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SISSEJUHATUS

Eesti Vabariigi kui pdhiseaduse’ (PS) kohaselt demokraatliku ja sotsiaalse Oigusriigi
peamiseks iilesandeks on tagada oma rahva ehk avalikkuse heaolu. Nimetatud iilesande
taitmiseks on pdhiseaduses sétestatud riigi institutsioonide ja pohiliste avalike funktsioonide
tdiitmise  tldine korraldus ning  olulisemad nduded  haldusele’.  Erinevates
valdkonnaspetsiifilistes seadustes on konkretiseeritud avaliku halduse kandjaid ja nende poolt
tditmisele kuuluvaid iilesandeid.

Elanikkonna heaolu tagamiseks ja iihiselu normide tditmiseks on avalikus halduses olulisel
kohal avalike funktsioonide kvaliteetne ja efektiivne tditmine. Taasiseseisvunud Eesti
Vabariigi algusaastatega vorreldes on rahva heaolu tdstmiseks avalikke funktsioone aastate
jooksul joudsalt lisandunud, mistSttu on vdhenenud avaliku halduse kandjate voimekus neid
funktsioone efektiivselt ja kvaliteetselt tdita. See on peamiseks pdhjuseks, miks on vajalikuks
osutunud nende tditmisele kaasata ka eradiguslikke isikuid.

Avalike iilesannete tditmiseks vOi tditmise toetamiseks eradiguslike isikute kaasamise iihe
voimalusena on seadusandja ette ndinud vOimaluse vastavate seadusest tulenevate
volitusnormide alusel kaasata neid lepingute voi kokkulepete alusel. Seda vdimalust on
avaliku halduse kandjate poolt ka iiha enam kasutama hakatud.

Kuivord lepingulise kaasamise vOimalusena on seadusandja poolt ette ndhtud sdlmida nii
halduslepinguid kui tsiviildiguslikke lepinguid, siis ei ole alati selge, millise lepingu liigiga on

tegemist voi kas halduslepingu sdlmimise ndue konkreetsel juhul on ainudige ja digustatud.

Kéesolev magistritoo keskendub kitsalt halduse kandja ja eradigusliku isiku vahel sdlmitavate
lepingute oOiguslike vormide eristamisele, kuivord selles valdkonnas esineb &iguslikku
ebaselgust kdige enam. Magistritod peamiseks eesmérgiks on avalike iilesannete iileandmist
reguleerivate sdtete grammatilise ja teleoloogilise tdlgendamise teel ning kohtupraktika
analiitisimisel vélja tootada suunised, mille alusel oleks voimalik eristada avaliku halduse

kandja ja eradigusliku isiku vahel sdlmitavaid halduslepinguid ja tsiviildiguslikke lepinguid.

Halduslepingute ja tsiviildiguslike lepingute eristamise temaatika on Eesti diguskirjanduses ja

viimaste aastate teadustoddes iisna laiaulatuslikult kajastamist leidnud, millest saab jareldada,

! Besti Vabariigi pdhiseadus. — RT 1992, 26, 349 ... RT I, 27.04.2011, 2.

2 K. Merusk. Avalike iilesannete eradiguslikele isikutele lileandmise piirid. Konstitutsiooni- ja haldusdiguse
aspekte. — Juridica 2000/8, Ik 499.



et tegemist on Eesti digusmaastikul aktuaalse teemaga. Viimastel aastatel on halduslepinguid
puudutaval teemal kirjutatud mitmeid teadustoid. Nende seas on Merle Krith’i
bakalaureuset6d®, milles on uuritud halduslepingute  kasutamist; Robert Sarv’e
bakalaureusetos?, milles autor uuris halduslepingule kohalduvaid eradiguse pdhimdtteid,
ning ka Reelika Rattus’e bakalaureusetdo® ja Jekaterina Abarenkova magistritos® jne. Viimati
nimetatud teadustoddes on uuritud halduslepingu tditmise iile teostatava jérelevalve kiisimusi.
Autori arvamuse kohaselt on lepingute eristamise kiisimust kdige iilevaatlikumalt kasitlenud
Martin Kulp oma 2012. aastal kaitstud magistrit6657, kus autor on muuhulgas analiitisinud
halduse kandja tsiviildigusliku lepingu pooleks olemisega kaasnevaid erisusi 1dbi lepingu
struktuuripdhise iilesehituse korvutades tsiviildiguslikku lepingut halduslepinguga. Paraku ei
ole kdesoleva magistritod autori arvates ei viidatud autori ega likski teine halduslepingut
puudutav uurimus andnud tihest vastust kiisimusele, kuidas eristada halduslepingut
tsiviildiguslikust lepingust. Koikides autori poolt labitodtatud Kirjandusallikates, seal hulgas
teadustoodes, on vilja toodud, et peamiseks eristamise aluseks on lepingu ese, kuid tdpsemaid
tunnuseid vilja pakutud ei ole.

Antud teema on aktuaalne ka riigihangete menetluse seisukohast, mille osas on riigihanke
valdkonda uurinud digusteadlased Carri Ginter, Nele Parrest ja Mari Ann Simovart leidnud, et
probleemkohaks on Eesti Oiguse erisus jaotada kontsessioonid avalik-diguslikeks ja
eradiguslikeks, kuid ei ole sdtestatud selgeid kriteeriume, mille alusel iihte teisest praktikas
eristada.® Autorid on viljendanud seisukohta, et ebaselgus ja -méirasus selles, kuhu
konkreetne kontsessioonileping digusliku vormi poolest liigitub, v3ib tdhendada ka seda, et
oiguskaitsevahendeid, mis konkreetsele lepingule kohalduksid, ei saa tohusalt tditmisele
pOdrata ning nii avalikud huvid kui ka asjaomase turuosalise huvid ei pruugi olla piisavalt

kaitstud.®

3 M. Krith. Halduslepingud ja nende kasutamine Kividli regiooni kohalikes omavalitsustes. Bakalaureusetdo.
Tartu: Tartu Ulikool 2007.

*R. Sarv. Halduslepingule kohaldatavad eradiguse pdhimdtted. Bakalaureusetéd. Tartu: Tartu Ulikool 2009.

® R. Rattus. Jirelevalve teostamine avalike teenuste lepingulisel delegeerimisel Eesti kohalikes omavalitsustes:
Kodanikeiihenduste niitel. Tartu: Tartu Ulikool 2012.

® J. Abarenkova. Haldusleping: mdiste, olemus, olulised diguslikud probleemid ning haldusleping kohalikus
omavalitsuses. Magistritd6. Tartu: Tartu Ulikool 2010.

" M. Kulp. Halduse kandja tsiviildigusliku lepingu poolena: vordlus halduslepingu instituudiga kohtupraktika
ndidetel. Magistritoo. Tartu: Tartu Ulikool 2012. - Arvutivdrgus:
http://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/26276/kulp_martin.pdf?sequence=1 (11.01.2013)

8 C. Ginter, N. Parrest, M. A. Simovart. Kontsessiooni vastuoluline regulatsioon Eesti diguses. — Juridica 2012/4,
Ik 285.

® Ibid. 1k 294.


http://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/26276/kulp_martin.pdf?sequence=1

Teema aktuaalsust nditab ka asjaolu, et kohtutesse poordutakse iitha enam vaidlustega, mille
lahendamine sdltub suuresti sellest, kas vaidlusaluse lepingu néol on tegemist halduslepingu
voi tsiviildigusliku lepinguga. Lepingu liigi dige mddramine juba selle sdlmimise hetkel aitaks
vaidluste korral dra hoida vale kohtu poole pddérdumise, mis on eriti oluline kohtute

to0koormuse vihenemise seisukohast.

Kdigest eeltoodust tulenevalt on autor seisukohal, et viga oluline on sdnastada halduslepingu
ja tsiviildigusliku lepingu eristamise kriteeriumid selliselt, et neid oleks vdimalik praktikas
lepingu liigi mddramisel rakendada. Lepingu liigi dige middramine on vajalik eelkdige selleks,
et lepingu Oiguslikust vormist soltub kohaldatav &igus, vastutuse alused ja tditmise

regulatsioon ning vaidluste tekkimisel ka vaidluse lahendamiseks padev kohus.

Magistrit66 pohineb kahel hiipoteesil, mille autor on sdnastanud jargmiselt:

1) Avaliku halduse kandja poolt eradiguslikule isikule avalike iilesannete lepingulisel
tileandmisel lepingu liigi mddramine on raskendatud digusliku regulatsiooni vastuolulisuse
tottu;

2) Lepingu liik avaliku halduse kandja iilesande lepingulisel {ileandmisel eradiguslikule
isikule sOltub iileantava iilesande iseloomust ja selle lileandmisega kaasnevatest digustest

ja kohustustest.

Kidesolev magistritod on jagatud kaheks peatiikiks, millest esimene annab {ilevaate
eradigusliku isikuga solmitava halduslepingu regulatsioonist ja lepinguga tlileantavate avalike
iilesannete olemusest. Teises peatiikis analiilisib autor Eesti kohtupraktikat, et nende pdhjal
vélja tuua olulised kriteeriumid avaliku halduse kandja ja eradigusliku isiku vahel sdlmitava
halduslepingu eristamisel tsiviildiguslikust lepingust, ning analiilisib ka mitmete Eesti
seadustes sétestatud avalike iilesannete (nt teede ning tehnovorkude ja -rajatiste ehitamine;
tihistranspordi teenuse osutamine; sdjahaudade tdhistamise ja hooldamise korraldamine jms)
tileandmise lepingute kvalifitseerumist halduslepinguks, et nende abil tdestada hiipoteeside

paikapidavust.

Magistrito0 esimeses peatiikis, mis muuhulgas késitleb eradigusliku isikuga sdlmitava
halduslepingu ja avalike iilesannete iileandmise teoreetilisi aluseid, tugineb autor Eesti
oigusteadlaste Kalle Merusk’i, Vallo Olle ja Martin Hirvoja poolt digusajakirjas Juridica
avaldatud artiklitele ning Saksa Gigusteadlase Hartmut Maurer’i teostele. Magistritod teise
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peatiiki koostamisel kasutas autor allikatena peamiselt Eesti kohtute lahendeid, eelkdige
Riigikohtu lahendeid. Riigikohtu praktika analiiiisimisel on tuginetud ka Riigikohtu
haldusdiguse analiiiitiku Liina Kanger’i 2010. aastal koostatud analiiiisile ,,Haldusleping Eesti

kohtupraktikas“lo.

Kéesoleva magistritod ndol on tegemist eelkodige teoreetilise uurimusega, milles autor
keskendub eradiguslikele isikutele iileantavate avalike iilesannete ja nendega sGlmitavate

lepingute digusliku regulatsiooni ning kohtupraktika analiilisimisele.

Autor tdnab oma magistritod juhendajat PhD Aare Reenumigi tema moistva suhtumise ning
konstruktiivse kriitika ja nduannete eest, mis aitasid kaasa magistritod sellisel kujul
valmimisele. Autori tdnusdnad kuuluvad ka diguskantsleri asetditja-ndunik Nele Parrest’ile

abi eest teemakohaste kirjandusallikate leidmisel.

191 . Kanger. Haldusleping Eesti kohtupraktikas. Tartu: Riigikohtu digusteabe osakond 2010. - Arvutivdrgus:
http://www.riigikohus.ee/vfs/1014/Halduslepingu_analyys L_Kanger.pdf (12.01.2013).
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I. AVALIKE ULESANNETE LEPINGULINE ULEANDMINE ERAOIGUSLIKELE
ISIKUTELE

Avalike iilesannete iileandmine eradiguslikele isikutele on avaliku halduse kandjatele iiks
voimalus riigi elanikkonna heaolu tostmiseks ning vajalike teenuste osutamiseks. Avaliku
ilesande iileandmise OGiguslik vorm sdltub mitmetest erinevatest teguritest nagu niiteks
avaliku tlesande iseloom, halduse kandja enda voimekus delegeeritavat iilesannet tdita,
eradigusliku isiku poolt iilesande kvaliteetsem ja efektiivsem tditmine, avaliku {ilesande
iileandmise eesmirk jne.

Kéaesolevas peatiikis annab autor {ilevaate avalike {lesannete olemusest ja nende
eradiguslikele isikutele {ileandmise vOimalustest keskendudes haldus- ja tsiviildiguslikele

lepingutele ning nende eristamisele.

1.1. Avalikud iilesanded
1.1.1. Avalike iilesannete olemus

Avalikud iilesanded on olemuslikult kisitletavad kui avalike huvide poolt determineeritud,
objektiivselt eksisteerivad iilesanded, mis on seadusandja poolt sellistena tunnetatud ja
seadustes sitestatud kui riigi iilesanded voi1 antud tditmiseks iihiskonna erinevatele
institutsioonidele v5i viimaste poolt vabatahtlikult tiitmisele vdetud.' Riigikohtu erikogu on
oma 16. veebruari 2010 lahendis nr 3-3-4-1-10 viljendanud seisukohta, et avalikke tilesandeid
(haldusiilesandeid) voib Giguslikult madratleda kui vahetult seadusega voi seaduse alusel
haldusinstitutsioonidele pandud iilesandeid voi iilesandeid, mis on tdlgendamise teel vastavast
oigusnormist tuletatud."® Lihtsamalt Seldes on avalikud iilesanded igasugused riigi voi
kohaliku omavalitsusiiksuse iilesanded, mis tulenevad otse seadusest, méddrusest voi muudest
digusaktidest v&i mis on nendest tuletatud t3lgendamise teel.*®

Eeltoodud seisukohad on suure tdendosusega mojutatud Eesti digusteadlase Kalle Merusk’i

poolt viidatud Saksa Oigusteadlase Udo di Fabio maéiratlusest, mille kohaselt on avalikud

" Merusk (viide 2), Ik 499.
2 RKEKm 3-3-4-1-10 p 5.
B3 E. Kergandberg jt. Averus: avaliku ja erasektori koostdo. Tallinn: AS Aripdev 2011, Ik 13.



ilesanded sellised iilesandeid, mis on kas selgesonaliselt seaduse poolt sellistena tunnustatud

voi on tdlgendamise teel sealt tuletatavad.™*

Oma olemuselt jadvad koik avalikud iilesanded avalikeks iilesanneteks ka sel juhul, kui ritk
annab need iile eradiguslikele isikutele.”® Ulesanded jadvad avalikeks iilesanneteks just
seepdrast, et tihiskond neid sellistena hindab ja et digusaktidest tulenevalt on nende tditmise
vastutus avaliku halduse kandjal.'® Ka Riigikohtu erikogu on viidatud lahendis leidnud, et

avaliku tilesande olemus ei muutu sellest, et seda iilesannet tdidab eradiguslik isik."’

Eesti Vabariigi pohiseaduse § 3 lIg 1 esimene lause sdtestab, et riigivdoimu teostatakse iiksnes
pohiseaduse ja sellega kooskdlas olevate seaduste alusel. See on Gigusriigi aluspShimdtte
keskne sdte, mis ndeb ette seaduslikkuse ehk legaalsuse pohimotte, mis koosneb omakorda
pohiseaduse iilimuslikkuse, iildise seadusereservatsiooni ja seaduse prioriteedi p6him6tetest.18
Uldine seadusereservatsioon tihendab eelkdige seda, et pdhidiguste kui riigieelsetest digustest
tulenevate diguste piiramine eeldab demokraatlikult legitimeeritud seadusandja volitust.'® See
tdhendab omakorda seda, et avalikke iilesandeid on vOimalik iile anda vaid vastava
volitusnormi olemasolu korral.

Avalikele iilesannetele on olemuslikult omased ka jargmised tunnused?’:

1) 1ahtumine avaliku poliitika eesmaérkidest;

2) avalikkuse teenimine, pakkudes suurele elanike hulgale hiivesid ja teenuseid,

3) ressursside iimberjaotamine, mislébi on avalike iilesannete tditmise 14bi pakutavad avalikud

teenused kéttesaadavad ka neile, kes pole voimelised ise teenuste eest maksma.

¥ Merusk (viide 2), Ik 500.
' 1bid. Ik 499.

18 K. Lang. Riigi iilesannete eradiguslikule isikule delegeerimise pShiseaduslikud piirid vangistuse tiideviimise
niitel. Magistritdd. Tallinn: Tartu Ulikool 2010, 1k 17. - Arvutivdrgus:
http://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/15056/lang_kaire.pdf?sequence=1 (23.01.2013).

Y RKEKm 3-3-4-1-10 p 5.

8. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pdhiseadus: kommenteeritud viljaanne [Vrguteavik]. 3. vlj. Tallinn:
Juura 2012, Ik 51. - Arvutivorgus: http://pohiseadus.ee/ (23.01.2013).

9 1bid. 1k 58.

20 p_Spicker. The Nature of a Public Service. - International Journal of Public Administration 2009/32, no 11, pg
974.
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1.1.2. Avalike iilesannete liigitamine

Oiguskirjanduses tuntakse avalike iilesannete liigituse kahe pdhilise alusmudelina monistlikku
ja dualistlikku mudelit?*:

1) Monistliku mudeli kohaselt on kohalikud omavalitsused kohustatud oma territooriumil
tditma koiki avalikke iilesandeid oma vastutusel, kui seadus ei sdtesta teisiti. Kohaliku
omavalitsuse liksus pole seega mitte iiksnes spetsiifiliste omavalitsuslike iilesannete kandja,
vaid tdidab kohapeal ka koiki riiklikke tilesandeid. Vastavalt sellele halduse funktsionaalse
iihtsuse pohimottele (totaalsusprintsiipi) toetuvale avalike iilesannete liigitusmudelile
eristatakse vabu iilesandeid, kohustuslikke iilesandeid ja suuniste jéargi tdidetavaid
kohustuslikke iilesandeid.??

2) Avalike tilesannete dualistliku mudeli kohaselt tuleb kohaliku omavalitsuse iilesannete osas
eristada omavalitsuslikke tlesandeid ja riiklikke {ilesandeid. Omavalitsuslikud iilesanded
kuuluvad kohaliku omavalituse omapéddevusse ehk olemuslikku padevusse; riiklikud
tilesanded pannakse kohalikule omavalitsusele seadusega ja need kuuluvad iilekantud

padevusse.

Saksa Oigusteoorias eristatakse riiklikke iilesandeid, tdidesaatva vdimuvolitusega iilesandeid,
avalikke iilesandeid ja erakiisimusi. Avalike iilesannete hulka kuuluvad kiisimused, mis
annavad panuse tildisele heaolule ja on seega avalikes huvides. Avalikke iilesandeid vGib téita
nii era- kui tihiskondlik sektor. Riiklikud tilesanded kujutavad endast {iht osa avalikest
tilesannetest, mille tditmise tagab riik. Riiklikke tilesandeid eristatakse omakorda selle alusel,
kas need kuulvad riigi ainupadevusse, see tdhendab et need on eranditult riigi {ilesanded, voi
voivad neid tle votta tihiskondliku sektori isikud ja organisatsioonid.23 Riiklikud tilesanded
on need avalikud iilesanded, mis riigis, reeglina seadusliku haarde alusel, kehtiva diguse
kohaselt tditmisse voetakse. Siia kuuluvad eelkdige koik sellised riigi ainupddevusse ja
joumonopoli alla kuuluvad valdkonnad, millest ei saa riik privatiseerimise kaudu loobuda.
Sellisteks valdkondadeks on kohtusiisteem, sdjavigi, sundtditmine, rahandus ja holmatud on

ka politseilised iilesanded.?*

21y, Olle. Kohaliku omavalitsuse iilesannete struktuur ja liigitamiskriteeriumid. — Juridica 2002/8, Ik 523.

22 R. Stober. Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland. 3. Aufl. Stuttgart, Berlin, Kéln: Verlag W.
Kohlhammner 1996, s 33.

% H. Maurer. Die verfassungsrechtlichen Grenzen der Privatisierung in Deutschland. Gliederungsiibersicht. —
Juridica International 2009/6, s 8.

24 F. Schoch. Die staatliche Einbeziehung Privater in die Wahrnehmung von Sicherheitsaufgaben. - Juridica
International 2009/16, s 18.
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Oiguskirjanduses toodud alustest tulenevalt jireldab autor, et Eesti diguses on avalike
ilesannete liigitamise enamlevinud alusteks liigitamine iilesande tiitja jargi, tilesande ulatuse
jargi (dualistlik mudel), ning lilesande sisu jargi:

1) Avalike iilesannete tditja jargi voib need jaotada riigi iilesanneteks, mille tditmise on
kohustatud riik ise tagama, ja kohalike omavalitsuste iilesanneteks, mis on kohalikele
omavalitsustele pandud riigi poolt tiditmiseks voi mille on kohalik omavalitsus ise endale
kohustuseks votnud, et oma elanikkonna heaolu tagada.

2) Avalike tlesannete ulatuse alusel jagunevad need riiklikeks iilesanneteks (riigielu
kiisimusteks) ja omavalitsuslikeks tilesanneteks (kohaliku elu kiisimusteks).

Riiklikud iilesanded tulenevad pdhiseadusest ja nende iilesannete tditmine on kohustuslik
vahetu riigihalduse kaudu. Seadusandja voib formaalsete seadustega lugeda riigi iilesanneteks
ka teisi avalikust huvist tulenevaid iilesandeid, mis ei ole pohiseadusest otseselt tuletatavad.”
Omavalitsuslike iilesannete kdige olulisem liigitus on jagunemine vabatahtlikeks ja
kohustuslikeks omavalitsuslikeks iilesanneteks.?® Vabatahtlikud omavalitsuslikud iilesanded
on sellised, mida kohalikud omavalitsused ei ole kohustatud tditma, kuid mida ta igal ajal
voib endale tditmiseks votta. Kohustuslikud omavalitsuslikud iilesanded on sellised
ilesanded, mille tditmist ritk korgendatud avalikust huvist tulenevalt kohalikelt
omavalitsustelt nduab. Sellise iilesande tditmise kohustus v3ib olla tingimatu (iilesanne tuleb
igal juhul tdita) voi tingimuslik (lilesanne tuleb tdita vajaduse korral voi teatud tingimustel).27
Kohustuslike omavalitsuslike iilesannete (nt kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse®
(KOKS) § 6 Ig-tes 1 ja 2 sitestatud iilesanded: antud vallas voi linnas sotsiaalabi ja -teenuste,
vanurite hoolekande, noorsootd6d, elamu- ja kommunaalmajanduse, veevarustuse ja
kanalisatsiooni, heakorra, jadtmehoolduse, ruumilise planeerimise, valla- voi linnasisese
tthistranspordi ning valla teede ja linnatidnavate korrashoiu korraldamine, juhul kui need
iilesanded ei ole seadusega antud kellegi teise tdita, ning samuti koolieelsete lasteasutuste,
pohikoolide, giimnaasiumide ja huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide,

spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste

2> Merusk (viide 2), Ik 500.
% Madise jt (viide 18), Ik 855.
" Ibid.

28 Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. - RT | 1993, 37, 558 ... RT I, 28.12.2012, 5.
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tilalpidamine, juhul kui need on omavalitsusiiksuse omanduses) puhul on kohalik omavalitsus
vaba otsustama iiksnes seda, kuidas vastavat tilesannet tdita, mitte aga seda, kas seda teha.?®

3) Ulesande sisu alusel on avalikke iilesandeid vdimalik jaotada vdimuhaldusiilesanneteks ehk
iilesanneteks, mis eeldavad tdidesaatva riigivdoimu volitusi, ja lihthaldusiilesanneteks, mis ei
eelda voimuvolitusi.®

Voimuhaldusiilesanded voib omakorda jagada riigile omasteks tuumikfunktsioonideks (nt
korrakaitse funktsioon, karistusfunktsioon jne), mida on pohiseaduse motte kohaselt
kohustatud tditma riigivoim ja mille tditmist ei saa riigivoim delegeerida eraisikule,™ ning
téditevvoimu volitusi sisaldavateks haldusiilesanneteks ehk tilesanneteks, mis sisaldavad digust
otsustada isikute Oiguste ja kohustuste iile (nt lubade véiljastamine, jirelevalve teostamine
jne)®.

Lihthaldusiilesande sisuks on teatud avaliku teenuse osutamine nagu niiteks ihistransport,
sotsiaalteenused, arstabi jne®. Avalik teenus v3ib samuti olla nii maksude kogumine,
personaalne isikuteenus nagu sotsiaalndustamine voi lapsehoid, voi ka moni jirelevalve
toiming.®* Avalikud teenused on suunatud avaliku hiive pakkumisele, avalike iilesannetega
kaasnevate kohustuse tditmisele voi pShidiguste, vabaduste ja huvide kaitsele ning nende osas
lasub 15ppvastutus avaliku halduse kandjatel.*> Avalikke teenuseid iseloomustab kogukonnast
lahtuv tunnetatud vajadus tagada teenuste kittesaadavus ja vordne juurdepass teenustele.*®
Lihthaldusiilesannete hulka on liigitatud ka {ilesanded, mille tditmine on suunatud peamiselt

avaliku halduse kandja sisevajaduste katmiseks. Selliste lilesannete omapéra seisneb avaliku

2% Madise jt (viide 18), Ik 855.

%0 A. Aedmaa, N. Parrest. Haldusleping [Vdrguteavik]. Tallinn: Riigikantselei 2004, Ik 29. - Arvutivorgus:
www.riigikantselei.ee/failid/Haldusleping.pdf (23.01.2013).

31 RKUKo 3-1-1-86-07 p 21.

%2 poliitikauuringute Keskus Praxis. Kohaliku omavalitsuse iiksuste avalike teenuste lepinguline delegeerimine
kodanikeiithendustele [V3rguteavik]. Tallinn: Poliitikauuringute Keskus Praxis 2009, Ik 16. - Arvutivorgus:
https://www.siseministeerium.ee/public/SIMDEL _raport.pdf (02.02.2013).

% |bid.

% Avalike teenuste korraldamise roheline raamat. [Tallinn]: Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium 2012,
Ik 3. — Arvutivorgus:

https://www.osale.ee/konsultatsioonid/files/consult/224 Avalike teenuste korraldamise roheline raamat.pdf
(02.02.2013).

% Avalike teenuste lepingulise delegeerimise suunad mittetulundusiihendustele. Kontseptsioon. Tallinn:
Siseministeerium 2010, Ik 4-5. - Arvutivorgus:
http://www.siseministeerium.ee/public/Teenuste_deleeerimise_kontseptsioon FIN.pdf (02.02.2013).

% \/. Lember, N. Parrest, E. Tohvri. Vabaiihendused ja avalikud teenused: partnerlus avaliku sektoriga. Ulevaade
jajuhised. [Tallinn]: Eesti Mittetulundusiihingute ja Sihtasutuste Liit 2011, lk 9. - Arvutivdrgus:
http://www.ngo.ee/sites/default/files/files/\VVaba%C3%BChendused%20ja%20avalikud%20teenused%20-
%20partnerlus¥%20avaliku%20sektoriga.pdf ( 01.02.2013).
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halduse kandja enda vajaduste tagamises, et tegelike ehk viljapoole suunatud avalike

{ilesannete tiitmine saaks toimuda vdimalikult efektiivselt.’

1.1.3. Avalike iilesannete tiitmine

Riik on algne avaliku halduse kandja ja kisutab algset vdoimu. Riigiga on seotud vahetu
riigihaldus, mida teostavad organisatsiooniliselt ja juriidiliselt iseseisvad riigi ametiasutused.
Olgugi, et avalike iilesannete tditmine on riigi pohifunktsioon, tididetakse enamik avalikest
iilesannetest kaudse riigihalduse kaudu.*® Kaudse riigihaldusega on tegemist juhul, kui riik ei
tdida oma haldusiilesandeid ise oma ametiasutuste kaudu, vaid jitab tditmiseks diguslikult
iseseisvatele institutsioonidele voi annab need iile. Kaudse riigihaldusega on hdlmatud ka
kohaliku omavalitsuse iilesanded. Osa avalikest iilesannetest tdidetakse avalik-oiguslike
juriidiliste isikute poolt, kes tdidavad neile seadusega pandud iilesandeid.*® Siinkohal v&ib
niitena tuua Besti Advokatuuri, mis tegutseb advokatuuriseaduse® (AdvS) alusel. Seaduses
sdtestatud juhtudel tdidavad avalik-Giguslikud juriidilised isikud nii lihthaldusiilesandeid kui
ka teatud piirides tdidesaatva vOimu teostamisega seotud vodimuhaldusiilesandeid.
Eradiguslikud isikud tdidavad seadusandja poolt antud volituste alusel reeglina
lihthaldusiilesandeid, kuid samas aga vdivad tiita ka piiratud ulatuses voimuhaldusiilesandeid.
Viimati nimetatu nditena vdib tuua  veterinaarkorralduse  seaduse*’ (VetKS)

veterinaarjarelevalvealase volituse alusel tegutsevad veterinaararstid.

Kohaliku omavalitsuse seisukohalt soltub avalike iilesannete tditmine paljuski sellest, kas
tegemist on kohustuslike vO1 vabatahtlike avalike {ilesannetega. Vabatahtlikud
omavalitsuslikud tilesanded on need, mida kohalik omavalitsus pole kohustatud tditma, kuid
mida ta vOib igal ajal endale tditmiseks votta. Kohustuslikud omavalitsuslikud iilesanded on
sellised omavalitsuslikud {ilesanded, mille tditmist riik korgendatud avalikust huvist tulenevalt
kohalikult omavalitsuselt nduab.”? Niiteks voib kohalik omavalitus ise korraldada

sotsiaalhoolekannet voi lasta seda teha eradiguslikul juriidilisel isikul. Sotsiaalhoolekande

%" H. Maurer. Haldusdigus. Uldosa. 14. tr. Tallinn: Juura 2004, Ik 26.

%8 Merusk (viide 2), Ik 500.

% Ibid.

0 Advokatuuriseadus. — RT 12001, 36, 201 ... RT |, 21.12.2012, 4.

* Veterinaarkorralduse seadus. — RT 11999, 58, 608 ... RT I, 02.03.2011, 2.

*2 Olle (viide 21), Ik 525.
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seaduse® (SHS) § 5 lg-s 1 ja Ig-s 4 on sitestatud, et omavalitsuse sotsiaalhoolekannet
korraldab valla- voi linnavalitsus. Seadusega on lubatud ka iilesande iileandmine. Seega, on
kohalikule omavalitusele antud otsustamisruum, kuidas kohaliku elu kiisimusi lahendada,
samuti ka 0igus valida, millise digusliku vormiga organisatsioon neid iilesandeid tdidab.
Samas aga ei ole selline otsustamisvabadus absoluutne. Kohaliku omavalituse iilesannete
iileandmine on seotud pohiseaduslike piiridega.** Eesti Vabariigi pohiseaduse kohaselt on
igatihel 0Oigus haridusele. Et teha haridus kéttesaadavaks, peavad riik ja kohalikud
omavalitsused iilal vajalikul arvul dppeasutusi. Seaduse alusel voib avada ja pidada ka muid
Oppeasutusi, sealhulgas erakoole (PS § 37). Seega on eradiguslikel isikutel lubatud
haridusteenust osutada, kuid riik ja kohalik omavalitsus ei saa hariduse kittesaadavaks
tegemise iilesannet tdies mahus iile anda.

Mitte iga kohaliku elu kiisimuse osas ei ole kohalikul omavalitusel otsustamisruumi iilesande
tditja osas, sest teatud iilesandeid ei saa kohalik omavalitus oma organisatsiooni vormis tdita
ning on kohustatud iile andma. Ulesande kohustuslik iileandmine tuleneb niiteks
iihistranspordiseadusest.”> Uhistranspordiseaduse®® (UTS) § 2 p 2 kohaselt on vedaja
tthistransporditeenuse  osutamiseks tegevusluba omav é&riseadustikus nimetatud ja

ariregistrisse kantud ettevotja voi seaduse alusel teise registrisse kantud juriidiline isik.

1.2. Avalike iilesannete iileandmine
1.2.1. Avalike iilesannete iileandmise iildised pohimotted

Avalike ilesannete tditmine on avaliku halduse kandjate ehk riigi ja kohalike
omavalitsusiiksuste pohifunktsiooniks. Avalikud iilesanded ei pea tingimata olema avaliku
halduse kandjate endi poolt tdidetavad ning teatud objektiivsetel pdohjustel on avalike
ilesannete tditmise iileandmine eradiguslikele isikutele digustatud ja vajalik. Oluline on, et

avalikust iilesandest tulenev avalik teenus ldhtuks tldistest huvidest ja tagaks iildsuse heaolu

3 Sotsiaalhoolekande seadus. — RT 1 1995, 21, 323 ... RT |, 22.12.2012, 11.

* K. Merusk, V. Olle. On Assignment of Local Government Tasks to the Private Sector in Estonia. - Juridica
International 2009/6, pg 35.

** |bid. pg 37.

* Uhistranspordiseadus. — RT 12000, 10, 58 ... RT I, 19.03.2013, 7.
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ning oleks koigile kittesaadav.*’ Halduse otstarbekuse nduet silmas pidades on iisna tavaline
avaliku halduse kandjate poolt avalike teenuste, mis ei eelda vdimuvolituse kasutamist,

iileandmine teistele juriidilistele ja fiiiisilistele isikutele, sh. eradiguslikule isikule.*®

Avalike tilesannete iileandmise objektiivseteks pohjusteks on enamasti jargmised tegurid49:

1) Efektiivsus - avalike iilesannete tditmisel riigi poolt puudub mehhanism, mis suurendaks
efektiivsust ja produktiivsust;

2) Erasektori ja selle mehhanismide suurem drakasutamine avalike iilesannete tditmisel - riigil
el jatku joudu téita koiki avalikust huvist tulenevaid iilesandeid;

3) Riigi eelarvekoormuse vdhendamine - paralleelselt valitsemiskulude vdhendamisega on
avalike iilesannete lileandmisel eradiguslikele isikutele voimalik vastavatesse valdkondadesse
juurde tuua erainvesteeringuid, mis Idppkokkuvdttes peaks parandama {iilesannete tditmise

kvaliteeti.

Pohiseadus seab piirid avalike iilesannete {ileandmiseks erasektorile. Kiisimusele, milliseid
tilesandeid on voimalik {ile anda ja milliseid mitte, pohiseadus kui abstraktne digusakt selget
vastust ei anna.”® Riigikohus on éelnud, et neid iilesandeid, mida pdhiseaduse mdtte kohaselt
on kohustatud tditma riigivdim ja mis seetdottu moodustavad riigivoimu tuumikfunktsiooni, ei
saa riigivoim iile anda eradiguslikule juriidilisele isikule.”® Seadusandlus kuulub riigivimu
tuumikiilesannete hulka, mida riik tulenevalt PS § 3 Ig-st 1 koosmojus § 59 ja § 65 p-ga 1 ei
tohi dra delegeerida. Lisaks sellele ei tohi seadusandja delegeerida ega vdimaldada
delegeerida eraisikule kohtute funktsioone ega tiitevvoimu iilesandeid, mis kuuluvad riigi
tuumikiilesannete hulka. Oigusemdistmine kuulub riigivéimu tuumikiilesannete hulka, mida

riik tulenevalt PS § 3 lg-st 1 koosmdjus §-ga 146 ei tohi dra delegeerida.”® Riigi

*" R. Stober. Privatisierung 6ffentlicher Aufgaben. Phantomdiskussion oder Gestaltungsoption in einer
verantwortungsgeteilten, offenen Wirtschafts-, Sozial- und Sicherheitsverfassung? - Neue Juristische
Wochenschrift 2008/32, s 2304.

8 Halduskoostoo seaduse eelndu. 474 SE 1, seletuskiri. - Arvutivorgus:
http://www.riigikogu.ee/?o0p=emsplain2&content_type=text/html&page=mgetdoc&itemid=003672895
(25.03.2013).

* Merusk (viide 2), Ik 499.

%0 N. Parrest. Constitutional Boundaries of Transfer of Public Functions to Private Sector in Estonia. - Juridica
International 2009/6, pg 45.

S RKUKo 3-1-1-86-07 p 21.
52 Madise jt (viide 18), Ik 54.
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tuumikfunktsiooni hulka kuuluvaks tuleb lugeda ka karistusvdoim, sealhulgas siilitegude
menetlemine.>

Eeltoodu kehtib ka kohalike omavalitsuste puhul, kes samuti ei saa oma tuumikfunktsioone
(nt kohaliku tasandi digusloome, kohaliku omavalitsuse territooriumil asetleidvate vadrtegude

menetlemine jms) iile anda.

Nende avalike iilesannete puhul, mida on vdimalik iile anda, seisneb pdhikiisimus selles, et
milliseid iilesandeid, kuidas ja millistel tingimustel on vdimalik {ile anda.

Avalike iilesannete iileandmise puhul tuleb nende iileandmise lubatavust hinnata eelkdige
vastavalt sellele, kas tegemist on riive- vdi sooritushalduse valdkonda kuuluva iilesandega.
Sooritushalduse valdkonnas on avaliku iilesande {tileandmine iildjuhul lubatav, kuid
rilvehalduse valdkonnas vajab avaliku iilesande iileandmine igal {iksikul juhul digustust. Peale
selle tuleb riivehalduse valdkonnas iilesannet delegeerides arvestada riigi tuumikiilesannete
delegeerimise keelust tuleneva piiranguga, mille kohaselt on olemas iilesandeid, mille tditmist
ei tohi iildse eraisikule delegeerida.®® Riivehalduse valdkonnas on avaliku iilesande
tileandmine lddnimine, mis esineb siis, kui eraisikule antakse koos avaliku iilesandega ka
volitused, mis voOimaldavad tal avalikult piirata p()hif)igusi.55 Liddnimine on nditeks
tditemenetluse ldbiviimise delegatsioon kohtutiiturile, kuid siin tuleb silmas pidada seda, et
tulenevalt tuumikiilesannete delegeerimise keelust ei tohi kohtutditur rakendada teise isiku
suhtes joudu avalik-Giguslikult, vaid peab takistuse ilmnemisel pdorduma politsei poole.*®
Lidnimine ei ole nditeks politsei poolt suure ostukeskuse esmase korravalve ilesande
iileandmine turvaettevottele, sest turvatootaja saab tuumikiilesannete delegeerimise keelu tottu
tegutseda ainult eradiguslikult turvaseaduse ja igamehe hddakaitsediguse alusel. Kui aga iile

piiiitakse anda jou kasutamise volitusi, siis on tegemist digusvastase ldinimisega.”’

Avalike tilesannete iileandmise puhul tuleb silmas pidada seda, et {ileandmine v4ib toimuda

ainult vastava Gigusliku aluse olemasolu korral. Avaliku funktsiooni iileandmine ei tohi olla

3 RKUKo 3-1-1-86-07 p 21.
> Madise jt (viide 18), Ik 55.
% bid.

% |bid. Ik 55-56.

57 1bid. 1k 55.
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iiksnes oOigustehniline vote, vaid koos iileandmisega tuleb tagada ka funktsiooni tditmise

diguslikud garantiid ja riiklik jarelevalve tiitmise kvaliteedi iile™.

Avaliku iilesande tditmise ilileandmine voib Eesti diguses siistemaatiliselt aset leida kolme
moodi°®:

1) Avalik-Gigusliku juriidilise isiku kontrolli alla jadva eradigusliku juriidilise isiku loomine
ja sellele avaliku iilesande téditmise delegeerimine (nt ritk vOib luua {lesande
eesmargipdrasemaks tditmiseks riigi sihtasutuse voi dritthingu). Sellisel juhul on tegemist
formaalse delegatsiooniga, kuna vastutus lilesande tditmise eest jddb delegeerijale.

2) Avaliku iilesande tditmise delegeerimine eraisikule, kes ei soltu delegeerijast (nt riik on
delegeerinud notaritele avaliku tdestamismenetluse libiviimise®®). Seda v&ib nimetada
funktsionaalseks delegatsiooniks, kuna see ei vabasta delegeerijat vastutusest iilesande
Oiguspérase tditmise eest, mis eeldab omakorda piisava jirelevalve sitestamist, kuid sellele
lisandub delegaadi vastutus.

3) Avaliku iilesande muutmine tihiskondlikuks tilesandeks ning selle iilekandmine {ihiskonna
sfadri (nt ritk on avanud voi avamas turgusid, kus varem valitsesid riigi kontrolli all olnud
monopolid, nagu telekommunikatsiooniteenuse-, postiteenuse- vdi energiaturg). Seda vdib
tinglikult nimetada materiaalseks delegatsiooniks, sest tegemist pole delegatsiooniga kitsamas
mottes. Oluline on, et eksistentsiaalselt vajaliku teenuse puhul ei vabane riik vastutusest
tagada selle kéttesaadavus.

Tinglikult v3ib neljanda vdimalusena nimetada olukorda, kus avalike iilesannete iileandmine
eradiguslikele isikutele ja iilesannete tditmise allutamine tdies ulatuses vabale konkurentsile

toimub ldbi selle, et riik loobub vastavast lilesandest kui avalikust iilesandest.®

Saksamaa eeskujul tuleks avalike iilesannete iileandmisel ithe voi teise ilileandmise liigi
valimise juures arvestada ka pShidiguslikke piire®:
1) formaalse iileandmise puhul on oluline, kas riik tohib eradiguslike Oigusvormide

valimisega olemasolevaid avalik-Giguslikke sidemeid katkestada. Probleemi on vdimalik

*8 K. Niidas. Avalike iilesannete iileandmine abipolitseinikule. Magistritod. Tartu: Tartu Ulikool 2012. -
Arvutivorgus: http://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/26286/niidas_kristel.pdf?sequence=1
(15.02.2013).

> Madise jt (viide 18), Ik 54.
% RKTKm 3-2-1-149-03 p 13.
81 Merusk (viide 2), Ik 506.

62 Niidas (viide 58), Ik 17-18.
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leevendada sellega, et kui riik tdidab avalikke iilesandeid otse voi Oiguslikult iseseisva
eradigusliku isiku kaudu, on ta seotud pdhidigustega ning iildiste halduspohimdtetega. Tema
késutuses on kiill eradiguslikud vormid, aga nende iile kehtivad avaliku diguse normid. Riigil
on siin vaid pdohidigustest tulenevad kohustused, mitte digused. Seega ei saa tugineda
pohidigustega tagatud privaatautonoomiale;

2) funktsionaalse {ileandmise puhul on oluline, kas ja millistel eeldustel tohib avalik vdim
eraettevotteid oma haldusiilesannete tegelikku tiitmisesse kaasata. Oiguslikke probleeme ei
teki, kui riik teeb 1ibi kohase hankemenetluse teatud iilesande tiitmise iilesandeks
haldusviélisele eradiguslikule isikule kui haldussektori abilisele (nt jddtmeveo teenuse
osutamine). Jidtmeseaduse®® (JaitS) § 67 lg 1 kohaselt korraldab jadtmeveo teenuse osutaja
leidmiseks kohaliku omavalitsuse iiksus iseseisvalt vai koostdds teiste kohaliku omavalitsuse
tiksustega teenuste kontsessiooni 1dhtuvalt riigihangete seaduses® (RHS) sitestatust;

3) materiaalse iileandmise puhul on tegemist haldusiilesannete lilekandmisega majanduslik-
tthiskondlikku sektorisse. Siin on kiisimuse all, kas ja mil mééral on riik volitatud seni talle

kuulunud iilesandeid voi iilesandevaldkondi iile kandma voi jitma eradiguslikku sektorisse.®

Euroopa Komisjon eristab kahte avaliku ja erasektori partnerluse tl'il'ipi66:

1) lepingulise iseloomuga avaliku ja erasektori partnerlus, kus partnerlus avaliku ja erasektori
vahel baseerub puhtalt lepingulistel suhetel, ning

2) institutsionaalse iseloomuga avaliku ja erasektori partnerlus, mille sisuks on avaliku ja
erasektori partnerite koostdo juriidilise isiku kaudu. See hdlmab ka koost6dd selliste avaliku
ja erasektori partnerite vahel, kellel on osalus avaliku ja erasektori segaosalusega driiihingus,

millega avaliku sektori partner on sdlminud riigihanke- voi kontsessioonilepingu.67

Avalike tilesannete lileandmisel tuleb eristada tileandmist kui toimingut ja menetlusakti ning

tileandmist kui diguse muutmist, mis viib selle uue digusliku aluseni. Samuti tuleb eristada

83 Jadtmeseadus. — RT 1 2004, 9, 52 ... RT I, 04.01.2013, 34.
® Riigihangete seadus’. — RT 12007, 15, 76 ... RT I, 14.02.2012, 3.
% Maurer (viide 23), s 7.

% European Commission. Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on Public Contracts
and Concessions (final). 30.04.2004, COM(2004) 0327. - Arvutivorgus: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0327:EN:HTML (28.02.2013).

%7 Euroopa Komisjoni tdlgendav teatis, mis kisitleb riigihankeid ja kontsessioone reguleeriva ithenduse diguse
kohaldamist avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerluste suhtes. - ELT C 91, 12.4.2008, Ik 4-9, Ik 5. -
Arvutivdrgus: http://ec.europa.eu/internal_market/publicprocurement/docs/ppp/comm_2007_6661_et.pdf
(28.02.2013).
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iileandmisodigust, mis puudutab iileandmist ennast kui meedet, ja iileandmise tulemuse Gigust,
mis tegeleb iileandmise edasiste tagajirgedega. Kui riik annab elanikkonnale vajalike teenuse
osutamise lile vOi jatab teatud iilesannete tditmise eraettevotjatele, siis peab ta vajadusel
tagama, et erasektor pakub neid teenuseid piisaval médral ja moistlike hindadega. Tahtis on ka
see, et iileandmist saaks konkreetsel juhul vaadelda ex ante voi ex post. Esimesel juhul tuleb
vaagida, kas ja millistel diguslikel eeltingimustel on vdimalik kavatsetavat {ileandmist 1&bi
viia. Sellisel juhul on vdimalik diguslikke tingimusi arvestades ja olemasolevat manguruumi
kasutades vahemalt mingigi soovitud iileandmine saavutada. Teisel juhul on oluline arvestada
asjaoluga, kas toimunud iileandmine on kehtiva Gigusega kooskdlas ja sellest tulenevalt
lubatud. Kui ei ole, siis on vdimalik olukorda parandada voi korvaldada puudused

iileandmistulemuste diguse alusel.®®

Avalike tlesannete iileandmisel tuleb silmas pidada ka asjaolu, et olenevalt iileantava
tilesande iseloomust muutub ka eradiguslik isik oma iilesande tditmise osas avaliku halduse
kandjaks, kellele on kehtivast diguskorrast tulenevalt antud teatud hulk digusi ja peale pandud

kohustusi avaliku halduse kui riigi materiaalse tegevuse realiseerimiseks®.

1.2.2. Avalike iilesannete iileandmine eradiguslikele isikutele

Avalike tilesannete eradiguslikele isikutele {ile andmise peamine eesmirk on saavutada
rahaline kokkuhoid ja teenuse parem kvaliteet. Erasektor on eelduslikult efektiivsem ja omab
valdkonnaspetsiifilisi teadmisi, mida avalikus sektoris ei ole piisavalt.”® Eradiguslike isikute
kaasamisel peab olema igal juhul vilistatud avalike huvide ja ka teenuse adressaatide huvide

kahjustumine.

Reeglina ei kuulu riigi tuumikfunktsioonid eradiguslikele isikutele iileandmisele, kuid
iilesande kuulumine tuumikfunktsioonide hulka ei tdhenda alati, et eradiguslike isikute
kaasamine on téielikult vélistatud. Samas kui avalik iilesanne ei ole pdhiseadusest tulenevalt
tuumikiilesandeks, siis ei tdhenda see automaatselt seda, et eraisikute kaasamine on

piiranguteta lubatav. Avalike iilesannete hulgas on iilesandeid, mille puhul on pdhiseadus

%8 Maurer (viide 23), s 8.
% Niidas (viide 58), Ik 8.

"0 parrest (viide 50), pg 45.
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kehtestanud absoluutse iileandmise keelu, ning on ka suhtelise keelu ja ka ilma keeluta

. .. 71
tlesandeid.

Eradiguslike isikute kaasamise piiride analiiiisimisel tuleb eristada kahte tasandit’:
1) avaliku iilesade tasand;

2) avaliku iilesande eradiguslikule isikule tileandmise vormi tasand.

Avaliku iileande eradiguslikele isikutele iileandmise lubatavuse kriteeriumid jagunevad
kolmeks':

1) objektiivsed kriteeriumid - Gigusriigi ja demokraatia pShimdtted ning riigi voime kéituda
riigina;

2) subjektiivsed kriteeriumid - iilesande tditmisega kaasneda vdivad pohidiguste ja -vabaduste
riived;

3) objektiivsete ja subjektiivsete kriteeriumite omavaheline seos.

1.2.3. Avalike iilesannete lepinguline iileandmine eraéiguslikele isikutele

Avaliku halduse kandjal on vdimalik avalike iilesannete tditmine, sealhulgas teatud
voimuvolitused, delegeerida eradiguslikule isikule lepingu alusel. Lepinguliseks
delegeerimiseks peab olema seadusest tulenev vastav volitusnorm ning delegeerimise protsess

ise peab toimuma avalik-diguslike normide alusel.

Lepingu legaaldefinitsioon on toodud tsiviilseadustiku iildosa seaduse’ (TsUS) §-s 67, mille
kohaselt on leping mitmepoolne tehing, mille tegemiseks on vajalik kahe vdi enama isiku
tahteavaldus, mis on suunatud kindla digusliku tagajirje kaasatoomisele.

Saksa Oigusteadlane Helmut Kohler on lepingut defineerinud kui iiksteisest enamasti
erinevate liksikhuvide koordineerimise diguslikku vahendit, mis on liksmeelseks Giguslikult

siduvaks regulatsiooniks kahe vi enama isiku vahel.”

™ Merusk (viide 2), Ik 501.

"2 Parrest (viide 50), pg 45.

" Ibid. pg 46-47, 50.

" Tsiviilseadustiku iildosa seadus. — RT 1 2002, 35, 216 ... RT I, 06.12.2010, 12.

> H. Kéhler. Tsiviilseadustik. Uldosa. Opik. Tallinn: Juura 1998, Ik 131.
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Avalike iilesannete {ileandmisel, sealhulgas lepingulisel {ileandmisel, tuleb ldhtuda
halduskoostod seaduse’® (HKTS) § 5 lg-s 1 sitestatust, mille kohaselt tuleb juriidilise ja
fitisilise isiku juures haldusiilesannete tditmisel arvestada jargmiste tingimustega:

1) haldusiilesande tditmine juriidilise voi fiiiisilise isiku poolt on majanduslikult pdhjendatud,
arvestades muu hulgas tilesande riigi voi kohaliku omavalitsuse poolt tditmiseks volitamiseks,
voimalikuks rahastamiseks ning jarelevalveks tehtavaid kulutusi;

2) haldusiilesande tditmiseks volitamine ei halvenda selle taitmise kvaliteeti;

3) haldusiilesande tditmiseks volitamine ei kahjusta avalikke huve ega nende isikute digusi,

kelle suhtes haldusilesannet tdidetakse.

Avalike iilesannete lepingute alusel eradiguslikele isikutele tileandmise poolt ja vastu on palju
argumente, mis muuhulgas on puutumuses ka HKTS § 5 lg-s 1 toodud tingimustega.
Lepingulise delegeerimise pooltargumentidena voib muuhulgas vélja tuua jargmised
argumendid”:

1) tekkiva konkurentsi olukorras langevad iilesande tditmisega seotud kulud ja/vdi paraneb
teenuse kvaliteet;

2) avaliku halduse kandjate tootajate hulka ei saa piiramatult suurendada;

3) oskusteavet omavaid isikuid on voimalik kaasata vajadusest tulenevalt ning seda ei takista
palgapiirangud ega avaliku teenistusega seotud kitsendused,

4) uusi teenuseid on vdimalik pakkuda ilma eelnevate suurte kulutusteta, mis holbustab uute
avalike teenuste viljatodtamist;

5) iilesande tditmise kogumaksumuse kujunemine on ldbipaistvam ja see vOimaldab neid
néitajaid vorrelda teiste sarnaste néitajatega;

6) selle asemel, et administreerida igapdevaseid operatsioone saavad avaliku halduse algsed
kandjad plihenduda planeerimisele ja jarelevalvele;

7) lepinguline delegeerimine eeldab avalike lilesannete ja nende jdrelevalve mehhanismide

selget sonastamist jms.

® Halduskoostd seadus. — RT 12003, 20, 17 ... RT I, 27.06.2012, 10.

" R. L. Kemp (Ed). Privatization: the provision of public services by the private sector. Jefferson (N.C), London:
McFarland & Co 2007, pg 58.
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Lepingulise delegeerimise vastuargumentidena vOib muuhulgas nimetada jiargmisi
argumente’®:

1) eradigusliku isiku soov kasumit teenida ja lepingu tditmise jirelevalve kulud pigem
tOstavad avaliku teenuse maksumust kui vihendab seda;

2) eradigusliku isiku kasumisoovist tulenev kulude kokkuhoid voib kaasa tuua teenuse
kvaliteedi langemise;

3) lepingu sdlmimise soov voib osasid eradiguslikke isikuid kallutada korruptiivsele teele (nt
iiritavad ametnikele altkiemaksu anda vms);

4) eradigusliku isiku pankrotistumine, tegevuse 1dpetamine voi tooGtajate streik voivad ohtu
seada avaliku iilesande tiditmise;

5) aruandlus ja kontroll viheneb;

6) paindlik reageerimine héddaolukordadele ja teenuse vajaduse mahu ulatuslikele

koikumistele on raskendatud seoses lepingust tulenevate piirangutega jms.

Kogu lepingulise delegeerimise idee baseerub eeldusel, et erasektor on teatud tiilipi teenuste
pakkumisel efektiivsem ning raha eest saadav védrtus avaliku sektoriga vorreldes on suurem.
See peaks kaasa tooma teenuste odavnemise ja kvaliteedi paranemise, mis 10ppkokkuvottes

viib tarbija ehk kohaliku omavalitsuse elaniku rahulolu kasvule.”

Eeltoodust tulenevalt leiab autor, et lepinguline delegeerimine on suurepirane vdimalus
avalike tilesannete lileandmiseks ning seelédbi avaliku iilesande tditmise tShususe ja kvaliteedi
tostmiseks. Leping vdimaldab korraldada pooltevahelisi Giguslikke suhteid paremini kui
tthepoolselt antav haldusakt. Leping on parimaks oOigussuhete reguleerimise vahendiks

olukordades, kus esineb labirddkimisi ndudvaid kiisimusi.

Vaatamata sellele, et haldusmenetluse seadus®® (HMS) vdimaldab avaliku halduse kandjatel
haldusdigussuhteid reguleerida halduslepinguga, ei tdhenda selline regulatsioon veel seda, et
avaliku halduse kandjate pddevuses on ainuiiksi avalik-diguslike halduslepingute sdlmimine.
Avaliku halduse kandja vdib olla ka eradiguslikes oOigussuhetes vordvairseks

lepingupartneriks ning reguleerida avalike iilesannete tiitmiseks vajalike tugifunktsioonide

"8 Ibid. pg 58-59.

¥ B. Aaviksoo. Kohaliku omavalitsuse iilesannete lepinguline delegeerimine ja korruptsioon. — Juridica 2000/8,
Ik 510.

8 Haldusmenetluse seadus. — RT 12001, 58, 354 ... RT 1 23.02.2011, 8.
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iileandmist tsiviildiguslike lepingute kaudu. Konkreetse lepingu oiguslik iseloom tuleb
méidratleda objektiivsete néitajate alusel, lahtudes sellest, kas lepingu reguleerimisesemeks on
pigem eradiguslikud voi avalik-Giguslikud suhted. Enamasti on otsustavaks kriteeriumiks
eradigusliku lepingu eristamisel halduslepingutest avaliku véimu volituste iileandmise fakti
olemasolu.®

Kéesoleva magistritoo autor noustub seisukohaga, et konkreetsete lepingute liiki on voimalik
madrata vaid 1dbi lepingu eseme ja seda eelkdige tuvastades, kas lepingu esemeks on avaliku
ilesande, sealhulgas selle osa, iileandmine voi avaliku iilesande tditmist toetava funktsiooni

delegeerimine.

Eesti diguses on levinud seisukoht, et konkreetse lepingu vormi valik sdltub ka sellest, kas
leping sdlmitakse haldusakti andmise asemel, ning sellest, et kui seaduses on sdnaselgelt
viidatud lepingu avalik-Giguslikule voi eradiguslikule vormile (nt seaduse sétte sOnastus
,,solmitakse haldusleping*), siis tuleb vastavat vormi jargida.®

Olgugi, et haldusoiguses tuleb ldhtuda seaduslikkuse printsiibist, leiab autor siiski, et alati ei
pruugi lepingu esemest tulenev lepingu d&iguslik vorm kattuda seaduses imperatiivselt
sdtestatud voimaluse vai kohustusega sdlmida haldusleping. Vastuolu esineb eelkdige selliste
avalike iilesannete lileandmisel, mille puhul on véimalik eradiguslikule isikule tile anda vaid
tugifunktsiooni tditmine. Niiteks sdjahaudade kaitse seaduse® (SHKS) § 6 lg 2 alusel
sdlmitav riigieelarvelise eraldise kasutamise lepingu®, mis HKTS § 1 lg 4 tulenevalt on
haldusleping, alusel iileantav sdjahaudade tdhistamise ja hooldamise iilesande ndol on
tegemist tugifunktsiooni (otsene sOjahaudade tdhistamine ja hooldamine, mitte aga
otsustamine selle iile, milliseid sdjahaudasid tdhistada voi hooldada) iileandmisega, mida on
otstarbekam {iile anda tsiviildigusliku to6vatulepinguga, sest reaalne vajadus halduslepingu

s0lmimiseks puudub.

Eesti digusteadlased Anno Aedmaa ja Nele Parrest on viljendanud seisukohta, et tihti voib

juhtuda, et haldusorgani poolt sdlmitav leping omab iihiseid kokkupuutepunkte nii eradiguse

81 Aedmaa, Parrest (viide 30), Ik 12.
8 1hid.
8 Sojahaudade kaitse seadus. — RT 12007, 4, 21 ... RT I, 21.03.2011, 27.

8 SHKS § 6 lg-st 2 tuleneval riigieelarvelise eraldise kasutamise lepingul peatub autor pikemalt punktis 2.2.3.
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kui ka avaliku Oigusega, mistottu voOiks seda sdOlmida nii eradigusliku kui ka
halduslepinguna.®

Selle seisukohaga autor noustuda ei saa, kuivord lepingu ese on kriteeriumiks, mille alusel
tuleb konkreetse lepingu oOiguslik vorm méérata ning see ei anna vodimalust lepingut

teistsuguses Oiguslikus vormis sdlmida.

1.2.3.1. Haldusleping

Haldusleping on avalike iilesannete efektiivsemaks ja kvaliteetsemaks tditmiseks vajalik
instituut, millega pooled lepivad kokku avalike iilesannete tditmise Oiguste ja kohustuste
suhtes. Haldusleping voib sisaldada eradigusele omaseid tingimusi, kuid halduslepingu
esemeks saab olla ainult avaliku iilesande vahetu tditmine, mitte selle sooritamiseks kaasabi
osutamine. Eesti digusteadlane Martin Hirvoja on seisukohal, et just viimati nimetatud tunnus
on piirsituatsioonis votmeks, mille abil osutub iildse vdimalikuks eradigusliku lepingu
eristamine halduslepingust.®® Riigikohtu iildkogu on oma 16. mai 2008 otsuses nr 3-1-1-86-07
leidnud, et ainuiiksi lepingu nimetusest tulenevalt on halduslepinguga pShimdtteliselt lubatav

delegeerida eranditult vaid tditevvoimu sfadri kuuluvaid haldusiilesandeid.®

Haldusleping on {iks voimalusi avalik-diguslike {ilesannete delegeerimisel eradiguslikele

isikutele, mis tulenevalt PS § 3 seaduslikkuse ndudest saab toimuda vaid seaduses sisalduva

|.88

volitusnormi alusel.”™ Eriseadusi, milles sisaldub volitusnorm halduslepingu s6lmimiseks, on

iile viiekiimne ja need vdivad sidtestada halduslepingule sisu kohta kiivaid lisatingimusi.89
Avaliku halduse kandja ja eradigusliku isiku vahelise halduslepingu sdlmimise vdimalus on
ette ndhtud nditeks jargmistes seadustes: kriminaalhooldusseaduse® (KrHS) § 21;

kutseseaduse®® (KutS) § 6 Ig 2; meresdiduohutuse seaduse® (MSOS) § 6 Ig 22 ja§ 11t g 5;

8 Aedmaa, Parrest (viide 30), Ik 12.

8 M. Hirvoja. Haldusleping. Mdiste, kasutusala ning mdned olulised diguslikud jooned. - Juridica 1999/7,
Ik 323.

8 RKUKo 3-1-1-86-07 p 20.

8 Aedmaa, Parrest (viide 30), Ik 9.

8 Kanger (viide 10), Ik 5.

% Kriminaalhooldusseadus. — RT 11998, 4, 62 ... RT 1, 20.12.2012, 10.
% Kutseseadus. — RT 1 2008, 24, 156 ... RT I, 21.03.2011, 22.

%2 Meresdiduohutuse seadus’. — RT 12002, 1,1 ... RT I, 06.07.2012, 51.
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mddteseaduse®® (MddteS) § 29, 30 ja 31; tervishoiuteenuste korraldamise seaduse® (TTKS)
§17 Ig 4 p 1; todturuteenuste ja -toetuste seaduse®™ (TTTS) § 13 Ig 3 ja § 15 g 2;
iihisveevirgi ja -kanalisatsiooni seaduse®™ (UVVKS) § 9 1g 1 ja § 10 lg 1; ravikindlustuse
seaduse”’ (RaKS) § 35; iihistranspordiseaduse § 34 1g 3 ja lg 5.

Halduskoostoo seadus sisaldab sdtteid kohaliku omavalitsuse avalik-digusliku iilesande
loovutamiseks, mis on halduslepingu iiks vdimalikke tiiiipe.*®

Avaliku halduse kandjate ja eradiguslike isikute vahel sGlmitavad nn partnerluslepingud
(public-private-partnership) on tdnapdeval muutunud koige olulisemaks ning laialt

levinumaks halduslepingu rakendamise valdkonnaks.

Halduslepinguga seonduvat reguleerib haldusmenetluse seaduse 7. peatiikk, kuid
halduslepingut puudutavad erisitted paiknevad paraku hajali.’®® HMS § 95 sitestab
halduslepingu mdiste. Selle kohaselt on haldusleping kokkulepe, mis reguleerib
haldusdigussuhteid. Haldusmenetluse seaduse § 96 1dige 1 sitestab, et halduslepingu vdib
sOlmida kas iiksikjuhtumi voi piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks. Halduslepingu
itheks pooleks on riik, kohaliku omavalitsuse iiksus, muu avalik-Giguslik juriidiline isik voi
eradiguslik juriidiline isik voi fiilisiline isik, kes seaduse alusel tdidab avaliku halduse
iilesandeid. Haldusleping on Oigusinstrument, milles on piiiitud itihendada nii avalik-
oiguslikule haldusaktile kui ka eradiguslikule lepingule iseloomulikke tunnuseid, muutes
nonda ka haldustegevuse universaalsemaks. '™

Halduskohtumenetluse seadustiku'® (HKMS) § 6 lg-s 1 sitestatu kohaselt loetakse

haldusleping halduskohtumenetluses haldusaktiks.

Haldusmenetluse seaduse eelndu'®® seletuskirjas on vajadust halduslepingu instituudi jirele

pdhjendatud muuhulgas sellega, et haldusorganisatsiooni iilesandeks on avaliku voimu

% Modteseadus. — RT 12004, 18, 132 ... RT I, 31.12.2010, 26.

% Tervishoiuteenuste korraldamise seadus. — RT 12001, 50, 284 ... RT I, 10.07.2012, 4.
% Tooturuteenuste ja -toetuste seadus. — RT 12005, 54, 430 ... RT I, 26.03.2013, 8.

% Uhisveevirgi ja -kanalisatsiooni seadus. — RT 11999, 25, 363 ... RT 12010, 56, 363.
" Ravikindlustuse seadus. — RT 12002, 62,37 ... RT L, 31.12.2012, 11.

% Kanger (viide 10), Ik 5.

% Aedmaa, Parrest (viide 30), Ik 9.

100 Kanger (viide 10), Ik 11.

101 Aedmaa, Parrest (viide 30), Ik 6.

102 Halduskohtumenetluse seadustik. - RT I, 23.02.2011, 3 ... RT I, 25.10.2012, 10.
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teostamise korval ka avalike teenuste osutamine ja avalikke teenuseid on otstarbekam osutada
1abi lepinguliste suhete. Samuti on seletuskirjas leitud, et administratsioon ei ole kohustatud
koiki oma padevusse kuuluvaid iilesandeid ise tditma ja vOib nende tditmise osaliselt
delegeerida ka kolmandatele isikutele. Halduslepingu kasutamist pdhjendusena on
seletuskirjas nimetatud ka asjaolu, et administratsiooni ja iiksikisiku vaheline leping tagab

iiksikisiku enda huvitatuse, et viia ellu lepingus sisalduva administratsiooni tahe.'®

Halduslepingute liigitamiseks on kaks peamist liigitusviisi'®:
1) liigitamine poolte digusliku seisundi alusel;

2) liigitamine lepingu sisu iildistusastme alusel.

Poolte Gigusliku seisundi alusel liigituvad halduslepingud subordinatsioonilisteks ja
koordinatsioonilisteks.'*

Subordinatsiooniline haldusleping on haldusdigussuhteid reguleeriv kokkulepe, mis on
solmitud avaliku halduse kandja (riik, kohalik omavalitsus, muu avalik-0iguslik juriidiline
isik voi muu seaduse alusel avaliku halduse iilesandeid tditev isik) ning fiilisilise voi
eradigusliku juriidilise isiku vahel'”’, kusjuures esimene on teisest lepingu poolest kdrgemal
positsioonil, ja haldusakti andmise asemel sOlmitakse sama oOigussuhte reguleerimiseks
haldusleping'®.

Koordinatsiooniline haldusleping on haldusdigussuhteid reguleeriv kokkulepe, mis on

1109

solmitud odiguslikult staatuselt samavédrsete isikute vahel™, mistottu oiguslikku alluvust

nende vahel ei ole, ja konkreetse digussuhte reguleerimine ei ole haldusakti abil vdimalik,

vaid digussuhe saab tekkida iiksnes kokkuleppe saavutamise teel**.

193 Haldusmenetluse seaduse eelndu. 456 SE I. - Arvutivorgus:
http://wwwv.riigikogu.ee/?op=emsplain2&content_type=text/html&page=mgetdoc&itemid=003672870
(25.03.2013).

%% Ihid. seletuskiri 7. ptk.

105 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2004, Ik 434.
1% 1hid.

97 Ipid. Ik 435.

1% Hirvoja (viide 86), Ik 324.

109 Aedmaa jt (viide 105), Ik 434.

19 Hirvoja (viide 86), Ik 324.
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Lepingu sisu tldistusastme alusel liigituvad halduslepingud tiksikjuhtumeid reguleerivateks
halduslepinguteks, mis kujutavad endast kokkuleppelisel viisil iiksikaktide andmist, ning
piiritlemata arvu juhtumeid reguleerivateks halduslepinguteks, mis kujutavad endast

kokkuleppelisel viisil iildaktide andmist.***

Uksikjuhtumit reguleeriva halduslepingu korral on lepingust iiheselt tuletatavad lepingu
osapooled ning kolmandatele isikutele saab lepinguga tdiendavaid kohustusi luua iiksnes

1.11

nende isikute ndusolekul.**? Konkreetse juhtumi reguleerimisele suunatud halduslepingu voib

erinevalt halduse iildaktiks olevast halduslepingust sdlmida, kui digusaktid seda ei keela.
Uksikjuhtumi reguleerimisele suunatud haldusleping sdlmitakse haldusakti asemel.™
Kuivord avaliku halduse kandja eesmirk ei ole aktide andmine iseenesest, vaid aktides
sisalduva kohustuste tditmine, siis teatavates olukordades on otstarbekas konkreetse juhtumi
reguleerimiseks tihepoolse ning selle adressaadile kohustusliku haldusakti andmine asendada
mdlemale poolele kohustusliku halduslepinguga, et paremini saavutada haldusaktis sisalduva
kohustuse tditmine. Kui tiksikisik teab, et vastutasuks temapoolse kohustuse tditmise eest
kohustub ka halduse kandja midagi tegema, siis tiidab ta meelsamini oma kohustuse.**
Uksikjuhtumit reguleeriva halduslepingu niiteks on ehitusloa andmise sidumine hoonete

asendiga loa taotleja krundil.**®

Piiritlemata arvu juhtumite reguleerimiseks sOlmitud halduslepingute korral ei ole
tiksikasjalikult maéératletavad isikud, kellele tulenevad lepingust konkreetsed Oigused ja
kohustused.™® Abstraktsele arvule subjektidele suunatud halduslepingu véib sdlmida vaid
seaduses sisalduva vastavasisulise volitusnormi alusel.™’ Varreldes iiksikjuhtumeid
reguleeriva halduslepinguga on piiritlemata arvu juhtumeid késitleva halduslepingu
solmimisele haldusmenetluse seaduses ette ndhtud mitmeid tdiendavaid ndudeid, mille
vajalikkus tuleneb asjaolust, et enamasti ei ole piiritlemata arvu juhtumeid reguleerivate

halduslepingute korral voimalik kaasata lepingu s0lmimise menetlusse koiki isikuid, kelle

11 Aedmaa jt (viide 105), Ik 434.

12 | bid.

113 Belndu 456 SE I (viide 103), seletuskiri § 213.
4 bid.

5 | bid.

16 Aedmaa jt (viide 105), Ik 436.

Y7 Eelndu 456 SE 1 (viide 103), seletuskiri § 212.
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Oigusi ja kohustusi solmitav haldusleping vdib puudutada, mistottu on diguste riive oht sel
juhul mérkimisvaérselt suurem kui iksikjuhtumit késitlevate halduslepingute korral, kus
lepinguga digustatud ning kohustatud pooled on selgemini esile toodud.™® Haldusmenetluse
seaduse eelndu 456 SE | seletuskirjas on Oeldud, et erinevalt Saksa haldusmenetluse
seadusest, mis tunnistab halduslepingutena vaid konkreetseid juhtumeid lahendavaid
kokkuleppeid, tunneb Eesti 0Oiguskord halduslepingutena peamiselt impersonaalselt

® Eelndu seletuskiri

kolmandatele isikutele &igusi vdi kohustusi tekitavaid lepinguid.*
kirjeldab siinkohal piiritlemata arvu juhtumite reguleerimisele suunatud halduslepinguid.
Piiritlemata arvu juhtumite reguleerimisele suunatud halduslepingu nditeks on linna ja
maavalitsuse kokkulepe selle kohta, et linna haldusterritooriumil tagab perekonnaseisuaktide
véljastamise maavalitsuse asemel linn. Antud leping kehtib kdigi antud linna territooriumil

elavate isikute suhtes.*?°

Arvestades asjaolu, et kehtivas diguses sétestatud halduslepingu regulatsioon jéitab lahtiseks
paljud avaliku diguse jaoks olulised kiisimused'?! ning regulatsioonis leidub ka vastuolusid,
siis on véga oluline halduslepingu regulatsiooni osas vastavaid seadusi tdpsustada, et
halduslepingu regulatsioon oleks selline, mille jargi on lepingupooltel voimalik tegelikult

toimida ning et haldus oleks efektiivne ja niiiidisaegse iihiskonna vajadusi arvestav.'??

1.2.3.2. Tsiviildiguslik leping

Avaliku halduse kandja voib avalik-Gigusliku juriidilise isikuna osaleda ka tsiviildigussuhetes.
Sellisel juhul allub avaliku halduse kandja tegevus samadele eradiguslikele normidele ja

pShimbtetele, mis laienevad kdigile tsiviildiguse subjektidele.'?

124 (vOS) § 8 g 1 sitestab lepingu mdiste, mille kohaselt on leping tehing

Vdladigusseaduse
kahe v41 enama isiku (lepingupooled) vahel, millega lepingupool kohustub v6i lepingupooled

kohustuvad midagi tegema voi tegemata jatma.

18 Aedmaa jit (viide 105), Ik 437.

19 |pid. seletuskiri § 210.

120 Eclndu 456 SE | (viide 103), seletuskiri § 212.
121 Kanger (viide 10), Ik 32.

122 Ipid. Ik 4.

12 RKUKo 3-4-1-10-00 p 11.
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Saksa Gigusteadlane Helmut Kohler on viljendanud seisukohta, et tsiviildiguslik leping loob
asjaosaliste vahel digused ja kohustused hiivede vahendamise valdkonnas (ostmine voi toode

ja teenuste tellimine).*®

Eradiguslike isikute kaasamisel avalike iilesannete tditmisele tsiviildigusliku lepingu alusel
tuleb 14htuda riigihangete seadusest, voladigusseadusest, tsiviilseadustiku tildosa seadusest ja
arvestada konkurentsi reegleid ning samas tuleb arvestada ka halduskoost6o seaduses
sitestatuga ja lepingu objekti valdkonna spetsiifiliste normidega kui need eksisteerivad.*?
Lepingutingimuste kindlaksméédramise aluseks tsiviildiguslikes suhetes on pakkumine voi

kutse pakkumisele, millega voi mille ajendil hakatakse lepingut sdlmima.*?’

Riigikohus on oma 16. veebruari 2010 lahendis selgelt véljendanud seisukohta, et HKTS § 3
lg 4 kohaselt on avaliku iilesande (haldusiilesande) tditmine voimalik delegeerida
eradiguslikule isikule ka tsiviildigusliku lepingu alusel HKTS § 3 Ig-s 4 sétestatud

tingimustel.*?

HKTS § 3 lg 4 esimene lause sétestab, et haldusiilesande tditmiseks volitamise korral voib
sO0lmida tsiviildigusliku lepingu, kui:

1) seadus ei née ette liksnes halduslepingu sdlmimist;

2) lepinguga ei reguleerita avaliku teenuse kasutaja voi muu kolmanda isiku digusi ega
kohustusi;

3) riiki vO1 kohalikku omavalitsust e1 vabastata temal lasuvatest kohustustest;

4) iilesande tditmisel ei kasutata tdidesaatva riigivoimu volitusi.

Sama 10ike teine lause sdtestab, et kui lepingust ei ndhtu poolte tahe sdlmida tsiviildiguslik

leping, eeldatakse, et tegemist on halduslepinguga.

Siinkohal seab kéesoleva magistritod autor HKTS § 3 1g 4 teises lauses sitestatud
halduslepingu eelduse 0Oigsuse kahtluse alla. Vastuolu tekib juhul, kui eelduslikult

halduslepinguks peetav leping voi kokkulepe ei vasta halduslepingu tingimustele, kuid vastab

124 y5ladigusseadus. — RT 12001, 81, 487 ... RT 1, 08.07.2011, 21.
125 Kshler (viide 75), Ik 131.

126 Kergandberg jt (viide 13), Ik 20.

2T RK UKo 3-4-1-10-00 p 11.

128 RKUKo 3-3-4-1-10 p 6.
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koikidele tsiviildigusliku lepingu s0lmimise tingimustele. Vastuolu tekib ka siis, kui lepingu
reguleerimisese voi volitusnorm ei anna vdimalust sdlmida halduslepingut. Niitena
tsiviildiguslikust lepingust, mis on sdlmitud halduslepinguna ja millega on muuhulgas
reguleeritud kolmandate isikute digusi ja kohustusi, vib tuua Oiguskantsleri poolt labiviidud
menetluses*?® analiiiisitud Keila linna ja OU Rukkilill vahel sdlmitud lepingu, millega Keila
linn volitas eradiguslikku juriidilist isikut tditma koolieelsete lasteasutuste seaduse'*® (KELS)
§ 10 lg-ga 1 kohalikule omavalitsusele pandud haldusiilesannet. Lepingus on reguleeritud
muuhulgas avaliku teenuse saaja digusi ja kohustusi, kuivord leping sitestab lapsevanema
rahalise kohustuse suuruse teenuse eest tasumisel. Oiguskantsler leidis, et kuna KELS ei
sitesta HKTS § 3 lg-s 2 noutud diguslikku alust, mis voimaldaks koolieelse lasteasutuse
teenuse osutamist fiilisilisele voi teisele juriidilisele isikule halduslepinguga téitmiseks
volitada ning tsiviildiguslikus lepingus ei voi HKTS § 3 15ike 4 jargi reguleerida avaliku
teenuse saaja (lapse/lapsevanema) Oigusi ja kohustusi, on leping selles osas sdlmitud
vastuolus seadusega.™ Seega, on Keila linna ja OU Rukkilill vahel sdlmitud lepingu néol
tegemist tithist tingimust sisaldava tsiviildigusliku lepinguga olenemata sellest, et nende tahe
el olnud suunatud tsiviildigusliku lepingu sdlmimisele. Olgugi, et antud juhul ei ndhtunud
lepingust poolte tahe solmida tsiviildiguslikku lepingut, ei ole siin pelgalt selle alusel dige
eeldada, et tegemist on halduslepinguga, mistottu antud juhul ei ole HKTS § 3 1g 4 teises

lauses sitestatud halduslepingu eeldus digustatud.

Avaliku halduse kandja poolt sdlmitavad tsiviildiguslikud lepingud alluvad nii tsiviildiguse,
riigihankediguse kui ka haldusemenetluse iildistele pdohimdtetele. Kuigi tépselt
kindlaksméédratud ja  formaliseeritud  menetlusreeglitel on vdga oluline roll
riigihankemenetluses osalevate isikute vordse kohtlemise eesmirgi tagamiseks™, ei piirdu
riigihanke {ildpdhimdtetest juhindumise kohustus siiski mitte ajaliselt ega lepingueelse suhte

liigi poolest ainult hankemenetlusega. Uldpdhimdtetest tuleb juhinduda ka ilma formaalse

29 Biguskantsleri 25.04.2013 kiri nr 6-4/121345/1301920. - Arvutivorgus:
http://oiguskantsler.ee/sites/default/files/field_document2/6iguskantsleri_ettepanek_rikkumise korvaldamiseks
koolieelse lasteasutuse teenuse_tagamise_leping_keila linnavalitsus.pdf (02.05.2013).

130 Koolieelsete lasteasutuste seadus. — RT 11999, 27, 387 ... RT I 14.03.2011, 6.
B Oiguskantsleri kiri (viide 129), p-d 13, 16.
132 RKHKo 3-3-1-100-06 p 14.
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menetluseta toimuvates suhetes. Samuti on {ildpohimétted siduvad hankelepingu sdlmimise

jarel, seal hulgas riigihanke igas etapis.’®

Tsiviildiguslike lepingute puhul on kohalikud omavalitsused avalike teenuste delegeerimisel
kohustatud jargima RHS § 10 1g-t 2. Riigihangete seaduse mottes on tegemist teenuste
tellimisega. Teenuste tellimisel, mis ei ole RHS § 3 mojualas vdi jddvad allapoole
piirmédérasid, tuleb siiski jédrgida riigihangete korraldamise iildpdhimotteid, milleks on
saastlikkus, ldbipaistvus ja kontrollitavus, pakkujate voOrdne kohtlemine, konkurentsi

kasutamine, huvide konflikti valtimine ja keskkonnasiistlikkus. ™

1.2.3.3. Halduslepingu ja tsiviildigusliku lepingu eristamine

Lepingut peetakse halduslepinguks, kui sellega delegeeritakse eraisikule mingi
haldusiilesande tditmise kohustus ning delegeerimise tulemusel saab eraisik teatava voli
kolmandate isikute iile, sealhulgas diguse otsustada kolmandate isikute diguste ja kohustuste
iile. Nimetatud kriteeriumid on peamisteks kriteeriumideks, mis eristavad haldusdiguslikke
lepinguid eradiguslikest lepingutest.135

Selle seisukohaga on autor ndus, kuna see iihtib autori seisukohaga, et iiheks halduslepingu ja
tsiviildigusliku lepingu eristamise aluseks lepingu esemest tulenevalt on tuvastada asjaolu,
kas avaliku tilesande iileandmisel antakse eradiguslikule isikule iile ka selliseid Gigusi ja
kohustusi, mis otseselt mdjutavad haldusviliste isikute subjektiivseid digusi. Néiteks, kui
kohalik omavalitsus soetab kontoritehnikat, siis on tema suhe miiiijast eraettevottega
eradiguslik ja selle reguleerimiseks sdlmitakse tsiviildiguslik ostu-miiiigi leping. Samas, kui
kohalik omavalitsus korraldab J4itS § 67 Ig 1 tulenevalt korraldatud jédtmeveo teenuse
osutaja leidmiseks teenuste kontsessiooni ja vastavat menetluskorda jérgides solmib lepingu
jadtmeveo teenuse osutajaga, kellele antakse 0igus haldusvilistelt isikutelt teenuse eest tasu

nduda, siis on tegemist avalik-Oigusliku suhtega ja selle reguleerimiseks sOlmitakse

haldusleping.

13 M. A. Simovart. Lepinguvabaduse piirid riigihangetes: Euroopa Liidu hankediguse mdju Eesti eradigusele.
Doktorivéitekiri. Tartu: Tartu Ulikooli Kirjastus 2010, 1k 26. - Arvutivorgus:
http://dspace.utlib.ee/dspace/bitstream/handle/10062/15148/Simovart_Mari_Ann.pdf?sequence=1 (06.03.2013).

134 poliitikauuringute Keskus Praxis (viide 32), Ik 19.
135 Ginter, Parrest, Simovart (viide 8), Ik 287.
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Uheks eristamise vdimaluseks on pakutud ka avalike iilesannete avalik-digusliku tditmise
prioriteeti, mille kohta on Riigikohus oma 20. detsembri 2001 lahendis nr 3-3-1-15-01 asunud
seisukohale, et iildjuhul voib eeldada, et avalike iilesannete tditmine on reguleeritud avaliku
diguse normidega.’*® See pdhimdte mingib rolli digussuhte, normi vdi toimingu liigitamisel
eradiguslikuks voi avalik-Giguslikuks ning tdhendab, et kahtluse korral tuleb l&htuda avaliku

. . o~ . . 137
ilesande tditmisest avalik-0iguslikus vormis.

Halduskoost66 seaduse muutmise seaduse eelndu 353 SE I seletuskirjas on 6eldud, et kui
seaduses on otse sitestatud, et sdlmitakse haldusleping, on lepingu liigi madramine lihtne. Kui
aga seadus kasutab lihtsalt moistet ,,leping" ja voimaldab tilesande tditmise iile anda, kuid ei
tapsusta, mis viisil voi kui suures ulatuses, vOi tegu on kohaliku omavalitsuse tdidetava

omavalitsusiilesandega, tuleb lepingu liigi médramiseks vaadelda lepingute olemust.'*®

Eesti digusteadlane Martin Hirvoja, kes on oelnud, et suurem osa avaliku halduse poolt
sdlmitavaid lepinguid on eradiguslikud™®, on leidnud, et halduslepingu piiritlemisel
eradiguslikust lepingust tuleb tuvastada, kas lepingu esemeks on otseselt avaliku teenuse, mis
omab vahetut vélismdju, osutamine voi seaduses ettendhtud funktsiooni, mis ei oma vahetut
vilismoju ja on iiks terviklik lili avalike hiivede tootmisprotsessis, tditmine ning kas
lepinguga vdetakse lile vastutus selle teenuse voi funktsiooni kui terviku nduetekohasuse eest
v&i on tegemist iiksnes allhankega.*°

Lepingute piiritlemisel on eelkdige mééravaks see, kas lepingu esemeks oleva sooritusega
teenitakse avalikke eesmirke otseselt voi iiksnes kaudselt. Niitena avalike huvide kaudsest

.o o~ . . .. . . vl 1t 141
teenimisest voib tuua kontoriruumide rentimise ja biiroomddbli ostu.

Eesti Oigusteadlased Anno Aedmaa ja Nele Parrest on halduslepingu ja tsiviildigusliku
lepingu eristamiseks vilja pakkunud ka jargmise voimaluse.
Halduslepinguga on tegemist, kui:

13 RKEKo0 3-3-1-15-01 p 11.
137 Madise jt (viide 18), Ik 56.

138 Halduskoosto6 seaduse muutmise seaduse eelndu. 353 SE 1, seletuskiri. - Arvutivdrgus:
http://www.riigikogu.ee/?o0p=emsplain2&content_type=text/html&page=mgetdoc&itemid=041130018
(25.03.2013).

%9 Hirvoja (viide 86), Ik 324.
140 1hid. 1k 325.
%1 1bid. 1k 324.
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1) kodanikel on subjektiivne avalik digus lilesande tditmise vOi teenuse saamise suhtes (see
puudub, kui haldusorgan vabatahtlikult {ilesannet tdidab, nt osutab teenust, milleks digusakt
teda ei kohusta, nt korraldab avaliku iirituse, loob elanikele voimalused puhkeaja veetmiseks)
ja

2) haldusorgani ja ettevotja/MTU/SA vahelise lepinguga digust avaliku teenuse saamiseks
konkretiseeritakse voi piiratakse (lepitakse kokku nt tingimused, millal ettevotja on
kohustatud avalikku teenust osutama — hind, kvaliteet, Gigustatud subjektide ring) voi
muudetakse Oigussuhte subjekte (riikk voi kohaliku omavalitsuse iiksus vabastab ennast

kodanike ees avalike teenuste osutamise kohustusest). 2

Tsiviildigusliku lepinguga on tegemist, kui:

1) lepinguga ei reguleerita avaliku teenuse kasutajate voi muude kolmandate isikute digusi
ega kohustusi, vaid iiksnes riigi vdi kohaliku omavalitsuse iiksuse ja ettevdtja/MTU/SA
vahelisi suhteid; teenuse kasutamise tingimused on maédratud kindlaks vastavate
Oigusaktidega (seaduses vOi médruses) ja

2) ei vabastata riiki voi kohaliku omavalitsuse {iksust temal lasuvatest kohustustest ja

3) iilesande tditmisel ei kasutata voimuvolitusi.**®

Tsiviiloiguslikud lepingud on koik lepingud, mille eesmérk on riigi kui omaniku vara

. . . . . . .. . ey - 144
valitsemine ja vara suurendamine teatud aineliste vahendite juurde hankimise lébi.

HKTS § 3 Ig 1 annab vdimaluse Oigusaktidega lubatud haldusiilesannete delegeerimiseks
so0lmida halduslepinguid. Sama paragrahvi Ig 4 esimene lause vdimaldab haldusiilesande
tiditmiseks volitamise korral sdlmida tsiviildigusliku lepingu. Sama 16ike teine lause iitleb aga,
et kui lepingust selgelt ei ndhtu poolte tahe sdlmida tsiviildiguslik leping, eeldatakse, et
tegemist on halduslepinguga.

Autor on seisukohal, et avaliku halduse kandja ja eradigusliku isiku vahel sdlmitava lepingu
liik ei saa kuidagi soltuda poolte tahtest, vaid see tuleneb eelkdige objektiivsetest lepingus
endas sisalduvatest kriteeriumidest, eelkdige lepingu esemest endast. Néiteks v3ib kohalik
omavalitsus anda eradiguslikule isikule rendile temale kuuluva mitteeluruumi ja
pealkirjastada selle halduslepinguna, kuid olemuselt jddb selline leping siiski

tsiviildiguslikuks rendilepinguks. Siinkohal tuleb kindlasti arvestada vastavat valdkonda

142 Aedmaa, Parrest (viide 30), Ik 31-32.
3 bid. Ik 32.

144 1bid. 1k 31.
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reguleerivate avalik-Giguslike normidega, kuid tehingu iseloomu, mis antud juhul on puhtalt

eradiguslik, see ei muuda.

Uheks haldusvilise eradigusliku isikuga sdlmitavate halduslepingute ja tsiviildiguslike
lepingute eristamise aluseks voiks HMS § 98 Ig-st 1 tulenevalt olla asjaolu, et {iksikjuhtumi
reguleerimiseks voib halduslepingu sdlmida haldusakti andmise asemel.

Kéesoleva magistritod autor on seisukohal, et selline eristamine ei ole praktikas vdimalik,
kuivord HMS § 98 1g 1 sétestab kiill, et iiksikjuhtumit reguleeriv haldusleping sdlmitakse
haldusakti asemel, kuid samas ei tdpsusta, millistel konkreetsetel juhtudel on vdimalik
halduslepingut haldusakti asemel sdlmida. Ka eriseadused, mis néevad ette voimaluse avaliku
tilesande iileandmiseks eradiguslikule isikule halduslepinguga ei tédpsusta, et see peab
tingimata asendama haldusakti. Samas nédeb Eesti halduslepingu regulatsiooni aluseks olev
Saksa haldusmenetluse seaduse (Verwaltungsverfahrensgesetz'®, VwVfG) § 54 ette, et
haldusleping sGlmitakse haldusakti asemel isikuga, kellele haldusakt oleks suunatud. Sama
seaduse § 55 ja § 56 tdpsustavad, millistel juhtudel iildse on vodimalik haldusakti asemel
halduslepingut sdlmida. VwVfG § 55 néeb ette vOimaluse solmida halduslepinguna
kompromissleping, mis sdlmitakse juhul, kui haldusakti andmine ei tooks lahendatava
olukorra osas 10plikku selgust. VwVEG § 56 voimaldab sdlmida halduslepinguna
vahetusleping, mille alusel lepitakse kokku avalik-diguslikus oigussuhtes vastastikused
kohustused, kui vastusooritus vastab haldusakti kdrvaltingimuse nduetele.

Autor on seisukohal, et Eesti praktika kohaselt ei sdlmita halduslepinguid haldusakti asemel,
vaid haldusakti tdiendava kokkuleppena, kuivord iildjuhul eelneb halduslepingu sdolmimisele
avaliku halduse kandja otsus halduslepingu sdlmimiseks**°. Eelnevalt on ka teada lepingu ese
ja sellega seotud kohustused ning halduslepingu sdlmimisel on pooltel vdimalik kokku
leppida vaid korvaltingimustes, mis saab toimuda suhteliselt piiratud ulatuses, kuna avaliku
halduse kandja on kohustatud ldhtuma vOrdse kohtlemise podhimdttest, mis ei luba varasemast
praktikast pohjendamatult korvale kalduda ja védga erinevaid kdorvaltingimusi lepingusse
lisada.

Seega, Eesti diguses ei asenda tliksikjuhtumit reguleeriv haldusleping haldusakti ennast, vaid
on teatud tingimuste osas seda tdiendav kokkulepete kogum. Selles osas ei erine haldusleping

tsiviiloiguslikust lepingust, sest molemal juhul ldhtutakse praktikas nn kaheastmeteooriast

145 verwaltungsverfahrensgesetz. - Arvutivorgus: http://www.gesetzesweb.de/VwVfG.html (31.03.2013).

146 K. Merusk. Halduslepingu vaidlustamine halduskohtus: probleemid ja vdimalikud lahendused. — Juridica
1999/9, Ik 458.
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(Zwei-Stufen Theorie)*’, kus esimesel astmel otsustatakse kas leping iildse sdlmida ja sellele
jargneb teine ehk lepingu sGlmimise aste, mille puhul kasutatakse kas eradiguslikke voi

avalik-iguslikke vorme™®.

Halduslepingu ja tsiviildigusliku lepingu eristamine on olulise tdhtsusega, kuna lepingulise
suhte madratlusest soltuvad kohalduvad oigusnormid, lepingu muutmise ja kehtetuks
tunnistamise alused ning ka kohtualluvus.**°

Asjaolu, et vaidluse lahendamisel pole kohtualluvus selge, voib tekitada olukorra, kus asi voib
lahendamiseks sattuda kohtule, kes ei ole padev lepingust tdusetunud vaidlust lahendama,
mistottu voib suureneda kohtu poolt tehtavate sisuliste eksimuste risk. Samuti tuleb arvestada
ka kohtute tookoormusega. Kui koik avaliku halduse kandja poolt sdlmitud ja olemuselt
tsiviildigusliku lepinguga seotud vaidlused peaks 14bi vaatama halduskohus, langeks viimane
ebamdistliku koorumuse alla.*

Uheks pdhjuseks, miks on vajalik eristada haldusdiguslikku ja tsiviildiguslikku lepingut, on
ka vaidlustamisel tekkida voivate kuludega, sest halduskohtusse poordumisel tuleb tasuda

BL(RLS) § 57" 1g 1 sitestatud korras 15 eurot, aga tsiviildigusliku

riigildivu riigildivuseaduse
lepingu vaidlustamisel maakohtus tuleb RLS § 57 Ig 1 jérgi riigildivu tasuda ldhtuvalt
hagihinnast vo1 kindlaks méadratud summana, mis on igal juhul korgem halduskohtusse

- s 152
pOordumise 16ivust. >

Eeltoodust tulenevalt ndustub autor saksakeelses diguskirjanduses véljendatud seisukohaga, et
avalik-Giguslike ja tsiviildiguslike lepingute eristamise materiaaldiguslikku tdhendust ei
maksa iile hinnata, kuna erinevused tekivad eelkdige kohtukaebediguses. Uldised piirid
avaliku voimu kandja tegutsemisele nii era- kui ka avalik-oigusliku lepingu sdlmimisel on
suures osas samad (nt planeerimisdiguse valdkonnas).™® Avaliku halduse kandja on

kohustatud ka eradiguslikes suhetes arvestama pdhidigustega, proportsionaalsuse, vordse

Y7 1bid.

18 1bid.

19 Kulp (viide 7), Ik 23.

150 1bid.

1 Riigildivuseadus. - RT 12010, 21, 107... RT I, 19.12.2012, 11.
152 Kulp (viide 7), Ik 24.

153 Kanger (viide 10), Ik 3.
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kohtlemise, diguspirase ootuse ja teiste avaliku diguse pdhimdtete ja normidega.* Siinkohal
tuleb rohutada Riigikohtu tildkogu 22.12.2000 otsuses nr 3-4-1-10-00 viéljendatud seisukohta,
et poolte vahelised lepingudiguslikud vaidlused jadvad tsiviildiguslikuks ka siis, kui iiheks

pooleks on avalik-6iguslik juriidiline isik™*®.

1% RKEKo0 3-3-1-15-01 p 12.

1% RKUKo 3-4-1-10-00 p 11.
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II. HALDUSLEPINGUTE JA TSIVIILOIGUSLIKE LEPINGUTE ERISTAMINE
TULENEVALT LEPINGU ESEMEST

Kéesoleva magistrito0 esimeses peatiikis toodud halduslepingu liigitamiskriteeriumitest
tulenevalt on avaliku halduse kandjal voimalik haldusvélise eradigusliku isikuga sdlmida
subordinatsioonilisi tiksikjuhtumeid reguleerivaid halduslepinguid, mille abil toimub avaliku
ilesande funktsionaalne iileandmine. Sellest tulenevalt keskendub autor kdesolevas peatiikis
vaid nimetatud kriteeriumitele vastavate halduslepingute ja eradigusliku isikuga sdlmitavate

tsiviiloiguslike lepingute eristamisele.

2.1. Halduslepingu ja tsiviildigusliku lepingu eristamise kriteeriumid

Tulenevalt asjaolust, et Eesti digusele on omane era- ja avaliku diguse eristamine™®, seisab
avaliku halduse kandja iisna tihti lepingu liigi médramise probleemi ees. Probleem tdusetub
reeglina siis kui lepingu sisu ei ole iiheselt moistetav voi sisulised digused ja kohustused
puudutavad kolmandat isikut voi reguleerib leping seadusega avaliku halduse kandjale

pandud kohustuste tditmist.'’

Lepingute eristamise puhul on oluline vahet teha avaliku {ilesande tditmise pohi- ja
tugifunktsioonide vahel. Sellest tulenevalt toob autor jargnevalt vélja kriteeriumid, mille
alusel on vdimalik avalikest ilesannetest tulenevaid pdhi- ja toetavaid funktsioone ning sellest

tulenevalt ka halduslepingut ja tsiviildiguslikku lepingut omavahel eristada.

2.1.1. Avaliku iilesande taitmisega kaasnev méju kolmandatele isikutele

Kéesoleva magistritdd autori arvates on kdige olulisemaks kriteeriumiks avalike iilesannete
tditmise puhul sellega kaasnev vahetu moju kolmandatele isikutele. Kui avaliku iilesande
tditmisega mojutatakse kolmandaid isikuid vahetult, siis on igal juhul tegemist avaliku
halduse kandja pdhifunktsiooni tditmisega, mida on vdimalik eradiguslikule isikule
delegeerida vaid halduslepinguga. Kui aga avaliku iilesande tditmine kolmandatele isikutele

otsest moju ei avalda, siis on tegemist tugifunktsiooni tditmisega ja sellise tilesande taitmiseks

1% RKEKm nr 3-3-1-8-01 p 13.

17, Kull, M. Kierdi, V. Kove. Voladigus I iildosa. Tallinn: Juura 2004, 1k 57.
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solmitakse avaliku halduse kandja ja eradigusliku isiku vahel tsiviildiguslik leping.
Tsiviildiguslikul lepingul ei ole vahetut vilismdju ja see sOlmitakse peamiselt abistavate
meetmete rakendamiseks, et mingi konkreetse avaliku {ilesande tditmine v4i avaliku teenuse

pakkumine oleks iiletildse vdimalik.*®

Eespool toodud seisukohta toetavad ka Eesti digusteadlased Carri Ginter, Nele Parrest ja Mari
Ann Simovart, kes on 6elnud, et lepingut peetakse halduslepinguks, kui sellega delegeeritakse
eradiguslikule isikule mingi haldusiilesande tditmise kohustus ning delegeerimise tulemusel
saab eraisik teatava voli kolmandate isikute iile, sealhulgas Oiguse otsustada kolmandate
isikute diguste ja kohustuste iile.” Ka Riigikohtu halduskolleegium on oma 20. oktoobri
2003 lahendis nr 3-3-1-64-03, Gelnud, et halduslepinguks kvalifitseerub avalike lilesannete
tditmise tagamiseks sOlmitud leping juhul, kui lepinguga on eradiguslikule isikule antud
avaliku véimu volitusi voi kui leping reguleerib kolmandate isikute subjektiivseid avalikke
digusi.’®® Seevastu voib tsiviildigusliku lepinguga olla tegemist juhul, kui eraisik iiksnes
kaasatakse teenuse tellimise korras avaliku iilesande tditmisele, ilma et talle oleks iile antud

voimuvolitusi vdi lepinguga reguleeritaks kolmandate isikute (~)igusi.161

2.1.1.1. Avaliku vdimu teostamine

Uheks olulisemaks tunnuseks kolmandate isikute suhtes vahetu mdju hindamisel on see, kas
avalikku iilesannet lepingu alusel tditev eradiguslik isik teostab kolmandate isikute suhtes
avalikku voimu (nt ettekirjutuse tegemine voi muu haldusakti andmine®?). Avaliku halduse
kandja iilesandeid, mis eeldavad {iilesande tiitjalt riigivoimu volitusi, on lubatav {ile anda
tiksnes rangele volitusnormi ndudele allutatud halduslepingu sdlmimise teel.'® See tihendab,
et voimuvolitusi on vdimalik iile anda ainult sellisel juhul, kui seadusandja on seaduses

vastava volitusnormiga halduslepingu sdlmimise diguse voi kohustuse ette ndinud.

%8 Hirvoja (viide 86), Ik 325.

9 Ginter, Parrest, Simovart (viide 8), Ik 287.
10 RKHKo 3-3-1-64-03 p 12.

161 1bid.

162 Oiguskantsleri kiri (viide 129), Ik 4.

183 1hid.
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Euroopa Kohus on oma 24. mai 2011 lahendis nr C-54/08 leidnud, et iiksnes asjaolust, et
tegevusel on iildise huvi eesmérk, ei piisa iseenesest selleks, et konkreetset tegevust saaks
pidada otseselt ja eriomaselt seotuks avaliku voimu teostamisega.'® Seega, tuleb avaliku

voimu teostamist igal konkreetsel juhtumil eraldi hinnata.

Avaliku voimu teostamiseks peavad eradiguslikul isikul olema vastavad avaliku vdimu
teostamise volitused, mida on vdimalik iile anda vaid halduslepinguga. Avaliku {ilesandega
kaasnevaks vOimu teostamiseks saavad olla jargmised tegevused: isikutele {ihepoolne
kohustuste pealepanek, isikutele siduvate korralduste andmine'®®, isikute diguste piiramine,

isikute suhtes jou kasutamine™® jms.

Saksa digusteadlane Christian Sellmann on {ihes oma artiklis'®’ vilja toonud seitse erinevat

188 sobituvad kiesoleva

halduslepingu ja tsiviildigusliku lepingu eristamise alust, millest viis
magistritd0 autori arvates suurepéraselt antud alajaotuse kontekstiga. Nendeks alusteks on
eradiguslikule isikule iilesannete delegeerimise kestus ja ulatus, mis hdlmab endas padevuste
tileandmist, sealhulgas péadevuse osalist iileandmist; véline mdju, mis kaasneb {iilesannete
taitmisega eradigusliku isiku enda nimel; tilesande voi selle tditmise mdju kolmandate isikute
pohidigustele; tegelikuks otsustusorganiks olemine ning eradigusliku isiku juriidilise

kaalutlus-, hindamis- ja otsustusdiguse maératlemine.

Autor ndustub C. Sellmann’i poolt vilja pakutud alustega ja on seisukohal, et kui
eradiguslikule isikule antakse koos avaliku tlesande tditmisega iile paddevus iseseisvalt
olukorda kaaludes ja hinnates teha ainuisikuliselt otsuseid, millel on otsene mdju
kolmandatele isikutele ja nende pdhidigustele, siis saab olla tegemist liksnes avaliku tilesande
tditmise pohifunktsiooni lileandmisega, mis omakorda saab toimuda ainult halduslepingu

alusel.

164 EK0 24.05.2011, C-54/08, Euroopa Komisjon vs Saksamaa Liitvabariik, p 97.
195 Eelndu 474 SE | (viide 48), seletuskiri.
168 1bid.

187.C. Sellmann. Privatisierung mit oder ohne gesetzliche Erméchtigung. — Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
2008/8.

188 1hid. ss 820-823.
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Uhe niitena eradigusliku isiku poolt avaliku vdimu teostamise kohta saab tuua

loomakaitseseaduse!®®

(LoKS) § 5 Ig-st 3 tuleneva kohaliku omavalitsuse liksuse kohustuse,
mis seisneb oma territooriumil hulkuvate loomade piiiidmise, pidamise, hukkamise ja korjuste
havitamise korraldamises, osalise lileandmise eradiguslikule isikule koos digusega iseseisvalt
teha otsuseid, millised loomad kuuluvad hukkamisele. Sellises olukorras, kus eradiguslik isik
hindab, kas konkreetne koer on hulkuv, ja sellest tulenevalt otsustab koera hukata, on tegemist
tegevusega, mis mdjutab otseselt koera omanikku ehk kolmandat isikut, kelle juurest koer on
lihtsalt dnnetute asjaolude kokkulangemise tottu lahti pddsenud ja kes ootab oma koera koju.
Selline hindamise- ja otsustusdiguse andmine eradiguslikule isikule saab toimuda vaid
halduslepinguga. Kui aga hukkamise otsustajaks on kohaliku omavalitsuse vastava valdkonna
jarelevalveametnik ja eradiguslikule isikule on iile antud vaid hukkamise ldbiviimine, siis

saab sellise tegevuse iileandmise aluseks olla tsiviildiguslik leping, mis liigitub

toovotulepinguks.

Eradigusliku isiku poolt avaliku véimu teostamise teiseks nditeks on tihistranspordiseaduse
§34 Ig 3 kohaselt Vabariigi Valitsuse korraldusega antud volituse ja majandus-
ja kommunikatsiooniministriga solmitud halduslepingu alusel mittetulundus-ithingule iile
antud tihenduse tegevusloa170 ja thenduse tegevusloa tdestatud koopia171 andmise iilesande
tditmine. Asjaolu, et tasu eest korraldatav sditjatevedu, vilja arvatud sditjatevedu trammi ja
trollibussiga, on iihenduse tegevusloa ja iihenduse tegevusloa tdestatud koopiata keelatud
(UTS § 33 Ig 1), tihendab seda, et teatud juhtudel on iihenduse tegevusluba ja iihenduse
tegevusloa tdestatud koopia omamine soditjateveo korraldajatele kohustuslik ja sellest
tulenevalt peavad nad vastama UTS-is sitestatud tingimustele. Et nimetatud dokumente
véljastada, tuleb koige pealt tuvastada sditjateveo korraldaja nduetelevastavus ja kdikide
vajalike dokumentide olemasolu ning vajadusel nduda andmete tdiendamist voi tdiendavate
dokumentide esitamist jne ning viimase etapina otsustada, kas taotletud dokument véljastada
voi mitte. Kuna sellisel tegevusel on otsene moju taotlejale ehk kolmandale isikule, siis on

tegemist avaliku {ilesande pdhifunktsiooni iileandmisega mittetulundusiihingule ja UTS § 34

189 ) oomakaitseseadus. - RT 12001, 3, 4 ... RT 1 18.12.2012, 18.

UTS §311g2 kohaselt on tihenduse tegevusloa ndol tegemist dokumendiga, mis tuleneb Euroopa Parlamendi
ja ndukogu médruse (EU) nr 1073/2009 artiklist 4 ja mis tdendab selle omaja digust korraldada tasu eest
riigisisest ja rahvusvahelist liinivedu liiniloa voi lepingu alusel ning riigisisest ja rahvusvahelist juhuvedu.

0TS § 31 g 2* kohaselt on iihenduse tegevusloa tdestatud koopia niol tegemist dokumendiga, mis tuleneb
Euroopa Parlamendi ja ndukogu mésruse (EU) nr 1073/2009 artiklist 4 ja mis tdendab kdesoleva paragrahvi
16ikes 2 nimetatud {ihenduse tegevusloa omaja digust kasutada tihenduse tegevusloa tdestatud koopiale kantud
soidukit ithenduse tegevusloaga lubatud soitjateveol.
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Ig-s 3 sitestatud voimalus selline avalik iilesanne iiksnes halduslepingu alusel iile anda on

digustatud.

Eelmise niditega analoogne on ka thistranspordiseaduse § 341g5 kohaselt valla- voi
linnavolikogu otsusega antud volituse ja valla- v&i linnavalitsusega sdlmitud halduslepingu
alusel mittetulundusiihingule iile antud taksoveoloa ja selle alusel sdidukikaardi andmise

ulesande tiitmine.

2.1.1.2. Tasu kogumine

Igasuguse tasu kogumine, mille tasumise kohustus tuleneb seadustest vOi muudest
oigusaktidest, mojutab otseselt kolmandaid isikuid. K&esoleva magistritod autori seisukoht
on, et tasu kogumise digus jaguneb kaheks. Uheks diguseks on digus koguda seadusest
tulenevat tasu (nt MSOS § 50" Ig-s 1 sitestatud tuletornitasu), mille kogumisel teostatakse
avalikku vOimu, ja teiseks on teenuse kontsessioonist (nt JaatS §-s 67 satestatud jddtmeveo
teenuse osutamine) tulenev digus teenuse kasutajatelt tasu koguda. Mdlemal juhul antakse

oigus tasu koguda tile halduslepinguga.

Autori seisukohta seadusest tuleneva tasu kogumise osas kinnitavad ka Riigikohtu antud
teemat puudutavad lahendid. Riigikohtu tildkogu on oma 22. detsembri 2000 lahendis nr 3-4-
1-10-00 leidnud, et PS § 113 kohaselt kehtestab riiklikud maksud, koormised, 16ivud, trahvid
ja sundkindlustuse maksed ehk avalik-diguslikud rahalised kohustused seadus. PS § 113
eesmargiks on lubada iiksnes seadusandjat riiklike maksude maksmise kohustust kehtestades
piirama isiku pohidigusi ning tagada, et riiklikke makse ei kehtestataks selle sitte vastaselt.'
Riigikohtu pShiseaduslikkuse jarelevalve kolleegium on oma 8. oktoobri 2007 lahendis nr 3-
4-1-15-07 6elnud, et avalik-Gigusliku kohustusega pohiseaduse tihenduses on tegemist juhul,
kui tasu ndutakse avalik-Giguslikus suhtes.'” Riigikohtu erikogu on oma 20. detsembri 2001
lahendis nr 3-3-1-15-01 viljendanud seisukohta, et avalik-Giguslik suhe eeldab, et iiks pool on

avaliku voimu kandja, s.o isik, kes tdidab avalikke iilesandeid. Avaliku vdimu kandjaks voib

olla ka avalikke iilesandeid téitev eradiguslik isik, kellele on seadusega voi seaduse alusel iile

12 RK UKo 3-4-1-10-00 p-d 20, 22.

13 RKPJKo 3-4-1-15-07 p 17.
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d.174

antud avaliku vOimu volituse Samu seisukohti on korranud ka Riigikohtu

pohiseaduslikkuse jirelevalve kolleegium on oma 8. juuni 2010 lahendis nr 3-4-1-1-10"".
Riigikohtu halduskolleegium on oma 14. detsembri 2011 lahendis nr 3-3-1-72-11 varasemale
Riigikohtu praktikale viidates vélja toonud rahalise kohustuse avalik-diguslikuks tasuks
lugemise olulisemad kriteeriumid, milleks on: poolte vahel tekib tasu ndudmisel avalik-
oiguslik (vdimu-) suhe; ei sOlmita tsiviildiguslikku lepingut, mille tditmist oleks riigil
voimalik nduda tsiviilkohtumenetluse korras; tasu maksjal puudub digus nduda teiselt
lepingupoolelt vastusooritust; sellist tasu saab nduda ainult riik; tasu kogumisel kasutab riik

vdimuvolitusi.*"®

Autor on seisukohal, et ka teenuste kontsessioonid on oma olemuselt halduslepingud, kuivord
need omavad otsest moju kolmandatele isikutele. RHS § 6 Ig 2 kohaselt seisneb teenuse
kontsessiooni tasu muuhulgas kontsessionddrile antud oiguses osutada teenust ja saada
teenuse kasutajatelt tasu teenuse osutamise eest. See tdhendab, et teenuse kontsessiooniga
antakse eradiguslikule isikule oigus nouda kolmandatelt isikutelt teenuse eest tasu ja
kolmandad isikud on kohustatud seda tasu maksma. Ka Prantsusmaal on vilja kujunenud
halduskohtus vaidlustatav lepinguliik (haldusleping), mille alusel avaliku halduse kandja
annab teisele lepingupoolele kindlaks perioodiks monopoolse seisundi ja tasu selle eest
makstakse teenuse kasutajate poolt voi kohaliku omavalitsuse eelarvest. Vastutasuks on teine
lepingupool kohustatud osutama kokkulepitud kvaliteediga ja vastava teenindustasemega

teenust.>”’

Siinkohal on heaks naiteks J&atS § 68 Ig-st 1 tulenev jadtmevedaja digus osutada korraldatud
jadtmeveo teenust madratud jaatmeliikide osas ja veopiirkonnas ning seda kuni viieaastase
kehtivusega lepingu alusel. Jditmevedajale antakse oigus korraldatud jadtmeveo teenust
osutada ja vastavalt riigihanke tulemusele, mis sisaldab ka konkreetseid tasumédrasid, selle
eest kolmandatelt isikutelt tasu nduda. Tallinna Halduskohus on oma 27. aprilli 2007 otsuses

nr 3-06-1755 o&elnud, et kui jddtmeveolepingut solmitud ei ole, tuleneb jddtmevaldaja

1 RKEKo 3-3-1-15-01 p 11.
1% RKPJKo 3-4-1-1-10 p-d 56, 57.
10 RKHKo 3-3-1-72-11 p 11.

Y77 K. West. From Bilateral to Trilateral Governance in Local Government Contracting in France. - Public
Administration 2005/83, no 2, p 480.
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kohustus maksta lepinguvilise kohustusena vdi seaduse alusel antud digusaktist.'™® Siit
tulenebki kolmandate isikute kohustus jadtmevedajale tasu maksta ja sellest on ainuvdimalik
jareldada, et jadtmevedajal on otsene mdju kolmandale isikule ehk jadtmevaldajale, mis saab

tuleneda vaid avaliku halduse kandja ja jdédtmevedaja vahel sdlmitud halduslepingust.

2.1.2. Avaliku iilesande tiitmisega kaasnevad mojud iilesannet tiitvale eradiguslikule

isikule
2.1.2.1. Avaliku iilesande tiditmisega kaasnev eradigusliku isiku staatuse muutus

Halduslepingu alusel avalike iilesannete delegeerimisega eradiguslikule isikule nende
iseseisvaks tditmiseks kaasneb nende isikute muutumine riigi korval avaliku halduse
iilesandeid oma vastutusel tiitvaks avaliku halduse kandjaks.*’® Nimetatud isik esineb niiiid
iileantud iilesannete tditmisel avaliku halduse kandja asemel haldusdigussuhte poolena
eraisiku vastas, voOttes oma tegevusega Oigusi ja kohustusi iseendale ning vastutades
haldusiilesande tiitmisel toimepandud digusrikkumistega tekitatud kahjude eest.'® Seega,
teostab eradiguslik isik, kellele on delegeeritud avaliku iilesande tditmine, iilesannet tiites

riigivoimu (kaudne riigihalduslgl)

ja tal on kohustus tegutseda iiksnes pohiseaduse ja sellega
kooskdlas olevate seaduste alusel.’*” Kuna avaliku voimu padevusega llesandeid tuleb tiita
avaliku oOiguse (haldusdiguse) normide alusel, siis peab eradiguslik isik, kellele sellised
ilesanded on iile antud, kdituma nagu avaliku halduse kandja olles seotud iilesande tditmisel
legaalsuse pShimdtte ja muude avaliku diguse normidega'®®, sealhulgas jirgima kaiki

haldusmenetluse reegleid.

Eradiguslik isik peab arvestama ka sellega, et staatuse muutumisega kaasneb ka see, et temale

tileantud avaliku iilesandega seotud kohtuvaidluste, mis ei vélju tema igapdevase

78 TInHKo0 27.04.2007, 3-06-1755, Ik 6.
179 Eelndu 474 SE | (viide 48), seletuskiri.
180 1bid.

181 Merusk (viide 2), Ik 505.

182 Madise jt (viide 18), Ik 56.

183 Oiguskantsleri kiri (viide 129), Ik 4.
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pOhitegevuse raamidest, korral ei moisteta tema kasuks vilja kohtuvaidluse kdigus vilise

digusabi kasutamisest tekkinud menetluskulusid, kuna need ei ole pohjendatud.*®*

Eradigusliku isiku staatuse muutumine on vélistatud juhul, kui avaliku véimu kandaja seisund
suhtes eradigusliku isikuga on olemuslikult, mitte ainult véliselt voi vormiliselt samavéérne
seisundiga, milles voivad olla ka eradiguslikud isikud, kuna sellisel juhul kvalifitseerub suhe
eradiguslikuks ja sellisel juhul ei ole pdhjust asendada eradiguslikku regulatsiooni avalik-

6iguslikuga.185

2.1.2.2. Avaliku iilesande tAitmisega kaasnevad muud mdéjud iilesannet tiitvale

eradiguslikule isikule

Avaliku halduse kandja poolt iile antud avaliku iilesande pShifunktsiooni tditmisega kaasneb
lisaks eradigusliku isiku staatuse muutusele ka kohustus tagada temaga tema poolt avaliku
ilesande tditmisel kokkupuutuvate isikute voi tema tegevusest mdjutatud kolmandate isikute

pShidigusi ja -vabadusi ning kaitsta nende huvisid.

Samuti tuleb eradiguslikul isikul, kes asub talle iile antud avalikku iilesannet tiitma, arvestada
asjaoluga, et selle konkreetse iilesande puhul on ta kohustatud kédituma nagu avaliku halduse
kandja ning alluma {ilesande tditmisel samadele avaliku-diguse normidele nagu iilesande
tileandja. Sinna hulka kuulub ka riigihangete ldbiviimise kohustus, kui avaliku iilesande
tditmiseks on vajalik kaupu voi teenuseid hankida vms. Riigihanke ldbiviimise kohustust ei

ole, kui eradiguslikule isikule on iile antud avaliku iilesande tditmist abistav funktsioon.

Avaliku iilesande tditmisega kaasneb alati ka vastutus oma tegevuse eest ning seetdttu peab
halduslepingu alusel avalikku iilesannet tditev eradiguslik isik olema valmis votma enda

kanda sellega kaasneva spetsiifilise vastutuse.'®°

Euroopa Kohus on oma 12. juuli 1990 lahendis C-188/89 laiendanud direktiivide otsese moju

pohimotet eradiguslikule ettevottele oeldes, et viljakujunenud kohtupraktika kohaselt voib

18 RKHKo 3-3-1-99-09 p 23.
185 RKEKm 3-3-1-8-01 p 13.

18 Ginter, Parrest, Simovart (viide 8), Ik 293.
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direktiivile tugineda mitte ainult riigiasutuste, vaid ka riigile alluvate voi riigi poolt
kontrollitavate organisatsioonide v&i asutuste vastu voi nende vastu, kellel on laiemad
volitused vorreldes nendega, mis tulenevad isikutevahelistele suhetele kohaldatavatest
eeskirjadest, nt kohalik omavalitus v0i organisatsioonid, kelle iilesanne on, olenemata
juriidilisest vormist, ametiasutuste korraldusel ja nende kontrolli all avalikust huvist
tulenevate teenuste osutamine.®” Euroopa Inimdiguste Kohus on oma 03. aprilli 2012
lahendis nr 54522/00 joudnud seisukohale, et kui eradiguslik isik sdolmib halduslepingu, voib
ta kaudselt muutuda vastutavaks ka liikmesriigi rikkumiste eest Euroopa Liidu direktiivide

viira rakendamise korral. %8

Tartu Ringkonnakohus on oma 19. mai 2005 lahendis 2-3-156/05 leidnud, et KOKS, HMS
ega HKMS ei reguleeri seda, kes jadb vastutama kolmandate isikute ees juhul, kui avalike
iilesannete tditmine teatud valdkonnas on kohaliku omavalitsuse poolt delegeeritud
halduslepinguga eradiguslikule isikule ning kolmas isik vaidlustab toimingu, mis on teostatud
seoses halduslepingu alusel delegeeritud iilesande tditmisega. Kuid analoogse kiisimuse
lahendamise regulatsioon on olemas seoses kahju hiivitamiseks kohustatud isiku madramisega

riigivastutuse seaduses®®

(RvastS). RvastS § 12 lg 3 kohaselt vastutab fiilisilisest voi
eradiguslikust juriidilisest isikust avaliku voimu kandja poolt tekitatud kahju eest riik,
kohaliku omavalitsuse iiksus voi1 muu avalik-diguslik juriidiline isik, kes andis fiiiisilisele vo1
eradiguslikule juriidilisele isikule volitused avalike iilesannete tditmiseks, kui seadus ei
satesta teisiti ning RvastS § 19 Ig 1 jiargi on kahju hiivitanud avaliku voimu kandjal
regressindue sama seaduse § 12 lg-tes 2 ja 3 nimetatud isiku vastu, kelle digusvastase
tegevuse tulemusena kahju tekkis.*®

Sellest arutluskdigust voib jareldada, et olenemata sellest, et avaliku iilesande tiitmise iile
andnud avaliku halduse kandja on kohustatud kolmandatele isikutele hiivitama neile lilesannet

tditnud eradigusliku isiku poolt tekitatud kahju, vastutab kahju tekitamise eest 10ppastmes

stiski kahju tekitaja ise, kuivord iilesande iileandjal on tema suhtes regressindue.

Mis puudutab avaliku halduse kandja poolt eksistentsiaalselt vajaliku teenuse osutamise

iileandmist, siis avaliku halduse kandja Idppvastutajana vastutusest ei vabane, sest sellise

87 EK0 12.07.1990, C-188/89, Foster jt vs British Gas, p 18-20.
188 E1K0 03.04.2012, 54522/00, Kotov vs Venemaa, p 92 jj.
189 Riigivastutuse seadus. — RT 1 2001, 47, 260 ... RT 1 13.09.2011, 11.

190 TrtRKo 19.05.2005, 2-3-156/05, Ik 4.
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teenuse kittesaadavus peab olema igal juhul tagatud.’®* Kuid olukorras, kus eksistentsiaalselt
vajaliku teenuse kéttesaadavus on héiritud teise lepingupoole tegevuse voi tegevusetuse tottu,

voib avaliku halduse kandjal olla 6igus nduda tekkinud kahju hiivitamist.

Kui aga eradiguslikule isikule ei ldhe avaliku halduse kandjalt iile avaliku tilesande tiitmisega
kaasnevat oiguslikku voi tegelikku vastutust, siis selliste iilesannete {ileandmise puhul saab
olla tegemist ainult avaliku halduse kandja iilesande tiitmist toetava tegevusega'®?, mida on

voimalik eradiguslikule isikule iile anda liksnes tsiviildigusliku lepinguga.

Uheks avaliku iilesande tditmisega kaasnevaks mdjuks iilesannet tiitvale eradiguslikule
isikule on ka temale iileantav risk. Niiteks Prantsusmaal jagunevad halduslepingud riskist
tulenevalt sellisteks lepinguteks, millega antakse eradiguslikule lepingupoolele risk iile kas

taielikult voi olulisel mééral, voi mille puhul on tegemist jagatud riskiga.193

Euroopa Kohus on oma 10. septembri 2009 lahendis nr C-206/08 leidnud, et kui teenuseid
puudutava lepingu raames ei maksa lepingupartnerile otseselt tasu hankija, vaid tal on digus
votta kolmandatelt isikutelt tasu ja lepingupartner votab tdielikult voi vihemalt suures osas
tile hankijale kuuluva teenuse osutamisega seotud riski, isegi kui see risk on algusest peale
oluliselt piiratud konealuse teenuse avalik-Gigusliku olemuse tottu, piisab lepingu
liigitamiseks ,,teenuste kontsessiooniks” direktiivi 2004/1758 artikli 1 1dike 3 punkti b
tahenduses."™ Nagu eespool tuvastatud, siis teenuste kontsessioonide niol on igal juhul
tegemist halduslepingutega.

Avaliku halduse kandjast hankijal v3ib kontsessioonilepingu jéargi olla kohustus maksta
teisele poolele lepingu tditmise eest tasu, aga leping vOib olla sdlmitud ka ilma selle
kohustuseta. Viimasel juhul votab hankelepingu teine pool téieliku riski selles osas, kas ja
millises ulatuses ta lepingu tditmise eest tasu saab.'®® Jagatud riskiga on tegemist selliste
kontsessioonilepingute puhul, kus hankija tasub osaliselt hanke maksumuse ja iilejddnud tasu

saamise osas jaab risk lepingu teisele poolele.

91 Madise jt (viide 18), Ik 54.

192 Sellmann (viide 167), s 824.

193 \West (viide 177) p 480.

194 EK0 10.09.2009, C-206/08, Wasser- und Abwasserzweckverband Gotha jt vs Eurawasser jt, p 80.

19 Simovart (viide 133), Ik 19.
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Samuti on iiheks eradiguslikku isikut mojutavaks teguriks asjaolu, et avaliku iilesande
tditmisega kaasneb allumine iilesande iileandnud avaliku halduse kandja jirelevalvele, mis
enamasti sisaldab endas ka aruannete esitamise kohustust. Arvestades asjaolu, et avaliku
halduse kandja jaab avaliku {ilesande tditmise osas avalikkuse ees igal juhul 1oppvastutajaks ja
just tema peab hea seisma selle eest, et avalik iilesanne saaks igal juhul tdidetud, siis seda
intensiivsemalt on kohustatud ta iileantavate iilesannete tditmise iile jarelevalvet tegema ja
seda tingimata avaliku iilesande tditmise pohifunktsiooni iileandmisel. Jarelevalve olulisust
illustreerib kodige paremini tellija-tditja teooria, mis nditab, et ldhtuvalt erinevatest
eesmdrkidest ja informatsiooni astimmeetriast lepingupoolte vahel voib avaliku teenuse
osutaja kiituda oportunistlikult.'®® Mida ulatuslikuma on avaliku halduse kandja vastutus,
seda tugevam peaks olema temapoolne jirelevalve iileantud avaliku iilesande iile.®” Avaliku
halduse kandja poolt teostatava jérelevalve ja kontrolli vajadust on rShutanud ka Saksa
oigusteadlane Christian Sellmann ning on selle vélja toonud ka {ihena seitsmest halduslepingu

ja tsiviildigusliku lepingu eristamise kriteeriumist.'*®

Eesti digusteadlased Carri Ginter, Nele Parrest ja Mari Ann Simovart on nende tihises artiklis
leidnud, et haldusdigusliku kontsessioonilepingu tditmise iile jarelevalvet teostaval organil on
halduslepingu tditmise ajal oigus sekkuda teise poole majandustegevusse, samal ajal kui
tsiviiloigusliku kontsessioonilepingu tditmise raames puudub hankijal otsene jérelevalve
kontsessiondidri iile. HKTS néeb ette, et jarelevalvet teostav organ on kohustatud andma
eelneva ndusoleku nditeks iimberkujundamiseks, teatud omandi voddrandamiseks voi
investeerimisotsuste tegemiseks jne (HKTS § 15 Ig 1). Noutava kooskdlastuse hankimata
jatmist vO1 ndutava informatsiooni esitamata jatmist saab tulenevalt asjaoludest késitleda
lepingust tuleneva kohustuse rikkumisena, mis voib avaliku halduse kandjale anda Giguse

haldusiilesande tiitmiseks sdlmitud lepingu iihepoolseks 1dpetamiseks.'*

Lisaks eeltoodule avaldab eradiguslikule isikule avaliku iilesande tditmise lepingu sdlmimisel
moju ka see, et avaliku iilesande tditmise pohifunktsiooni iileandmisel on lepingu Sisu suuresti
vastava valdkonna seaduste ja teiste Oigusaktidega dra maiiratletud ning ldbi on voimalik

radkida vaid iiksikute lepingutingimuste iile. Néditeks korraldatud jaddtmeveo osutamise lepingu

19 Rattus (viide 5), Ik 44.
97 Abarenkova (viide 6), Ik 21.
198 Sellmann (viide 167), s 823.

19 Ginter, Parrest, Simovart (viide 8), Ik 290.
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sisu nduded on sitestatud jddtmeseaduses, samuti on kohalik omavalitsus oma
hankedokumentides &dra nididanud, millistel tingimustel ta soovib teenuse osutajaga
halduslepingut sdlmida. Olukorras, kus parima pakkumise tegija on kohases menetluses
(JaatS § 67) korraldatud jddtmeveo teenuse osutajaks kinnitatud, saab ta lepingu sdlmida
hankedokumentides ja pakkumuses toodud tingimustel. Korraldatud jddtmeveo teenuse

osutamise tingimusi on vdimalik muuta vaid teatud eelduste tditumisel.

Kehtiva diguse kohaselt on halduslepingutel pdhinevate kontsessioonide sisu osas suurem
ettendhtavus ja diguskindlus kui tsiviildiguslike kontsessioonide puhul.200 Samas tdhendab see
ka seda, et halduslepingutel pdhinevate kontsessioonide sisu on oluliselt keerulisem muuta,
kui selleks peaks vajadus tekkima. Tsiviildiguslike kontsessioonilepingute puhul mingeid
kindlaid kohustuslikke ega keelatud lepingutingimusi ette ndhtud ei ole. Eesti diguses ei ole
kasutusel  kohustuslikke ega iildkasutatavaid vabatahtlikke tiiliplepingu  vorme.
Lepingutingimustele kohalduvad piirangud tulenevad kiill Euroopa Liidu toimimise lepingu®*
(ELTL) pohimdtetest ja riigihanke iildpShimdtetest, milleks on: konkurentsi soodustamine,

202

labipaistvus ja kontrollitavus ning vordne kohtlemine,” ent selliste reeglite tditmisele

pdoramine on keeruline ja vihem tohus kui halduslepingute kohustuslike tingimuste puhul.?®
Seega, tsiviiloiguslike kontsessioonide sisu ja juriidiline kvaliteet on oluliselt suuremas osas
soltuvuses konkreetse hankija tahtest ja kompetentsist, mis aga muuhulgas tekitab suurema

vOimaluse kuritarvitusteks ja riigihanke tildpohimdtete rikkumiseks kontsessiooni taitmisel. 2%

Eradiguslikule isikule on piiravaks mojuks ka see, et nditeks teenuse osutamise lepingu
solmimisel teenuse 10pptarbijaga, on lepingu pooled lepingu sdlmimisel seotud digusaktides
médratud tingimustega ja saavad kokku leppida iiksnes lubatud valikute piires.® Sellisele
jareldusele joudis Harju Maakohus oma 30. juuni 2008 otsuses nr 2-08-10798 lahendades
jadtmevaldaja nduet priigiveolepingu sOlmimisel tingimuste midramise ja kostja arve

mittemaksmise diguse tunnustamises.

200 |pid. 1k 291.

20! Euroopa Liidu toimimise leping. - ELT C 83, 30.03.2010, Ik 47-199. — Arvutivdrgus: http:/eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:FULL:ET:PDF (16.03.2013).

22 M. A. Simovart. Riigihanke iildpdhimdtetest tulenevad hankelepingu sisupiirangud. Niiteid
vaidlustuskomisjoni praktikast. — Juridica 2012/2, Ik 83.

2% Ginter, Parrest, Simovart (viide 8), Ik 290.
204 Ipid. Ik 291.

25 HrjMKo 30.06.2008, 2-08-10798, Ik 3.
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Tulenevalt punktis 2.1. toodust on kédesoleva magistrito6é autor seisukohal, et avaliku halduse
kandja poolt avalike iilesannete lepingulisel iileandmisel on kdige olulisem kindlaks teha, kas
iile antakse avaliku halduse kandjale seadusega pandud iilesande tditmise pShifunktsioon (nt
konkreetse avaliku hiive tagamine, avaliku teenuse osutamise korraldamine vms), voi seda
pohifunktsiooni toetav tugifunktsioon (nt konfiskeeritud sdidukite hoiustamine, koolimaja
ehitamine vms), mis aitab kaasa konkreetse avaliku iilesande tditmisele voi avaliku teenuse
pakkumisele. Esimesel juhul teenitakse avalikke eesmérke otseselt ja teisel juhul teenitakse
avalikke eesmirke iiksnes kaudselt. PShifunktsiooni voi, kui pohifunktsioon on osadeks
jaotatav (nt eraldiseisvalt teostatavad jarelevalve toimingud), siis ka pdhifunktsiooni osalisel
tileandmisel on alati tegemist halduslepinguga. Kui aga iile antakse pdhifunktsiooni toetav

funktsioon, siis on tegemist tsiviildigusliku lepinguga.

2.2. Avaliku iilesande iileandmiseks solmitava lepingu liigi méairamine punktis 2.1.

toodud kriteeriumite alusel

Nagu magistritdd eelmisest peatiikist ndhtub, siis peamisteks avaliku halduse kandja ja
eradigusliku isiku vahel sdlmitavate halduslepingute ja tsiviildigusliku lepingute eristamise
kriteeriumiteks on avaliku tilesande tditmisel voimuvolituste rakendamine ja avaliku iilesande
tditmise eest teenuse kasutajalt tasu ndudmine. Jargnevalt analiiiisib autor erinevaid avalike
ilesannete lileandmise lepinguid grupeerituna kolme erinevasse valdkonnagruppi ja méératleb
vastavate lepingute kuuluvuse, kas siis tsiviildiguslike lepingute voi halduslepingute hulka.
Eraldi tdhelepanu poorab autor chitusseaduse §-st 13 tuleneva kohaliku omavalituse

kohustuse tileandmise lepingule.

2.2.1. Avaliku iilesande tiitmise leping

Avaliku iilesande tditmise lepingutest suurema osa moodustavad teenuse osutamisega seotud
ilesannete {ileandmise lepingud, mis olenevalt sellest, kas iile antakse iilesande tditmise pohi-

voi tugifunktsioon, liigituvad vastavalt halduslepinguks voi tsiviildiguslikuks lepinguks.

Avaliku teenuse osutamisega seotud iilesande {ileandmise lepingu {iiheks nditeks on
tooturuteenuste ja -toetuste seaduse § 13 Ig 3 alusel Eesti To6tukassa ja koolitusluba omava

eradigusliku isikuga sdlmitud leping to6turukoolituse ldbiviimiseks. Nimetatud sétte kohaselt

49



sOlmitakse poolte vahel haldusleping. Antud juhul otsustab isiku suunamise
tooturukoolitusele Eesti Tootukassa ehk avaliku halduse kandja, kes ka koolitusteenuse eest
tasub. Selle lepinguga ei anta eradiguslikule isikule iile digusi ega kohustusi, mis mdjutaksid
otseselt tooturukoolitusel osaleja Gigusi, ja ka koolitaja staatus ei muutu ning koolitaja
kokkupuude isikuga on vaid koolitaja ja koolitusel osaleja vaheline suhtlus. Autor on
seisukohal, et sellise lepinguga antakse koolitusteenust osutavale isikule iile otsese
koolitustegevuse ldbiviimine, mistdttu saab selline leping olla vaid tsiviildiguslik
toovotuleping ning see ei saa mingil juhul olla haldusleping.

Sama olukord on ka TTTS § 15 lg 2 alusel Eesti To6tukassa ja to6andja vahel toopraktika
korraldamiseks sdlmitava halduslepingu puhul.

Autor on seisukohal, et nendes niidetes toodud volitusnormides sitestatud halduslepingu
s0lmimise kohustus ei ole digustatud. See oleks digustatud juhul, kui todturukoolituse otsesel
labiviijal oleks néiteks digus otsustada, kes tootutest tema lébiviidaval koolitusel osaleda saab

ja kes mitte.

Teise avaliku teenuse osutamisega seotud iilesande {iileandmise lepingu néditena toob
kédesoleva magistritoo autor iihistranspordiseaduse § 10 Ig 1 alusel vedaja ja veo tellija vahel
sOlmitava avaliku teenindamise lepingu, millega pannakse vedajale avaliku teenindamise
kohustus. Vedaja valitakse vilja avaliku konkursi alusel, mille tingimused kehtestab veo
tellija. Kui avaliku teenindamise lepingu alusel vedajale eeldatavalt makstav tasu iletab
riigihangete seaduse § 15 10ikes 1 nimetatud piirméddra, korraldab veo tellija riigihanke
riigihangete seaduses sitestatud korras.

Kuivord selle avaliku teenuse iileandmisel antakse eradiguslikule isikule iile digus teenuse
tarbijatelt tasu nduda, mistdttu on teenuse tarbijad eradigusliku isiku poolt otseselt mojutatud,
siis saab sellise lepingu puhul olla tegemist vaid halduslepinguga, millel on teenuste
kontsessiooni tunnused.

Autor on seisukohal, et tsiviildigusliku lepinguga oleks tegemist juhul, kui veoteenuse
osutamiseks tellitakse toovotulepingu alusel koos juhiga sdiduvahendeid, mille abil teenuse
tarbijaid ldhtekohast sihtkohta toimetatakse. Sellisel juhul oleks tegemist avaliku

teenindamise kohustuse tditmise abistava funktsiooni tileandmisega.

Riigikohtu tsiviilkolleegium on oma 27. aprilli 2004 lahendis nr 3-2-1-49-04 lahendanud
eelmisele nditele sarnast kaasust, milles leidis, et Tallinna Autobussikoondis AS-i ja Maardu

linna vahel solmitud leping on haldusleping, kuivord leping néeb ette bussiliinide doteerimise
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kohaliku omavalitsuse poolt; kohaliku omavalitsuse diguse teostada lepingu tditmise iile
kontrolli ka dokumentatsiooniga tutvumise teel; kehtestada sdidusoodustusi jne. Oluline on ka
see, et Maardu linn jdi ise vastutavaks iihistranspordi korraldamise eest ning et see leping
reguleerib kolmandate isikute (reisijateveo teenuse kasutajate) diguslikku seisundit.”%

Siinkohal ndustub kdesoleva magistrito6 autor tsiviilkolleegiumiga igas aspektis.

Jargmiseks nditeks on priigila kditamise ja kasutamise iileandmise leping. Nimetatud tiitipi
lepingu vaidlust on lahendanud Riigikohtu halduskolleegium oma 27. oktoobri 2007 lahendis
nr 3-3-1-66-10. Vaidluse esemeks oli OU Amestop ja Torma valla vaheline leping, mis
solmiti Torma valla omandis oleva kinnistu koormamiseks OU Amestop kasuks 49 aastaks.
Isikliku kasutusodiguse sisuks oli koormataval kinnistul priigila kditamine ja kasutamine
vastavuses Torma valla jadtmekava, digusaktide ning keskkonnalaste vajaduste ja nduetega.
Isikliku kasutusdiguse omandaja oli kohustatud kéditama ja kasutama jddtmekeskust
igapaevaselt tiies ulatuses ja vastavuses kdigi kehtivate nduetega.?”’

Riigikohtu halduskolleegium leidis, et Torma priigila kditamise ja kasutamise {ileandmine on
suunatud kontsessiooni suhete kujundamisele ning sellest tulenevalt on OU Amestop saanud
avalikes huvides teenuse osutamise Oiguse koos Oigusega kiisida jadtmevedajatelt tasu.
Riigikohus leidis selles lahendis, et asjaolu, et vaidlusalune leping on pealkirjastatud
"Kokkulepe kinnistu koormamiseks isikliku kasutusdigusega (ilma asjadiguslepinguta)" ei
muuda lepingu tegelikku sisu ja eesmérki. Halduskolleegium véljendas seisukohta, et kuna
lepingukohaselt on Torma vald andnud OU-le Amestop diguse vdtta kolmandatelt isikutelt
tasu ja OU Amestop on votnud iile Torma vallale kuuluva teenuse osutamisega seotud riski,
saab nendevahelist suhet pidada kontsessioonisuhteks.’”® Riigikohus leidis ka, et olukorras,
kus avalik vdim annab isiku kasutusse avaliku ressursi pikaks ajaks, ei ole tegemist ainuiiksi
tsiviildigusliku iseloomuga lepinguga.209

Siinkohal autor noustub Riigikohtuga, et avaliku teenuse osutamise ilileandmisel, millega
kaasneb kolmandatelt isikutelt (antud juhul eelkdige jadtmevedajatelt) tasu kogumise digus, ei
saa olla tegemist tsiviildigusliku lepinguga.

Autor ei noustu Riigikohtu kisitlusega, mille kohaselt on antud leping ka avaliku ressursi

kasutusse andmise leping, kuna priigila kéitamise ja kasutamise iileandmine iseenesest eeldab
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vastava rajatise olemasolu ja selle valduse iileandmist vastava teenuse osutajale. Autori
arvates on antud juhul siiski tegemist vaid teenuse kontsessiooni tunnustele vastava

halduslepinguga.

Viimase sellesse alajaotusesse sobituva nditena toob kéesoleva magistritod autor liiklusest
korvaldatud sdidukite teisaldamise ja parkimise lepingu. Kui eelmised kolm niidet olid seotud
avaliku teenuse osutamisega, siis antud niite puhul on tegemist nn represseeriva iseloomuga
avaliku tilesandega, mille eesmérgiks on tagada koikide liiklejate ohutus ja voimalikult sujuv
liiklus.

Riigikohtu halduskolleegium on oma 20. oktoobri 2003 lahendis nr 3-3-1-64-03 kisitlenud
samasisulist teemat. Ajaolud olid jérgmised: Tallinna Politseiprefektuuri (edaspidi TPP) ja AS
Rosqvist vahel solmitud lepingu objektiks oli liiklusest korvaldatud sGidukite teisaldamise ja
parkimise korraldamine. Lepingu kohaselt oli AS-1 Rosqvist kohustus tagada eelisjérjekorras
TPP poolt esitatud tellimuste tditmine ja pukseerida teisaldamisele médratud sodidukid
valvatavasse parklasse. Muuhulgas pidi AS Rosqvist fotografeerima teisaldatavaid
litkkluseeskirja rikkuvaid sdidukeid ning andma politseiametniku ndudel need fotod asja
menetlevale politseiametnikule; tagama sdiduki véljastamise omanikule v3i volitatud isikule
vaid politsei poolt viljastatud vastava loa esitamisel; andma iile sdidukid, mille omanik ei ole
kolme kuu jooksul mojuva pohjuseta neile jarele ilmunud ega teisaldamis- ja hoiukulusid
tasunud, Tallinna Rahandusametile realiseerimiseks seadusega ettendhtud korras ja TPP-ga
kooskolastatult; omal kulul toimetama eksperdi arvamuse kohaselt kaubandusliku véértuseta
soidukid lammutuskotta utiliseerimisele; tegelema omal kulul sdidukite omanikele
meeldetuletuste saatmisega ja mitte esitama soidukite seadusliku teisaldamise ja hoidmisega
seonduvate kulude kohta arveid TPP-le, vaid selle omanikule v3i kasutajale. Samuti pidi AS
Rosqvist lepingu kohaselt sdlmima teisaldatavaid sdidukeid vastuvdtvate ja hoiustavate
parklatega vajalikud lepingud, mis sisaldaksid osaliselt ka TPP ja AS Rosqvist vahel solmitud
lepinguga samasuguseid tingimusi ja mis kuuluks kooskdlastamisele TPP-ga.?
Koosk®dlastatult TPP-ga sdlmis AS Rosqvist OU-ga Ex Plenti lepingu, mille jirel on OU Ex
Plenti hoidnud oma parklas politsei poolt sundteisaldatud sdidukeid.”**

Halduskolleegium leidis, et TPP on haldusorgan ning ka liiklusest kdrvaldatud sdidukite
teisaldamise ja parkimise korraldamine on iseenesest vaadeldav avaliku iilesandena. Antud

juhul leidis kohus, et AS-le Rosqvist ei antud iile otsustusdigust teisaldatavate sodidukite
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valikul. Soiduki sundteisaldamise otsustajaks jdi endiselt TPP. AS-I Rosqvist oli iiksnes
lepinguline kohustus teisaldamine faktiliselt ldbi viia. Teisaldamise korraldamisega ei
tekitanud AS Rosqvist kolmandatele isikutele lepingust tulenevaid kohustusi. Kolmandatel
isikutel, eclkdige sdidukite omanikel, tekkis Gigussuhe teisaldamise otsustajaga ehk TPP-ga.
Halduskolleegium leidis, et teisaldusfirma kohustus fikseerida diguserikkumised, vajadusel
fotografeerida ja informeerida sdidukiomanikke, ei tekitanud eraldivoetuna kolmandatele
isikutele Oigusi ega kohustusi AS-i Rosqvist ees. Riigikohtu halduskolleegium ndustub
ringkonnakohtu seisukohaga, et sellistes kiisimustes saab kokku leppida ka tsiviildiguslikult.
Antud juhul piirati sdidukiomaniku Oigusi mitte sdiduki teisaldamise teostaja, vaid
teisaldamise otsustaja ehk TPP poolt. Teisaldamise otsustaja oli tellinud teenuse teisaldamise
faktiliseks teostamiseks. Halduskolleegium leidis, et Oigussuhe tekkis sdiduki omanikul
TPP-ga, mitte teisaldamise faktilise teostajaga.?*

Eeltoodu pdhjal ndustus Riigikohtu halduskolleegium Tallinna Ringkonnakohtu seisukohaga,
et AS Rosqvist ja TPP vahel sdlmitud leping ei ole haldusleping, vaid on tsiviildiguslik
leping. Halduskolleegium viljendas ka seisukohta, et AS Rosqvist ja OU Ex Plenti vahel
s0lmitud leping ei saa olla haldusleping juba sellepidrast, et iikski lepingu pooltest ei
esindanud avaliku voimu kandj at.??

Arvestades asjaolu, et TTP ja AS Rosqvist vahel sdlmitud lepinguga ei antud AS-ile Rosgvist
iile voimuvolitusi ning tema tegevus lepingu tditmisel ei mojutanud otseselt kolmandate
isikute oigusi, samuti ei muutunud tema diguslik staatus, ndustub autor kohtute seisukohaga,

et TTP ja AS Rosqvist vahelise lepingu nédol on tegemist tsiviildigusliku lepinguga.

2.2.2. Avaliku ressursi kasutusse andmise leping

Avaliku ressursi kasutusse andmise lepingud on enamasti seotud avaliku halduse kandjale
kuuluva vara, eelkdige erinevate rajatiste, kasutamise Oiguse andmisega eradiguslikule

isikule.

Riigikohtu erikogu on oma 20. detsembri 2001 lahendis nr 3-3-1-15-01 leidnud, et nii riigi kui
ka kohaliku omavalitsuste vara moodustab peaasjalikult vara, mis on modeldud avalike

ilesannete tditmiseks. Avaliku ressursi rendile andmisel teostatakse avalikku voimu, mida
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tehes tuleb arvestada avalike huvidega ja ldhtuda pohjendatud kaalutlustest, et viltida isikute
ebavdrdset kohtlemist.?* Solmitav leping ise voi lepingu poolte vaheline digussuhe ei muutu
sellest avalik-Giguslikuks. Poolte  vahelised lepingudiguslikud vaidlused jddvad
tsiviildiguslikuks ka siis, kui iiheks pooleks on avalik-8iguslik juriidiline isik.**® Sellest
Riigikohtu lahendist voib jéreldada, et avaliku ressursi kasutusse andmise lepingute néol on

tegemist tsiviildiguslike lepingutega, millega antakse avalik ressurss rendile (rendileping).

Riigikohtu halduskolleegium on oma 15. detsembri 2005 lahendis nr 3-3-1-59-05 leidnud, et
vaatamata sellele, et kohtud on késitlenud ootepaviljonide ja reklaamikandjate lepinguid
tsiviildiguslike lepingutena, erinevad nad oma sisult ja eesmérgilt lepingutest, mis s0lmitakse
avaliku voimu kandja poolt eradiguslikus vormis tegutsedes. Lepingud sisaldavad avaliku
véimu poolt sdlmitavate kontsessioonlepingute tunnuseid, kuna nende lepingutega annab
avalik voim eradigusliku isiku kasutusse olulise avaliku ressursi (antud juhul tdnavad voi
tdnavaga piirnevad maa-alad), lubades sinna paigutada rajatisi, mida kasutatakse tasu eest voi
tasuta nii avalikes kui ka erahuvides, kusjuures lepingust tulenevad riskid lasuvad
eradiguslikul lepingupoolel. Lisaks sisaldab vaidlustatud lepingute preambula viiteid avaliku
voimu iilesannetele, mida lepingu kaudu tiidetakse.’® Selles lahendis halduskolleegium
otseselt lepingu liiki ei médratle, vaid iitleb ainult, et sedalaadi lepingu sdlmimine, sdltumata
selle lepingu méddratlemisest haldus- voi tsiviildigusliku lepinguna, peab toimuma kohases
menetluses, mis tagab {iihetaolise kohtlemise, avalikkuse ja ldbipaistvuse ning
proportsionaalsuse.”’

Olgugi, et antud lahendis halduskolleegium avaliku ressursi kasutusse andmise lepingute liigi
osas seisukohta ei1 vota, on ta siiski viidanud, et nendel lepingutel on avaliku voimu poolt
sOlmitavate kontsessioonlepingute tunnuseid ja et lepingu preambulas on viiteid avaliku
voimu iilesannetele, millest v3ib jireldada, et halduskolleegium seab kahtluse alla kdnealuste
lepingute kuulumise tsiviildiguslike lepingute hulka.

Kéesoleva  magistrito6  autor leiab, et Riigikohtu halduskolleegiumi  viidet
kontsessioonilepingu tunnustele ei tohiks tdhelepanuta jatta ning tuleks analiilisida sellise

lepingu vastavust kontsessioonile.
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Antud kaasuses vaidlustati lepingud, millest iihega anti Unicom Eesti OU-le digus paigaldada
Tallinna linna Kristiine linnaosa teedele ja teekaitsevoondisse tdiendavalt 7 suure pinnaga
valguskasti vdi reklaamtahvlit, mille omandidigus kuulub Unicom Eesti OU-le. Teise
lepinguga kohustus Unicom Eesti OU paigaldama omal kulul linnaosa territooriumile 20 uut
iihistranspordi ootepaviljoni ning linnaosavalitsus andis Unicom Eesti OU-le diguse paigutada
tdiendavalt kooskolastatavates asukohtades 10 ootepaviljoni, 30 linnateabe vitriini ja 15
linnateabe sammast, mille omandidigus kuulub Unicom Eesti OU-le.?*®

Autor on seisukohal, et kehtiva diguse kohaselt ei saa sellised avaliku ressursi kasutusse
andmise lepingud olla teenuste kontsessioonid, kuna kolmandatel isikutel, kes ootepaviljone
kasutavad, ei ole Oigusaktidest tulenevat kohustust teenuse eest tasuda. Teenuse
kontsessiooniga ei ole tegemist ka nende kolmandate isikute puhul, kes soovivad
reklaamtahvleid kasutada, sest ka nendel puudub digusaktidest tulenev kohustus selle teenuse
eest tasuda, vaid neil on vaba valik avalikku ressurssi kasutavalt eradiguslikult isikult teenust
osta.

Ka chitustoode kontsessiooniga ei saa kehtiva Oiguse kohaselt selliste lepingute puhul
tegemist olla, kuivord kehtiva RHS § 6 Ig 1 kohaselt seisneb ehitustodde kontsessiooni tasu
kontsessionddrile antud ehitise ekspluateerimise Oiguses voi selles diguses koos hankija
rahalise maksega. Isegi kui tdhelepanuta jatta riigihanke piirméédrade temaatika, ka siis ei
kvalifitseeruks antud lepingud ehitustodde kontsessiooniks, kuivord ehitatud rajatiste
omanikuks jéi eradiguslik isik.

Antud juhul leiab kdesoleva magistritdo autor, et iihelt poolt on vaidlusaluste lepingute néol
tegemist linnaosa teede kui avaliku ressursi eradiguslikule isikule rendile andmisega ja teiselt
poolt on eradiguslik isik andnud osad temale kuuluvad rajatised (ootepaviljonid) linnaosa
kasutusse.

Eeltoodust tulenevalt on autor on seisukohal, et avaliku ressursi kasutusse andmise lepingud
on oma olemuselt tsiviildiguslikud rendilepingud ja nende alusel tekkiv Oigussuhe kuulub
tsiviildiguse reguleerimisalasse. Autor leiab, et avaliku ressursi hulka kuuluvate teede voi
ootepaviljonide vms rendileandmine on vdrreldav avaliku halduse kandjale kuuluvate

ruumide vilja rentimisega.
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2.2.3. Avaliku huvi kaudse teenimise leping

Avaliku huvi kaudse teenimise lepingud on seotud eelkdige avaliku ilesande

tugifunktsioonide tditmisega ja avaliku halduse kandja omavajaduste rahuldamisega.

Avaliku halduse kandja omavajaduste ja seeldbi avalike huvide kaudse teenimisega on
tegemist kontoriruumide rentimise ja biiroomo6bli ostu puhul.?® Need tegevused on vajalikud
avaliku halduse kandja enda toimimiseks, et oleks koht, kus oma p&hifunktsioone, sealhulgas
seadusega pandud avalikke iilesandeid, tdita saaks, ja et oleks ka vahendid, mille abil peamisi
iilesandeid oleks voimalik tdita. Selliste lepingute puhul ei anna avaliku halduse kandja {ile ei
oma pdohifunktsioone ega ka tugifunktsioone. Kuivdrd selliste lepingutega ei kaasne teisele
lepingupoolele vdimuvolitusi ega muutu tema staatus, siis on liheselt selge, et selliste avaliku
halduse kandja omavajaduste rahuldamiseks sdlmitavate lepingute ndol on tegemist
tsiviildiguslike lepingutega. Eespool niidetena toodud tsiviildiguslike lepingute ndol on

tegemist vastavalt ruumide rendilepingu ja kauba ostu-miiiigi lepinguga.

Avalike huvide kaudse teenimisega on tegemist ka sellisel juhul, kui avaliku halduse kandja
annab eradiguslikule isikule iile avaliku tlesande tditmisele kaasaaitava tugifunktsiooni
taitmise. Sellisteks funktsioonideks on nditeks konfiskeeritud sdidukite hoiustamine
eradiguslikule isikule kuuluvas parklas; tootutele mdeldud kursuste 1dbiviimine; koolimajade
ehitamine, vanglapoe pidamine jne. Nimetatud funktsioonide lepingulisel iileandmisel ei
kaasne eradiguslikule isikule voimuvolitusi ega muid avalik-Giguslikke digusi kolmandate

isikute otseseks mojutamiseks. Samuti ei muutu eradigusliku isiku staatus.

Avaliku halduse kandja tegevusele eradiguslikes suhetes HMS ei laiene. Kontoritarvete
ostmine, kinnisvara pantimine, asutuse todtajaga todlepingu ldpetamine, laenu votmine,
aktsiate miiiimine, intellektuaalomandi kasutamiseks litsentside andmine — koik see toimub
samade eradiguslike sitete alusel, mis tavakodanike ja ériiihingute puhul.??’ Siin kohalduvad
VOS, asjadigusseadus®®’ (AOS), driseadustik?®® (AS) jne.

Siinkohal peab autor vajalikuks mérkida, et eeltoodust tulenevalt ei ole vdimalik ndustuda

Anno Aedmaa ja teiste autorite seisukohaga, et paljusid avalikke teenuseid, mille

% Hirvoja (viide 86), Ik 324.
220 Aedmaa jit (viide 105), Ik 250.
221 Asjadigusseadus’. — RT 11993, 39, 590 ... RT 1, 23.04.2012, 2.
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otsustamisega ei kaasne voimu teostamist, osutatakse teadlikult eradiguslikus vormis, sest see

. . . o~ . . 223
on sobivam kui avaliku Jiguse rangem raamistik.

Kéesoleva magistritod autor on
seisukohal, et selliste avalike teenuste lileandmine on otseselt seotud avaliku diguse range
raamistikuga, sest otsustused iihe voi teise avaliku lilesande tditmise kohta tehakse siiski
avalik-oiguslikke norme jéargides ning alles sellele jargnev tegevus on eradiguslik. Naiteks kui
eradiguslikule isikule on iile antud vanglapoe pidamise digus, siis reeglina ei ole tal digust
ainuisikuliselt otsustada, millist sortimenti pakkuda ja valida, keda vangidest Kklientidest

teenindada ja keda mitte. Loppastmes saabki selliseid teenuseid, millel puudub otsene moju

kolmandatele isikutele, ainult eradiguslikus vormis osutada.

Avalike huvide kaudse teenimise lepingu iiheks niditeks on ka sdjahaudade kaitse seaduse
SHKS § 6 Ig 2 alusel sdlmitav leping. Nimetatud sétte kohaselt voib Kaitseministeerium
volitada sdjahaudasid tdhistama ja hooldama teist juriidilist isikut ning sdlmida selle isikuga
riigieelarvelise eraldise kasutamise lepingu. HKTS § 1 1g 4 kohaselt sdlmitakse riigieelarves
nimeliselt sdtestatud eraldist saava juriidilise isikuga haldusleping.

Antud juhul on autor seisukohal, et leping, millega antakse iile mingi ala tihistamise ja
hooldamise {iilesanne, ei saa olla haldusleping iiksnes selle tottu, et kohustuse tditmist
rahastatakse riigi eelarvest ja et lepingu nimetuseks on riigieelarvelise eraldise kasutamise
leping. Autor leiab, et sellise lepingu puhul on iileantud iilesandest tulenevalt tegemist siiski
tsiviildigusliku toovotulepinguga Seda eelkdige seetdttu, et selle lepinguga ei anta
eradiguslikule isikule {ile voimuvolitusi ega digust kolmandaid isikuid otseselt mdjutada ning

ka eradigusliku isiku Gdiguslik staatus ei muutu.

2.2.4. Ehitusseaduse §-st 13 tuleneva kohustuse iileandmise leping

Kiesoleva magistritod autor peab vajalikuks pdhjalikumalt peatuda ehitusseaduse®® (EhS)
§-st 13 tuleneva kohaliku omavalituse iilesande iileandmise lepingul, kuivord antud iilesande
tileandmise lepingu liigi médratlemine on kdige problemaatilisem ja ka kohtupraktika on

selles osas vastuoluline.
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EhS § 13 kohaselt tagab kohalik omavalitsus detailplaneeringukohase avalikult kasutatava tee
ja uldkasutatava haljastuse, vilisvalgustuse ja vihmaveekanalisatsiooni véljachitamise kuni
ehitusloale méargitud maaiiksuseni, kui kohalik omavalitsus ja detailplaneeringu koostamise
taotleja voOi ehitusloa taotleja ei ole kokku leppinud teisiti. EhS §-s 13 ettendhtud
tagamiskohustus sarnaneb varem planeerimis- ja ehitusseaduse?®® (PES) §-s 47 sisaldunud
tagamiskohustusele, mille kohta Riigikohtu halduskolleegium on maérkinud, et see kohustus
on tdidetud, kui detailplaneeringukohased teed ja tehnovorgud on ehituslikult Idpetatud. Selle
kohustuse voib tdita ka ehitusloa taotlejaga voi muude isikutega teede ja tehnovdrkude
vidljachitamist puudutavate kokkulepete sOlmimise ja tditmise kaudu.’®® See site avab
praktikas sagedasti kasutatava vdimaluse, mil taotleja ja kohalik omavalitsus sdlmivad

227

lepingu, et kokku leppida seaduses sdtestatust erinevalt.””" EhS § 13 tditmise finantseerimise

korraldamine vdib samuti toimuda kokkuleppel arendaj aga.228

Riigikogu 14. juunil 1995 toimunud tdiskogu istungil, kui jatkati planeerimis- ja
ehitusseaduse eelndu 5 SE I teise lugemisega, on Vabariigi Valitsuse poolne kaasettekandja
Jiiri Lass nimetatud paragrahvis sitestatud kokkuleppe sdlmimise vdimaluse kohta 6elnud:
»See on iiks niisugune tavaline viis, mida kasutatakse ka mujal maailmas, et kohalik
omavalitsus, kellele pdohimotteliselt euroopaliku planeeringu pdohimdtete jargi kuulub
planeeringu monopol, voib osa sellest planeeringu monopolist lepingu alusel iile anda
huvitatud isikule. Ja kuna kohalik omavalitsus annab &ra osa oma seaduslikest digustest voi
endale kuuluvast monopolist, siis peaks siin kehtima pShimdte vorst vorsti vastu. Sellise
lepingu jdrgi votab teistes maades planeeringu koostaja, tdhendab see isik, kes on saanud
Oiguse planeeringut koostada, endale tavaliselt teatud kohustused kohaliku omavalitsuse ees,
nditeks ehitada vilja tehnovorgud voi midagi muud planeeringualal. Véga paljudes maades on
sellised kohustused ka seadusandluses fikseeritud. Tdna me ei julgenud veel selliseid
regulatsioone sellesse seaduseelndusse sisse tuua.*?%

Sellest sonavdtust voib jdreldada, et igati digustatud oleks, et planeeringualade arendajad

tagaksid ise tee, valgustuse, sademeveekanalisatsiooni véljachitamise ja haljastuse rajamise,

22> Planeerimis- ja ehitusseadus. — RT 11995, 59, 1006 ... RT 12002, 63, 387.
226 RKPJKo0 3-4-1-9-06, p 31.

227 Kanger (viide 10), Ik 7.
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22 Riigikogu tiiskogu istung. 14.06.1995 stenogramm. Planeerimis- ja chitusseaduse eelndu 5 SE I teise
lugemise jatkamine. (koopia autori valduses).
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kuivord nemad oma tegevusega loovad olukorra, mis tekitab vajaduse nimetatud rajatiste

olemasolu jérele.

Praegune kohalike omavalitsuste praktika on kujunenud selles suunas, et kui
detailplaneeringu koostamise algatamist taotleb kinnistu omanik, siis piilitakse taotlejaga juba
enne detailplaneeringu koostamise algatamist EhS § 13 kohustuste iileandmises kohalikult
omavalituselt planeeringu algatamise taotlejale, kuivord enamasti ei ole kohalike
omavalitsuste eelarves selliste rajatiste rajamiseks rahalisi vahendeid ette ndhtud. Kui aga
kokkulepe saavutatakse ja vastav leping sOlmitakse, siis nii kaua, kuni planeeringuala
arendaja suudab kehtestatud planeeringut ellu viia ja tal selleks ressurssi jatkub, siis el oma
lepingu liik mingisugust tdhtsust. Probleemid lepingu liigi méairamisel ilmnevad, kui
tousetuvad vaidlused lepingutingimuste iile ja seda eelkdige siis, kui on tekkinud vajadus
oigusliku tagajdrje maératlemise jarele olukorras, kus iiks lepingupooltest ei ole enam
voimeline lepingut tditma.”®® Kohtupraktikas on viimasel ajal sellised vaidlused iiha

sagenenud.

Ehitusseaduse § 13 kohaldamisala néitena saab tuua Viimsi valla ja arendaja vahel solmitud
ithise tegutsemise lepingu, mille kohaselt pidi eradiguslikust isikust arendaja ehitama Viimsi
vallas Randvere kiilas vélja teed ja Viimsi vald kohustus votma teed tasuta enda omandisse.”
Paraku ei saanud detailplaneeringule vastav kdvakattega tee tdhtajaks valmis. Viimsi vald
eeldades, et tegemist on tsiviildigusliku toovotulepinguga podrdus hagiga, milles palus
kohustada kostjat tditma lepingujargseid kohustusi ja maksma leppetrahvi, Harju
Maakohtusse. Maakohus oma 28. oktoobri 2008 lahendis nr 2-08-7134 leidis, et tegemist ei
olnud halduslepinguga, kuna antud lepinguga ei antud kostjale iile avalikku voimu.
Pooltevahelise lepingu tee ehitamise osas kvalifitseeris kohus kui to6votulepingut

282 Maakohtu sellise seisukohaga ndustus® ka

voladigusseaduse § 635 lg 1 tdhenduses.
Tallinna Ringkonnakohus oma 23.aprilli 2009 lahendis nr 2-08-7134. Piiritlemaks

tsiviildiguslikku lepingut halduslepingust, markisid molemad kohtuastmed, et lepinguga ei

230 Kanger (viide 10), Ik 7.
21 HrjMK 20.10.2008, 2-08-7134, Ik 2.
232 |bid.

28 TInRKo0 23.04.2009, 2-08-7134, Ik 8.
59



antud ile avaliku vdimu volitusi ning et tee véljachitamist ja munitsipaalomandisse

. . . . - . 234
tileminekut ei peetud avaliku voimu teostamiseks.

Teiseks ehitusseaduse § 13 kohaldamisala néiteks voib tuua Rae Vallavalitsuse, Kivinuka KV
OU ja Raivo Paju vahel detailplaneeringujirgsete teede ning tehnovdrkude ja rajatiste
véljachitamise kohustuste ilileandmise lepingu, mille kohaselt anti arendajatele iile EhS § 13
tulenevad valla kohustused.”® Tallinna Halduskohus on oma 02. veebruari 2012 mairuses
haldusasjas nr 3-11-3039 leidnud, et kuna lepinguga ei ole eradiguslikule isikule antud
avaliku voimu volitusi ja et leping reguleerib suhteid valla ja arendajate vahel, mitte
kolmandate isikute subjektiivseid avalikke digusi. Kohus {itleb ka, et lepingu sdlmimine
kohustuste ilileandmise kohta ei tdhenda, et kokkulepitud t66d, on valla avalik-Giguslikud

iilesanded.?%®

Harju Maakohus on oma 17. jaanuari 2008 lahendis nr 2-07-7510 Rae Vallavalituse ja
arendaja vahelist EhS § 13 kohustuste iileandmise lepingu vaidlust lahendades 6elnud ja
Tallinna Ringkonnakohus on seda oma 31. oktoobri 2008 lahendis nr 2-07-7510 korranud:
»Kohus on seisukohal, et tegemist on halduslepinguga, kuivord lepingu ese on avalik-
oiguslikest normidest tulenevate kohustuste tditmine ja puudutab Rae Valla avalik-6iguslike
kohustuste lileandmist. Seetottu ei saa ndoustuda hagejate seisukohaga, et tegemise on ehtsa
lepinguga kolmandate isikute ehk hagejate kaitseks VOS § 80 tiihenduses. Hagejatel on
subjektiivne avalik digus arendaja poolt endale Kohustuse Uleandmise lepinguga vdetud
iilesande (veetrassi rajamise) tditmise suhtes, kuid haldusiilesande iseseisvaks tditmiseks
volitamisega muutuvad avaliku halduse iilesandeid téitvad fiitisilised ja juriidilised isikud

avaliku halduse kand;j ateks.“?*’

Arvestades asjaolu, et EhS §-ga 13 on kohalikule omavalitsusele peale pandud rajatiste
véljachitamise ja haljastuse rajamise kohustuse tditmise tagamine, siis sellisel juhul on
tilesande pohifunktsiooniks rajatiste ja haljastuse rajamise tagamine ja sellest tulenevalt ka

rajamise korraldamine. Sama sdte voimaldab kohustuse iile anda eradiguslikule isikule, kuid

234 Kanger (viide 10), Ik 9.
2% TInHKm 02.02.2012, 3-11-3039, p 5.
% |hid. p 8.

27 TInRKo 31.10.2008, 2-07-7510, Ik 10.
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el tdpsusta, kas tegemist on tagamise ja korraldamise kohustusega vOi reaalse ehitamise
kohustusega. Kaks esimest on pdhifunktsioonid ja viimane tugifunktsioon.

Autor on seisukohal, et kui kohalik omavalitsus tdidab tagamise funktsiooni ja korraldab
rajatiste viljachitamise kokkuleppel detailplaneeringu koostamise taotlejaga voi ehitusloa
taotlejaga, siis annab ta kokkuleppe alusel iile siiski vaid konkreetsete rajatiste ehitamise
kohustuse ilma tavapérast hankemenetlust labiviimata, kuivord EhS § 13 site seda voimaldab.
Kui aga kohalik omavalitsus sellist kokkulepet ei saavuta, aga detailplaneering siiski
kehtestatakse voi ehitusluba viljastatakse, siis on kohalik omavalitsus kohustatud rajatiste
ehitaja leidmiseks korraldama riigihanke. Riigihanke kohustus oleks ka arendajal, kui ta
votaks kohalikult omavalitsuselt iile ehituse korraldamise kohustuse, mille kohalik
omavalitsus saaks iile anda ainult halduslepingu alusel.

Eeltoodust tulenevalt on kéesoleva magistritdd autor seisukohal, et EhS § 13 tulenevate

kohustuste iileandmise kokkuleppe ndol on tegemist tsiviildigusliku t66votulepinguga.
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KOKKUVOTE

Avaliku halduse kandja poolt eradiguslike isikutega sdlmitavate halduslepingute ja
tsiviildiguslike lepingute eristamise kiisimus on mitmete aastate véltel olnud aktuaalne, kuna
lepingu liigi dige midramine juba selle sOlmimise hetkel on vajalik eelkdige selleks, et
lepingu diguslikust vormist sdltub kohaldatav digus, vastutuse alused ja tditmise regulatsioon
ning vaidluse lahendamiseks paddev kohus. Halduslepingute ja tsiviildiguslike lepingute
eristamise kiisimust on késitletud mitmetes viimaste aastate teadustoodes ja kiisimus on iiha
rohkem Kkasitlemist leidnud erinevate kohtuvaidluste lahendamisel. Antud kiisimus on
paevakorda tdusnud eelkdige seepérast, et avaliku halduse kandjate poolt on iiha rohkem
hakatud kasutama seadusandja poolt ettendhtud voimalust delegeerimise teel kaasata
eradiguslikke isikuid avalike iilesannete tditmisele voi nende iilesannete tditmist toetavate
tegevuste teostamisele, mistdttu on kasvanud ka delegeerimise aluseks olevatest lepingutest
tulenevad vaidlused. Kuna seadusandja on ette ndinud lepingulise kaasamise vdimalusena
sO0lmida eradigusliku isikuga nii halduslepinguid kui ka tsiviildiguslikke lepinguid, aga
erinevad regulatsioonid ei ole alati iiksteisega vastavuses (nt TTTS § 13 Ig-s 3 sitestatud
tooturukoolituse labiviimiseks sdlmitav haldusleping vastab lepingu esemest tulenevalt ainult
tsiviiloigusliku lepingu tunnustele, ent HKTS § 3 Ig 4 vdimaldab tsiviildigusliku lepingu
so0lmida muuhulgas siis, kui seadus ei née ette liksnes halduslepingu s6lmimist), siis puudub
selgus, millise lepingu liigiga konkreetsel juhul ikkagi tegemist on vdi kas eriseaduses
satestatud halduslepingu sdlmimise nodue avaliku {ilesande {ileandmisel on ainudige ja

Oigustatud.

Kiesoleva magistritod peamiseks eesmérgiks oli vélja tuua kriteeriumid, mida jérgides oleks
voimalik iiksteisest eristada avaliku halduse kandja ja eradigusliku isiku vahel sdlmitavaid
halduslepinguid ja tsiviildiguslikke lepinguid. Selleks tuli autoril wuurida vastavat
oOiguskirjandust ning analiilisida erinevaid avalike {ilesannete {iileandmist reguleerivaid

seadusesitteid ja ka sellekohast kohtupraktikat.

Magistrit66 kahest peatiikist esimeses annab autor teoreetilise lilevaate avaliku halduse kandja
poolt iileantavate avalike iilesannete olemusest ja nende iilesannete eradiguslikule isikule
lepingulise iileandmise regulatsioonist. Selles peatiikis keskendus autor peaasjalikult nendele
avalikele iilesannetele, mida iilesande olemusest tulenevalt on vdimalik eradiguslikule isikule
delegeerida, ning toob vilja erinevad delegeerimise vdimalused. Esimeses peatiikis vélja
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toodud liigitamiskriteeriumitest tulenevalt jareldub, et avaliku halduse kandjal on vdimalik
haldusvilise eradigusliku isikuga sdlmida subordinatsioonilisi iiksikjuhtumeid reguleerivaid

halduslepinguid, mille abil toimub avaliku iilesande funktsionaalne {ileandmine.

Magistrit6o teine peatiikk keskendus kitsalt avaliku halduse kandja ja eradigusliku isiku vahel
sOlmitavate lepingute eristamisele, kuivord selles valdkonnas leidub Giguslikku ebaselgust
kdige enam. Autor toob peamiselt diguskirjandusele ja kohtupraktikale tuginedes vilja koige
olulisemad kriteeriumid, mille alusel on véimalik halduslepingut tsiviildiguslikust lepingust
eristada. Viljatoodud kriteeriumite alusel kontrollis autor mitmete Eesti seadustes sédtestatud
avalike iilesannete iileandmise lepingute kvalifitseerumist halduslepinguks. Selles peatiikis
vilja toodud lepingute eristamise kriteeriumitest on kdige olulisema tihtsusega lepingu eseme
ehk avaliku {ilesande tditmisega kaasnev otsene mdju kolmandatele isikutele, mis tegelikult
holmab endas ka suurema osa teistest kdesolevas magistritods kisitletud kriteeriumitest ja mis

on otseselt seotud avaliku iilesande pohifunktsiooni tditmisega.

Kuivord kéesolevas magistritods on leidnud kinnitust, et avaliku halduse kandja poolt
eradiguslikule isikule avalike iilesannete tditmise iileandmiseks sdlmitava lepingu liigi madrab
dra lepingu esemeks oleva avaliku iilesande tditmisega kaasnev otsene mdju kolmandatele
isikutele, aga mitmetes eriseadustes sisalduvad avalike {ilesannete delegeerimist voimaldavad
volitusnormid, mis ndevad ette iiksnes halduslepingu s6lmimise vdimaluse, ja HKTS § 3 Ig-s
4 sisalduv halduslepingu sdlmimise eeldus, ei arvesta selle asjaoluga, siis sellest tulenevalt on
leidnud kinnitust ka magistrit6d esimene hiipotees, mille kohaselt on avaliku halduse kandja
poolt eradiguslikule isikule avalike iilesannete lepingulisel iileandmisel lepingu liigi
médramine raskendatud oigusliku regulatsiooni vastuolulisuse tottu. Autor leiab, et teatud
eriseadustes sdtestatud volitusnormides sisalduv ndue halduslepingu sdlmimiseks (nt TTTS
§ 15 Ig-s 2 ja SHKS § 6 1g-s 2 sitestatud lepingute puhul, mis lepingu esemest tulenevalt
vastavad tsiviildigusliku lepingu tunnustele) ei ole kohane ega digustatud ning kiilvab pigem
ebaselgust. Oiguslikku ebaselgust kiilvab ka halduskoostdo seaduses sitestatud halduslepingu
s0lmimise eeldus olukorras, kus lepingupooled ei ole véljendanud tahet sdlmida
tsiviiloiguslikku lepingut, sest sellisel juhul ei pruugi leping iileantava avaliku iilesande
iseloomust tulenevalt vastata halduslepingu tingimustele (nt kui pooled ei ole sellist tahet
véiljendanud EhS §-s 13 sidtestatud rajatiste ehitamise iilesande lepingulisel iileandmisel).

Autor on seisukohal, et lepingu liik ei sdltu poolte tahtest, vaid iiksnes lepingu esemest ehk
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lepinguga {iileantavast avalikust iilesandest ning sellega kaasnevatest mojudest kolmandatele

isikutele ja ka tlilesannet tditvale eradiguslikule isikule.

Arvestades asjaolu, et avaliku halduse kandja poolt {ileantava avaliku iilesande iseloom soltub
eelkoige sellest, kas iile antakse avaliku iilesande pShifunktsiooni voi seda toetava funktsiooni
tditmine, ning et kolmandaid isikuid mojutada vdivaid eradiguslikule isikule antavaid
Oiguseid, sealhulgas tdidesaatva riigivdimu volitusi, ja kohustusi on vdimalik {ile anda vaid
avaliku iilesande pdhifunktsiooni tditmise delegeerimise teel, siis on tdestust leidnud ka
kdesoleva magistritoé teine hiipotees, mis titleb, et lepingu liik avaliku halduse kandja
ilesande lepingulisel iileandmisel eradiguslikule isikule soltub iileantava iilesande iseloomust

ja selle lileandmisega kaasnevatest digustest ja kohustustest.

Autor on seisukohal, et kuivord kdesoleva magistrito6 mdlemad hiipoteesid on kinnitust
leidnud, ndhtub sellest ilmselge vajadus Eesti seadustes sétestatud halduslepingut puudutavad
regulatsioonid muuta tegelikule olukorrale ja vajadusele vastavaks tdpsustades eriseadustes
sdtestatud volitusnorme, mille peamiseks iilesandeks on sétestada halduslepingu sdlmimise
lubatavus. Selleks tuleb kriitiliselt iile vaadata ja analiiiisida koiki eriseaduste sdtteid, mis
ndevad ette vOimaluse avaliku {iilesande téditmiseks sOlmida eradigusliku isikuga
halduslepinguid. Siinkohal ndustub autor téielikult halduskoostdd seaduse eelndu 474 SE 1
seletuskirjas tooduga, et ilileandmise aluseks olev eriseaduses sisalduv volitusnorm peab
tapselt loetlema tdidesaatva voimu iilesanded voi funktsioonid, mida on avaliku halduse
kandjal vdimalik halduslepinguga teistele isikutele iseseisvaks tiitmiseks iile kanda.”*® Autor
leiab, et loetelu koostamisel tuleks kindlasti eristada avaliku tlesande tditmise

pohifunktsioone ja abitegevusi ehk tugifunktsioone.

Autori arvates aitab halduslepingut puudutava regulatsiooni selgemaks muutmisele kaasa ka
see, kui halduskoostod seaduses sitestatud tingimused, mis vdimaldavad haldusiilesande
tditmiseks volitamise korral sdlmida tsiviildiguslikku lepingut, piirduksid nduetega, et
lepinguga ei anta eradiguslikule isikule iile digusi ega kohustusi, mille rakendamine mdjutab
otseselt avaliku teenuse kasutaja voi kolmandate isikute digusi, ning et iilesande tditmisel ei
kasutata tdidesaatva riigivoimu volitusi. Kehtiva HKTS § 3 Ig-s 4 sitestatud esimese

tingimuse, mille kohaselt vaib tsiviildigusliku lepingu sdlmida, kui seadus ei née ette iiksnes

238 Eelndu 474 SE | (viide 48), seletuskiri.
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halduslepingu so0lmimist, rakendamine kohustusliku tingimusena eeldab eriseadustes
satestatud volitusnormide korrigeerimist. Sama 16ike kolmas tingimus tsiviildigusliku lepingu
sOlmimise eeldusena ei ole autori arvates asjakohane, kuivord riiki ega kohalikku
omavalitsust ei ole voimalik vabastata temal lasuvatest kohustustest, kuna loppastmes jaab nii

riik kui ka kohalik omavalitsus temale pandud avalike iilesannete tditmise eest vastutavaks.

Autor leiab, et halduslepingu regulatsiooni aitaks selgemaks muuta ka see, kui HKTS § 3 Ig-st
4 vilja jatta site, mille kohaselt eeldatakse halduslepingu solmimist, kui lepingust ei néhtu
poolte tahe sdlmida tsiviildiguslikku lepingut. Sellisel juhul ei oleks avalike iilesannete
tileandmise lepingu liik sdltuvuses lepingupoolte tahtest ja halduslepingu solmimise

lubatavuse kiisimus jadks vaid vastavate volitusnormide reguleerida.

Kdike eeltoodut kokku vottes leiab kdesoleva magistritoo autor, et halduslepingu regulatsioon
Eesti diguses vajab reformimist, et korvaldada regulatsioonis olevad vastuolud ning vélistada
avaliku halduse kandja ja eradigusliku isiku vahel avaliku iilesande {ileandmiseks sdlmitava

lepingu liigi médaramise pinnalt tekkida voivaid vaidlusi.
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SUMMARY

Distinction Between Administrative and Civil Law Contracts Concluded Between Public
Authorities and Private Persons

According to the Constitution of the Republic of Estonia, the main task of a democratic and
social state based on the rule of law is to ensure the welfare of its people, or the public. To be
able to do so, the Constitution provides for the general order of the performance of the public
authorities and main public functions as well as of the most important requirements for
administration. A number of special laws provide for the public authorities and their
liabilities.

To ensure the welfare of the population and to meet the standards of living together, public
administration considers the high quality and efficient performance of the public functions of
utmost importance. However, to ensure a good level of the performance of all the public
functions, public authorities lack capability, which is why private persons need to be
involved.

To be able to involve private persons, the legislative authority has offered an option based on
a provision found in the appropriate legal act to include such persons when concluding
contracts or agreements. This option has become increasingly popular with the public
authorities.

As long as the option will be offered by the legislative authority to conclude both
administrative and civil law contracts, it may not always be clear which type of contract it is
or whether the requirement for concluding the administrative contract, in one particular case,

is only right and justified.

The Master's thesis focuses strictly on distinction between the legal forms of the contracts
concluded between administrative authorities and private persons as in this field, legal
uncertainty occurs in most cases. The Master’s thesis aims primarily at developing guidelines
using the analysis of both the provisions regulating transfer of public functions and the
judicial practice, on the basis of which it would be possible to make a distinction between
administrative and civil law contracts concluded between public authorities and private

persons.

The issue of distinction between administrative and civil law contracts has found widespread

recognition in Estonian legal literature and recent research works; thus, it can be concluded
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that the problem is very actual when it comes to Estonian law. Unfortunately, the author does
not believe that the studies related to administrative contracts have given a concrete answer to
the question of how to distinguish between administrative and civil law contracts. In most
cases, the object of the contract is considered the basis for distinction; however, no specific
guidelines have been offered.

The actuality of the subject also lies in the fact that courts have to solve more and more
disputes, the resolution of which depends on whether the contract at issue is an administrative

or a civil law contract.

The author is of the opinion that it is important to define the differentiation criteria for
administrative and civil law contracts so that they could be implemented in practice when
defining the contract type. Defining the correct type of contract is crucial as the applicable
law, the principles of liability, and the enforcement of regulations all depend on the legal form
of the contract; in the case of disputes, also the court that is competent to adjudicate the
dispute.

The Master's thesis is based on the two following hypotheses:

1) Upon contractual transfer of public functions from the public authority to the private
person, it is difficult to determine the contract type due to the conflicting legal regulation;

2) Upon contractual transfer of public functions to the private person, the contract type
depends on the nature of the function to be transferred as well as on the related rights and

obligations.

The Master’s thesis is a theoretical study, in which the author focuses on the functions
transferred to private persons as well as on the analysis of both the legal regulations for

contracts concluded with them and the legal practice.

The Master's thesis is divided into two chapters: the first chapter provides an overview of the
nature of the functions transferred by the public authority as well as of the regulation of
contractual transfer of their functions to private persons. In this chapter, the author focuses on
such public functions that can be delegated to a private person by their very nature as well as

brings out different delegation options.
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The second chapter of the Master's thesis focuses on distinction between the legal forms of
the contracts concluded between public authorities and private persons. Based on legal
literature and practice, the author brings out the most important criteria for possible
distinction between administrative and civil law contracts. On the basis of these criteria, the
author has checked whether some contractual transfers of public functions provided for by
Estonian law qualified as administrative contracts. Of these criteria, the most important is the
object of the contract, or the direct impact on third parties following the performance of a
public function, which actually encompasses the majority of other criteria and which is

directly related to the core function of the performance of public functions.

The Master's thesis has confirmed that the legal form of the contract concluded by the public
authority with the aim of transfer of public functions to the private person is defined by the
contract object which is the direct impact of the public functions on third parties; however, the
provisions that enable delegation of public functions provided for by several special laws,
offering only one option of concluding the administration contract, do not take into account
the before mentioned fact. The author argues that the requirement for concluding
administrative contracts found in the provisions is not always justified. Legal uncertainty is
also caused by a presumption for concluding administrative contracts provided for by the
Administrative Cooperation Act - in a situation where the parties have not expressed their
intention to conclude a civil law contract. The author is of the opinion that the legal form of
the contract should not depend on the intention of the parties, but on the public functions

transferred by the contract.

Given the fact that the nature of the public functions transferred by the public authority
depends primarily on whether the main or support functions of the administrative duties are
being transferred as well as on the fact that the rights and obligations granted to private
persons that can affect third parties can be transferred solely by delegation of the main
function of the administrative duties - in that case, the second hypothesis of the Master's thesis

has also been confirmed.
The author is of the opinion that since both hypotheses have been confirmed, it shows a clear

need to amend the regulations on administrative contracts provided for by Estonian law in

accordance with the current situation and needs. To do that, such provisions of all the special
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laws have to be reviewed and analysed that provide for the option of concluding

administrative contracts with private persons with the aim of performing public functions.

The author feels that the regulation on the administrative contract could be improved if the
conditions provided for by the Administrative Cooperation Act - enabling conclusion of civil
law contracts with the aim of performance of administrative functions in the case of act of
delegation - would limit the requirements according to which such rights and obligations shall
not be transferred to private persons the implementation of which directly affects the users of
public service or third parties; and that no executive power would be exercised when

performing the functions.
To conclude, the author would like to say that the regulation on the administrative contract in
Estonian law requires a thorough reform to eliminate its inconsistencies and prevent any

disputes that may arise when defining the legal form of the contract concluded between public
authorities and private persons with the aim of transfer of public functions.

06.05.2013
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