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Teade menetluse 10petamise kohta
Kodanikualgatuslikud ithingud kui hankijad riigihangete seaduse maottes

Lugupeetud Urmo Kiibar

P66rdusite minu poole 29.02.2012 avaldusega, kus palusite kontrollida riigihangete seaduse (edaspidi
RHS) § 10 loike 2 vastavust pohiseadusele. Selgitasite, e¢ RHS § 10 16ike 2 jirgi, vottes arvesse
Rahandusministeeriumi mullu tdiendatud tdlgendust, peavad end hankijatena miiratlema ja tditma
riigihangete seaduse ndudeid ka kodanikualgatuslikud tihingud, kui need tegutsevad avalikes huvides
ja iile poole nende tuludest pédrineb riiklikest vahenditest (edaspidi kodanikualgatuslik iihing). Teie
hinnangul voib see site olla vastuolus tihinemisvabaduse ja digusselguse pohimotetega.

Selgitasite, et RHS § 10 lg 2 vdib Teie arvates riivata iihinemisvabadust selle tottu, et méaratledes
kodanikualgatusliku iihingu hankijana, votab riik sellelt voimaluse kasutada eraannetustelt saadud
tulusid oma drandgemise jargi. Teisisonu, kui kodanikualgatusliku iihingu tegevus on pohilises osas
ehk rohkem kui poole ulatuses finantseeritav riiklikest vahenditest, kohaldub riigihangete regulatsioon
kodanikualgatusliku iihingu tegevusele tervikuna — riigihangete regulatsiooni tuleb jdrgida nii nende
rahaliste vahendite kasutamisel, mida tihing saab riigilt, kui ka nende rahaliste vahendite kasutamisel,
mida kodanikualgatuslik iihing saab muul viisil — néiteks eraannetuste nédol. Leidsite, et riigihangete
regulatsiooni kohaldamist kodanikualgatusliku iihingu kdikidele, st ka eraannetustest saadud
vahenditele, ei saa pidada proportsionaalseks.

Samuti tdite oma avalduses vilja, et mitme méaaratlemata digusmoiste kasutamine RHS § 10 1dikes 2
viitab normi vastuolule digusselguse pohimottega.

Informeerisin Teid 26.03.2012 kirjas, et votsin Teie avalduse menetlusse. Lubasin teavitada Teid
edasistest menetlustoimingutest ja menetluse tulemusest.

Olen Teie avalduse ldbi vaadanud ning teostanud asjakohaste sitete analiiiisi, kuid kahjuks olen ka
tuvastanud, et Teie poolt tostatatud kiisimuste sisuline lahendamine ei kuulu minu pédevusse.
Alljargnevalt esitan selle seisukoha pdhjenduse.

Seadusandjana on Riigikogu padev votma vastu seadusi ja otsuseid. Seaduste (sh riigihangete seaduse)
ja otsuste vastuvotmisel on seadusandja kaalutlus- ja otsustusruum suur, kuid mitte piiramatu. Sellele
seavad piire nii Eesti Vabariigi pohiseadus kui ka rahvusvahelise diguse tildtunnustatud podhimdtted ja
normid. Alates 2004. aastast, mil Eesti liitus Euroopa Liiduga, peab Riigikogu Gigustloovate aktide
andmisel arvestama ka Euroopa Liidu Oigusega, sest Euroopa Liidu odigus on liidu piddevuse
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valdkonnas tlimuslik liikmesriikide diguse ees.! See tdhendab, et Euroopa Liiduga liitumise jarel
kandus Riigikogule kuulunud seadusandlik pddevus mone valdkonna osas olulisel médral Euroopa
Liidu tasandile.? Uheks selliseks valdkonnaks, kus Riigikogu peab arvestama Euroopa Liidu digusest
tulenevaga, on riigihanked. Kuna litkmesriikide vahelised erisused riigihangete alastes
regulatsioonides vodivad avaldada Euroopa Liidu siseturu toimimisele olulist negatiivset mdju, on
litkmesriigid kokku leppinud, et riigihangete reeglite kehtestamise ja rakendamise jérelevalve padevus
antakse Euroopa Liidule. Euroopa Liit kehtestab riigihankeid puudutavaid direktiive, mida
litkkmesriigid peavad oma siseriiklikku digusesse iile votma. Sellest tingitult mojutavad tédnapdeval
Eestis riigihangete korraldamist Euroopa Liidu reeglid.

RHS § 10 Ig 1 p 6 sétestab, et teatud juhtudel on eradiguslik juriidiline isik hankijaks riigihangete
seaduse mottes — Teie poolt vaidlustatud RHS § 10 lg 2 omakorda selgitab, milliste kriteeriumite
tditmisel muutub eradiguslik juriidiline isik riigihangete seaduse mottes hankijaks. Molemad viidatud
normid pohinevad Euroopa Parlamendi ja Noukogu direktiivi 2004/18/EU? (edaspidi riigihangete
direktiiv) artikli 1 13ikel 9. Selle sétte 1. 15ik ttleb, et ostja* riigihangete direktiivi mottes on mh ka
avalik-0iguslik isik. Avalik-0igusliku isiku mdistet avab normi 2. 181k, mis sétestab, et avalik-diguslik
isik on mis tahes isik, st muu hulgas ka eradiguslik juriidiline isik Eesti seaduste mottes, kes vastab
jargmisele kolmele kriteeriumile: (1) see on asutatud iildistes huvides ega tegele td0stuse ega
kaubandusega®; (2) see on juriidiline isik ja (3) seda pohiliselt® rahastab riik, piirkondlikud vdi
kohalikud omavalitsused voi teised avalik-0iguslikud isikud vOi need isikud kontrollivad selle
juhtimist voi sellel on haldus-, juhtimis- voi jérelevalveorgan, mille liikmetest iile poole nimetab riik,
piirkondlik v&i kohalik omavalitsus voi teised avalik-diguslikud isikud.” Kodanikualgatuslikud
tthingud, mille juriidiliseks vormiks on mittetulundusiihing voi sihtasutus ehk mis on juriidilised
isikud®, mis tegutsevad avalikes huvides ning mille tuludest iile poole périneb riiklikest vahenditest ehk
maksumaksja rahast, langevad seega minu hinnangul® riigihangete direktiivi hankija definitsiooni alla.
RHS § 10 1g 1 p 6 ja lg 2 kajastavad seega riigihangete direktiivi art 1 15ike 9 1dikudes 1 ja 2 sétestatut.

I Madise, L. jt. Kommetaar § 59 juurde. — Truuvéli, E.-J. jt (toim). Eesti Vabariigi phiseadus. Kommenteeritud
viljaanne. Tallinn, 2008, 1k 416, kommentaar 2.4.

2 Samas, 1k 417, kommentaar 4.1.

3 Euroopa Parlamendi ja Noukogu 31. mirtsi 2004 direktiiv 2004/18/EU ehitustodde riigihankelepingute, asjade
riigihankelepingute ja teenuste riigihankelepingute sdlmimise korra kooskdlastamise kohta. ELT L 134, 30.04.2004, 1k
114.

4 Eesti riigihangete seaduses kasutatakse termini ,,0stja” asemel terminit ,,hankija”.

3 Euroopa Liidu Kohus on lahendis C-393/06 selgitanud, et isiku kvalifitseerimisel ostjaks riigihangete direktiivi
mottes ei oma tihtsust, kas avalikes huvides tegutseb isik pdhi- voi korvaltegevusena. Samuti méarkis Euroopa Liidu
Kohus, et tdhtsust ei ole tdsiasjal, et lisaks oma tildistest huvidest tulenevale iilesandele tegeleb isik ka mingite muude
kasumit taotlevate tegevustega. Samuti ei ole oluline, millist osa etendavad tema tegevusalade kogumis
tulundustegevused. — Euroopa Liidu Kohtu 10.04.2008 otsus asjas nr C393/06 Ing. Aigner, Wasser-Warme-Umwelt
GmbH vs. Fernwirme Wien GmbH, p 47.

6 Euroopa Liidu Kohus markis oma lahendis C-380/98, et mdiste ,,pdhiliselt” tdhendab ,,rohkem kui pool”.

7 Artikli inglisekeelne versioon on jargmine: ,,‘Contracting authorities’ means [---] bodies governed by public law
[---]. A ‘body governed by public law’ means any body: (a) established for the specific purpose of meeting needs in the
general interest, not having an industrial or commercial character; (b) having legal personality; and (c) financed, for
the most part, by the State, regional or local authorities, or other bodies governed by public law; or subject to
management supervision by those bodies; or having an administrative, managerial or supervisory board, more than
half of whose members are appointed by the State, regional or local authorities, or by other bodies governed by public
law.”

8 Mittetulundusiihingute seaduse § 2 Ig 1 Is 1: ,Mittetulundusiihing on eradiguslik juriidiline isik”. Sihtasutuste
seaduse § 1 1g 1: ,,Sihtasutus on eradiguslik juriidiline isik [---]".

 Rohutan, et diguskantsleril ei ole Euroopa Liidu diguse tdlgendusmonopoli. Sellest tulenevalt véljendavad selles
kirjas esitatud seisukohad tiksnes minu arusaama sellest, mida direktiivi normid sétestavad ja kuidas nendest tuleb aru
saada.



Kuigi riigihangete direktiivi art 1 18ike 9 teise 16igu punktist ¢ tuleneb, et kvalifitseerumaks ostjaks, ei
pea kogu eradigusliku juriidilise isiku tulu périnema riiklikest vahenditest — piisab kui riik on isiku
pohiline finantseerija ehk rohkem kui pool isiku tulust périneb riiklikest vahenditest — , ei sétesta
direktiiv, et ostja (hankija) peab ldbima riigihanke protseduuri ainult siis, kui ta kavatseb katta asjade ja
teenuste soetamisega kaasnevad kulud riigilt saadud raha arvelt. Teisisonu 6eldes ei nde riigihangete
direktiiv ostjatele (hankijatele) ette vOimalust eristada oma tulubaasis riiklike vahendeid ja oma
tegevuse tagajdrjel (nt eraannetustelt) saadud tulusid ning rakendada riigihangete regulatsiooni ainult
esimesele nimetatust — riiklikest vahenditest saadud rahale.

Seda arusaama kinnitavad ka mitu Euroopa Liidu Kohtu lahendit.!® Euroopa Liidu Kohus asus nendes
lahendites seisukohale, et riigihangete direktiiv ei erista neid avalik-digusliku isiku poolt sdlmitavaid
hankelepinguid, mille eesmirgiks on tdita avalikust huvist ldhtuvaid {ilesandeid, nendest
hankelepingutest, mis ei ole seotud avalikust huvist tuleneva iilesande tditmisega.!! Sellest jareldas
Euroopa Liidu Kohus, et direktiivis sitestatud riigihankemenetlus tuleb avalik-0iguslikul isikul 1dbida
igal juhul, hoolimata sellest, millist laadi hankelepinguga konkreetsel juhul tegemist on. Euroopa Liidu
Kohus pdhjendas oma otsust sellega, et kui riigihankemenetlus oleks vaja 1dbi viia iiksnes osade
hangete puhul, siis satuks ohtu diguskindluse pohimdtte rakendamine: koikidel huvitatud osapooltel
puuduks tilevaade sellest, millise menetluse raames tuleks avalik-diguslikul isikul iihte voi teist hanget
sooritada, ning seega ei oleks avalik-Oigusliku isiku kditumine piisaval middral ennustatav ega
ldbipaistev.'? Euroopa Liidu Kohus sedastas, et see jireldus jdab muutmatuks ka olukorras, kus avalik-
oiguslikul isikul on raamatupidamislikult voimalik selgelt eristada tehinguid, mis seonduvad avalikust
huvist lahtuvate {ilesannete tditmisega, tehingutest, mis seonduvad muude tilesannete tditmisega.'?

Sellest saab minu hinnangul jareldada, et kui isik kvalifitseerub riigihangete direktiivi valguses ostjaks
(hankijaks), siis lasub temal absoluutne kohustus lébi viia hankemenetlus iga hanke korral. Oluline ei
ole, kas hanget finantseeritakse riiklikest vahenditest mitte.

Kuivord Euroopa Liidu direktiivide iilevotmine siseriiklikusse Oigusesse on litkmesriikidele
kohustuslik, peab Eesti arvestama direktiivis sdtestatuga ega tohi viljuda direktiiviga kehtestatud
piiridest. See on pdhjus, miks riigihangete seadus nduab, et hankija peab juhul, kui hankelepingu
eeldatav maksumus ilma kdibemaksuta on vordne seaduses sitestatud piirmdiraga voi iiletab seda,
viima lébi hankemenetluse hoolimata asjaolust, et soetatava kauba vdi teenuse eest ei pruugi hankija
tegelikkuses tasuda riiklikest vahenditest saadud rahaga: direktiiv ja Euroopa Liidu Kohtu senine
praktika viitavad selgelt sellisele tolgendusele.

Sellise regulatsiooni sidtestamise pohjuseid vdib tuletada riigihangete direktiivi preambulas fikseeritud
iildeesmaérkidest ning direktiivi aluseks olevatest lildpdhimdtetest. Olen seisukohal, et vaidlusaluse
regulatsiooni mote on tagada maksumaksjate raha sihipdrane ning efektiivne kasutamine ning véltida
avaliku raha voimalike kuritarvitusi ehk tagada see, et riiklikke vahendeid kasutatakse avalikes, mitte
kellegi isiklikes huvides.!* Iseenesest leian, et tegemist on legitiimse, avalikes huvides oleva
eesmargiga. Kahjuks aga ei ole mul padevust hinnata, kas selle eesméargi saavutamiseks Euroopa Liidu
tasemel valitud abindu on proportsionaalne: minu padevus on piiratud Oiguskantsleri seaduses

10Vt nt Euroopa Liidu Kohtu 15.01.1998 otsus asjas nr C-44/96 Mannesmann Anlagenbau Austria AG jt vs. Strohal
Rotationsdruck GesmbH; Euroopa Liidu Kohtu 10.04.2008 otsus asjas nr C393/06 Ing. Aigner, Wasser-Wéarme-
Umwelt GmbH vs. Fernwarme Wien GmbH.

11 Ulalpool viidatud Euroopa Liidu Kohtu lahendid C-44/96 (p 32) ja C-393/06 (pp 50, 51 ja 54).
12 Ulalpool viidatud Euroopa Liidu Kohtu lahendid C-44/96 (p 34) ja C-393/06 (p 54).
13 Ulalpool viidatud Euroopa Liidu Kohtu lahend C-393/06, p 52.

14 Eespool viidatud otsuses C-393/06 (p 37), samuti 03.10.2000 otsuses asjas nr C-380/98 The Queen vs. H.M.
Treasury, ex parte: University of Cambridge (p 17) ning 13.12.2007 otsuses asjas nr C-337/06 Bayerischer Rundfunk
jt vs. GEWA - Gesellschaft fir Gebdudereinigung und Wartung mbH (p 36) sedastas Euroopa Liidu Kohus, et
riigihangete direktiivi eesmérk on véltida mh vGimalust, et riigi poolt rahastatavad isikud juhinduvad avaliku raha
kasutamisel majanduslikest erinevatest kaalutlustest.



sdtestatuga ning padevust hinnata Euroopa Liidu diguse (nditeks direktiivide) vastavust Eesti Vabariigi
pohiseadusele ja seadustele seadus minule ei anna. Kui ma jéitkaks Teie avalduse menetlemist, siis,
arvestades, et vaidlustatud riigihangete seaduse sdte pohineb riigihangete direktiivil, tdhendaks see
sisuliselt direktiivi sdtte pohiseaduspdrasuse kontrollimist. Nagu 6eldud, ei ole minule sellist padevust
antud. Sellest tulenevalt pean ma Teie avalduse menetlemise 16petama.

Moistan, et Teid kui hankijate definitsiooni alla mahtuda vdivate kodanikualgatuslike tihingute eest
konelejat ei pruugi minu vastus rahuldada, kuid kahjuks ei ole mul voimalust Teid aidata. Vabandan
Teie ees selle pérast.

Viidates Teie avalduse teisele kiisimusele RHS § 10 16ike 2 vdimaliku digusselgusetuse kohta, pean
vajalikuks selgitada jdrgnevat. Maiératlemata Oigusmoistete seadustesse sissetoomine on eluliste
situatsioonide rohkuse tottu véltimatu, sest seadusandjal ei ole digusakti andmisel vdimalik ette ndha
ning ammendavalt loetleda kdoiki elulisi situatsioone, mida norm reguleerima peab. Maiiratlemata
oigusmaistete kasutamine voimaldab seadusandjal anda diguse rakendajale juhiseid selle kohta, kuidas
ta peab iksikjuhtumil tegutsema. Nendele abstraktsetele suunistele tuginedes peab diguse rakendaja
igal konkreetsel juhul avama digusnormi sisu.

Oigusnormi sisu avamiseks vdib olla vajalik normi tdlgendada. Traditsiooniliselt tuntakse nelja
meetodit!>, millest ldhtuvalt seaduse sitte sisuni jouda. Neid tdlgendamismeetodeid tuleb kasutada
paralleelselt ning iiksnes igaiihe neist pohjal tehtavate jarelduste moistlik kaalumine voib viia digusakti
lugeja dige jérelduseni digusnormi sisu kohta.'® Ka Eesti Riigikohus on 6elnud, et esmapilgul
arusaamatu digusnorm ei pruugi tegelikkuses olla digusselguse pohimdtte vastane. Nimelt on kohus
oelnud, et digusselgusetusega ei ole tegemist siis, kui tegu on sellise normitehnilise puudusega, mis on
tolgendamise teel tiletatav.!” Sellest voib jéreldada, et pelgalt madratlemata digusmoistete sisaldumine
RHS § 10 15ikes 2 ei tdhenda, et norm ei vasta pohiseaduses sétestatud digusselguse noudele.

Loodan, et Teil on sellest selgitusest abi. Tdnan Teid podrdumise eest. Vabandan veel kord, et ma ei saa
Teid Teie kiisimuses aidata.
Austusega

/allkirjastatud digitaalselt/

Indrek Teder

Olga Lavrova 693 8404
olga.lavrova@oiguskantsler.ee

15 1) Grammatiline tdlgendamine, 2) siistemaatilis-loogiline tdlgendamine, 3) ajalooline ehk subjektiiv-teleoloogiline
tdlgendamine ehk tdlgendamine seadusandja tahte kaudu ning 4) objektiiv-teleoloogiline tdlgendamine ehk
tdlgendamine seaduse sitte motte ja eesmirgi kaudu

16 Mikiver; M., Pdlluméde, S. Sissejuhatus digusesse. Tallinn, 2003. Lk 105. Arvutivorgust Kittesaadav: http:/
www.sisekaitse.ee/index.php?id=12190.

17 RKPJKo 22.02.2001, nr 3-4-1-4-01, p 17.
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