
Organisatsiooni INTOSAI™® tegevusega (International Organisation of Supreme Audit
Institutions), kuhu kuuluvad 188 riigi kdrgeimad auditiasutused, Euroopa Kontrollikoda ja
kolm assotsieerunud liiget. INTOSAI liikmed on samuti antud valdkonna tahtsust moistnud
ning on sellest tingituna kutsunud EUROSAI  (Euroopa Korgeimate Auditiasutuste
Organisatsioon, 1990) raames kokku partnerlusprojektide toorithma ning on to6tanud vélja
mitmeid PPP- projektidega seotud ISSAI auditistandardeid*®, mis toovad vilja ka PPP-
projektidega seotud riskid ja teostamise head tavad. Naiiteks on senise rahvusvahelise
auditeerimispraktika tulemusena tuvastatud, kuidas avaliku sektori partner peaks projekti
kavandama, et see vastaks avaliku sektori vajadustele. Paraku on ka PPP tulemuslikkuse
16plik hindamine vdimalik ainult PPP lepingu 10ppemisel, mistdttu tina on ka Eestis PPP

tegelikke mojusid raske hinnata.

138 | Boers, F.Hoek, Cor van Montfort, J. Wieles. PPP: International audit findings. 2010.

101SSAl auditistandardid.- Arvutivorgus: http://www.issai.org/composite-347.htm
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4.1.2 EL tasandil rakendatavate kontrollimeetmete tohusus

Arvestades PPP korraldamise seotust EL riigihankedigusega, mille osaks on EL toimis
lepingust tulenev, siis peab siseriiklik Oigus arvestama nende pohimdtetega, kas RHS,
kontsessiooniseaduse vOi eraldi PPP raamseaduse kehtestamisel. Iga liikmesriik peab
vastutama oma oOigussiisteemis EL diguse rakendamise eest (rakendusmeetmete Oigeaegne
vastuvotmine, rakendamise {iihtsus ja nduetekohasus). Aluslepingute kohaselt vastutab
Euroopa Komisjon EL diguse nduetekohase kohaldamise tagamise eest. Kui liikmesriik ei
jargi thenduse oigust, on Euroopa Komisjonil EL toimimise lepingu artikli 258 ning
EURATOMI asutamislepingu artikli 106a kohaselt volitused piitida rikkumine peatada ning

samuti vOib ta vajadusel anda juhtumi Euroopa Kohtusse.

Rikkumiseks loetakse iihenduse oOigusaktidest tulenevate litkmesriigi kohustuste
tditmatajdtmist. See vOib seisneda nii meetmete votmises kui ka nende vdtmata jatmises. Riigi
all peetakse silmas litkmesriiki, kes rikub EL digust, olenemata sellest, kas selles on siiiidi
tema kesk-, piirkondlik vai kohalik omavalitsus. Rikkumisvastaste meetmete raames algatab
Euroopa Komisjon rikkumismenetluse voi kohtueelse menetluse. EL kohtu praktika kohaselt
on Euroopa Komisjonil digus algatada rikkumismenetlus ning edastada juhtum kohtusse,

samuti on tal digus otsustada selle tile, millal juhtum kohtusse anda.

Lisaks EL toimimise lepingus sidtestatud komisjoni {ldistele volitustele on
Oiguskaitsemeetmete direktiivis** ja vorgustikega seotud valdkondade hankijatele kohalduvas
Oiguskaitsemeetmete direktiivis sdtestatud erimenetlus, mida komisjon voib kasutada, kui ta
leiab, et hankemenetluse ajal on toimunud riigihankeid kisitlevate ithenduse eeskirjade selge
ja ilmne rikkumine. Sellisel juhul teavitab komisjon asjaomast liikmesriiki ja riigiasutusest
hankijat sellest, miks tema arvates on toimunud rikkumine ja néuab rikkumise heastamist. Kui
komisjon aga rahuldavat vastust ei saa, vOib ta algatada hagimenetluse. Seega sisuliselt
vastutab Eesti keskvalitsus, et oleks tagatud vajalik regulatsiooni ning selle jargimine sh
KOV- de tasandil. Koik see eeldab valdkonna koordineerimist ning vajaliku tépse

regulatsiooni olemasolu.

YLELT, EP ja Noukogu direktiiv 2007/66/99/EU
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Seoses voimaliku majanduse elavdamisega EL-s 14bi PPP voimaluste kasutamise, on Euroopa
Majandus- ja Sotsiaalkomitee rohutanud, et ldbipaistvuse ja kontrollinGuete jargimise
tagamiseks on vaja koostada siisteemne nimekiri PPP partnerlustehingutest ning jélgida nende
taitmist riiklikul ja EL tasandil. See iilesanne tuleks koostoos Euroopa Investeerimispanga ja
EPECiga — usaldada monele neutraalsele organisatsioonile, kellel ei ole siistemaatilist
motivatsiooni PPP-de positiivseks ega negatiivseks hindamiseks, ja seega tuleks see usaldada

eksperdiriithmale™*.

4.2  Avaliku ja erasektori partnerluse korraldamisega seotud rikkumised

ja nende tagajirjed

Rasketeks rikkumisteks saab PPP projektide korraldamise puhul pidada eelkdige EL
toimimise lepingu aluspdhimdtetest tulenevaid rikkumisi. Kuna PPP projektide puhul ei ole
riigihankediguse kohaldamine Eesti nitel koikidel juhtudel selge, siis saab ka enamjaolt RHS
rikkumise korral tugineda aluspdhimdtete rikkumisele, kuna RHS {ildpShimétted on tuletatud
ka EL toimimise lepingu sitetest. Muidugi on siin autori arvates oluline arvestada ka piiriiilest
mdju, kuid PPP projektid on oma pikaajalisusega ja suure rahalise mahu tottu iildiselt vastava
mojuga. Isegi Euroopa Kohus on kinnitanud, et kui riigihange ei kuulu riigihankeid
kasitlevate EL direktiivide kohaldamisalasse, peab hankija jargima EL toimimise lepingu
aluspohimotteid (art-d 49 ja 56), eelkodige asutamisvabaduse, teenuste osutamise vabaduse,

mittediskrimineerimise ja libipaistvuse phimdtteid.*®

Seega on oma olemuselt riigihankediguse rikkumised seotud EL toimimise lepingu
pohimdtetega, kuid EL diguse iilimuslikkusest tulenevalt on riigihankediguse rikkumised oma
téhtsuselt teisejargulised. Samas ei ole aga EL 0iguse ebaméérasusest ning siseriikliku diguse
heterogeensusest tingituna antud rikkumiste tuvastamine PPPde puhul alati iiheselt
madratletav. Juhul kui EL aluspShimdtteid on rikutud, siis peab huvitatud isikutel olema
voimalik saavutada lepingu Oigusjou Idppemine (ineffectiveness). Vastava nodude on

4

sdnastanud ka Euroopa Kohus oma kohtuasjas komisjon vs Saksamaa'** ning pakkujate

tohusama odiguskaitse eesmirgil konkretiseerib asjakohased reeglid Oiguskaitsemeetmete

%2 Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomitee. Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, ndukogule, Euroopa
Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide Komiteele ,,Era- ja avaliku sektori investeeringute kasutamine
majanduse elavdamiseks ja pikaajalise struktuurimuutuse saavutamiseks: avaliku ja erasektori partnerluse
arendamine”. Arvamus. KOM(2009) 615 16plik. 2010.
3 EK 7.12. 2000. C-324/98: Telaustria ja Telefonadress, EKL 2000. 13. 10. 2005. C-458/03: Parking Brixen,
EKL 2005, 09.09. 2010. a C-64/08:Ernst Engelmanni.
144 EK C-503/04. komisjon vs. Saksamaa
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direktiiv 2007/66/EU*. Nimetatud direktiivi kohaselt v&ib hankelepingu kehtetus saabuda
litkkmesriigi seadusandja valikul, kas edasiulatuvalt (ex nunc) vdi tagasiulatuvalt (ex tunc).'4®
Direktiivi kohaselt tuleks selleks, et voidelda ebaseaduslike otselepingute sdlmimise vastu,
mida Euroopa Komisjon on nimetanud riigihankeid késitlevate ithenduse Oigusaktide koige
tdsisemaks rikkumiseks telliva asutuse voi ostja poolt, nidha ette tohusad, proportsionaalsed ja
hoiatavad karistused. Seetottu tuleks direktiivi kohaselt tunnistada ebaseaduslikud
otselepinguna sdlmitud lepingud pohimotteliselt tithiseks. Seejuures mérgitakse, et tiihisus ei

peaks olema automaatne, vaid selle peaks kindlaks tegema sdltumatu ldbivaatamisasutus voi

see peaks tulenema soltumatu ldbivaatamisasutuse otsusest™’.

Nagu ka eelpool nimetatud direktiivis on maérgitud, siis ei ole hankeleping eeltoodud alustel
tithine automaatselt, vaid hankelepingu tiihisus peab olema tuvastatud vaidlustuskomisjoni voi
kohtu poolt. Ténaseks on ka Riigikohus esmakordselt joudunud PPPde osas
kohtulahendini**®, mille kohaselt oli kontsessioonilepingud, mis anti 49 aastaks (priigila kogu
kasutuseaks), loonud olukorra, mida enam muuta ei saa. Kuna vastav menetlus selleks ei
olnud lébipaistev ja huvitatud isikuid ei koheldud vordselt, siis tuleb sellisel juhul otselepingu
s0lmimist pidada oluliseks rikkumiseks, mille moju kestab lepingu kehtivuse 16puni ehk 49
aastat. Kolleegium leidis seejuures, et sellisele olulisele rikkumisele peab vastanduma ka
tohus kohtulik oiguskaitsevahend. RHS ei sdtesta regulatsiooni, mis ndeks ette Oigusliku
tagajérje olukorra jaoks, kui kontsessiooni andmisel on oluliselt rikutud nii EL toimimise
lepingu artikleid kui ka RHS sitteid. Vaatamata sellele joudis kolleegium ikkagi seisukohale,
et kuna otselepingu sdlmimisega rikuti oluliselt EL toimimise lepingut ja RHS, siis Euroopa
Kohtu praktika kohaselt ei ole sellise lepingu kehtimajdamine lubatud. Vastasel korral ei ole
tagatud, et kohalik omavalitus uue menetluse, mis vastaks nii RHS kui ka EL toimimise
lepingu art-tele, 1abi viiks, vaid rikkumine jatkuks kogu lepingu kehtivuse jooksul ja tohusad
kohtulikud oGiguskaitsevahendid puuduksid. Seega leiti, et on tuvastatud antud
kontsessioonilepingu tithisus. Vastavalt Tsiviilseadustiku iildosa seaduse § 87 kohaselt on
seadusest tuleneva keeluga vastuolus olev tehing tithine, kui keelu mdtteks on keelu
rikkumise korral tuua kaasa tehingu tiihisus, eelkdige juhul, kui seaduses on sétestatud, et

teatud tagajéirg ei tohi saabuda.***°

YSELT, EP ja Noukogu direktiiv 2007/66/99/EU

1% M. A. Simovart. Hankelepingu kehtetud EU asutamislepingu aluspdhimétete rikkumise t3ttu..- Juridica

11/2011.

YTELT, EP ja Noukogu direktiiv 2007/66/99/EU

%8 RK 3-3-1-66-10

19 RK erikogu 27. 10. 2009. a otsus nr 3-2-1-100-08, p 23

10 p varul, 1. Kull, V. Kove, M. Kéerdi. Voladigusseadus I. Kommenteeritud véljaanne. Tallinn. 2006.
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Kokkuvotvalt saab markida, et PPP kuna projektid on osaks riigihankedigusest, siis laieneb
vastav siseriiklik jérelevalve ka PPPdele. Samuti on PPP ka Riigikontroll teostatava
majanduskontrolli objektiks, mille osas on teostatud iiks PPP auditi kohalike omavalitsuste
suunas. Arvestades, et PPP korraldamisega seondu on osaks EL toimimise lepingust
tulenevaga, siis peab siseriiklik Oigus arvestama nende pohimdtetega, kas RHS,
kontsessiooniseaduse voi eraldi PPP raamseaduse kehtestamisel. Iga liikmesriik peab
vastutama oma Oigussiisteemis EL 0iguse rakendamise eest. Rikkumisvastaste meetmete
raames algatab Euroopa Komisjon rikkumismenetluse voi kohtueelse menetluse. Juhul kui EL
aluspohimotteid on rikutud, siis peab huvitatud isikutel olema vdimalik saavutada lepingu
Oigusjou 10oppemine. Direktiivi kohaselt tuleks selleks, et vdidelda ebaseaduslike
otselepingute sdlmimise vastu, mida Euroopa Komisjon on nimetanud riigihankeid kisitlevate
ithenduse digusaktide kodige tosisemaks rikkumiseks telliva asutuse voi ostja poolt, nidha ette
tohusad, proportsionaalsed ja hoiatavad karistused. Seetottu tuleks direktiivi kohaselt
tunnistada ebaseaduslikud otselepinguna sdlmitud lepingud pdhimotteliselt tiihiseks.
Tulenevalt uurimuses kaisitletust, siis esineb autori hinnangul Eestis mitmeid riske voimalike
rikkumismenetluste alustamiseks. Kuigi EL tasemel on valitsev ebamiérasus, on ikkagi
valdav enamus EL liikmesriike riskide maandamiseks korraldanud PPP valdkonnas vajalikku
koordineeriva tegevuse, kas ekspertkeskuste loomise, tegevuskavade koostamise voi eraldi

regulatsiooni kehtestamisega.
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Kokkuvote

Magistritoo eesmérk oli uurida PPP- de korraldamisest ldhtuvalt EL riigihankediguse arengut
ning selle moju siseriiklikule riigihankedigusele. EL riigihankediguse koosmojus uuriti EL
toimimise lepingu kontekstist ldhtuvalt Euroopa Kohtu senist kohtupraktikat, et hinnata
seeldbi PPP korraldamise ldbipaistvust ja Kkontrollitavust 1dbi siseturu konkurentsi

edendamise.

Magistritod tulemusena selgus, et PPP valdkond on nii EL riigihankediguses kui ka Eestis
tervikuna alareguleeritud, mille tulemusena puudub ka vajalik ldbipaistvus. Olukorras, kus
enamik EL liikmesriike on erinevalt Eestist pidanud vajalikuks reguleerida PPP-ga seonduvat
siseriiklikult, puudub tdna EL riigihankediguses iihtne praktika. Voimalikult iihtset ja sarnast
kasitlust on aidanud seni hoida Euroopa Kohtu senine kohtupraktika, millele uurimuse
kirjutamisel paljuski tugineti. Kuna menetlemisel on uus kontsessioonide hankedirektiiv, siis
selle joustumisel laheneks eeldatavasti uurimuses tostatud probleem osaliselt just
kontsessioonide osas. Uurimuse tulemused néitasid, et PPP valdkonnas EL-s tervikuna
valitsev ebakorrapdrasus avaldab negatiivset mdju riigihankedigusest tulenevale siseturu
toimimisele. Eesti niite kohaselt vajab antud valdkond tdiendavat koordineerimist ning
reguleerimist, kuna esineb tdsine risk EL toimimise lepingu sétete rikkumiseks, millele viitas

ka Riigikontrolli audititulemuste ja Riigikohtu senise kohtupraktika analiiis.

To66 esimeses osas kisitleti PPP olemuse médratlemise all PPP-dega seonduvaid teooriaid,
mis voeti aluseks eelkdige digusteaduslikust seisukohast, jattes korvale detailsema avaliku
halduse juhtimisega seonduva. Léhtuvalt EL riigihankediguse kesksusest uurimuse
korraldamisel, on autori hinnangul vajalik tihtne teoreetiline kisitlus, et seelédbi tihildada ka
edasine praktika EL riigihankediguses tervikuna. Segadust tekitav on olukord, kus osad
litkkmesriigid kisitlevad PPP mdistet laiemalt ning ei piiritle seda néiteks riigihankediguse
tdhenduses. Mdeldamatu on laiema késitluse rakendamine, kus sisult saab igasugust koostd6d
PPP-ks pidada sh erastamist. Seega vottis autor uurimuse tegemisel aluseks iiksnes kitsama
PPP Késitluse, mis ei ole tervikuna seostav avaliku halduse teoreetilise kasitlusega. Seega
lahtuvalt eeltoodust, kus puudub EL riigihankediguse keskselt vastav teoreetiline

taustasiisteem, seatakse ebamdiirase oOigusliku seisundi tekitamisega ohtu PPP projektide
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tegelikud majanduslikud ja oGiguslikud eesmirgid. Parimaks viisiks PPP kontseptsiooni

tapsemaks maaratlemiseks on selgete seadusandlike algatuste tekitamine.

Kuigi seni EL litkmesriikides kehtestatud PPP voi kontsessiooni seaduseid peetakse iliksnes
juhendavateks ja Opetlikeks, on nende digusaktide eesmérk selgete ja tdiendavate menetluste
kehtestamisega vajalik, et tagada iihekiilgne ning lébipaistev tegevus. Hetkel valitsev olukord
on uurimustoo tulemustest 1dhtuvalt PPP valdkonnas ldbipaistmatu, konkurentsi kahjustav
ning EL siseturu kontekstis tosiseid turutorkeid tekitav. Oluline on siin vihemalt riigi tasemel
madratleda poliitilised eesmirgid, kas tegevuskavana, juhenditena v61 muude dokumentidena,

seda eriti veel olukorras kus puudub vajalik detailne ja selge regulatsioon.

PPP-de korraldamise digusmajanduslik hindamine ei olnud t66 kirjutamisel védga detailselt
voimalik, kuna selleks puuduvad hetkel Eestis strateegilised dokumendid, piisav kogemus
ning vajalik detailne regulatsioon. Kuigi PPP-sid saab majanduslikult pidada kulukateks
(erinevate hinnangut jargi ca 20% kallim) projektideks, on PPP-dega kaasnevad sotsiaalsed nn
ndhtamatud mojud margatavad ning olulised. Nii tagatakse uute koolide, lasteaedade,
sotsiaalkorterite  ehitamisel parem keskkond elamiseks, tootamiseks, Oppimiseks,
kasvamiseks, mis koosmdjus inimeste rahuloluga omab olulist efekti tihiskonna ja majanduse
kui terviku arengu seisukohast. PPP korraldamisel on viltimatult vajalik tasuvusanaliiiiside
tegemine, mis peaksid olema erinevate juba EL liikmesriikides kasutatavate meetodite
vahendusel ka reaalselt rakendatavad. Vastavad kohustused tasuvusanaliiiisid tegemiseks

peavad tulenema seadusandlusest.

Autori arvates ei ole PPP mingi imerohi, kuid olukorras, kus kapital on sisuliselt turult
kadunud ning krediidivdime ndrk, on see iiks vOimalik viis majanduse elavdamiseks. PPP
aitab kindlasti riigi rolli majanduses suurendada ning voib mojuda positiivselt
riigirahandusele. Lisaks voimaldab PPP EL fondide raha kiiremini ja paremini kasutada ning
vdimaldab luua uusi t6okohti.*** PPP korraldamist on vordlemisi raske planeerida, ellu viia ja
kéditada ning see vajab nidhtavate tulemuste saavutamiseks pikka aega. Seda olulisem on
seetdttu pohjalik eelnev uurimine, kas avalik sektor peaks ndustuma PPP-ga ning kuidas ta
seda kujundab. Vajalik oleks keskenduda rohkem protsessile, et juba enne lepingu sdlmimist
hinnata koike mojusid, kaasates hindamiseks ka soltumatuid eksperte. Kuna PPP edukus ja

tasuvus on paljuski soltuv PPP lepingust, siis oleks soovitatav tootada selleks vélja eraldi PPP

151p 1on, Z. Adreea. M. Laura. PPP- solution or victim of the current economic crisis? 2010.
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lepingu vormid ja juhendid, mida on teinud ka niiteks Inglismaa.*®? PPP leping on seejuures
avalikule sektorile tohusaks vahendiks, et kontrollida erapartneri tegevust sh motiveerimaks
erapartnerit teenuse kvaliteeti hoidma. Nii on ka juba PPP lepingu sdlmimisel oluline
Kirjutada sisse nditeks voimalikud trahvid, mis oleks otseses seoses teenuste pakkumisega, et
tagada seelibi igakiilgne teenuste toimimine™. PPP korral peaks olema tagatud see, et riske
kannab see pool, kes oskab neid kdige paremini juhtida, ning et erasektori kaasamisega
kaasnevaid eeliseid kasutatakse tohusalt. Ilma selle 1ahenemisviisita tekib avalikul sektoril oht
viia PPP lébi valedel alustel, nagu eelarveseisu lithiajaline parandamine pikaajalise finantsilise

kindluse kahjuks.

Kokkuvotvalt tsiteerib autor iihte Saksa kolleegi, kelle sonul on ,,PPP justkui nagu
krediitkaart, kuid mingil hetkel tuleb tulevastel pdlvedel need kiirlacnud ka kinni maksta“ ehk
teisisdnu elatakse PPP-de korraldamisel tulevaste polvede arvelt. Kuigi autor peab ndustuma
eeloelduga, on PPP puhul tegemist innovaatiliste ja sotsiaalset nn ndhtamatut lisavédrtust
andvate projektidega, kuid see kdik eeldab mojude hindamist ning detailsete regulatsioonide
sh protseduuride olemasolu digusaktides, et oleks tagatud ka lébipaistvus ja konkurentsi
edendamine. Vajaduse selleks tingivad seejuures ka poliitiliste eesméirkidega seonduv, mis
sisaldab endas alati riske, milledega voidaks iiritada PPP protsesse mdjutada. Juba iiksnes
asjaolu, et PPP lepingud sOlmitakse ca 30 aastaks, mille jooksul v3ib vidga palju muutuda,
peaks olema piisav pohjendus eriregulatsiooni ning strateegiliste dokumentide koostamiseks.
Seega tuleks PPP valdkonna koordineerimist alustada vajaliku PPP poliitika
raamdokumentide koostamisega, mille tulemusena saaks koostada tdpsema PPP tegevuskava.
Alles nende vajalike strateegiliste dokumentide koostamise tulemusena saaks minna edasi
seadusandlike algatustega, milleks ldhitulevikus on autori hinnangul ka ilmselge vajadus

olemas.

Kéesoleva to6 ndutavat mahtu arvestades jdi analiilisimata tdpsemalt halduskoostooga
seonduv  ehk avalike teenuste delegeerimine  halduslepingute  alusel  ning
institutsioonaliseeritud PPP-ga seonduvat. Autori arvates on antud teemad eraldi kasitletavad
ning uurimist vajavad, mille osas saab antud t66 olla aluseks vastavasisulise edasiarenduse

korraldamiseks.

152 Dennis and Sandi Jones. A better way build understanding PPP.- Exportwise. Lk 17, 2010.
153 7 Rangel and J. Galende. Innovation in PPP: tha Spanish case of highway consessions. — Public Money &

Managment, january. Lk 49. 2010.
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Public and Private Partnership on basis of EU procurement paradigm

Rait Sannik

Summary

The public procurement market of the member states must be open for all member states
market participants and the member state market participants must have opportunity to
compete in the public procurement processes in the other member states. Involvement of the
cross border competition in the public procurement market gives to the contractors better
options of the procurement quality and price. PPP is a part of the procurements market and
procurement law which has to base on the basic EU treaties where are regulated fundamental
freedoms and equal treatment, non-discrimination, transparency and competition comes from

the main principles.

During the last years in Estonia and throughout the EU, PPP has developed into the many new
areas. Mainly the possibilities of the private sector are involved in front of the responsibilities
what has to be done by the local authorities. Although on the level of the EU in the field of
PPP exists uncertainty, the European Court has confirmed in the determination of PPP, that
even if the PPP does not belongs to the relevant EU directive applying area of the
procurement, contractor has to follow basic principles of the EU Treaty. The purpose of the
master thesis is to evaluate implementation of PPP on the bases of development of the public
procurement and it's impact to our internal procurement law. In conjunction with EU
procurement law has analyzed the European Court practices in the context of EU functioning
treaty thus to assess this transparency and verifiability of the implementation of PPP.

With this thesis was purpose to give an overview and to bring out in the EU dominant dis
symmetry in the field of PPP and the resulting negative impact on the market of public
procurement law. Taking account particularly Estonia, then the thesis shows very clearly that
this area is insufficiently coordinated and under-regulated and therefore there is a risk of the
violation of the EU treaty. Here is important at least on the state level define political aims,
whether action plan, guideline or some other relevant document and especially in the situation

where is lacking required a detailed and clear regulation.
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The author's opinion is that PPP’s implementation is definitely difficult to plan, implement
and run. It takes a lot of time to achieve visible results. Then it is much more important to
have previous proper study where necessary to understand, does public sector should agree
with PPP and how public sector form it. Without further assess there is a risk that public
sector could implement PPP on the wrong basis, such as improving the financial status of

short term financial security which could cause long term financial detriment.

67



Liihendid

EL Euroopa Liit
PPP Public and Privet Partnerships /Avaliku ja erasektori koost6o
KoV Kohalik omavalitsus

INTOSAI The International Organisation of Supreme Audit Institutions

PFI mudel Private Finance Initiative
NPM New Public Managment

PSC Public Sector Comparator

Kasutatud allikate loetelu

1.

10.
11.
12.
13.

A. Kappeler and M. Nemoz. PPP in Europe — before and during the recent financial
Chrisis. — EIB. Econimic and Financial Report . 2010/04.

A. Santos Raquel and A. Andrade. Corporate Governance in Public Private Partnerships. -
EPPL. 4/2010.

A. Stafford, B. Acerete and P. Stapleton. Making concession: political, commercial and
regulatory tensions in accounting for European PPPs. - Accounting and Business
Reasearch vol 40 no. 5. 2010.

A.Purje jt. Avaliku sektori 6konoomika. Tallinn: Eesti Haldusjuhtimise Instituut 1998. —

Arvutivorgus: http://www.riigikantselei.ee/arhiiv/atp/Koolitus/oppematerjal/aseoko.htm

A.R. Vinning, A.E. Boardman. PPP in Canada: Theory and evidence, Canadian Public
Administration, vol 51, no 1. 2008.

B.W. Caoll. Editors introduction to the special isuse on PPP. Canda Public
Administration. Vol 51. No 1. 2008.

D. Satish and P. Shah. A study of PPP models. - The Icfai University Press. 20009.

D. Schmachtenberg. S. Schenk. PFI/PPP Projects 2007 (Germany). — Global Legal Group.
2007.

Dennis and Sandi Jones. A better way build understanding PPP.- Exportwise. 2010.

E. Kergandberg jt, Averus: avaliku ja erasektori koostdd. Aripieva Kirjastus. 2011

E. R. Yescombe. Principles of Project Finance. London. 2002.

E. Ulst. Avaliku sektori 6konoomika. TU Kirjastus. 1998.

E.Reeves and J. Ryan. Piloting PPP: Expensive Lessons from Ireland’s Schools Sector. —
Public Money & Managment. 2007.

68


http://www.riigikantselei.ee/arhiiv/atp/Koolitus/oppematerjal/aseoko.htm

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.
26.

27.

28.

E.Reeves and J. Ryan. Piloting PPP: Expensive Lessons from Ireland’s Schools Sector. —
Public Money & Managment. 2007.

EIB. Evalution of PPP projects fanances by the EIP. Evalution Report (Sythesis Report).
2005.

EPEC, Market Update. Review of the European PPP market. 2012. - Arvutivorgus:
http://www.eib.org/epec/resources/epec_market_update hl 2012 en.pdf

European Comissions by the European Journalism Centre (EJL). Siseturg, teenuste
vabaliikumine. - Arvutivorgus:

http://www.eu4djournalists.eu/index.php/dossiers/estonian/C44/49/

European Commision. ESA 95 manual on government deficit and debt. 2002. —
Arvutivorgus:

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY SDDS/Annexes/naga a esms anl.pdf

European Commission and European Investment Bank launch European Local Energy
Assistance (ELENA) facility. 2009. - Arvutivorgus:
http://www.eib.org/about/press/2009/2009-255-european-commission-and-european-

investment-bank-launch-european-local-energy-assistance-elena-facility.htm

F. Martin Jose M. The EC Public Procurment Rules: A Critical Analysis Clarendon Press.
Oxford, 1996.

G. M. Winch. Taking Stock of PPP and PFI Around the World. - Manchester Business
School. London. 2012,

G. M. Winch. Taking Stock of PPP and PFI Around the World. - Manchester Business
School. London. 2012,

Grimsey, D ja Lewis, M.K. Cheltenham, Edward Elgar. The Economics of Public Private
Parnterships. 2004.

Grimsey, D., Lewis M. K. Evaluating the Risks of PPP for Infrastructure Projects. -
International Journal of Project Managment VVolume 20. 2002.

I. Boers, F.Hoek, Cor van Montfort, J. Wieles. PPP: International audit findings. 2010.

I. Murula. Avaliku ja erasektori partnerlussuhete alase raamseaduse loomise vajalikkus.
Bakalaureusetdd. Tartu Ulikool Oigusinstituut. 2006.

INTOSAI, Joint Training Event of the EU Contact Committee and EUROSAI Bonn,
Germany, 2011.

J. Edelenbos and E.-H. KIlijn. Project versus process management in PPP: relation
between managment style and outcomes. - International Public Managment Journal 12(3).
2009.

69


http://www.eib.org/epec/resources/epec_market_update_h1_2012_en.pdf
http://www.eu4journalists.eu/index.php/dossiers/estonian/C44/49/
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY_SDDS/Annexes/naga_a_esms_an1.pdf
http://www.eib.org/about/press/2009/2009-255-european-commission-and-european-investment-bank-launch-european-local-energy-assistance-elena-facility.htm
http://www.eib.org/about/press/2009/2009-255-european-commission-and-european-investment-bank-launch-european-local-energy-assistance-elena-facility.htm

29

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45

.J. Hood and N. Mcgarvey. Managing the Risks of PPP in Scottish Local Government. -
Polisy Studies. vol 23. no 1. Lk 26-27. 2002.

J. M. Sarmento. Do PPP create Value for Money for the Public Sector? The Portuguese
Experience. OESCD. -Journal on Budgeting. vol 2010/1. 2010.

J. Startin, A. Baxter and N. Harding. Comparing PPP for highway projects in the USA and
the UK/EU: Applying lessons learned. — Journal of Public Works& Inrastructure vol 1 nr
4. 2008.

K. Kilvits. TTU Majanduspoliitika. TTU kirjastus. 2008.

M. A. Simovart. Hankelepingu kehtetud EU asutamislepingu aluspdhimdtete rikkumise
tottu..- Juridica 11/2011

M. Lind. Avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerlusprojektid ja hankelepingute
iileandmine. Juridica VI/2009

M. Murumigi. Avaliku ja erasektori koostdo alused ja korraldus kohalikus omavalitsuses.
Magistritdo. Tallinna Tehnikaiilikool. 2007.

Marguerite fund. The 2020 European Fund for energy, Climate, change & Infrastructure.

— Arvutivorgus: http://www.margueritefund.eu

MKM. Kaupade vaba liikumine, selgitus. - Arvutivorgus: http://www.mkm.ee/kaupade-

vaba-liikumine-el-s-2/

N. Awortwi. Getting the Fundamentals wrong: woes of PPP in sold waste collection in
three Ghanaian cities. - Public Administration and development, dev. 24, 2004.

New South Wales, Auditor- General. Performace audit report. Roads and Treffic
Authority of NSW. 2009.

P. Varul, I. Kull, V. Kdve, M. Kéerdi. Vodladigusseadus I. Kommenteeritud véljaanne.

Tallinn. 2006.

P.lon, Z. Adreea. M. Laura. PPP- solution or victim of the current economic crisis? 2010.
R.Coase. The Nature of the Firm. 1937.
Rahandusministeerium, Riigihangete juhis, 2007. - Arvutivorgus:

wwwe.riigihanked.riik.ee (tdiendatud 23.11.21012)

Riigikontrolli aruanne ,Avaliku ja erasektori koost66 kohalikes omavalitsustes*

Riigikogule, Tallinnas, 3 aprill 2012. — Arvutivorgus:
http://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?Fileld=115
33&Auditld=2235

. S. Taylor. Better Service for Taxpayers through PPP. - Cost Engineering vol 49/No 6
june. 2007.

70


http://www.margueritefund.eu/
http://www.mkm.ee/kaupade-vaba-liikumine-el-s-2/
http://www.mkm.ee/kaupade-vaba-liikumine-el-s-2/
http://www.riigihanked.riik.ee/
http://www.riigikontroll.ee/tabid/215/Audit/2235/WorkerTab/Audit/WorkerId/74/language/et-EE/Default.aspx
http://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?FileId=11533&AuditId=2235
http://www.riigikontroll.ee/DesktopModules/DigiDetail/FileDownloader.aspx?FileId=11533&AuditId=2235

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

SA Poliitikauuringute Keskus Praxis. Kohalike omavalitsuse iliksuse avalike teenuste
lepinguline delegeerimine kodanikeiihendustele. Tellija: Siseministeerium, analiiiisi
1dpparuanne. 2009. — Arvutivorgus:
https://www.siseministeerium.ee/public/SIMDEL _raport.pdf

Supreme Audit Institution of Germany. The Audit of PPP, Joint Training Event of the EU

Contact Commitee and EUROSAI. Gustav- Stresemann- Institut. Bonn. Germany. 2012,
T. Bovaird. PPP: from contested concepts to prevalent practice. - International Review of
Administrative Sciences, vol 70 (2). 2004.

T. Rangel and J. Galende. Innovation in PPP: tha Spanish case of highway consessions. —
Public Money & Managment, january. 2010.

T. Tanavsuu, V. Toomet. Koole hakkavad haldama riiulifirmad. - Eesti Pdevaleht. 2006, -
Arvutivorgus: http://www.epl.ee/news/eesti/koole-hakkavad-haldama-
ritulifirmad.d?id=51062721

Tahir M. Nisar. Risk Managment in PPP Contracts. - Public Organize Rev 7:1-19. 2007
The National Board of Trade. Swedish internal market guide (Rootsi Kaubandusameti
juhend 2012).

U. Madise. Eesti riigikontseptsioon, New Public Management ja haldusreform. -

Riigikogu Toimetised 2, 2000. - Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=11648

Kasutatud 6igusaktid:

1.

B. Weiler. To6dokument. Komisjoni roheline raamat avaliku ja erasektori koostd6 ning
ithenduse diguse kohta riigihangete ja kontsessioonide alal. Euroopa Parlament. 2009.
Eesti Vabariigi Pohiseadus (RT 1992, 26, 349).

EL direktiiv 2004/17/EU. — Arvutivorgus: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:06:07:32004L0017:ET:PDF

EL direktiiv 2004/18/EU .- Arvutivorgus:
http://simap.europa.eu/docs/simap/nomenclature/32004118et.pdf

EL direktiiv 93/37/EU.- Arvutivorgus:

http://www.govopps.co.uk/quidance db_files/quidances/quid_13.pdf
ELT, EP ja Noukogu direktiiv 2007/66/99/EU
EP ja Noukogu. 09.07.2008. miirus (EU) nr 764/2008, milles sitestatakse menetlused

seoses teatavate riiklike tehniliste eeskirjade kohaldamisega teises liikmesriigis

71


https://www.siseministeerium.ee/public/SIMDEL_raport.pdf
http://www.epl.ee/news/eesti/koole-hakkavad-haldama-riiulifirmad.d?id=51062721
http://www.epl.ee/news/eesti/koole-hakkavad-haldama-riiulifirmad.d?id=51062721
http://www.riigikogu.ee/rito/index.php?id=11648
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:06:07:32004L0017:ET:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=DD:06:07:32004L0017:ET:PDF
http://simap.europa.eu/docs/simap/nomenclature/32004l18et.pdf
http://www.govopps.co.uk/guidance_db_files/guidances/guid_13.pdf

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.
18.
19.
20.
21.

seaduslikult turustatavate toodete suhtes ja tunnistatakse kehtetuks otsus nr 3052/95/EU.
ELT L 218/21. 13.08.2008.

Euroopa Komisjon. Teatis kontsessioonidega seotud tdlgenduslike kiisimuste kohta. -
ELT C 121/2, 29.04.2000.

Euroopa Komisjon. Maidrus nr 1251/2011,, millega muudetakse Euroopa Parlamendi ja
ndukogu direktiive 2004/17/EU, 2004/18/EU ja 2009/81/EU seoses riigihankemenetluste
suhtes kohaldatavate piirméaédradega. 2011.

Euroopa Komisjon. Tolgendav teatis riigihangete ja kontsessioone reguleeriva ithenduse
oiguse kohaldamise institutsionaliseeritud PPP suhtes. C (2007) 6661. Lk 5-6. 2008.
Euroopa majandus- ja sotsiaalkomitee arvamus, mis késitleb dokumenti “Roheline
Raamat avaliku ja erasektori koostod ning iihenduse oOiguse kohta riigihangete ja
kontsessioonide alal”. EL Teataja C 120/103. 2005 COM (2004) 327 final.

Euroopa majandus ja sotsiaalkomitee arvamus, roheline raamat PPP koost6d ning
tthenduse diguse kohta riigihangete ja kontsessioonide alal. - ELR C120/103, COM, 2004.
Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomitee. Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile,
ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide Komiteele ,,Era- ja
avaliku sektori investeeringute kasutamine majanduse elavdamiseks ja pikaajalise
struktuurimuutuse saavutamiseks: avaliku ja erasektori partnerluse arendamine”.
Arvamus. KOM(2009) 615 1oplik. 2010.

Euroopa Parlament. Arvamus Euroopa Komisjoni ettepaneku kohta. COM (2000) 285,
10.05.2002.

Euroopa Uhenduste komisjon. Komisjoni teatis EP-le, Ndukogule, Euroopa majandus- ja
sotsiaalkomiteele ning regioonide komiteele. Avaliku — ja erasektori partnerluste ja
tthenduse Oiguse kohta riigihangete ja kontsessioonide alal. Brussels. 15.11.2005. Ik 7.
COM(2005) 569 final.- Arvutivorgus: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0569:FIN:et:PDF

European Commission. Europe 2020. A European staregy for smart, sustainable and
inclusive growth. Brussels, 3.3. 2010. COM (2010) 2020. — Arvutivorgus:
http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROS0%20%20%20007%20-
%20Europe%202020%20-%20EN%20version.pdf

Halduskoosto6 seadus (RT 12003, 20, 117).

Haldusmenetluse seadus (RT | 2007, 15, 76).

Jaatmeseadus (RT |1 2004, 9, 52).

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus (RT I, 26.03.2013)

Leedu PPPdega seonduv info. — Arvutivorgus: http://www.ppp.gov.lv/fetch_1857.html
72



http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0569:FIN:et:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0569:FIN:et:PDF
http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROSO%20%20%20007%20-%20Europe%202020%20-%20EN%20version.pdf
http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20EN%20BARROSO%20%20%20007%20-%20Europe%202020%20-%20EN%20version.pdf
http://www.ppp.gov.lv/fetch_1857.html

22.

23.
24.
25.
26.
27.

28.
29.

Lati PPP raamdokument. 2000. - Arvutivorgus:
http://www.fm.qgov.lv/Iv/sadalas/ppp/par ppp/ppp skaidrojums/

Poola PPP raamseadusest. — Arvutivorgus: http://www.centrum-ppp.pl/zarzad,?
Riigieelarve seadus (RT 1, 14.09.2012.1)

Riigihangete seadus (RT | 2007, 15, 76)

Riigikontrolli seadus (RT 1, 29.12.2012.12)

State  Authorities (PPP arrangments) Act. 2002. —  Arvutvorgus:

http://ppp.gov.ie/wp/files/documents/legislation/state_authorities act.pdf
Tsiviilseadustiku iildosa seadus (RT I, 06.12.2010.12)
URO. UNCITRAL. PPP mudelseadus. New York. 2004.

Kasutatud kohtupraktika:

P w N

RK HKo 3-3-1-66-10
RK 3-3-1-64-03

RK 3-3-1-59-05

RK 3-2-1-100-08

Euroopa Kohtu kohtulahendid

5.
6.

10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.

18.
19.
20.

EK 90/70, Sager

EK C-288/89, Stichting Collectieve Antennevoorziening Gouda vs. Commissariaat voor
de Media

EK C-31/87, Beentjes vs. Madalmaade riik

EK C-243/89, komisjon vs. Taani

K C-275/98 Unitron Scandinavia

EK C-503/04. komisjon vs. Saksamaa

EK 5.02.1963. C-26/62, Van Gend & L00s

EK 3.06.1964. C-6/64, Costa/ENEL

EK 11.07.1974, Dassonville

EK 20.02.1979, Cassis de Dijon

EK 20.09.88, C-31/87 Beentjes vs. Madalmaade riik

EK 22.06.1993, C-243/89, komisjon vs. Taani

EK 30.11.1995 C-55/94, Gebhard vs. Consiglio dell'Ordine degli Avvocati e Procuratori
di Milano

EK 18.11.1999.a. C- 275/98, Unitron Scandinavia

EK 7.12. 2000. C-324/98: Telaustria ja Telefonadress,

EK 18.10.01, C19/00, SIAC Construction
73


http://www.fm.gov.lv/lv/sadalas/ppp/par_ppp/ppp_skaidrojums/
http://www.centrum-ppp.pl/zarzad,2
http://ppp.gov.ie/wp/files/documents/legislation/state_authorities_act.pdf
http://www.nc.ee/?id=11&tekst=RK/3-2-1-100-08

21.
22.
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.

EK 18.10.2001, C-19/00, SIAC Construction

EK 03.12.01, C-59/00, Vestergaard

EK 30.05.02. C-358/00, Deutche Bibliothek

EK 12.12.2002.a. C-470/99, Universale-Bau jt.

EK 13.07.2004.a C-264/03, komisjon vs. Prantsusmaa
EK 07.10.2004. a. C-247/02, Sintesi

EKL 2000. 13. 10. 2005. C-458/03: Parking Brixen,
EK 27.10.2005 C-234/03, Contse jt

EK. 10.09.09, C-206/08 Eurawasser

EKL 2005, 09.09. 2010. a C-64/08:Ernst Engelmanni

Muud Materjalid

1.

10.
11.
12.

13

14.
15.

A. Peedu, K. Teder. Riigikontroll. Intervjuu protokoll. Rahandusministeeriumi
esindajatega kohtumine. 2011.

A.Altoa. Memo. PPP korraldamisest ja finantseerimisest. (Riigikontroll). 2011.

EFRAG. Adopting of IFRIC 12 Service Concession Arrangment. 2007. — Arvutivorgus:
http://ec.europa.eu/internal _market/accounting/docs/efrag/20070323 sca_en.pdf

Euroopa Komisjon. ,,.Dokumendi Ettepanek: EP ja Noukogu direktiiv kontsessioonide
s0lmimise kohta.” Mdju hindamisest. Kommenteeritud kokkuvote. 2011.

Euroopa Komisjon. Ettepanek: EP ja Noukogu direktiiv kontsessioonide sdlmimise kohta.
Brtissel, 20.12.2011. KOM (2011) 897. - Arvutivorgus
https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/eelnoud

INTOSAI. Suunised avaliku ja erasektori partnerluse riskide auditeerimise parimate
tavade kohta. ISSAI rahvusvahelised standardid. 2001. — Arvutivorgus: WWw.issai.org
ISSAI auditistandardid.- Arvutivorgus: http://www.issai.org/composite-347.htm

M. Mihkelson. Kontsessioonid. Rahandusministeerium. Analiiiis. 2012.

M. Oviir. Arvamus. RHS muutmise seaduse eelndu kohta. 2011.

M. Sahk. Riigikontroll. Memo. Kaitseministeeriumi kohtumine. 2011.

PwC. Jagala sdjavielinnaku rahavdimaluste analiilis (Riigikontroll). 2010.

PwC. W263 Kose- Mio PPP. Projekti mdju erinevate aspektide analiilisid (Riigikontroll).
Aruanne. 2011.

. R. Sannik. Riigikontroll. Kinnistusraamatu ja lepingute analiiiis. 2011.

RHS seletuskiri
S. Kirsipuu. Rahandusministeerium. ettekanne PPP- de kohta. 22.05.2012.

74


http://ec.europa.eu/internal_market/accounting/docs/efrag/20070323_sca_en.pdf
https://riigihanked.riik.ee/lr1/web/guest/eelnoud
http://www.issai.org/
http://www.issai.org/composite-347.htm

16. SEB Pank AS/Innopolis Konsultantsioonid AS. Private Public Partnership (PPP)
projektid. kohalike omavalitsuste uuring. 12.2008. —  Arvutivorgus:
http://www.innopolis.ee/UserFiles/Uuringud/SEB_uuring_ppp.pdf

17. T.Milt. H. Virronen. Intervjuu protokoll. Viimsi vallavalitsus. OU Viimsi Haldus.
(Riigikontroll) 20.05.2011.
18. VV istungi materjalid. A.Soerd. Erasektori investeeringute kasutamist reguleerivate

Oigusaktide iilevaade ning tdiendamise ja koordineerimisvajaduse analiiis. Memorandum

(Riigikontroll). 2006.

75


http://www.innopolis.ee/UserFiles/Uuringud/SEB_uuring_ppp.pdf

LISAD

Tabel 1. Lihtuvalt seni korraldatud PPP projektidest™ ja teostatud uuringutest

Lisa 1

155 _ ~s
voib

to0 autori arvates PPP miiratlemisel eristada jirgmiseid olulisi tunnuseid:

Kriteeriumid

Mirkused

Erapartner osutab KOViga voi riigiga solmitud lepingu

alusel avalikkusele teenust (eid):

Oluline on partnerlussuhte olemasolu ja

sellest tulenev thine eesmark.

Partnerlusleping on alati pikaajaline - mdnest aastast kuni

mitmekiimne aastani.

Holmab endas projekti eri aspekte ja

etappe

- lepingu globaalsus

(projekteerimine, rakendamine,

finantseerimine).

Kasutatakse erasektori eriteadmisi-, kogemusi, know-howd

(kompetentsi). Vastastikuse kasu eesmérk.

Erapartner on projekti teostajaja ning
avalik partner keskendub eesmérkidele
ja nende tiditmisele/ kontrollimisele
(kvaliteedi, hinna jms).  Erasektoris
valitseb konkurents, mis paneb rohkem

pingutama.

Projekti finantseerimise allikaks on lisaks avalikule

sektorile ka erasektor.

Erasektor votab vastutuse tehtud t66
kvaliteedi ja pikaajalise sdilimise eest.
teeb makseid

Kuna avalik sektor

perioodiliselt, siis kehva t66 korral

makset ei laeku.

Riskid on avaliku ja erasektori vahel jaotatud vastavalt
voimekusele. Eesméirk optimeerida riske, mitte iihte poolt

liiga palju koormata.

Peaks olema tagatud, et riske kannab see
pool, kes oskab neid kdige paremini
juhtida. Toimub vastutuse tileandmine

riigiasutuselt erapartnerile.

1 R. Sannik. Riigikontroll. Kinnistusraamatu ja lepingute analiiis.

2011.

155 SEB Pank AS/Innopolis Konsultantsioonid AS. Private Public Partnership (PPP) projektid. kohalike

omavalitsuste uuring. 12.2008. — Arvutivorgus:
http://www.innopolis.ee/UserFiles/Uuringud/SEB_uuring_ppp.pdf
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Lisa 2

Tabel 2. Arvestades EL-s seni teostatud PPP-sid vodib eristada jiargmiseid PPP

erivorme®®:

Termin

Seletus

BOOT  (Build-
own—operate—

transfer)

Ehita-oma-opereeri-edasta. Sellist tiiiipi lepingud, kus erasektori partnerid

kindlaks-médératud perioodi jooksul ehitavad, omavad ja opereerivad objekti ja

perioodi 16ppedes annavad selle avaliku sektori partnerile iile.

BOT  (build-

operate-transfer)

Ehita-opereeri-edasta. Sellist tiiiipi lepingud, kus objekti omamine erasektori poolt
ei ole otstarbekas ja sellest tingitult varade omandidigus jddb kogu projekti ajaks
avaliku sektori kétte. On nimetatud ka frantsiisi mudeliks, kuna avalik sektor tasub
erasektori poolt ehitatud ja finantseeritud objekti eest regulaarsete osamaksetena.
Sellise mudeli puhul moodustab erainvestor iihisettevotte (joint-venture) ja votab
kohustuse ettendhtud projekti realiseerumise.

tagada finantseerimise ja

Kasutatakse nt kiirteede aga ka raudteede ehitamisel.

BTO (build-
transfer-operate)

Ehita-edasta-opereeri. Sellist tiilipi lepingud, mis erinevad eelnevast selletSttu, et
avalik sektor saab omandidiguse alles parast objekti ehituse 16ppu. Nimetatakse ka
liisimise mudeliks, mille kasutamisel objekti varad finantseeritakse selle projekti
raames tavaliselt 20% ulatuses piiratud iihisinvesteeringuna partnerite vahenditest

ning puudujadv laenuna finantsturgudelt.

BOO  (build-

own-operate)

Ehita-oma-opereeri. Sellist tiiiipi lepingud, mille tulemusel omandidigus jaib
erasektorile. Nimetatakse ka kditaja mudeliks, eesmirgiga leevendada avaliku
sektori eelarvete iilekoormatust andes projektiga seotud kulutused erasektori kanda
ning avalikule sektorile jadb iilesandeks vastavad kulutused hiljem kokkulepitud
mahus tasuda. Antud partnerlus on pikaajaline (20-30 aastat). See nduab tugevat

partneritevahelist finantsilist seotust.

1% E. R. Yescombe. Principles of Project Finance. London. 2002.
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Lisa 3

157.

Tabel 3. PPP projektide tiiiipriskid ja nende paigutus vastutuse alusel™":

Riski Partner, kes tGendoliselt on
kategooria Niited sobivaim riski kandma
Tehniline risk | projekteerimisvead Erasektor

Ehitusalane maksumuse eskalatsioon tulenevalt valede

risk tehnikate kasutamisest voi viivitustest Erasektor

Kaéitamise risk | kulukad toimingud ja nende iilalpidamine Erasektor

Ebakiillaldane tulu tulenevalt osutatud teenuse

Tulude risk vihesest hulgast voi madalast hinnast erasektor / avalik sektor
kulutused ebapiisava tulususe kaitseks, volgade

Finantsrisk juhtimine Erasektor

Védramatu

joud  (Force

majeure) kahjud tulenevalt loodusest, sddadest vms erasektor / avalik sektor

Korralduslik muudatused seadustes vOi poliitikas, mis

Ipoliitiline risk | kahjustavad projekti rahastamist avalik sektor

Keskkonna- Kahju tulenevalt ebasoodsatest

riskid keskkonnamdjudest voi kohustustest Erasektor

Projekti mitte-

teostumine

projekti ebadnnestumine tulenevalt {ilaltoodud

ndidetest, nende kombinatsioonidest  vOi

teisestest faktoritest

erasektor / avalik sektor

7 Grimsey, D., Lewis M. K. Evaluating the Risks of PPP for Infrastructure Projects. - International Journal of
Project Managment VVolume 20. 2002.
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