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LUHIKOKKUVOTE

To6 eesmdrk on seletada, mis on avaliku ja erasektori partnerlus (PPP), kas sellele on
legaaldefinitsiooni Eesti diguses ning kas selle institutsionaalset vormi on voimalik Eestis kehtiva

riigihangete seaduse raames ellu viia.

Hiipotees on, et olemasolev menetluslik regulatsioon, mis tuleneb riigihangete seadusest, ei
voimalda ldbi viia institutsionaalse avaliku ja erasektori partnerlus projekti hankemenetlust. Selle
kinnitamiseks voi iimber lilkkamiseks on pistitatud jargmised uurimiskiisimused: (1) Mis on
institutsionaalne PPP - definitsioon Eestis (kas vastab mingile riigihankediguslikule
instrumendile), teiste riikide digusloomes ja rahvusvaheliste organisatsioonide regulatsioonides?
(2) Millistest menetlusreeglitest peaks ldhtuma Eestis institutsionaalsete PPP projektide
labiviimiseks? (3) Millise digusliku regulatsiooni on kehtestanud UK institutsionaalsete PPP

projektide menetluseks?

Hiipoteesi kontrollimiseks on seletatud, mis on avaliku ja erasektori partnerlus ja selle erinevad
vormid nagu institutsionaalne avaliku ja erasektori partnerlus, ning kas need on Eesti digusaktides
reguleeritud. Analiiiisitud on kas ja milliseid hankemenetluslitke on vdimalik kasutada
institutsionaalse avaliku ja erasektori partnerluse teostamiseks ning tulemusi kdrvutatud UK
oigusliku regulatsiooniga, kuna Euroopas on UK-I pikaajalisem avaliku ja erasektori partnerluse

kasutamise praktika ja sellest tulenevalt ka viljatodtatud regulatsioon.

Hiipoteesi ei pea paika, kuna Eestis kehtivas riigihangete seaduses on sitestatud menetlusliigid,
nagu voistlev dialoog, konkurentsipdhine ldbirddkimistega menetlus ja innovatsioonpartnerlus,
mis vOoimaldavad ellu viia institutsionaalset avaliku ja erasektori partnerlust. Siiski kdrvutades
Eestis olemasolevat regulatsiooni UK omaga tuleks luua juhised, mis aitavad avalikul ja

erasektoril mdista, mis tdpsemalt on PPP ning milliseid digusakte tuleks selle 1dbiviimiseks jérgida.

Votmesonad: PPP, institutsionaalne avaliku ja erasektori koostdd, kontsessioon, riigihangete

seadus



SISSEJUHATUS

Euroopas teostatakse juba 1992. aastast mastaapseid infrastruktuuri projekte, mille vajadus on
avalikul sektoril, kuid oskus teostamiseks erasektoril, horisontaalsete avaliku ja erasektori
partnerlus projektidena (PPP - public-private partnership).! PPP mdistet kasutati esmakordselt
USA-s 1960. aastal nimetamaks linna arendusprojekte, mille rahastus tuli erasektorist.? Kaesoleval
ajal teostatakse selliseid projekte peamiselt infrastruktuuri valdkonnas, kuna majanduskasvust ja
linnastumisest on tingitud {ihe suurem surve olemasolevale infrastruktuurile. Traditsioonilise
riigihanke puhul rahastab infrastruktuuri rajamist vaid avalik sektor. Institutsionaalsete avaliku ja
erasektori partnerlusprojektide (IPPP - institutional public-private partnership) puhul on véimalik
kasutada ka alternatiivseid rahastamisvoimalusi. IPPP-d kasutatakse suuremahuliste nii
juriidiliselt, finantsiliselt kui insenertehniliselt keeruliste (riigihanke)projektide teostamiseks,
mille maksumused on traditsioonilisest riigihangetest markimisvéirselt suuremad, ulatudes
miljardite eurodeni. Sellises mahus rahastamisvéimalust enamikel riikidel avaliku sektori
eelarvevahendites ei ole ja seetdttu on vaja kaasata erasektor ka finantseerimiseks, mitte ainult

teenuse osutamiseks.3

Eestis on muutunud vajadus iiha suuremate transpordi infrastruktuuride nagu sillad ja tunnelid
mandi ja saarte vahel, jarjest aktuaalsemaks, kuid mahukate ja keeruliste partnerlusprojektide
teostamiseks vajaminev Oigusloome on hetkel molemale osapoolele, nii avalikule sektorile kui
erasektorile, mitte {iheselt mdistetav ning tuleviku suhtes ebakindlust loov. Selle tdenduseks saab
tuua ldhiajal algatatud IPPP projekte Eestis, mis on nurjunud juba projekti ettevalmistus faasis.
Lepingupooled ei modista, mis tdpselt on IPPP ning millised oigusaktid IPPP elluviimist
reguleerivad ning mil madral. Sellest tulenevalt on piistitatud kdesolevas t66s hiipotees, mille
kohaselt olemasolev menetluslik regulatsioon, mis tuleneb riigihangete seadusest, ei voimalda 14bi
viia IPPP projekti hankemenetlust. Selle kinnitamiseks voi timber likkamiseks on piisitatud

jargmised uurimiskiisimused: (a) Mis on PPP ja IPPP - definitsioon Eestis (kas vastab mingile

1 Pilving, P. (2016) Hankijate horisontaalse koostoo kriteeriumid. Juridica, 6, 402

2 Weber, B., Staub-Bisang, M., Alfem, H. W., (2016). Infrastructure as an Asset Class: Investment Strategy,
Sustainability, Project Finance and PPP. (2nd ed). United Kingdom: Wiley, 838

8 Sharma, C. (2011). Determinants of PPP in infrastructure in developing economies. Transforming Government:
People, Process and Policy, 6 (2), 149-150



riigihankediguslikule  instrumendile), teiste riikide Oigusloomes ja  rahvusvaheliste
organisatsioonide regulatsioonides? (b) Millistest menetlusreeglitest peaks 1dhtuma Eestis IPPP
projektide ldbiviimiseks? (c) Millise digusliku regulatsiooni on kehtestanud Suurbritannia IPPP

projektide menetluseks?

Selleks, et kinnitada voi liikata iimber hiipoteesi analiilisitakse detuktiivset meetodit kasutades
rahvusvaheliste organisatsioonide PPP kisitlust, seejdrel liigutakse Euroopa Liidu (EL)
Oigusloome juurde ning viimasena Eestis Oigusaktide juurde, mis kdige tdendolisemalt
reguleerivad IPPP projektide teostamist, milleks on peamiselt riigihangete seadus (RHS), millega
on iile voetud riigihankeid ja kontsessioone reguleerivad Euroopa Parlamendi ja Noukogu
direktiivid. Seejérel kdrvutatakse Eesti digusaktide analiiiisil saadud tulemusi UK regulatsiooniga.
To0s analiitisitakse PPP ja IPPP selgitamiseks ka EL-i institutsioonide ja OECD késitlusi, kuna EL
ja OECD initsieerivad PPP kasutamist koostades PPP kasutamiseks erinevaid suunised, mis pole
rakendamiseks kohustuslikud, kuid annavad teatud selguse, mis on PPP ning kuidas PPP projekte
ellu viia. Kehtivate Eesti digusaktide rakendatavuse nditlikustamiseks kasutatakse peamiselt IPPP-
d ehitustoode projektide elluviimiseks, kuna IPPP kasutamise vajadus Eestis ja praktika teistes
riikides on antud sektoris suurim. Eesti 0igusloomet kdrvutatakse kasutades vordlevat analiitis UK
digusloomega, kuna UK-1 on Euroopas kdige pikaajalisem IPPP projektide ldbiviimise kogemus
ning loodud IPPP-d toetav regulatsioon ja valitsuse tasandil institutsioon. Eesti ja UK digusloome
vordluse baasil saab jireldada, kas esineb vajadus IPPP regulatsiooni loomiseks Eestis ning kui

jah, siis millisel tasandil d1gusaktid tuleks kehtestada.

Esimese peatiikis selgitatakse mis on PPP ja tdpsemalt IPPP ehk, mis eristab PPP-d
traditsioonilisest riigihankest ja kontsessioonist ning milliseid PPP vorme eksisteerib. Mdiste
seletamiseks tuuakse vilja rahvusvaheliste organisatsioonide ja erinevate riikide PPP
definitsioonid. Eraldi késitletakse PPP ja IPPP mdistet EL diguses ning seejirel uuritakse stivitsi
kas Eesti Oigusloomest tuleneb seletus, mis vOimaldab defineerida PPP-d ja IPPP-d. PPP
definitsiooni pikem lahti seletamine enne IPPP rakendatavuse juurde minekut on vajalik, kuna
siiani valitseb lisaks erasektorile ka avalikus sektoris teadmatus, mis on PPP iileiildse, rddkimata
sellest, millised digusaktid selle elluviimiseks kohalduvad. Lahtuvalt sellest on vajalik ka erinevate
PPP vormide iiksteisest eristamine. Teises peatiikis analiiiisitakse erinevaid menetlusliike, mis on
riigihangete seadusesse iile voetud EL-i direktiividest, mis voimaldaks IPPP projekte ellu viia ning
IPPP lepingu muutmise vdimalusi, kuna lepingu muutmine on toiming, millega tuleb arvestada

juba hankemenetluse ajal. Lisaks antakse iilevaade Riigihangete Registri (RHR) pdhjal seni



teostatud PPP projektide statistikast ja analiiiisitakse, kas olemasolev RHR vdimaldab teostada
IPPP hankemenetlust. Kolmandas peatiikis tuuakse vordluseks UK-s kehtiv PPP regulatsioon ja
tehakse selle pinnalt soovitused kuidas Eesti peaks edasi minema PPP digusliku reguleerimisega.
T66 tulemuse pohjal otsustatakse, kas oleks vaja jitta olemasolev diguskord muutmata, kuna
voimaldab 1dbi viia IPPP projekti hankemenetlust voi teha digusaktides muudatused, vottes

aluseks UK pikaajalisemale praktikale tuginevat digusloomet.

T66 on piiritletud mahu tdttu kuni hankemenetluse 10ppemiseni ehk IPPP lepingu sdlmimiseni
kehtiva regulatsiooniga, seega analiilisides riigihankeid puudutavat digusloomet. Hoolimata t66
tulemusest, milleks voib olla tdiendava regulatsiooni loomise vajadus vOi olemasolevate
oigusaktidega loodud OoOigusliku raamistiku piisavus, vadrib kindlasti omaette uurimust6o
kirjutamist IPPP projekti haldamine kogu kavandatava infrastruktuuri elutsiikli jooksul, mis on

pikaajaline protsess ja mida reguleerib veelgi suurearvulisem digusaktide hulk.



1. PPP MOISTE JA VORMID

PPP ja selle alaliikide méératlemisel puudub liksmeel, kuna diguslikud, finantsilised, poliitilised,
majanduslikud, kultuurilised ja t6ostuslikud taustad on riikidel ja organisatsioonidel erinevad.*
Sellest tulenevalt varieeruvad PPP mdiste sisustamised. Siiski koikidest definitsioonidest
tulenevad teatud tunnused, mille pohjal saab PPP-d eristada traditsioonilisest riigihankest ning
erinevaid PPP alaliike k.a IPPP-d. Selleks, et seletada, mis on IPPP luuakse taust, mis on iildiselt
PPP vorreldes traditsioonilise hankega. PPP kohta on erinevaid 1dhenemisi, selleks, et saada {ihtne
arusaam tuuakse vilja nii riigiti kui organisatsiooniti PPP mdiste selgitusi ja analiilisitakse, mis on

tthised tunnusjooned.

1.1. PPP moiste rahvusvahelisel tasandil

OECD defineerib PPP-d kui kokkulepet valitsuse ja ithe vdi enama erasektorist partneri (mis voib
holmata nii haldajat, kasutajat kui finantseerijat) vahel, mille kohaselt erasektorist partner osutab
teenust nii, et riigi poolt kehtestatud teenuse osutamise eesmargid tihilduvad erasektorist partneri
kasumi saamise eesmirkidega ning thilduvusest saadav efektiivsus soltub sellest, kas risk on
piisaval mééral kantud iile erasektori partnerile. Selles koostdds avalik sektor tédpsustab erasektorilt
saadavad teenuse kvaliteedi ja kvantiteedi. Erasektori iilesandeks on pohivara projekteerimine,
chitamine, finantseerimine ja haldamine selleks, et pakkuda avalikust sektorist partnerile voi
Iopptarbijale ehk kolmandale osapoolele teenust. Veelgi enam, erasektorist partner saab
regulaarseid makseid avalikust sektorist partnerilt voi tasu otse maksustatavalt 10ppkasutajalt voi
molemat. Kui ka avalik sektor peab tegema regulaarseid makseid erasektori partnerile teenuse
osutamise eest, sOltuvad maksed erasektorist partneri vastavusest avaliku sektori nduete
kvaliteedile ja kvantiteedile. "Puhtaks" PPP-ks nimetatakse PPP-d, mille korral tasu tuleb avaliku
sektori regulaarsetest maksetest. Kontsessiooniks nimetatakse PPP-d, mille korral tasu tuleb
teenuse kasutajatelt. Selleks, et olla kindel, et erasektor pakub teenust kuluefektiivselt ja

saavutatakse parim hinna ja kvaliteedi suhe (VM - value for money), tuleb kanda piisaval maédral

4 Zhao, N., Ying, F. (2018). Method selection: a conceptual framework for public sector PPP selection. Built
Environment Project and Asset Management, 9 (2), 3



riski lile erasektorile. Riski peaks kandma pool, kes suudab seda kdige paremini hallata. Paremini
tdhendab seda, et pool, kes suudab vdhimate kuludega riski hallata ja hallata tihendab seda, et
pool, kes suudab kdige paremini dra hoida riski realiseerumist (riski ennetamine) voi pool, kes
suudab riski realiseerumisel sellega tagajirgedega kdige paremini hakkama saada (riski
tagajirgede lahendamine).® Parim hinna ja kvaliteedi suhe saavutatakse siis, kui saadakse
maksimaalne kasu teenustest, mida pakutakse olemasolevate ressurssidega ning selleks ei pea
teenust pakkuma madalaim hinnaga vaid tuleb arvestada, et hind ja kvaliteet arvestaks teenuse
kogu elutsiikliga.® OECD antud definitsioonis eristavad PPP-d traditsioonilisest riigihankest riski
jaotus ja haldamine, kus erasektor teostab enamus funktsioone selleks, et teenust saaks kasutajatele
ehk kolmandale osapoolele osutada, ning erasektori poolne esialgne finantseerimine ning

kasutajatasud, mis on lisaks avaliku sektori poolsele rahastamisele.

Euroopa Noukogu on sisustanud PPP jirgnevalt. Avaliku ja erasektori partnerluse raames on
erasektorist lepingupool pigem pikaajaliseks teenusepakkujaks kui lihtsalt kinnisvara ehitajaks.
Erasektorist lepingu pool tdidab kohustused avaliku sektori pakutavate teenuste osutamiseks, mis
on seotud varade kavandamise, ehitamise, kditamise ja voimalik rahastamisega. Selle tulemusena
toimivad keskvalitsused ja kohaliku omavalitsused ja nende asutused itha enam reguleerijatena
ning suunavad ressurssi teenuste kavandamisele, tulemuslikkuse jidlgimisele ja lepingute
haldamisele, mitte teenuste otsesele juhtimisele ja osutamisele. Tulemuseks pakutakse avalikku
teenust erasektori kaudu.” Traditsioonilise avaliku sektori hanke puhul on avalik diguslik
juriidiline 1isik haldajaks, finantseerijaks ja omanikuks, eradiguslik juriidiline isik on
projekteerijaks ja ehitajaks. Euroopa Noukogu nendib samuti, et PPP protsesside kirjeldamiseks
kasutatud moisted ei ole standardiseeritud. Seepirast on vaja, et avaliku ja erasektori partnerid ei
lahtuks ainult mdistest ning tutvuksid PPP erinevate vormide toimimisviisiga.® Euroopa
Investeerimispank on sonastanud, et PPP, kui erasektori ja avaliku sektori vaheliste suhete
ildnimetus on midagi, mille eesmérk on sageli tutvustada erasektori ressursse ja/voi teadmisi, et
aidata pakkuda avaliku sektori teenuseid ja kasutada selleks erasektori varasid. Terminit PPP
kasutatakse seega mitmesuguste tookorralduste kirjeldamiseks alates minimaalselt reguleeritud,

mitteametlikest ja strateegilistest partnerlustest, kuni projekteerimise, ehitamise, rahastamise ja

5 Burger, P., Hawkesworth, 1. (2011). How to Attain Value for Money: Comparing PPP and Traditional Infrastructure
Public Procurement. OECD Journal on Budgeting , 1, 3-4

6 Eadie, R., Millar, P., Grant, R. (2013). PFI/PPP, private sector perspectives of UK transport and healthcare. Built
Environment Project and Asset Management, 3 (1), 90

" Council of Europe. Guidelines for Successful Public-Private Partnership. 2003, 17

81bid., 18



kditamise (DBFO ehk design build finance and operate) tiilipi teenuslepinguteni ning kuni
ametlike tihise ettevotete kavandamiseni.® Erinevalt traditsioonilisest riigihankest, kus avalikust
sektorist hankija ja erasektorist ettevotja vahel sdlmitakse hankeleping, kus ettevotja teostab
ehitustdod ja/voi projekteerimise ning hankija finantseerib, kditab ja omab ehitist, siis Euroopa
Noukogu ja Euroopa Investeerimispanga nagu ka OECD PPP definitsioonist tuleneb, et PPP puhul

ettevotja lisaks ehitamisele ja projekteerimisele ka finantseerib ja haldab ehitist.

PricewaterhouseCoopers (PwC) on andnud suuniseid PPP rakendamiseks nii Eesti, kui ka UK
Rahandusministeeriumile (HM Treasury) ja Euroopa Noukogule, millest on tuntav, et PwC on

PPP-alases ndustamises Euroopas iiks peamisi ettevotteid.

PwC sonul holmab mdiste PPP erinevaid struktuure, kus erasektor pakub avalikku teenust.
Soltuvalt EL-1 litkmesriigist ja poliitikast vdib PPP mdiste holmata mitmesuguseid mudeleid. Need
ulatuvad suhteliselt lithiajalistest halduslepingutest kuni kontsessioonlepinguteni (mis voivad
holmata olulises mahus kapitali, ehitustdid koos mitmesuguste teenuste pakkumise ning kogu
ehitustoode ja kditamise rahastamisega) kuni lihise ettevdteteni ja osaliste erastamisteni, kus on
omandidigus jagatud avaliku- ja erasektori vahel. Peamine kontrast PPP ja traditsioonilise hanke
vahel seisneb PPP korral erasektori tulude seotuses teenuse tulemuslikkuse ja tootlikkusega kogu
lepingu kehtivusaja jooksul. Erasektorist teenuseosutaja ei vastuta mitte ainult varade kétte
toimetamise, vaid ka projekti elluviimise ja juhtimise, ning mitme aasta jooksul parast seda, eduka
toimimise eest.’® PwC PPP Kkisitlus lisaks eelnevates kisitlustes juba nimetatule, toob vilja

erinevaid PPP vorme, sh taas kontsessiooni, mis on reguleeritud ka EL-i ja Eesti digusega.

Saksamaa PPP tooriihm on PPP mdistet selgitanud 1dbi jargneva kirjelduse: PPP eesmérk on
suurendada avaliku sektori ja eraettevotluse pikaajalise koostdo kaudu infrastruktuuri projektide
tohusust, millel on oluline terviklik ldhenemisviis, mis ulatub 1dbi kogu elutsiikli.!! Saksamaa
Transpordiministeerium on sisustanud PPP kui pikaajalise, lepingulise partnerluse avaliku- ja
erasektori vahel, mille eesmirgiks on 6konoomne avalike teenuse pakkumine, milleks vajalikud
ressursid (nt eriteadmised/-oskused, seadmed, ehitised, kapital ja t66joud) on kokku liidetud

tihiseks institutsionaalseks suhteks ja koik projektiga kaasnevad riskid on jagatud vastavalt

9 PricewaterhouseCoopers. Delivering the PPP promise: A review of PPP issues and activity. 2005, 14
10 PricewaterhouseCoopers AS. Uuring avaliku ja erasektori koostodprojektide (PPP) raamistiku loomiseks. 2016, 11
11 PricewaterhouseCoopers. supra nota 9, 14

10



projekti partnerite riskijuhtimise oskustele.? Standard & Poor's méératletud PPP on mis tahes
keskmine ja pikaajaline suhe avaliku ja erasektori vahel, mis hdlmab mitme valdkonna oskustele,
teadmistele ja rahalistele vahenditele tuginedes riskide ja hiivede jagamist soovitud tulemuste
saavutamiseks.1® Saksamaa institutsioonide PPP sisustamisest lisandub rohutatult veel pikaajalisus

nagu PwC ja Standard & Poor's definitsiooni puhulgi.

PPP mdiste sisustamise keerukus tuleneb PPP erinevatest vormidest. Nagu ndhtub eeltoodud
definitsioonidest voib PPP olla alates teenuselepingust kuni tihise ettevotte loomiseni avaliku- ja
erasektori vahel. Léhtudes toodud definitsioonidest on autori hinnangul PPP peamised
tunnusjooned kodikidel erinevatel vormidel, mis eristavad neid traditsioonilisest hankest jirgmised:
(a) pikaajaline koostdo; (b) rahastamine mitte ainult avaliku sektori vahenditest, vaid ka erasektori;
(c) erasektori suurem panus saavutamaks eesmirki (oskusteabe kasutamine); (d) projekti
elutsiiklikeskne ldhenemine; (e) efektiivsuse kasv ldbi funktsioonide parema jaotamise avaliku- ja

erasektori vahel ning; (f) riski jaotumine avaliku- ja erasektori vahel.

Erasektori suurem panus seisneb selles, et erasektorist partner osaleb PPP projekti eri etappides,
milleks on projekti viljatodtamine (ehitustodde puhul projekteerimine), elluviimine (ehitustoode
puhul ehitamine) ja lisaks hilisem hooldamine/kéitamine, st erasektorist partneri funktsioon ei
16ppe objekti valmimisel - koostdod on pikaajaline. Siit tuleneb veel iiks oluline funktsioon, mis
traditsioonilise riigihanke puhul on avaliku sektori kanda, erasektorist partner aitab PPP projekti
rahastamisel, st projekt valmib erasektori finantseerimisel ning erasektorist partnerile ei maksta
tasu mitte koheselt ehitise valmimisel, vaid tasu lepingu tiitmise eest lackub kogu lepinguperioodi
jooksul (sh ehitise kditamise perioodil) kasutajatasude ndol, avaliku sektori maksetest vms.
Erasektorist partneri tasustamise viisist tuleneb ka jargmine PPP tunnus, milleks on lepingust

tulenevate riski suuremal maaral kandumine erasektorile.

Erasektor votab endale selliseid riske, mis tavapdraselt on omased avalikule sektorile. Néiteks
eradiguslik partner votab riski, mis tuleneb teiste ettevotjate tekitatud konkurentsist, sellest, et
teenuste pakkumine ja ndudlus ei ole tasakaalus, voi kasutajatulud (nt teemaks) ei kata rajatise
ehitamisega seotud kulusid, vO0i teenuse osutamata jatmise korral tekkinud kahju eest
vastutamisega seotud riskiga.# Erasektori poolt eelnimetatud riskide kandmine on iiks peamisi

PPP tunnusjooni.

12 \Weber, B., Staub-Bisang, M., Alfem, H. W., supra nota 2, 89
13 PricewaterhouseCoopers. supra nota 9, 14
14 Minumets, D., Kulm, P. (2014). Riigihangete oigus. Tallinn: Juura, 79
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Erasektori poolt riskide kandmine aitab saavutada suurema efektiivsuse, kuna eraettevote oskab
nimetatud riske paremini hallata ehk tdidetud on veel iiks PPP tunnusjooni — funktsioonide
jagamine.® PPP puhul teostab lepingust tulenevaid funktsioone see lepingu pool, kellel on olemas
vastavad teadmised ja/vdi oskused funktsiooni teostamisel saavutada parim hinna ja kvaliteedi

suhe.

1.2. PPP méiste Euroopa Liidu tasandil

Nagu eelmisest peatiikist nidhtus ei ole PPP kui avaliku ja erasektori koostoovormide tildnimetuse
niol tegemist eraldi riigthankemenetluse vormiga, vaid see on funktsionaalne mdiste tdhistamaks
teatud tingimustele vastavat avalikust sektorist hankija ning erasektorist pakkuja vahelist
erinevates vormides digussuhet, mille aluseks voib olla riigihankemenetluse tulemusena solmitud
leping, kuna avaliku ressursi kasutusse andmine peab toimuma kohases menetluses, mis tagab
iihetaolise kohtlemise, avalikkuse, ldbipaistvuse ja proportsionaalsuse ning vdimaldab vdrdsetel
alustel osaleda koigil pohjendatud nduetele vastavatel isikutel.1617 EL-i digusaktides ei ole

médruste ega direktiivide tasandil PPP definitsiooni.

Euroopa Liidu tasandil késitlevad riigihankeid mitu dokumenti, neist kdige olulisemad on direktiiv
2014/25/EL, milles késitletakse vee-, energeetika-, transpordi- ja postiteenuste sektoris tegutsevate
iiksuste riigihankeid ja millega tunnistatakse kehtetuks direktiiv 2004/17/EU, seejirel direktiiv
2014/23/EL, kontsessioonilepingute solmimise kohta (edaspidi "kontsessiooni direktiiv") ning
viimaks direktiiv 2014/24/EL, riigihangete kohta ja direktiivi 2004/18/EU kehtetuks tunnistamise
kohta (edaspidi "riigihangete direktiiv"'). Hakates antud Oigusaktidest otsima PPP tunnustele
vastavat koostdovormi, leiab selle kontsessiooni direktiivi artiklist 5 (1), mille punkt a sétestab, et
ehitustéode kontsessioon on kirjalik rahaliste huvidega seotud leping, millega iiks vdi mitu avaliku
sektori hankijat voi vorgustiku sektori hankijat usaldavad toode tegemise ilihele voi mitmele
ettevotjale, mille puhul tasu seisneb kas ainult diguses ekspluateerida neid lepingu esemeks
olevaid ehitisi vOi sellises diguses koos tasuga. Punkt b sdtestab, et teenuste kontsessioon on
kirjalik rahaliste huvidega seotud leping, millega iiks vdi mitu avaliku sektori hankijat voi

vorgustiku sektori hankijat usaldavad teenuste (vilja arvatud punktis a osutatud ehitustéode

15 Almarri, K., Boussabaine, H., (2017). Interdependency of the critical success factors and expost performance
indicators of PPP projects. Built Environment Project and Asset Management, 7 (5), 546

16 RKHKo 3-3-1-29-12

17 Minumets, D., Kulm, P. supra nota 14, 111-112
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tegemise) osutamise ja korraldamise iihele voi mitmele ettevdtjale, kui tasu osutatavate teenuste
eest seisneb kas ainult diguses ekspluateerida neid lepingu esemeks olevaid teenuseid voi sellises
Oiguses koos tasuga.!® Léhtudes eeltoodud kahe mdiste sisustamisest ei ndhtu veel, et
kontsessiooni on EL-i diguse raamistikus PPP. Tédidetud on tiksnes iiks PPP tunnuseks olev joon

finantseerimisfunktsiooni tilemineku néol erasektorile.

Kontsessiooni direktiivi preambula punktis 18 selgitatakse, et kontsessiooni pohiomadusega —
Oigusega kasutada ehitisi vdi osutada teenuseid — kaasneb kontsessiondédri jaoks alati
majanduslikku laadi dririsk, et ehitise voi teenuste ekspluateerimisega seotud investeeringud voi
seotud kulud ei tasu end tavapiraste tegevustingimuste korral dra, kuigi osa riskist jadb avaliku
sektori vo1 vorgustiku sektori hankija kanda. Kontsessiooni andmise erisédtete kohaldamine ei oleks
pohjendatud, kui avaliku sektori hankija vOi vorgustiku sektori hankija vabastaks ettevdtja mis
tahes voimalikust kahjust, tagades talle miinimumtulu, mis on ettevotja poolt lepingu tditmisega
seoses tehtud investeeringute ja kantud kuludega vordne voi nendest suurem. Samal ajal tuleks
teha selgeks, et teatavad kokkulepped, mille puhul kulud kannab iiksnes avaliku sektori hankija
vOi vorgustiku sektori hankija, peaksid kvalifitseeruma kontsessioonideks, kui ettevdtja poolt
seoses ehitustoode tegemise vOi teenuse osutamisega tehtud investeeringute ja kantud kulude tasa
teenimine soltub tegelikust ndudlusest teenuse voi vara jirele voi nende pakkumisest. Kui
valdkondlike Oigusaktidega kaotatakse risk, ndhes kontsessionddrile ette tagatise, et lepingu
tditmisega seotud investeeringud ja kulud kaetakse, ei loeta sellist lepingut kontsessiooniks
kontsessiooni direktiivi tdhenduses. Asjaolu, et risk on juba algselt piiratud, ei tohiks vilistada
voimalust, et nimetatud leping kvalifitseerub kontsessiooniks. See voOib kehtida niiteks
reguleeritud tariifidega sektorites voi juhtumitel, kus dririsk on piiratud lepinguliste suhete korra
kaudu, millega ndhakse ette osaline hiivitamine, sealhulgas hiivitamine kontsessiooni
ennetdhtaegse l10petamise korral kas avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankijale omistatavatel
pohjustel vdi vidramatu jou tdttu. Aririsk peaks tulenema asjaoludest, mis ei ole osapoolte
kontrolli all. Sellised riskid, mis on seotud halva juhtimise, ettevotja poolt lepinguliste kohustuste
tditmata jatmisega vOi vddramatu jouga, ei ole kontsessiooniks klassifitseerimise seisukohast
otsustavad, kuna need riskid on omased igale lepingule, olgu selleks siis riigihankeleping voi
kontsessioonileping. Aririskina tuleks mdista turul etteniigematute olukordade esinemise riski,
milleks voib olla kas ndudluse voi pakkumisega seotud risk voi nii ndudluse kui ka pakkumise

modlemaga seotud risk. Noudlusega seotud riski tuleks mdista kui riski seoses tegeliku ndudlusega

18 Euroopa Parlamendi ja Noukogu 26. veebruar 2014. aasta direktiiv 2014/23/EL kontsessioonilepingute s6lmimise
kohta, ELT L 94, 28.03.2014, art5
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lepingu esemeks oleva ehitustod voi teenuse jarele. Pakkumisega seotud riski tuleks mdista kui
riski seoses lepingu esemeks oleva ehitust6o tegemise voi teenuse osutamisega, eelkodige riski, et
teenuste pakkumine ei vasta noudlusele. Selleks et dririski hinnata, peaks jirjepideval ja iihtsel

viisil votma arvesse kontsessionddri kogu investeeringu, kulude ja tulu niiiidispuhasvaértust.?

Lihtudes kontsessiooni direktiivi preambula punktidest 18, 19 ja 20 saab kontsessiooni lugeda
PPP iiheks vormiks. Lisaks PPP-le omasele erasektori poolt finantseerimisele ja sellele
lisanduvatele voimalikele kasutajatasudele ja/voi avaliku sektori maksetele on tdidetud ka iiks
olulisemaid PPP tunnuseid, milleks on riski jagamine avaliku ja erasektori vahel, ehk riski
kandumine suuremas osas erasektorile. Lisaks on direktiivis tdpselt seletatud, millise riski
erasektori poolsel kandmisel on tegemist PPP-ga, st mitte igasugune erasektorist partneri poolne

riski kandmine ei tee lepingust PPP-d.

Euroopa Komisjon on iithes oma suunises sisustanud iildist PPP mdistet ja andnud jirgneva
seletuse: avaliku ja erasektori vaheline koost6d vorm infrastruktuuri rahastamiseks, ehitamiseks,
renoveerimiseks, haldamiseks vdi hooldamiseks vdi teenuse osutamiseks.?? Sellest ndhtub, et
Euroopa Komisjoni tdlgendusest tulenevalt on PPP puhul antud erasektorile iile ka funktsioonid,
mida traditsioonilise riigihanke korral {ile ei anta, nagu ka eelmises alapeatiikis késitletud PPP
definitsioonides. Lihtudes Euroopa Komisjoni PPP definitsioonist ja tdlgendades seda koosmdjus
kontsessiooni direktiiviga, on autori hinnangul EL-i diguses reguleeritud digusaktide tasandil liks

PPP vorm - kontsessioon, ning kaudselt PPP mdiste.

1.3. PPP moiste Eesti 6iguse tasandil

2007. aastal kehtinud RHS § 6! sitestas, et avaliku ja erasektori koost6o riigihangete seaduse
tdhenduses on hankemenetluse, ehitustodde voi teenuste kontsessiooni andmise teel sélmitud
hankelepingu alusel ehitustodde teostamine voi teenuste osutamine, kus samaaegselt on tididetud
alljdrgnevad tingimused: (1) koostdd eesmérgiks on ehitustdd teostamine voi teenuse osutamine

avalikes huvides; (2) koost6o kestab vihemalt 20 aastat; (3) hankija ja pakkuja kasutavad tihiselt

19 1bid., p 18, 19, 20
20 Commission of the European Communities. Green Paper on Public-Private Partnerships and Community Law on
Public Contracts and Concessions. 2004, 4
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koostdoks vajalikke vahendeid, niiteks asju, raha, oskusteavet, kogemust; (4) hankija ja pakkuja

jagavad koostdd vastutust ning riske.?!

Pole teada miks seadusandja otsustas antud definitsiooni RHS-st eemaldada, ent autori hinnangul
vois selleks olla hankemenetlusliku praktika puudumine. Pidades silmas praegusi erinevatest
allikatest parinevaid PPP definitsioone on 2007. aastal kehtinud RHS-i § 6! PPP definitsioon iisna
sarnane. Vilja on toodud pikaajalisus, oskusteabe efektiivne drakasutamine, funktsioonide ning

riskide jaotumine ka erasektorile, mis on iihtedeks peamisteks PPP tunnusteks.

Alates 01.01.2011 kehtima hakanud RHS-is oli osaliselt reguleeritud avaliku ja erasektori koost6o
(§ 6' ja § 69%), eesmirgiga sitestada avaliku ja erasektori koost6o projektide alusel sdlmitud
hankelepingute muutmise erisused. Kuid avaliku ja erasektori koostoo oli reguleeritud véga kitsalt.
Lihtutud oli just pikaajaliste projektide puhul tekkivast vajadusest nditeks lepingupartneri
asendamiseks vOi koostodtingimuste muutmiseks. Regulatsiooniga méédrati pohimottelisele
hankelepingute muutmise keelule erand.?? Autori hinnangul sarnanes pakkuja asendamine hetkel
kehtivas RHS § 123 Ig 1 p 5 sitestatud hankelepingu muutmise vdimalusega, mil pakkuja
asendamisel korral, peab uus pakkuja vastama samuti riigihanke alusdokumentides sitestatud
kvalifitseerimistingimustele.?® Kéesoleval hetkel ei tulene tihestki Eesti seadusest PPP ehk avaliku

ja erasektori partnerluse mdiste tdpset definitsiooni.

PPP moiste kaudne sisustamine tuleneb osaliselt méédruse nr 55 ,,Rahandusministri 22. detsembri
2017. a médruse nr 105 ,,Raamatupidamise Toimkonna juhendite kehtestamine‘ muutmine* lisaks
olevast Raamatupidamise Toimkonna juhendist RTJ 16 ,, Teenuste kontsessioonikokkulepped",
mille eesmirgiks on kirjeldada arvestuspdhimdtteid avaliku ja erasektori liksuste vahel sdlmitud
teenuste kontsessioonkokkuleppeks liigitamisel ja kajastamisel erasektori
raamatupidamiskohustuslaste  Eesti  finantsaruandluse standardi  kohaselt koostatavates
raamatupidamise aastaaruannetes. Eesti finantsaruandluse standard on rahvusvaheliselt
tunnustatud arvestuse ja aruandluse pdhimotetele tuginev avalikkusele suunatud finantsaruandluse
nduete kogum, mille pdhinduded kehtestatakse raamatupidamise seadusega ning mida tdpsustab
raamatupidamise seaduse § 34 10ike 4 alusel kehtestatud valdkonna eest vastutava ministri

madrus.?* Juhendis on kirjas, et paljudes riikides on avalike teenuste osutamiseks vajalikud suurt

2L Riigihangete seadus. RT 12007, 15, 76

2 Kergandber, E., Blankin, P., Lemetti, M., Jankelevit§, R., Muna, E., Frolov, R.(2011). Averus: avaliku ja erasektori
koostéé. Tallinn: Aripdev, 23

2 Riigihangete seadus. RT 1, 01.07.2017, 1

24 Rahandusministri 17. detsember 2018. midrus nr 55 , Rahandusministri 22. detsembri 2017. a miiruse nr 105
»Raamatupidamise Toimkonna juhendite kehtestamine* muutmine“

15



alginvesteeringut ndudvad infrastruktuuri objektid nagu teed, sillad, tunnelid, vanglad, haiglad,
lennujaamad, vee- ja kanalisatsioonitrassid, energiavarustuse ja telekommunikatsioonivorgud
olnud traditsiooniliselt avaliku sektori liksuste poolt ehitatud ja opereeritud ning finantseeritud
nende eelarvest. Monedes riikides on hakatud kasutama avaliku ja erasektori partnerluse (PPP -
public-private partnership) erinevaid vorme, et kaasata erasektori iiksusi infrastruktuuri objektide
ehitusse ja haldusse. PPP projektide ldbiviimise eesméirkideks vdivad olla nditeks erasektori
kompetentsi drakasutamine, teenuse kvaliteedi tdstmine, avaliku sektori kulude kokkuhoid voi
riskide jagamine. Teenuste kontsessioonikokkulepped on iiks PPP-projektide vormidest, mille
korral avaliku sektori iiksus annab teatud infrastruktuuri objektiga seotud teenuste osutamise
Oiguse pikaajaliselt erasektori iiksusele. Teenuste kontsessioonikokkuleppeid iseloomustavad
tavaliselt jirgmised asjaolud: (a) avaliku sektori iiksus delegeerib teatud avalike teenuste
osutamise kas osaliselt voi tdielikult erasektori liksusele; (b) erasektori liksus osutab infrastruktuuri
objektiga seotud avalikke teenuseid lepingus fikseeritud aja jooksul, mahus ja kvaliteedis; (c)
lepingus nihakse ette esialgne hind, mida erasektori iiksus tohib osutatud avalike teenuste eest
kiisida, ja hinna muutumise tingimused; (d) lepingus ndhakse ette tingimused, millistele
kvaliteedinduetele peab infrastruktuuri objekt vastama lepinguperioodi 16pul ning kas see antakse
avaliku sektori iiksusele lepinguperioodi 10pul {ile tasuta voi tasu eest, mis on oluliselt viiksem
selle diglasest védrtusest iileandmise momendil.?® Juhendis sitestatakse veel, et teenuste
kontsessioonikokkulepped on sellised lepingulised pikaajalised koostddprojektid avaliku sektori
tiksuse ja erasektori iiksuse vahel, mille kohaselt erasektori iiksus osutab mingit konkreetset
varaobjekti (infrastruktuuri objekt) kasutades avalikke teenuseid ning: (a) avaliku sektori iiksus
kontrollib v&i reguleerib, milliseid avalikke teenuseid, kellele ja millise hinnaga erasektori iiksus
osutab; ja (b) avaliku sektori iiksus omandab lepinguperioodi ldppedes valitsevat moju

infrastruktuuri objekti iile (kas 1abi omandidiguse, soodusostudiguse voi muul moel). 26

Seega on Eesti Oigusloomes reguleeritud PPP projektide raamatupidamislikud pShimotteid
projekti PPP-ks liigitamisel ja PPP projekti kajastamine erasektorist raamatupidamiskohustuslase
raamatupidamise aastaaruannetes. Juhendis on toodud vélja koik olulisemad PPP tunnused nagu
riski jaotumine, erasektori teadmiste ja rahastuse kasutamine ning ndhtub, et kontsessioonil on PPP
tunnused, milleks on riski ileminek ja pikaajaline koostd6. Kinnitatakse, et kontsessioon on iiheks

PPP vormiks.

% 1pid., 4-5
% 1pid., 2
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RHS § 4 p 13 kohaselt on kontsessioonileping ithe voi mitme ettevotja ja iihe voi mitme hankija
vahel sdlmitud hankeleping, mille puhul kontsessionddri tasu seisneb kas ainult diguses ehitist
ekspluateerida vdi teenust osutada vdi selles diguses koos rahalise maksega ja ndudluse voi
pakkumisega seotud aririsk ldheb iile kontsessiondérile.2” RHS kontsessiooni regulatsioon on iile
voetud kontsessiooni direktiivist. Kontsessioonlepingute sdlmimise menetlust reguleerib RHS
peatilkk 4, mis sidtestab, et kontsessioonlepingu korral teostab kontsessiooni saaja ehk
kontsessiondér ehitustodd omal kulul ja riisikol. Vastutasuks kontsessionddri poolt omal riisikol
teostavate ehitustodde eest annab hankija kontsessiondirile ehitise ekspluateerimise diguse koos
oigusega kiisida teatud perioodi jooksul ehitise kasutajatelt selle kasutamise eest tasu vai selle
digusega koos hankija poolt makstavate tdiendava tasuga.?® Euroopa Komisjoni tellitud uurimuse

jargi on 60% PPP-projektidest kontsessioonid.??

Kui tdlgendada juhendit koosmdjus riigihangete seadusest tuleneva kontsessiooni definitsiooniga
saab teha jarelduse raamatupidamise seaduse ja selle alusel antud mééruse lisaks oleva juhise ning
riigihangete seaduse jirgi on kontsessioonid on itheks PPP vormiks nagu ka EL-1 diguse kohaselt.
Eesti siseriiklik digus defineerib PPP mdistet samuti kaudselt, mitte seaduse tasandil, samuti nagu
EL ei defineeri direktiivi tasandil. Seega PPP voib olla kontsessioon, kuid ei pruugi, miirav on,
kas PPP-l esinevad kontsessiooni tunnused. Eesti diguskorras pole reglementeeritud peale

kontsessiooni teisi PPP vorme.

1.4 PPP vormid vastavalt erinevate kasitlustele

Organisatsioonilise késitluse kohaselt kdib avaliku- ja erasektori partnerluse erinevate vormide
eristamine teenuse osutamise lepinguliste kohustuse ja riskide jagamise jargi avaliku- ja erasektori
partneri vahel. Eristatakse kolme erinevat organisatsioonilist koost66 vormi: (1) kiitleja/operaator,
(2) kontsessioon, (3) koostdd. Kéitleja/operaatori vormis avalikust sektorist partner vastutab
lepinguliste kohustuste tditmise eest kolmandale isikule. Kolmandad isikud ehk teenuse kasutajad
maksvad avalikust sektorist partnerile. Avalikust sektorist partner tasub omakorda teenuste eest
erasektorist partnerile. Teenuste pakkumise garanteerib avalikust sektorist partner ehk tegemist on

traditsioonilise riigihankega. Kontsessiooni korral avalik sektor annab kontsessiooni erasektorile.

2'RT I, 13.03.2019, 145

2 Minumets, D., Kulm, P. supra nota 14, 82-83

2 Parrest, N., Parind, M., Simovart, M. A. (2019). Riigihangete seadus: kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura,
886
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Erasektor vastutab teenuse pakkumise tagamise eest ja on seetdttu otseses kontaktis kolmanda
osapoole ehk teenuse kasutajaga. Erasektoril on digus votta tasusid otse kasutajatelt ehk tegemist
on lepingulise PPP-ga. Koost6os luuakse avaliku ja erasektori vahel tihine ettevote, kus nii
avalikust kui erasektorist partner on osanikud/aktsionédrid. Vastupidiselt kditamis mudelile,

kannavad teenuse osutamise riski nii avalik kui erasektor ehk tegemist on IPPP-ga.30

Euroopa Komisjoni késitluse kohaselt jaguneb PPP kaheks peamiseks tiilibiks, millest iiks on
lepingulise iseloomuga PPP ehk kontsessioon, kus partnerlus baseerub puhtalt lepingulisel suhtel.
Erapartner osutab avalikkusele teenuseid avaliku partneri asemel, kuid siiski viimase kontrolli all
lepingu alusel. Institutsionaalse iseloomuga PPP, mille sisuks on PPP segaosalusega juriidilises
isiku kaudu.3! Selline PPP-de liigitus on lihtsustatud, kuid antud t66 eesmirki silmas pidades
piisav, selleks, et edasistes peatiikkides analiiiisida lepingulise PPP ehk kontsessiooni
menetlusreeglite sobivust institutsionaalsele PPP-le ja teha vahet riigihangete seaduse ja EL-1

direktiivide mdistes kontsessioonil ehk lepingulisel PPP-I ja institutsionaalsel PPP.

Spetsiifilisema késitluse kohaselt on PPP iiks privatiseerimise ehk erastamise vorme. Erastamise
all on silmas peetud avaliku sektori funktsioonide ja/vdi vara lileminekut erasektorile. Erinevaid
privatiseerimise tiilipe on kolm. Vorme eristatakse iiksteisest ldhtudes jargmistest tunnusjoontest:
(a) funktsioonide (projekteerimine, finantseerimine, ehitamine, haldamine) lasumine kas avalikul
voi erasektoril; (b) avalik voi erasektor otsustab millal, kus, mis mahus ja kvaliteediga teenus
osutatakse; (c) fiiiisilise objekti omandidigus on avalikul voi erasektoril; (d) kestvus — téhtajaline
vOi tdhtajatu. Kolme erastamise vormi nimetatakse formaalseks, funktsionaalseks ja materiaalseks.
Esimese, formaalse tiilibi alla ldhevad riigi driithingud ehk dritihingud, kus riigil on ainuosalus,
mille kaudu riik osutab avalikkusele teenust. Teine, funktsionaalne tiilip jaguneb kaheks,
lepingulised PPP-d ehk kontsessioonid ja institutsionaalsed PPP-d. Viimane, materiaalne tiiiip,
mille alla ldhevad éaritihingud, mis tdidavad avaliku sektori funktsiooni, kuid on osaliselt voi
taielikult eraomandis.3? Funktsionaalset tiilip eristab formaalsest ja materiaalsest lepingu perioodi
1oppedes omandi iileminek erasektorilt avalikule sektorile ehk lepingu kestvusaeg pole
piiramatu.®® Antud t60s késitletakse, nagu Euroopa Komisjongi, kahe funktsionaalse vormi

eristamist, kuna formaalne ja materiaalne ei oma antud t60 sisust tulenevalt sellist puutumust

%0 Lattemann, C., Stieglitz, S., Kupke, S., Schneider, A.-M. (2009). Impact of PPPs to broadband diffusion.
Transforming Government: People, Process and Policy, 3 (4), 359

31 Minumets, D., Kulm, P. supra nota 14, 109-110

32 Weber, B., Staub-Bisang, M., Alfem, H. W. supra nota 2, 93

3 Opawole, A., Jagboro, G. O., Kajimo-Shakantu, K., Oluwafunso Olojede, A. (2019). Critical performance factors
of public sector organizations in concession-based public-private partnership projects. Property Management, 37 (1),
19
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riigihankedigusega. Lisaks, just lepingulise PPP ehk kontsessiooni ja institutsionaalse PPP
eristamine on keeruline ja tuleb arvesse votta, et iiks on EL-i ja Eesti siseriikliku digusega

reguleeritud ning teine mitte.

Lepinguline PPP ehk kontsessioon viiakse Eestis ldbi vastavalt riigihangete seadusele.
Kontsessioonilepingu sdlmimise menetlus on riigihanke menetlus, millega sdlmitakse
kontsessioonileping.3* Kontsessioonleping sdlmitakse avaliku ja erasektori vahel ning
funktsioonid nagu projekteerimine ehitamine, rahastamine, hooldamine ja kditamine 1dhevad iile

erasektorile.

Institutsionaliseeritud PPP projektide keskmes on aga alati eradiguslikud juriidilised isikud, milles
on avalikul partneril ja erapartneril {ihine osalus.3> IPPP puhul tegeleb projekteerimise, ehitamise,

rahastamise, hooldamise ja kéitamise funktsioonidega iihise osalusega ériiihing.

Maisteid institutsionaalne PPP ja lepinguline PPP ei tasu segamini ajada varasemas Eesti
oiguskirjanduses neile moistetele antud palju kitsama sisuga. Varasemalt on tdlgendatud
lepinguliseks PPP-ks: (1) haldusabi voi haldusfunktsiooni lileandmist tsiviildigusliku lepingu
alusel ja teenuste kontsessioon ning; (2) projektipdhist avaliku ja erasektori partnerlust.
Institutsionaliseeritud ehk organisatsiooniliseks PPP-ks peeti seda, kui eradiguslikule isikule anti
iile kogu teenuse osutamise Oigus koos kohustusega jirgida koiki haldusmenetluse seadusest
tulenevaid ndudeid ehk eradiguslikust isikust sai kolmanda isiku ees n.0 avalik-Gigusliku isiku
Oigusi ja kohustusi kandev isik.30 Varasem institutsionaalse ja lepingulise PPP eristamine toimus
lepingu liigi (tsiviil- voi haldusdiguslik leping) jargi, mitte teenust pakkuva osapoole struktuurilise

tilesehituse jargi.

Erinevate PPP lepingu vormide puhul ldhevad erasektorile iile erinevad funktsioonid, milleks
voivad olla ehitamine-kditamine-iile andmine (BOT - build operate transfer), ehitamine-
omandamine-kditamine (BOO - build own operate), ehitamine-omandamine-kiitamine-iile
andmine (BOOT - build own operate transfer), ehitamine-iile andmine-kéitamine (BTO - build

transfer operate) ja rekonstrueerimine-kditamine-iile andmine (ROT - reconstruct operate

#RTI,01.07.2017,1, §4p 14

35 Lind, M. (2009). Avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerlusprojektid ja hankelepingute iileandmine.
Juridica, 6, 359

% Parrest, N. (2009). Constitutional Boundaries of Transfer of Public Functions to Private Sector in Estonia. Juridica
International, 16, 53-54
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transfer)3' Lisaks projekteerimine-ehitamine-finantseerimine-hooldamine/haldamine (DBFM -
design build finance maintain), projekteerimine-ehitamine-finantseerimine-
haldamine/hooldamine-iile andmine (DBFMT - design build finance maintain transfer) ja
chitamine-rahastamine (BF - build finance).38 See lepingu funktsioonide ndidete nimekiri pole
16plik ning lepingu vorme nimetatakse erinevalt sdltuvalt teadusallikast. Funktsiooni nimetamine
liihendis tdhendab selle iileminekut erasektorile. Seega lepingulise PPP ehk kontsessiooni puhul
on lepingu vormiks BOT, kuid IPPP puhul DBFMT. Ehitamine on nt infrastruktuuri ehitamine voi
infrastruktuuri restaureerimine ja sellele eelnev projekteerimine. Ule andmine tihendab teenuse
osutamise voi ehitise omandi lile andmist pérast lepingu 10ppu erasektorilt avalikule sektorile. Kui
lihendis on nimetatud finantseerimine, tuleb projekti rahastus erasektorilt. Ehitamise puhul
kaasneb ehitise haldamise ehk hooldamise funktsioon, moningatel juhtudel ka teenuste pakkumine
ehk kditamine. Omandamine tdhendab, et parast lepingu 10ppu ei anta teenuse osutamist voi ehitise

omandit avalikule sektorile tagasi.

Eesti ega Euroopa Liidu digusaktides ei ole sdtestatud kohustuslikku menetluskorda, mida tuleks
IPPP raames iihise osalusega éritihingu loomisel jargida ehk millisel viisil peaks avaliku sektori
partneri valima vélja selle eradigusliku juriidilise isiku, kellega {ihine ettevotte luua voi kelles
osalus omanda. Hankija ehk avalik sektor ei saa solmida {ihise osalusega ettevottega n.o
otselepinguid, vaid peab lepingu solmimiseks viima ldbi hankemenetluse. Selleks, et tagada
hankelepingu tiitjana siiski tihine ettevotte tuleks viia ldbi ihtne hankemenetlus, mis hdlmaks nii
tihise ettevotte loomiseks kui ka sOlmitavat teenuse hankelepingu jaoks erasektorist partneri
valimist. Samale seisukohale on asunud ka Euroopa Kohus. Uhise ettevdtte loomise eelis on see,
et nii on voimalik eraldada eradigusliku juriidilise isiku muu dritegevusega seotud riskid, sh
rahalised riskid, konkreetses iihises ettevotes teostatavast tegevusest. Samuti on iihise ettevotte
loomise korral avalikust sektorist partneril voimalus éritegevusse sekkuda ja saada paremat
kontrolli ja otsustusdigust iihisele ettevdttele tilekantava avaliku teenuse osutamisel.®® Jargnevas
peatiikis analiiiisitakse, kas riigihangete seadusest tulenev menetluslik regulatsioon vdimaldab
valida IPPP jaoks erasektorist partner nii iihise ettevotte loomiseks kui teenuse osutamise lepingu

solmimiseks.

8 Cui, C., Liu, Y., Hope, A., Wang, J. (2018). Review of studies on the public—private partnerships (PPP) for
infrastructure projects. International Journal of Project Management, 36, 776

% Warsen, R., Nederhand, J., Klijn, E. H., Grotenbreg, S., Koppenjan, J. (2018). What makes public-private
partnerships work? Survey research into the outcomes and the quality of cooperation in PPPs. Public Management
Review, 20 (8), 1166

% Minumets, D., Kulm, P. supra nota 14, 109-110
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2. IPPP PROJEKTIDE MENETLUSLIK REGULATSIOON
EESTI OIGUSES

Olukorras, kus erasektorist partner tegutseb avaliku ja erasektori segaosalusega dritihingu kaudu —
IPPP, on tegemist siiski {ihtlasi avaliku sektori ressursside ekspluateerimisega. Segaosalusega
arithingu loomise protsessis sOlmitava &ritihingu asutamisleping ja aktsionéride/osanike leping
toovad laias plaanis kaasa teatava rahasumma voi muude avaliku sektori vahendite panustamise
avaliku sektori partneri poolt sissemaksena aktsia-/osakapitali vOi hoopis tasumise seni
eradiguslikus juriidilises isikus osalust omanud erasektori partnerilt osaluse omandamise eest.
Sellise makse tegemine vdimaldab erasektorist partneril jitkata segaosalusega driiihingus
majandustegevust, kasutades selleks avaliku sektori ressursse. Lisaks on selge, et avaliku ja
erasektori partnerid asutavad segaosalusega driithingu kindlate teenuse hankelepingust tulenevate
eesmdrkide tditmiseks. Sellises olukorras kaasneb segaosaluse ga ériiihingu aktsionériks/osanikuks
olevale erasektorist partnerile, kes tegutseb segaosalusega driithingu kaudu, laias plaanis kohustus
teostada ehitust6id voi osutada avalikust sektorist partnerile voi avalikkusele teenuseid, mistottu
kaasneb segaosalusega driithingu asutamise voi segaosalusega érilihingus osaluse omandamisega
alati ka hankelepingu sdlmimine avaliku ja erasektori segaosalusega ariithingu ning avalikust
sektorist partneri vahel. Seega tuleb ka IPPP projektide segairiiihingu loomisel avalikul sektoril
jargida riigihangete seaduses sitestatut, kui sellise segaosalusega driiithinguga soovitakse solmida
hankeleping.*® IPPP lepingu sdlmimine peab pdhinema objektiivsetel, mittediskrimineerivatel ja
varem teada olevatel kriteeriumitel, et kaalutusdiguse teostamine oleks piiritletud ja seda ei saaks
meelevaldselt kasutada.* Erapartneri valimine IPPP-ks ei saa pohineda eranditult iiksnes
erapartneri kapitali panusel voi kogemusel, vaid peab arvesse votma ka konkreetse pakkumise
sisu. Kui puuduks selged ja objektiivsed kriteeriumid, mis lubavad avalikul partneril valida
majanduslikult kdige soodsama pakkumise, kujutaks kapitali tehing endast riigihangete reeglite

rikkumist.42

Euroopa Komisjon on oma tdlgendavas teatises avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud
partnerlusprojektide kohta nentinud, et praktikas on sageli viga keeruline kasutada kahte eri
menetlust, millest iiks seisneb eradigusliku koostodpartneri valimises ning teine lepingu

s0lmimises segaosalusega érilihinguga. Nimetatud pdhjusel on Euroopa Komisjon lahendusena

4 Lind, M. supra nota 35, 362
4 Minumets, D., Kulm, P. supra nota 14, 81-82
4 Lind, M. supra nota 35, 361
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pakkunud vélja voimaluse luua avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerlus kooskdlas
Euroopa Uhenduse &igusega selliselt, et eradiguslik partner valitakse ldbipaistva ja avatud
konkurentsiga menetluse kaudu, mille objektiks on {iihel ajal nii hankeleping, mis sdlmitakse
segaosalusega driithinguga, kui ka eradigusliku partneri roll nende iilesannete tditmisel voi tema
panus segaosalusega driithingu haldamisse. Selliselt toimides saavutatakse eradigusliku partneri
valikuga nii avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud partnerlus kui ka hankelepingu sdlmimine
segaosalusega driiihinguga.*® Jdrgnevalt analiiisitakse millised hankemenetlusliigid on IPPP

loomiseks kdige sobilikumad.

2.1 Innovatsioonpartnerlus, konkurentsipohine Libiriidkimistega
hankemenetlus ja voistlev dialoog

Kodige optimaalsema hankemenetluse liigi valimine on IPPP puhul darmiselt oluline, kuna IPPP
projektide tehingukulud on korged ning vale menetluse valimine v3ib avalikule sektorile kalliks
maksma minna.* IPPP projekti hankemenetlus voib kesta iile pooleteise aasta. Seega hilises
menetlusetapis moistes, et on valitud vale menetlusliik tooks kaasa nii hankijale kui pakkujale

hanke tiihistamisel korvamatu aja- ja rahakulu.

Euroopa Komisjon on oma tdlgendavas teatises avaliku ja erasektori institutsionaliseeritud
partnerlus projektide kohta avaldanud arvamust, et kui IPPP loomine eeldab téielikult riigihangete
direktiivi kohaldamisalasse kuuluvat riigihankelepingu sdlmimist segaosalusega ériithinguga, voib
juhtuda, et arvestades selliste lepingute finantsilist voi juriidilist keerukust, ei paku konealuses
direktiivis méératletud avatud ja piiratud menetlused piisavat paindlikkust.*> Euroopa Komisjon
on rohutanud, et just ldbirddkimisi vOimaldavad menetlusliigid on kasulikud suuremahuliste
projektide puhul nagu PPP projektid.*® Léabirddkimistega menetlused voimaldavad lepinguosalistel
alustada ldbirddkimisi kandidaatidega, et teha kindlaks lahendused, mis suudavad neid vajadusi
rahuldada. Labirddkimiste/dialoogi 16pus kutsutakse kandidaate esitama oma loplik pakkumine

labiradkimiste/dialoogi kdigus tuvastatud lahenduse alusel. Need pakkumised peavad sisaldama

43 European Commission. Commission interpretative communication on the application of Community law on Public
Procurement and Concessions to institutionalised PPP (IPPP). 2008, 3

4 Carbonara, N., Costantino, N., Pellegrino, R. (2015). A transaction costs-based model to choose PPP procurement
procedures. Engineering, Construction and Architectural Management, 23 (4), 492

4 European Commission, supra nota 43, 3

4 Burnett, M. (2015). The New Rules for Competitive Dialogue and the Competitive Procedure with Negotiation in
Directive 2014/24: What Might They Mean for PPP. European Procurement & Public Private Partnership Law
Review, 2, 63
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koiki projekti teostamiseks vajalikke elemente. Hankijad peavad pakkumisi hindama eelnevalt
kindlaksmadratud hankelepingu sdlmimise kriteeriumide alusel. Pakkujal, kes on esitanud
majanduslikult soodsaima pakkumise, vOidakse paluda selle aspektide selgitamist voi selles
sisalduvate kohustuste kinnitamist, tingimusel et see ei muuda pakkumise ega pakkumiskutse
pohikomponente, ega too kaasa konkurentsi voltsimist ning diskrimineerimist. Menetlused peaks
andma vajaliku paindlikkuse ldbirddkimistel kandidaatidega lepingu koigis aspektides asutamise
etapis, tagades samal ajal, et need arutelud viiakse ldbi kooskdlas ldbipaistvuse ja vordse
kohtlemise pohimdtetega ning ei ohusta asutamislepinguga ettevotjatele antavaid Gigusi.*’
Labirddkimistega hankemenetluste eesmirk on iihtaegu séilitada ettevotjate vaheline konkurents
kui ka votta arvesse hankijate vajadust arutada koiki lepingu tahke iga pakkujaga.*®
Rahvusvaheliselt on ldbirddkimistega menetluse kasutamise peamised tdukejoud olnud vdime: (a)
tagada parim hinna ja kvaliteedi suhe; (b) kindlustada riski optimaalne jaotus; (c) ergutada
uuenduslikke lahendusi ja; (d) vihendada pakkumiskulusid. Sobiva ldbirddkimistega menetluse
valimisel vOtab hankija arvesse mitmeid tegureid, nagu: (a) projekti ulatus ja laad; (b)
pretsedendid; (c) riskide iilekandmise suurus; (d) kolmandast isikust rahastaja roll ja mdju.?
Nimetatud tegurid, mis mdjutavad ldbirddkimistega menetluse kasuks valimist, esinevad IPPP
projektides, kus kavatsetakse kasutada erasektori rahalisi vahendeid v3i on soov saavutada suurem

riski iilekandmine kui tavaliselt.

RHS § 48 lg 2 annab iihe ldbirddkimiste hankemenetluse liigiks innovatsioonpartnerluse.
Innovatsioonpartnerlust saab kasutada, kui hankijal on tekkinud vajadus selliste innovaatiliste
teenuste vOi ehitustodde jarele, mida ei ole voimalik rahuldada turul juba olemasolevate teenuste
vOi ehitustodde hankimisega. Innovatsioonipartnerlus luuakse eesmidrgiga vélja tootada
innovaatilisi teenuseid voi ehitustdid ning neid hankida hankija ja innovatsioonipartnerluses
osalejate vahel kokkulepitud kvaliteedi ja hinnaga.®' Innovatsioonpartnerlus pdhineb samadel
protseduurireeglitel, mida kohaldatakse konkurentsipohise ldbirddkimistega hankemenetluse voi

voistleva dialoogi suhtes.>2

RHS § 48 1g 2 sdtestatud innovatsioonpartnerluse kasutamise alus voib IPPP jaoks &ra langeda

asjaolu tottu, et tegemist ei ole innovaatiliste teenuste voi ehitustdddega, mida ei ole juba turul

47 Commission of the European Communities, supra nota 20, 9-10
48 European Commission, supra nota 43, 3

43 Council of Europe. supra nota 7, 46

%0 |bid., 46-47

SLRT 1, 13.03.2019, 145

52 Minumets, D., Kulm, P. supra nota 14, 112
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olemas. Mahukad IPPP projektid ei pruugi olla teadus- ja arendustegevuse mottes innovaatilised
ja uudsed, vaid keerulised insenertehniliste nduete poolest, mida on vdimalik teostada turul

olemasolevate vahenditega.

Lisaks innovatsioonpartnerlusele on riigihangete seaduses konkurentsipohine lébirddkimistega
hankemenetlus ja voistlev dialoog, mis voimaldavad riigiasutustel pidada ldbirdékimisi taotlevate
ettevitjatega, et teha kindlaks nende vajadustele kdige paremini vastavad lahendused.>® Vastavalt
RHS § 48 lg 3 on hankijal on digus korraldada riigihange konkurentsipohise ldbirdékimistega
hankemenetluse voi1 voistleva dialoogina, kui: (1) riigthanke eeldatav maksumus on
rahvusvahelisest piirméérast viiksem; (2) koik avatud voi piiratud hankemenetluse kdigus esitatud
pakkumused olid vastuvdetamatud; (3) hankija ei ole objektiivselt voimeline kindlaks méddrama
oma vajadusi rahuldavaid tehnilisi lahendusi vastavalt riigthangete seaduse §-des 87 ja 88
satestatule; (4) hankelepingu esemeks olevate asjade, teenuste voi ehitustoode olemus, nendega
seotud diguslikud vdi rahalised asjaolud voi riskid ei voimalda kindlaks méérata hankelepingu
tingimusi piisava tdpsusega, et s0lmida hankeleping avatud voOi piiratud hankemenetluse
tulemusena; (5) hankelepingu ese hdlmab projekteerimisteenuse tellimist vOi innovaatiliste
lahenduste viljatodtamist voi; (6) hankija vajadusi ei saa rahuldada turul olemasolevate lahenduste
kohandamisega.> Nimetatud konkurentsipdhise labirddkimistega hankemenetluse vdi vdistleva
dialoogi kasutamise alustest ei sobi autori arvates IPPP loomiseks punkt 1, kuna IPPP puhul on
vihe tdenidoline, et maksumus on alla rahvusvahelist piirmédara. Samas tdstatub siit kiisimus, mis

on [PPP puhul rahvusvaheline piirmaér.

RHS § 14 1g 3 kohaselt rahvusvaheline piirméér on summa, mille kehtestab perioodiliselt Euroopa
Komisjon ning mis avaldatakse Euroopa Liidu Teatajas.>® Kontsessioonide ehk lepinguliste PPP-
de piirméar on 5 548 000 eurot.® Kuna institutsionaalseid PPP-sid RHS-i ega EL-i direktiividega
reguleeritud ei ole saab praegu vaid tuletada, et IPPP rahvusvaheline piirmddr on sama, mis
kontsessiooni puhul, kuna mdlemad on PPP-d. Tulevikus vdiks siiski kaaluda IPPP-dele kdrgema
piirméidra kehtestamist arvestades IPPP projektide suuri maksumusi. Rahvusvaheline piirméar

vOiks olla kindlasti tile 10 miln euro.

58 Commission of the European Communities, supra nota 20, 6

% RT I, 13.03.2019, 145

5 1bid.

% Rahandusministeerium. (2018). Eesmdrgid ja tegevused: Riigihangete poliitika: Kasulik teave. Kittesaadav:
https://www.rahandusministeerium.ee/et/eesmargidtegevused/riigihangete-poliitika/kasulik-teave, 5. detsember 2019
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RHS § 48 1g 3 p 2 on samuti IPPP projekti menetluse valikuks autori seisukohalt sobimatu alus,
kuna IPPP-d viia 14bi avatud vai piiratud hankemenetlusena on liialt kulukas ajaliselt ja rahaliselt.
Lisaks, on IPPP menetluses vaja pidada ldbirddkimisi. Seega on ebatdendoline, et hankija piitiab
esmalt IPPP 1idbi viia kasutades avatud voOi piiratud hankemenetlust, mille luhtumisel

labirddkimistega menetlust kasutades. Nii toimides kaotaks hankija veelgi enam aega ja raha.

RHS § 48 1g 3 punkt 5 jaguneb kaheks alternatiivseks aluseks, millest {iks on projekteerimistodde
tellimine ja teine innovaatiliste lahenduste viljatootamine. Punkti 5, millest {iks osa sétestab
alusena innovaatiliste lahenduste véljatéotamise, ja punkti 6, mis sétestab sisult sarnast turul mitte
eksisteeriva lahenduse olemasolu, hankemenetluse pohjenduse aluseks votmisel peaks olema
tdidetud tingimus nagu eespool mainitud innovatsioonpartnerluse puhul, et luuaks midagi

tehniliselt uut. Seetdttu ei sobi enamikel juhtudel ka need alused IPPP ldbi viimiseks.

RHS § 48 1g 3 p 3, 4 ja 5 (teine alus projekteerimistodde tellimine) on kodige sobilikumad
rakendamaks IPPP puhul konkurentsipohise ldbirddkimistega hankemenetlust voi vdistlevat

dialoogi.

Punkt 3 ja 4 rakenduvad nimetatud menetlusliikide valiku alusena kui tellija ei suuda objektiivselt
médratleda tehnilisi vahendeid, mis kdige paremini rahuldaksid tema vajadusi ja eesmirke, voi
juhul, kui ta ei ole objektiivselt suuteline méératlema projekti diguslikku ja/vdi rahalist vormi. 5’
IPPP projektide puhul jadb projekti rahastamine lisaks avalikule sektorile ka erasektori madratleda.
Avalik sektor sidtestab, mis on hanke eesmark, kuid erasektor midratleb labirddkimistel, millised

on voimalikud tehnilised lahendused, kuidas eesmaérki saavutada.

Punktis 5 sétestatud alus, milleks on projekteerimistodde tellimine, on samuti sobilik viimaks
IPPP-d 1dbi ldbirddkimisi/dialoogi kasutava hankemenetlusega, kuna IPPP on kompleksne
riigihange, mis hdlmab projekteerimistdid. Riigihangete direktiivist ei ndhtu, et punktis 5
nimetatud projekteerimise t60d peaks mingil midral olema erilised. Seega, kui IPPP projekt
holmab projekteerimist, saab antud alust kasutada vastavate hankemenetluste valimiseks ja

pohjendamiseks.

Vorreldes innovatsioonpartnerlust, konkurentsipShist ldbirddkimistega hankemenetlust ja
voistlevat dialoogi on autori arvates IPPP puhul vdistleva dialoogi kasutamine kdige sobilikum.

RHS § 60 Ig 2 ja § 70 lg 2 sdtestab, et konkurentsipdhises ldbirddkimistega hankemenetluses ja

57 Commission of the European Communities, supra nota 20, 9-10
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innovatsioonpartnerluses ei riédgita 14bi hindamiskriteeriumites ega ldbirddgitavate tingimuste
miinimumtasemes. RHS § 65 Ig 5 sdtestab, et vdistleva dialoogi kdigus voib arutada koiki tulevase
hankelepingu tingimusi.® Seega ldhtudes IPPP-st voib avalikust sektorist pakkujal olla vajadus
labi radkida koikide hankelepingu tingimuste iile, ka nende, mis on hankelepingus kohustuslikud
ehk ldbirdédgitavate tingimuste miinimumtaseme ja hindamiskriteeriumite iile. Voistleva dialoogi
§ 65 Ig 5 annab vdimaluse IPPP puhul libi rdédkida finantseerimistingimusi, riskide jagamist ning

osapoolte vastutust.

IPPP projektid on keerulised, mitte ainult tehniliste tingimuste tottu, vaid ka seetOttu, et
labirddkimiste aeg tuleb hallata, koostddle suunata ja {ihildada mitmeid lepingute osapooli, kes
teostavad pérast hankemenetluse 10ppu projekteerimise ja ehitamise.%® Seetdttu vdivad IPPP
projektide lepingutingimuste ldbirddkimised, arvestades ka lepingute paljusust ja juriidilist
keerulisust ning insenertehniliselt sobiliku lahenduse leidmist, kesta iile aasta ja olla osapooltele
ressursimahukad. Seega saavad edutud pakkujad méarkimisvddrse majandusliku kulu arvestades

pikka ldbirddkimiste perioodi.

Vdistlevas dialoogis on hankijale ndhtud voimalus RHS § 65 lg 8 alusel maksta pakkujatele
osalemistasu dialoogi kédigus pakutud lahenduste viljatodtamisega seotud kulude hiivitamiseks,
mille suurust voib diferentseerida sdltuvalt pakutud lahenduse sobivusest esitatud tingimustega.
Selline voimalus on positiivne ka hankija jaoks, kuna suurendab pakkujate ringi. Pakkujad on
altimad osalema hankemenetluses teades, et pikast ja keerulisest ldbirddkimistega menetlusest
edutult vdljudes on voimalik saada hiivitist. Seega on autori hinnangul vdistlev dialoog sobivaim
hankemenetluse liikk IPPP jaoks segaosalusega érilihingu loomiseks ja teenuse osutamise lepingu

solmimiseks.

2.2 Kontsessioonlepingu s6lmimise menetlus

Alljargnevalt analiitisitakse, kuidas kontsessiooni direktiivist iile voetud lepingulise PPP lepingu
ehk kontsessioonlepingu sdlmimise menetluse sidtted RHS-is voimaldavad ldbi viia IPPP projekti

menetlust.
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Nagu eespool mainitud tuleneb RHS § 4 p 14, et kontsessioonilepingu sdlmimise menetlus on
riigihanke menetlus, millega sdlmitakse kontsessioonileping.5? See tekitab autoris kiisimuse, kas
kontsessioonlepingu sdlmimiseks kasutatavat menetlust saab {ildse IPPP lepingu sdlmimiseks
kasutada, kuna RHS § 4 p 14 kohaselt on kontsessioonlepingu sdlmimise menetluse tulemuseks

kontsessioonleping ehk lepinguline PPP, mitte institutsionaalne PPP.

Siiski on Riigikohus lahendites sidtestanud, et lepingu kontsessioonilepinguks kvalifitseerimise
kriteeriumid on: (a) poolte vahel on kontsessioonileping, pole lepingut, pole kontsessiooni; (b)
kontsessiondirile antakse iile &ririsk, vastasel korral voib tegu olla hankelepinguga; (c)
omandidiguse iileminekut hankijale ei pea kaasnema; (d) hankija peab saama ehitustddst voi
teenusest tulenevaid hiivesid; (e) oluline on lepingu sisu, mitte selle pealkiri.52 Riigikohus on
kinnitanud, et lepingu kuulumine riigihankediguse reguleerimisalasse ei sOltu sellest, kuidas
pooled on lepingut kujundanud voi nimetanud, vaid on oluline tehingu tegelik sisu, lepingu ese ja
kiisimus, kas tiks lepingupool on hankija.®3 Pooled ei saa lepingut teist moodi nimetades voi seda
valesti kvalifitseerides riigihankediguse reeglitest padseda.’* Seega kohaldatav menetluseliik ei
médra lepingu nimetust ega sisu, kui lepingul on sisult IPPP tunnused, milleks on vdrreldes
kontsessiooniga iihise ettevotte loomine ja vorreldes traditsioonilise hankelepinguga aririski
jagamine, pikaajaline koost66 ning rahastus erasektorist ja kolmandatelt isikutelt, siis on tegemist

IPPP lepinguga, isegi kui leping on sdlmitud kontsessiooni andmise menetlust kasutades.

Kontsessioonlepingu sdlmimise pole sitestatud konkreetset menetluslitki RHS-i teisest peatiikist.
Kontsessiooni andmise menetluses peab hankija jargima riigihanke korraldamise iildpohimotteid,
milleks on vOrdne kohtlemine, mittediskrimineerimine, ldbipaistvus ja proportsionaalsus, mis
tulenevad RHS § 3.5% Tulenevalt RHS § 141 1dikest 1 hankija méarab riigihanke alusdokumentides
kontsessioonilepingu sdlmimise menetluse korra, lisaks peatiikis neli sitestatud nduetele voib
hankija kontsessioonilepingu s0lmimise menetluse korra médramisel ldhtuda ka teistest
riigihangete seaduse sitetest, nt teises peatiikis olevatest iildistest hankemenetluse reeglitest. Seega
RHS § 141 10ikest 1 ja § 16 1dikest 2 tulenevalt saab avalikust sektorist hankija ise méérata
hankemenetluslikud hoovad ning seda isegi juhul, kui kontsessioonlepingu eeldatav maksumus on
vordne voi iiletab riigihanke piirmddra. Selline hankemenetluslik vabadus, mis laseb hankijal

kehtestada oma menetlusreeglid nii iihisesse ettevottesse partneri vdlja valimiseks kui teenuse
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lepingu s6lmimiseks, on IPPP puhul vajalik, kuna hankemenetlus sisaldab mitmete lepingute
labirddkimisi, nagu niiteks segaosalusega driiihingu loomiseks, projekteerimiseks, ehitamiseks,
hooldamiseks, kditamiseks ja finantseerimiseks. Seega on ilmne, et on vaja voimalikult paindlikke

hankemenetluse reegleid.

RHS § 141 Ig 6 kohaselt ei rddgita labi pakkumuste hindamise miinimumkriteeriumite ega
labirddgitavate tingimuste miinimumtaseme iile - antud piirang on samal kujul ka
konkurentsipohises ldbirddkimistega dialoogis ja innovatsioonpartnerluses. Ainult vdistlevas
dialoogis on lubatud ldbi rddkida koikide tingimuste tile. Nagu voistleva dialoogi juures mainitud
on IPPP puhul kéikide tingimuste iile ldbirddkimise vdimalus vajalik, kuna IPPP puhul on
médratlemata projekti nduete ring lai. Seega RHS § 141 Ig 6 seatud piirang on IPPP puhul

ekstsessiivne.

RHS § 136 sdnastuses on, et kontsessioonilepingu kestus on kuni viis aastat voi kuni
kontsessiondéril on moistliku aja jooksul vdimalik tasa teenida investeeringud, mis on tehtud
teenuse osutamiseks voi ehitise kditamiseks ja mis on olnud vajalikud konkreetse hankelepinguga
seotud eesmirkide saavutamiseks, sealhulgas kontsessioonilepingu  s0lmimise ja
kontsessioonilepingu kestuse ajal tehtud investeeringud koos investeeritud kapitali tootlusega. 5
Huvitatud isikute vOrdse kohtlemise kohustus ei ole kohaldatav iiksnes kontsessiooni andmise
menetlusele, vaid laieneb ka kontsessioonilepingu tiditmise ajale. Moned riigihangete spetsialistid
on leidnud, et turu sulgemise ja konkurentsi piiramise véltimiseks tuleks kontsessiooni kestust
piirata. Lisaks pohjustavad viga pikaks ajaks antavad kontsessioonid tdenéoliselt turu suletust ning
voivad seega takistada teenuste vaba litkumist ja asutamisvabaduse teostamist. Selline kestus voib
siiski olla pdhjendatud, kui see on hiadavajalik selleks, et voimaldada kontsessiondiril teenida tasa
kontsessiooni tditmiseks tehtavad investeeringud ja saada investeeritud kapitali tootlust. Seega
kontsessioonide puhul, mis kestavad kauem kui viis aastat, tuleks kestust piirata ajavahemikuni,
mis kontsessionddril voiks tavapiraselt kuluda ehitiste ekspluateerimise vdi teenuste osutamisega
seoses tehtud investeeringute tagasiteenimiseks tavapdrastes tegevustingimustes, vottes arvesse
investeeritud kapitali tootlust ning kontsessiondiri konkreetseid lepinguga taotletavaid eesmérke,
et vastata néiteks kasutajale pakutava kvaliteedi voi hinnaga seotud noutele. RHS § 136 lause teise
poole all on silmas peetud erandit juhuks kui kontsessiondédril puudub vdimalus
kontsessioonlepingu tditmisega kaasnevat investeeringut tasa teenida viie aasta jooksul. Peamine

lubatavus pikemaks lepingu perioodiks tuleneb pikast amortisatsiooniajast, kuid hankijale on
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antud oOigused ka teistel alustel pikema perioodilist lepingut pdhjendada, nt korduvate
investeeringute tasa teenimiseks. Sellisel juhul ndevad oOigusteadlased ohtu, et korduvad
investeeringud, mis pikendavad kontsessioonlepingu kestvust ei saa alati olla lubatavad, kuna
hankija voib teatud juhul votta sellega iile kontsessionddrilt dririski, mis seisnebki ohus mitte
investeeringuid tasa teenida ning seetdttu pole enam tegemist kontsessiooniga vaid tavalise
hankelepinguga.®” Lisaks nihakse ohtu, et lepingulise PPP lepingu maksumuse suurendamine ilma
eradigusliku isiku kohustuste suurendamiseta, sh lepingus eradiguslikule isikule kergekieliselt
satestatud kahju hiivitamise voimalused, ei peegelda enam esialgse hankemenetluse eesméirki ja
voib pdhjustada korruptsiooni.®® Kontsessiooni maksimumkestus peaks olema kirjas kontsessiooni
alusdokumentides, vilja arvatud juhul, kui kestust kasutatakse pakkumise hindamise

kriteeriumina.5®

RHS § 136 tulenev kontsessioonlepingu periood kuni viis aastat on pidades silmas IPPP lepingu
eset ddrmiselt lithike. Seadusandjad on jatnud vdimaluse pikendada viie aastast perioodi, kui
erasektorist partneril on vajadus tasa teenida tehtud investeeringud. IPPP projektide puhul ei saa
rddkida turu sulgemisest ega konkurentsi piiramisest, sest rahalisi vahendeid IPPP projektide
teostamiseks, millede investeeringud algavad mitmekiimnest miljonist eurost kuni miljardite
eurodeni, pole turul paljudel ettevotetel. Erasektorist partner peaks suutma lepingu tditmise iile
konkureerida nii ressursside poolest, milleks on oskusteave ja tehnilised vOoimalused teenust
pakkuda, kui ka finantsressursside poolest, kuna esmarahastus projekti elluviimiseks tuleb
taielikult erasektorist. Seega ldhtudes RHS § 136 peab hankija pdhjendama riigihanke
alusdokumentides, miks kontsessioonleping solmitakse pikemaks kui viieks aastaks. Selline

kontsessioonlepingutele kehtestatud piirang on rangem kui teistel menetlustel.

Tolgendades RHS-1 § 24 on voimalik teenuste hankelepingut sdlmida tdhtajatult. IPPP leping on
sisult nii projekteerimis-, ehitustéode , kui ka tiitiri-/rendileping, kuna esmalt ehitatakse erasektorist
partneri poolt infrastruktuur ning seejirel avalik sektor liiirib/rendib seda lepingu perioodil
erasektorilt. Seega saab autori arvates IPPP projekti menetlemisel kasutades nditeks vdistlevat
dialoogi sdlmida lepingu tdhtajatult, mis on IPPP silmas pidades tunduvalt paindlikum vdimalus,

kui kontsessioonlepingu sdlmimise menetlust kasutades teha tihtajaline leping.
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Eeldatava maksumuse jirgi tuleb valida, kas kontsessioon viiakse ldheb lihthankemenetlusena
RHS kolmanda peatiiki esimese jao kohaselt, kontsessioonlepingu jaoks ldbiviidavaid
menetlusreeglid kohaldades, mis tulenevad RHS neljandast peatiikist ja toovad erisused teise
peatiiki sitetesse vOi sotsiaal- ja eriteenuste kontsessioonilepingu sdlmimisel kohaldada RHS §-s
144 sétestatud korda.’® Lihthankemenetluse korraldamist IPPP puhul ette ei tule, sest arvestades
[PPP-de mahtu on IPPP projektid iile rahvusvahelise piirmddra ehk kohaldama peaks RHS

neljanda ja teise peatiiki sdtteid.

Arvestades IPPP projekti eripdradest tulenevat lepinguldbirddkimiste keerukus, mis tuleneb sellest,
et luuakse iihine ettevote, mille jaoks tuleb ldbi rddkida kdik selleks vaja minevad lepingud, k.a.
aktsiondride/osanike vahelised lepingud, annab RHS § 141 lg 2 hankijale rohkem vabadust, kui

vaistlev dialoog, innovatsioonpartnerlus voi konkurentsipdhise labirddkimistega hankemenetlus.

RHS § 141 Ig 2 sdtestab, et hankija vOib piirata nende taotlejate arvu, kellele ta teeb pakkumuse
esitamise  ettepaneku vOi ettepaneku alustada ldbirddkimisi, sétestades riigihanke
alusdokumentides arvulise alammédédra ja vajaduse korral lilemméidra ning objektiivsed ja
mittediskrimineerivad  kriteeriumid nende taotlejate valimiseks.”! Vdistlevas dialoogis,
innovatsioonpartnerluses voi konkurentsipdhises ldbirddkimistega hankemenetluses peab
taotlejate arv, kellele tehakse pakkumuse esitamise ettepanek, olema vihemalt kolm konkurentsi
tagamiseks. Avalikust sektorist hankijale on rahaliselt ja ajaliselt kdige vdhem kulukam
kontsessioonlepingu menetlus iihe erasektorist partneriga. Erasektorist partnerile annab
menetluses varajases faasis ainsaks pakkujaks jadmine kindlustunde, et ldbirddkimised ei 10ppe
tulemusteta, mis tooks erasektorist partnerile kaasa rahalise kahju. Samas vdistlevas dialoogis,
innovatsioonpartnerluses voi konkurentsipohises ldbirddkimistega hankemenetluses on voimalik
menetlusega edasi minna hankija soovil, kui kvalifitseeritud taotlejate arv on vidiksem hanketeates

nimetatud taotlejate alammaéérast.

Vorreldes vdistlevat dialoogi, innovatsioonpartnerlust, konkurentsipdhist ldbirddkimistega
hankemenetlust ja kontsessioonlepingu sdlmimise menetlust on autori hinnangul IPPP lepingu
sO0lmimiseks kodige otstarbekam kasutada vdistlevat dialoogi, kuna antud menetlusliik on kdige

piirangute vabam arvestades menetluslikku korda ja voimaldab pooltelt ldbi rddkida koiges.
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2.3 IPPP projekti lepingu muutmine

IPPP lepingu muutmise vajadus voib olla tingitud asjaoludest nagu hankija ehk avalikust sektorist
partneri soov muuta projekti, digeaegselt vajaliku informatsiooni erasektorist partnerile andmata
jatmine jms. Sellised faktorid, mis pdadivad IPPP lepingu muutmisega, kompenseeritakse hankija
poolt, kui muudatuse tingisid hankijast tulenevad asjaolud. Kummastki lepingu osapoolest
mittetulenevast asjaolust, vaid vaddramatust joust pohjustatud (looduskatastroof jms) lepingu
muudatused, millega v0ib kaasneda ka lepingu pikendamine, ei kompenseerita erasektorist
partnerile, isegi kui erasektorist partner on saanud kahju. Erasektori partnerist tulenevad asjaolud
nagu tarnete hilinemine vdi juhtimisvead, vdivad tuua lepingu muudatuse, kuid kuna on PPP

kohaselt ettevdtja kantav risk siis neidki ei kompenseerita ettevotjale.”?

IPPP suhted on seotud lepingu kehtivuse ajal pakutava teenusega, seetodttu peavad IPPP projektid
suutma areneda kooskolas makromajandusliku voi tehnoloogilise keskkonna muutustega ja olema
kooskdlas tildsuse huviga.”® Mdnel muudatusel voib olla avaliku sektori kulude kokkuhoiu efekt.
Naéiteks juhul, kui teatavad teenused vdetakse lepingust vélja voi kui muudatusel on positiivne
moju kiitamise kuludele.” Lihtudes veel IPPP projektide eripdradest nagu lepingu mitmekiimne
aastane kestvus, avaliku ja erasektori vahel jagatavad funktsioonid ja riskid ning {ihise osalusega
ettevotte loomine, siis on IPPP projekti kestvuse jooksul lepingu muutmise vajaduse tekkimise
tdendosus suur. Samas hankelepingute muutmise regulatsioon RHS-is on olnud 14bi aja darmiselt
jdik. Lepingu olulist muutmist késitletakse keelatud tegevusena, mis eeldab uue menetluse
korraldamist. Hankelepingu muutmisel tuleb 1dhtuda alati RHS §-s 123 sitestatud hankelepingu
muutmise lubatavuse alustest. Tulenevalt sellest, et peamiseks IPPP lepingu muutmise
voimaluseks on RHS § 123 Ig 1 p 2 tulenev alus, mis tuleb sdtestada juba hankelepingu koostamise
faasis ehk enne menetluse 10ppu, on aktuaalne antud t66s késitleda ka hankelepingu muutmist,
hoolimata sellest, et lepingu muutmine ise on hankemenetluse jirgne tegevus ja IPPP projekti

hankemenetluse jargseid toiminguid antud t66s kisitleta.

Lepingu muudatus on lubatav tulenevalt RHS § 123 Ig 1: (1) kui muudatus on rahaliselt
viikesemahuline (p 1) ; (2) kui muudatuse alused on lepingus selgesonaliselt ettenidhtud (p 2); (3)

2Hampton, G., Baldwin, A. N., Holt, G. (2012). Project delays and cost: stakeholder perceptions of traditional v. PPP
procurement. Journal of Financial Management of Property and Construction, 17(1), 74
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kui on lisatoode voi teenuste tellimise vajadus samalt lepingu poolelt (p 3); (4) kui muudatuse
vajadus tuleneb ettendgematutest asjaoludest (p 4); (5) kui pakkuja on vaja asendada téielikult voi

osaliselt (p 5 ja 6) vdi; (6) kui muudatus pole oluline (p 7).”

IPPP lepingu puhul on autori hinnangul hetkel kehtivast RHS-ist tulenevalt voimalik lepingu
muudatuse alusena kasutada eelduslikult vaid § 123 Ig 1 p 2 sdtestatud nduet jargides, et muudatuse
alused on lepingus selgesonaliselt ette ndhtud ning mdningatel juhtudel punkti 3 alusel, kui on
lisatodde voi teenuste tellimise vajadus samalt lepingu poolelt. RHS § 123 1g 1 p 2 on koige
laiaulatuslikul alus muudatuste tegemiseks, kuid nduab lepingu osapooltelt detailset ettendgelikust
tulevikus vajaminevate muudatuste kohta. Hinnates IPPP projektide lepingute esialgset
kogumaksumust ja voimalike lisainvesteeringute tegemise vajadust, on maksumust puudutavate
muudatuste tegemine nii, et ei iiletataks 10% teenuste vdi 15% ehitustddde lepingu algsest

maksumusest § 123 Ig 1 p 1 alusel tdendoliselt keeruline.

RHS § 123 1g 1 p 3 rakendamise alus, et majanduslikel vdi tehnilistel pdhjustel tulenevalt teenuste
vOi rajatiste koostoimimise vajadusest pole voOimalik tellida teenuseid voi ehitustdid teiselt
pakkujalt, on IPPP projektide puhul autori arvates tdendoline, kuna niivord insenertehniliselt
keeruliste ja kulukate lepingute puhul on raskesti ettekujutatav tdiendava teenuse voi ehitustdo
tellimine teiselt erasektori partnerilt uue hankemenetluse kdigus. Lisaks tdhendaks see uue PPP
projekti labiviimist, millega IPPP puhul kaasneks ka uue eraettevdtjast partneriga iihise ettevotte

loomine.

RHS § 123 Ig 1 p 4 alusel IPPP lepingu muutmine on voimalik kui nditeks IPPP projektidele
kohaldatavad Gigusaktid (kdesoleval hetkel vaid riigihangete seadus) muutuvad markimisvéarselt
vOi avalikust ja erapartnerist olenemata on oluliselt muutunud IPPP projekti elluviimise
majandustingimused v3i toimub looduskatastroof, sdda vms.”® Sellistest asjaoludest tingitud
lepingu muudatused on riigihangete seaduse poolt lubatud, kuid pannakse tavapidraselt ka
lepingutesse kirja. Tegemist on niivord ddrmuslike muudatuste alustega, et nende tagajirjeks voib
olla lepingu lopetamine. Tegu on harva kasutava alusega lepingu muutmiseks ning kuna see pole
tingitud hankija ega pakkuja vajadusest, ei ole ka tihti kohaldatav muudatuse alusena, olukorras,

kus on vajadus projektiga jitkata.
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RHS § 123 Ig 1 p 2 rakendamiseks peavad olema muutmise alused olemas juba algselt
selgesOnaliselt lepingus sitestatud. Isegi, kui IPPP lepingusse sétestada, et lepingu hinda voib
suurendada teatu asjaoludel kindla aja méodudes voi lepingu tdhtaega pikendada, peavad

satestatud muudatuse alused olema RHS-i pdhimdtetega kooskdlas.

Lepingu pikendamine § 123 1g 1 p 2 alusel lepingus sitestatud selgesonaliste muudatuse alusel
voib muutuda raskendatuks, kuna isegi kui sdtestada lepingusse, et lepingu pikendamise
lubatavuse alused tulenevalt tdiendavat investeeringute tasa teenimise vajadusest siis esineb risk,
mille RHS-i kommenteeritud vidljaande autorid on vélja toonud, et korduvate
investeerimisvOoimaluste tasa teenimiseks lepingu pikendamine votab erasektori partnerilt dra
aririski, mis on peamiseks kontsessioon kriteeriumiks. Sellest tulenevalt voivad ka lepingu
muutmise alused, mis on sitestatud lepingus endas muutuda ebapiisavaks. Siiski antud sitte alusel
lepingu muutmine IPPP-st traditsiooniliseks hankelepinguks pole kuigi tdendoline, sest tdhtaja
saabumise risk on vaid tiks paljudest ning selle erasektorilt kadumine ei tdhenda automaatselt teise

erasektorist partneri kantavate riskide kadumist.

Oluline on jirgida voimalike muudatuste kirjelduste tépsuse astet. Voimalikud muudatused peavad
esialgsetes alusdokumentides ehk lepingus olema ette ndhtud selgete, tdpsete ja iihemdtteliste
labivaatamisklauslitega. Sellistes klauslites mérgitakse voimalike muudatuste voi alternatiivsete
lahenduste ulatus ja olemus ning ka tingimused, mille korral neid vdib kasutada. Nendega ei néhta
ette muudatusi voi alternatiivseid lahendusi, millega muudetakse projekti tildist olemust.’’ Lisaks
peavad muutmissitted olema piisavalt selged, et voimaldada pakkujatel/taotlejatel neid samal
viisil tdlgendada. Kui IPPP kiigus tehtud muudatused ei sisaldu riigihanke alusdokumentides,
seavad need kahtluse alla pakkujate vordse kohtlemise ja ldbipaistvuse pohimdtte.”® Seega tuleks
IPPP lepingusse sitestada néiteks, mis tingimustel on lubatud lepingu pikendada, lepingu raames

pakutavaid teenuseid lisada v0i dra jétta, kasutajatasusid muuta jne.

RHS § 123 1g 1 p 5 ja 6 rakendamine IPPP puhul on ddrmiselt raskesti teostatav kui mitte voimatu
ning tuleks 14bi viia uus hankemenetlus. IPPP puhul luuakse iihise osalusega ariiihing, kuhu kuulub
nii avalikust kui erasektorist partner. Tingimused, sh aktsiondride/osanike omavahelised lepingud,
sellise iihise ettevotte loomiseks radgitaks 14bi hankemenetluse kdigus. Vahetades etapis, kus juba
projekt td0s on, erasektorist partner vilja, on IPPP puhul vdimatu ja tuleb korraldada uus hange,

juhul kui tegemist on tdiesti uue erasektorist partneriga. Hankelepingu pooleks oleva ettevotja

7 Commission of the European Communities, supra nota 20, 13-16
8 1bid.
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restruktureerimine, sealhulgas iile votmine, ihinemine v3i vodrandamine on IPPP projekti puhul
voimalikum. IPPP lepingus on riskide ja vastutuse jaotus ldbi rddgitud menetluse kéigus vastavalt
edukaks osutunud pakkuja soovidele, seetdttu on kaheldav, et vana pakkuja asemele tulev uus
pakkuja on ndus tdpselt samadel tingimustel projekti teostama. Eduka pakkuja asendamine
tdielikult teise ettevotjaga tihendaks, et uueks lepingu pooleks olev ettevotja on ndus votma iile

samad riskid, mis arvestades voimalike ettevotete erinevusi, pole usutav.

Arvestades iilaltooduga leiab autor, et IPPP lepingute muutmiseks sobivad kdige enam t66
koostamise ajal kehtiva riigihangete seaduse § 123 1dike 1 punktides 2 ja 3 toodud lepingu

muutmise alused.

2.4. Eesti PPP projektide statistika Riigihangete Registri kasutamisvoimaluste
raames

Eestis hakati PPP projektidega tegelema alles 2000. aastate alguses. Tallinnas hakati PPP projekte
kavandama 2001. aastal, peamiselt teedeehituse. Viiksemate projektidena realiseeriti 2003. aastal
Haapsalu Linnavalitsus veepark, 2004. aastal rajas Rakvere Linnvalitsus spordikeskuse ja 2006.
aastal rajas Pdrnu Linnvalitsus spordihalli. 2002. aasta kinnitas Tallinna linn eelarvestrateegia
aastateks 2003-2005, pdrast mida kiitis Tallinna Linnavolikogu heaks linna suuremate teede
arendamise kava, kus ndhti konkreetselt kahe suure objekti puhul, Haabersti mitmetasandiline
ristmik ning Reidi tee, rakendamiseks avaliku ja erasektori partnerlust. Rahandusministeerium aga
teatas, et PPP projektid tuleb arvestada linna laenukoormuse sisse ja seega ei ehitanud linn need
PPP projektidena.” Uks esimesi avalikkuse ette joudnud ja enim tihelepanu pilvinud PPP projekt
sOlmiti 2006. aastal Tallinna Linnavalitsuse ja kahe erafirma vahel pealinna iildhariduskoolide
remondiks ja jirgnevaks tehniliseks hooldamiseks. 2011. aastal viidi ldibi Lasnamde
trammiprojekti finantseerimisvoimaluste analiilis, mille tellijaks oli Tallinna Transpordiamet ning
koostajaks AS PricewaterhouseCoopers Advisors ja LAWIN Lepik & Luhaddr Advokaadibiiroo
AS.80 Projekt veel PPP-na toosse ei ole ldinud. Léhiajal ldbiviidud suurematest PPP projektide
menetlustest saab tuua vilja "Suur-Ameerika 1 ehitustodde kontsessioon"  ehk
Justiitsministeeriumi, rahandusministeeriumi, sotsiaalministeeriumi, haridus- ja

teadusministeerium ning majandus- ja kommunikatsiooniministeeriumi hoone ehitamise. Siiski

™ Méeltsemees, S. (2010). PPP projektid regionaalses sotsiaalmajanduslikus arengus. Tallinna Tehnikaiilikool, 18,
576
8 PricewaterhouseCoopers AS, supra nota 10, 7-8
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ikski eelnimetatud projektidest pole olnud IPPP, vaid kontsessioonid. Avaliku arutluse objektiks
PPP projektidest, mis tdendoliselt tulevikus teostatakse, on Muhu-Saaremaa sild/tunnel ja
Helsinki-Tallinna tunnel. Eelnimetatute puhul on vdimalik, et projektid iiritatakse 1dbi viia IPPP-

dena.

PwC on iihes oma analiiiisis vdlja toonud, et pohjus, miks Eestis puudub IPPP projektide
labiviimise praktika, voib olla selles, et teedeehituse IPPP projektide finantseerimise tdhelepanu
on keskendunud pigem EL-i Uhtekuuluvusfondile, kui vajadusele otsida alternatiivseid
rahastamisstruktuure. EL-i Uhtekuuluvusfondi vahendeid ei ole siiani erarahastamisega
kombineeritud, kuid nende potentsiaalset kasutamist kaalutakse tulevaste projektide jaoks.8! Kuna
Eestis pole veel voimalik institutsionaalsete PPP projektide kohta statistikat teha, sest puudub
praktika, tehakse alljargnevalt lilevaade lepinguliste PPP-de ehk kontsessioonide pohjal, tulenevalt
IPPP ja kontsessiooni menetlusliikide kasutamise vOimaluste sarnasustest (tegemist PPP-dega,
mille jaoks on RHS-is loodud paindlikum hankemenetluse regulatsioon). Tuleb arvestada, et RHS-
is sitestatud alused, mil on lubatud menetlus viia libi mitte elektrooniliselt, mistdttu RHR e1 anna
téit iilevaadet kdikide ldbiviidud kontsessioonide kohta. Lisaks, ldhtuvalt kontsessioonlepingute
statistikast ja RHR tehnilistest vOimalustest analiiiisitakse kontsessioonlepingute tehnilist
menetlust RHR-is, et vilja selgitada, kas RHR-is on voimalik 1dbi viia ka IPPP projekti menetlust.
17. aprillist 2014 joustunud uued Euroopa Liidu riigihangete direktiivid ndgid ette tdielikku
tileminekut elektroonilistele riigihangetele (sh dokumentatsioon, teabevahetus, pakkumused) 18.
oktoobrist 2018. Seega tuleks ka IPPP lepingu s0lmimise menetlus 1dbi viia RHR-is ja kuna
riigihangete korraldamine elektrooniliselt on niiid kohustuslik, peab RHR vastama tédpsemalt

RHS-1 menetluslikele noutele.

Selleks, et analiilisida RHR-ist saadavat kontsessioonide statistikat, tuleb selgitada moningaid
RHR-1 tehnilisi voimalusi. Alustades hanke ldabiviimist RHR-is, tuleb hanketeate koostamise
iildandmete jaos tdita kohustuslik lahter ,,hankega kaasneb®, kus on valikud: diinaamilise
hankesiisteemi loomine, hankelepingu sOlmimine, ideekonkursi ~ korraldamine,
kontsessioonlepingu sdlmimine, kvalifitseerimissiisteemi loomine, raamlepingu sdlmimine.
Valides kontsessioonlepingu solmimine saab hankemenetluse liigiks valida vaid kontsessiooni
erimenetlus voi erandi alusel. Valiku "erandi alusel" on autori arvates RHR arendaja mdelnud RHS
kolmandas peatiikis olevat lihthankemenetlust, sotsiaal- ja eriteenuseid ning ideekonkursi. Valiku

"kontsessiooni erimenetlus" all on arendama mdelnud RHS-1 neljandas peatiikis, tdpsemalt § 141

8 PricewaterhouseCoopers. supra nota 9, 43
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16ikest 1 tulenevat hankija diskretsiooni digust kontsessioonlepingu sdlmimisel, mis on eeldatavalt
maksumuselt vordne voi iile riigihanke piirmééra, miirata ise menetluskord. Hankega kaasnevaks
asjaoluks kontsessioonlepingu sdlmimine, millega voimaldatakse vaid kahe hankemenetluse liig

vahel valikut, on RHS § 141 16ikega 1 vastuolus.

Hankija saab kontsessiooni andmisel ka mone teise RHS teises peatiikis nimetatud menetluskorra,
rakendades neljandast peatiikist tulenevaid erisusi.8? Tehniline piiratus, mille tttu hankija saab
valida raamlepingu, hankelepingu vOi kontsessioonlepingu sdlmimise vahel, jadb samuti
arusamatuks, kuna vastavalt RHS § 8 loikele 1 on hankeleping hankija ja ettevotja vahel solmitud
rahaliste huvidega seotud leping, sealhulgas kontsessioonileping, mille esemeks on asjad, teenused
vOi ehitust66d.® Hankeleping on tildnimetus, nii kontsessioonleping kui ka raamleping on
hankelepingud. Selleks, et saaks kasutada IPPP ldbiviimiseks kontsessioonlepingu sdlmimise
menetlust peaks valima hankega kaasnevaks asjaoluks kontsessioonlepingu sOlmimine, kuigi
reaalsuses ei ole tulemuseks kontsessioonlepingu solmimine vaid IPPP lepingu sdlmimine.
Siinkohal tekib kiisimus, kas sdlmitava lepingu sisu mddratleb RHR-i looja kohaselt see, mis
menetlusliiki kasutatakse. See tihendaks, et kontsessioonleping teeb kontsessioonlepinguks mitte
RHS § 131 1g 2 ja 3 nimetatud tunnused, vaid see, et kontsessioonlepingu sdlmimiseks on
kasutatud kontsessioonlepingu sdlmimise menetlust. Selline kisitlus on vastuolus Riigikohtu
lahendites nr 3-3-1-66-10 ja 3-3-1-39-12 viljendatud seisukohtadega ning Riigihangete
Vaidlustuskomisjoni (VAKO) lahendiga 199-17/192855, mis litlevad, et hankelepingu sisu
médratleb selle, mis liiki lepinguga on tegemist ning lepingu sdlmimiseks voib valida erinevaid
menetlusliike. Seega sisult on tegemist siiski IPPP lepinguga, hoolimata sellest, et RHR-is
labiviidava menetluse tulemuseks on méédratud kontsessioonlepingu sdlmimine, kuna lepingu sisu
maédratleb selle, kas tegemist on kontsessiooni voi IPPP-ga. RHR-is tuleks teha tehniline muudatus
IPPP menetluse puhuks, et kontsessiooni erimenetlust ei oleks valikuvdoimalus vaid siis kui
hankega kaasnev asjaolu on kontsessioonlepingu sdlmimine. Kuni pole tehtud RHR-is tehnilist
muudatust ei saa ka pddevat statistikat lepingute kohta. Valides menetlusliigiks vdistleva dialoogi,
konkurentsipohise ldbirddkimistega hankemenetluse voi innovatsioonpartnerluse saab hankega
kaasnevaks asjaoluks panna hankelepingu s6lmimine, kuna IPPP leping on samuti hankeleping

lahtudes RHS § 8 16ikest 1, on RHR-i tehniline lahendus korrektne.

82 \VAKO 199-17/192855
8RTI,01.07.2017, 1
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Kui kontsessioonlepingute statistika tegemiseks otsingu parameetrina panna hanke nimetusse sona
,.kontsessioon* tuleb RHR-is vasteks 3238 hanget. Tuleb meeles pidada, et hanke nimetus on
hankija otsustada ning nimetuse méédramisele pole kehtestatud kriteeriume ning hanke nimetus ei
médra seda, mis liiki hankeleping on sdlmitud, vaid lepingu sisu. Vaadates, mis menetlusliike on
nende hangete puhul kasutatud, ndhtub, et avatud hankemenetlust 173 korral, ehitustoode
kontsessiooni 13 korral, konkurentsipohine ldbirddkimistega hankemenetlust 8 korral,
kontsessiooni erimenetlus 80 korral, lihthanke menetlust 31 korral, lihtsustatud korras teenuste
tellimist 1 korral ja viljakuulutamiseta ldbirddkimistega hankemenetlust 4 korral (lisaks 13
eelteadet). Sellest statistikast jdreldub, et kdige populaarsem menetlusliik vdimalikest
olemasolevatest valikutest on avatud hankemenetlus, seejérel kontsessiooni erimenetlus ning siis
ehitustodde kontsessioon. Valides nendest hangetest, kus nimetuses on "kontsessioon" vélja need,
kus hankija on hanke eesmirgiks méératlenud kontsessioonlepingu sdlmimine, saab tulemuseks
66 hanget. Hankeid, mille menetlusliigiks on RHR-is valitud ehitustddde kontsessioon (enam
sellist menetlusliiki RHR-is hanget alustades valida ei saa) on aastatel 2008-2017 kokku 1885
Hankeid, mille menetlusliigiks on kontsessiooni erimenetlus on 124. Nii kontsessiooni
erimenetluse kui ehitustoode kontsessiooni puhul ei pruugi hanke nimetuses olla sona
“kontsessioon”. Ehitustodde kontsessioonide 18-st on tditmisel 9 ja Iopetatud lepinguta 9.
Erimenetluse kontsessioonide 124-st on alustatud 6, hindamisel 14, tditmisel 81 ja lopetatud
lepinguta 21. Kontsessiooni nimeliste hangete hulgas on sdlmitud lepingute kogumaksumusega
tile 10 mln euro olevaid hankeid 4. 10 kuni 1 mln eurot maksumusega hankeid 47 ja alla 1 min
euro 152. Ulejddnute maksumust ei ole avaldatud. Neli kdige kallimat hanget on Riigi Kinnisvara
Aktsiaseltsi ehitustodde kontsessioonina lédbi viidud ,, Suur-Ameerika 1 ehitust66de kontsessioon®,
mille seisund on tditmisel. Kadrina Vallavalitsuse avatud hankemenetlusena 14bi viidud
,Korraldatud jddtmeveo kontsessiooni andmine Kadrina vallas‘, mille seisund on tditmisel. AS-i
Eesti Raudtee lihthanke menetlusena ldbi viidud ,,Piiriteenuste kontsessiooni andmine®, mille
seisund on teostatud ning SA Tartu Ulikooli Kliinikumi kontsessiooni erimenetlusena libi viidud
»N. Lunini tn 16 Kkinnistule parkimismaja ehitamine ja parkimisteenuse korraldamine

kontsessiooni andmise korras®, mille seisund on tditmisel.

RHS neljanda peatiiki §-des 131-143 mingit tdpsemat menetluskorda ehk kontsessioonilepingute
sOlmimise erikorda sdtestatud pole. RHS § 141 lg 1 annab hankijale oiguse ldhtuda

kontsessioonilepingu sdlmimise menetluse korraldamisel/ldbiviimisel kas konkreetsest, iiksnes

84 2019. aasta augusti seisuga.
8 2019. aasta augusti seisuga.
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selle menetluse jaoks ettendhtud korrast, sel juhul peab hankija peab selle ise vilja to6tama, voi
monest RHS-i teise peatiiki menetluskorrast. Viimasel juhul on hankijal digus valida
kontsessioonilepingu sdlmimise menetluse libiviimiseks ka avatud hankemenetlus, s.t 1dhtuda
RHS teises peatiikis avatud hankemenetlusele sitestatud nduetest, vottes arvesse RHS neljandast
peatiikist tulenevaid erisusi.®6 Kuid teise peatiiki hankemenetluse reeglite tdiemahuline
rakendamine oleks kontsessioonlepingu sdlmimiseks liialt koormav ning ebaefektiivne, mistottu
voimaldavad riigihankedirektiivid nende lepingute sOlmimisel kasutada lihtsustatud
menetluskorda. RHS teises peatiikis hankemenetluse kohta sétestatud menetlusreeglid ei ole
kontsessioonlepingu sdlmimisel automaatselt ja otse kohaldatavad, v.a. iiksikud erandid ning RHS
teise peatiiki sitetest juhindudes muudab hankija nende sétete sisu ja neid tolgendava vaidlustus-
ja kohtupraktika endale siduvaks.8” Vaadates statistikas hangete, kus hankija on nimetusse pannud
sona "kontsessioon", menetlusliike, on autori seisukoht, et hankija eesmirk on olnud RHS-i
peatiikis neli sédtestatud kontsessioonlepingu sélmimine, kuid tundub, et enamus hankijad on
valtinud kontsessioonlepingu sdlmimise menetluse valmimise vdimalust ning valinud
menetlusliigid, mis seavad nii hankijale kui pakkujale mirksa rohkem menetluslike piiranguid.
Tdendoliselt on valitud piiravam menetlusliik, kuna hankija ei tunne ennast kindlalt kasutades
RHS neljandast peatiikist tulenevat kontsessioon. Seda, kas menetluse tulemusena on sdlmitud ka
sisult kontsessioonleping, tuleks iga hanke puhul eraldi analiiiisida. Seega kiesoleva RHR-i
statistika valguses IPPP-d ldbi viies hankijad valiksid tdendoliselt kontsessiooni erimenetluse
asemel mone piiravama menetlusliigi. Autori arvates vOib see olla tingitud asjaolust, et
kontsessiooni erimenetlus ei ole RHS-is hankijatele piisavalt arusaadavalt sétestatud.
Kontsessiooni erimenetlusest sobilikum oleks IPPP puhul konkurentsipdhine ldbirddkimistega
hankemenetlus vO0i  voistlev  dialoog, kuid vaadates nende kasutuste vihesust
kontsessioonlepingute puhul, oleks samuti vaja vélja selgitada, millest tulenevalt hankijad neid ei

kasuta.

Menetlusliikide lai valik hangete puhul, mille nimetuses on "kontsessioon" voib tulla ka asjaolust,
et RHR-i on korduvalt muudetud. 2007. aastal RHS eristas kontsessioonlepingu sdlmimise
menetluses ehitustodde ja teenuste kontsessioonlepingut, ndhes neile ette erinevad
menetlusreeglid. Ehitustodde kontsessioonilepingute sdlmimine ei kohustanud hankijat valima

konkreetset menetlusliiki, kuid teenuste kontsessiooni puhul, mille maksumus oli iile riigihanke

8 VAKO 199-17/192855, p 8
87 Parind, M., Simovart, M. A. supra nota 28, 850-851 ja 913-914

38



piirmddra pidi hankija valima kas avatud vOi viljakuulutamisega ldbirdékimistega
hankemenetluse.®® Hankeid, millega kaasnevaks asjaoluks valiti kontsessioonlepingu sdlmimine
on alates 2017. aastast 101 ja nende koigi nende menetlusliigiks on valitud kontsessiooni
erimenetlus. Seega, kontsessioonlepingu solmimine hankega kaasnevaks asjaoluks valmine,
millega kaasnes menetluseliigina ainult kontsessiooni erimenetlus voi erandi aluse ja ehitustodde
kontsessiooni menetlusliigiks valimise voimaluse kadumine toimusid samal ajal 2017. aastal, kuna
piring ei anna lihtegi kontsessiooni, mille eesmérgiks oleks kontsessioonlepingu sélmimine ja
menetlusliigiks ehitustodode kontsessioon. Seega ndhtub, et Eestis ldbiviidud PPP projektide
(ainsas voimaliku vormina kontsessioon) statistilist {ilevaadet RHR pdhjal on raske anda, kuna
RHR muudatuste tottu, erinevaid otsinguparameetreid (menetlusliik, hankega kaasnevad asjaolud,

hanke nimetus) kasutades, on tulemused erinevad ja raskesti vorreldava.

Rahandusministeeriumi jaoks 2016. aastal 1dbi viidud PricewaterhouseCoopersi PPP raamistiku
kaardistamise uuringus tdid erasektori turuosalised vilja, et tdnasel hetkel takistab PPP projektide
teostamist lihtse ja standardiseeritud Oigusraamistiku puudumine. Riigikontroll leidis oma
aruandes, et kohalikud omavalitsused ei ole tihti avaliku ja erasektori partnerlusele esitatavatest
nduetest teadlikud ega analiiiisi, kas projekti elluviimine koos erapartneriga on kdige otstarbekam.
Erapartneri valimine koostodks ei toimu ldbipaistvalt. Rohkem kui poolte auditeeritud projektide
(kokku auditeeriti 15 PPP projekti) puhul ei saanud kohalikud omavalitsused aru, et tegu on PPP-
dega, millede elluviimisel tuleb arvestada mitme seadusega. Teadmatuse pdhjus on paljuski selles,
et PPP-d reguleerivad digusaktid ei ole iiheselt mdistetavad, PPP teoreetiline késitlus e1 ole selge
ning seesuguseks koostdoks puuduvad vajalikud juhtnoorid.®? Selguse puudumine Gigusaktides
voi sOlmitud lepingu ja sellest tulenevate tagajirgedega hea Onne peale midngimine vdib viia
avalike ja erahuvide olulise riiveni.®® Vaadates statistika pdhjal menetlusliike, mis hankijad on
kasutanud kontsessioonlepingute sdlmimiseks ja tisna markimisvéérset arvu kontsessioonlepingu
sO0lmimiseks labiviidud menetlusi, mis on 10ppenud lepinguta, saab jareldada, et lepingulise PPP
ehk kontsessiooni puhul ei ole hankijad teadlikud nduetest/voimalustest, mida pakub RHR
kontsessioonlepingute sdlmimisel vi hankijad ei saa kontsessioonlepingu mdiste sisust aru ega
julge sellest tulenevalt kasutada kontsessiooni erimenetlust, kuna see pole RHS-ist tulenevalt neile
piisavalt juriidiliselt selgelt lahti kirjutatud. Juhul, kui hankija on nimetanud hanke

kontsessiooniks, kuid pole valinud menetlusliigiks kontsessiooni erimenetlust ega hankega

8 |bid., 915-916

8 PricewaterhouseCoopers AS, supra nota 10, 7-8

% Ginter, C., Parrest, N., Simovart, M. A. (2012). Kontsessiooni vastuoluline regulatsioon Eesti diguses. Juridica, 4,
285
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kaasnevaks asjaoluks kontsessioonlepingu sdlmimist, vaid hankelepingu s6lmimine, nagu RHR
andmetel 202 juhul on tehtud, tekib kahtlus, et reaalselt on 14bi viidud hankemenetlus, mille
tulemusena sdlmitud leping vastab traditsioonilise hankelepingu tunnustele, mitte kontsessiooni.
Piiravama menetlusreeglitega menetlusliigi valikul voib hankija kaotada potentsiaalsed pakkujad,
lisaks aega ja raha menetluses. Eelnimetatud statistika puhul on olnud tegemist vdikesemahuliste
kontsessioonidega, mille korral piiravamate menetlusreeglite kasutamine ei pruugi tuua nii suuri
negatiivseid tagajirgi kui IPPP projektide korral, arvestades eelmistes alapeatiikkides kisitletud
IPPP projektide keerukust.

Arvestades olemasolevaid RHR tehnilisi lahendusi oleks kdesoleval hetkel IPPP ldbiviimine
registris voimalik, kuid statistilist {ilevaadet IPPP projektide kohta ei saaks. IPPP ldbi viies voiks
hankemenetlusega kaasnevaks valida hankelepingu sdlmimine, millega peaks kaasnema vdimalus
valida iikskoik milline hankemenetlus, k.a. kontsessiooni erimenetlus. Sama hankemenetluste
valiku muudatuse peaks tegema ka siis, kui hankega kaasnevaks asjaoluks valitakse
kontsessioonlepingu sOlmimine. Pdrast 2017. aastal toimunud RHR-1 muudatusi on valides
hankega kaasnevaks asjaoluks kontsessioonlepingu sdlmimine voimalik valida vaid kontsessiooni
erimenetluse vo1 erandi alusel, mis on vastuolus RHS-iga. Kuna lepingu sisu mééaratleb, mis
lepinguga on tegu, mitte hankenimetus, menetlusliik vdi hankelepingu nimetus, oleks autori
arvates koige otstarbekam IPPP puhul teha RHR-i hanketeatesse, kuhu hankija saab panna

mirkida, et eduka pakkuja ja hankija vahel luuakse segaosalusega érilihing ehk tegemist on IPPP-

ga.
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3. IPPP PROJEKTIDE MENETLUSLIK REGULATSIOON UK
OIGUSES

IPPP projektid saavutasid iile Euroopa populaarsuse 1980. aastatel tinu UK neoliberalistlikule
liikumisele, mille eesotsas oli Margaret Thatcher.%! UK on PPP kasutamise poolest juhtiv Euroopa

riik. Viimasel sajandil on UK kapitalikulust umbes 12% moodustunud PPP-d.%?

Nagu Eestiski, kui riigiasutus UK-s otsustab anda teenuse osutamise erasektorile, on ta kohustatud
jargima riigihankeid késitlevaid seadusi, isegi kui seda teenust peetakse tildist huvi pakkuvateks. %3
Traditsiooniline hankemenetlus 1dhtub UK-s EL-i riigihangete direktiivist, kuna UK kuulub nagu
Eestigi Euroopa Liitu® ning on riigihangete direktiivist tuleneva regulatsiooni iile votnud
oigusaktidega The Public Contracts Regulations 2015, The Public Contracts (Scotland)
Regulations 2015 ja Public Procurement (Amendments, Repeals and Revocations) Regulations
2016. Kontsessiooni, kui lepingulise PPP, hankemenetlust viiakse 1dbi digusaktide The Concession
Contracts Regulations 2016 ja The Concession Contracts (Scotland) Regulations 2016 alusel,
milledega on UK iile votnud EL kontsessiooni direktiivist tulenevad ndouded. The Concession
Contracts Regulations 2016 kolmanda paragrahvi kohaselt on ehitustodde kontsessioon leping: (a)
rahaliste huvide puhul, mis on kirjalikult solmitud ja mille alusel iiks voi mitu tellijat voi
kommunaalteenuste osutajat usaldavad ehitustoode teostamise ithele voi mitmele ettevotjale, mille
eest tasu maksmine seisneb iiksnes diguses kasutada objekte lepingu alusel voi selles diguses koos
rahalise maksega ning; (b) mis vastab 10ike neli nduetele. Teenuste kontsessioon on leping: (a)
rahaliste huvide puhul, mis on kirjalikult sdlmitud ja mille abil iiks voi mitu tellijat voi
kommunaalteenuste osutajat usaldavad teenuste osutamise ja haldamise (va chitustodde
teostamine) iihele voi mitmele ettevdtjale, kellel on digus osutada lepingu esemeks olevaid
teenuseid voi selles diguses koos tasu saamisega ning; (b) mis vastab 1dike neli nduetele. Loike
neli nduded on jargmised: (a) lepingu sdolmimine hdlmab tegevusriski lileandmist kontsessiooni
saajale ehitustodde voi teenuste osutamisel, risk hdlmab ndudluse ja/voi pakkumise riski ning; (b)
kontsessionddrile iile kantud risk holmab tegelikku kokkupuudet turu ebamugavustega nii, et

kontsessiondiri voimalik eeldatav kahju ei peaks olema nominaalne voi tithine. Neljanda 161ike

% Agyenim-Boateng, C., Stafford, A., Stapleton, P. (2017). The role of structure in manipulating PPP accountability.
Accounting, Auditing & Accountability Journal, 30 (1), 119

% Burger, P., Hawkesworth, I., supra nota 5, 2-5

9 Commission of the European Communities, supra nota 20, 4

% T66 kirjutamise ajal kdivad veel Brexiti labirddkimised. UK EL-ist véljaastumise tihtaeg on edasi liikatud 2020.
aasta jaanuarisse.
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punkti a kohaldamisel loetakse kontsessiondéri riski kandjaks, kui normaalsetes tingimustes ei ole
tagatud, et kontsessioonlepingu esemeks oleva ehitustodde teostamise vOi teenuste osutamise
investeeringud vdi kulutused kaetakse.?® Seega on kontsessiooni ehk lepingulise PPP definitsioon
ja selle labiviimise menetluslik regulatsioon UK diguses sama, mis Eestis, tulenevalt kontsessiooni

direktiivist.

UK-s on PPP-d defineeritud kui véga erinevat tiilipi avaliku ja erasektori koostodvormid, millest
koige levinum on PFI - private finance initiative.®® Tapsema definitsiooni kohaselt on PPP
pikaajaline leping avaliku ja erasektori vahel avalike teenuste osutamiseks, milles erasektoril on
oluline roll avaliku sektori infrastruktuuri rahastamisel, projekteerimisel, ehitamisel ja kéitamisel,
samas kui avaliku sektori iilesanne on seirata ja maksta tasu erasektorist partnerile kogu
lepinguperioodi jooksul.®” PFI ja PPP ei ole siinoniiimid. PPP viitab "hankemenetluste
perekonnale". Seevastu PFI on PPP konkreetne liik, mis seob projekteerimise, ehituse, rahastamise
ja kéitmise tihte lepingusse 1dbi avaliku- ja erasektori tihiselt loodud dritihingu.®® Seega PFI puhul
on tegemist UK institutsionaalse PPP-ga. UK-s puudub IPPP regulatsiooni kdige korgema
oigusakti tasandil, kuid on piisavalt paindlikkust ja kindlust kirjalikus digusloomes ja tavadigusest,

et dra tunda ja lubada IPPP ldbiviimist.%

UK rahandusministeeriumi, mis vastutab riigi rahandus- ja majanduspoliitika véljatodtamise ja
elluviimise eest, mida nimetatakse Riigikassaks (HM Treasury), juurde loodi esimene PPP
to6rihm.1% Riigikassa PPP toorithm 161 ka esimesed juhised PPP koordineerimiseks ja
edendamiseks, millede eesmérk oli muuhulgas PPP hea tava levitamine riiklikul tasandil, tegi
kéttesaadavaks PPP asjatundjad ja ndustas avalikku sektorit PPP eri vormide ja nende etappide
kohta, nagu nditeks esialgne kontseptsioon, kuidas valida erasektorist partner, kuidas riske

paremini jaotada, kuidas lepingutingimusi sitestada ja isegi kuidas EL-i rahastust integreerida.0

% Statutory Instruments 2016 No. 273, Public Procurement, England and Wales, Public Procurement, Northern
Ireland, The Concession Contracts Regulations 2016, p 3

% Agyenim-Boateng, C., Stafford, A., Stapleton, P. supra nota 91, 119

9 Ismail, S. (2014). Driving forces for implementation of public private partnerships (PPP) in Malaysia and a
comparison with the United Kingdom. Journal of Economic and Administrative Sciences. 30 (2), 82-83

% Burger, P., Hawkesworth, I., supra nota 5, 4

% 1hid.

100 Council of Europe, supra nota 7, 55

101 Commission of the European Communities, supra nota 20, 4
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UK IPPP-de esmarahastus tuleb investorite, erasektori omakapitali ja riigi voetud vola kaudu.19?

IPPP kestab tavaliselt 20 kuni 30 aastat.103

Enne hankega alustamist teeb UK avalikust sektorist partner analiiiisi, selleks, et otsustada, kas
projekt teostatakse PPP-na v0i traditsioonilise hankena. Analiiiis tehakse koigile
suuremahulisematele avaliku sektori hangetele. Analiiiisi kdigus tehakse kindlaks, kas tildse voi
milline PPP vorm annab parima hinna ja kvaliteedi suhte ehk kuidas saaks kdige optimaalsemalt
kasutada &ra avalikke ressursse. Selleks on Riigikassa koostanud finantsjuhised riiklike
investeeringute hindamiseks, mida nimetatakse Roheliseks Raamatuks (Green Book), mille alusel
Riigikassa viib ldbi ka PPP projektide tasuvuse analiiiisi enne projektiga alustamist, selle ajal ja
pdrast projekti elluviimist. Roheline Raamat sisaldab ka kiisimustikku, millele vastates saab
analiilisida, kas projekt viia 14bi PPP-na voi traditsioonilise hankemenetlusena. Kiisimused
puudutavad aspekte nagu avaliku sektori vdime oma vajadusi ja tulemusi defineerida ja moota,
riski paiknemine ja juhtimine erasektori poolt, projekti kditamise paindlikkus, projekti rahastamise
voimalused, efektiivsuse saavutamine, omand, erasektori pakutav innovatsioon, lepingu pikkus ja
16ppvéértus, osapoolte stiimulid ja projekti lile kontrolli teostamine, turg, ajagraafik ning oskused
ja ressursid, mida on vaja projekti labiviimiseks.194 Paljudes riikides on traditsioonilised hanked
lihtsalt vaikimisi esmane valik ning see, kas projekt valitakse hoopis PPP projektiks, sdltub

valitsuse kaalutlusdigusest.10

Rohelise Raamatu test hinna ja kvaliteedi suhte maddramiseks, et valida sobivaim PPP vorm,
sisaldab hinna ja kvaliteedi suhte nii kvalitatiivseid, kui ka kvantitatiivseid aspekte. Parim hinna
ja kvaliteedi suhe on optimaalne kombinatsioon kogusest ehk kvantiteedist, kvaliteedist ehk
omadustest ning hinnast, mida oodatakse kogu projekti kestel. Lisaks vOetakse otsuse tegemisel
arvesse valitsuse hinnang.1% Kui projekt otsustatakse teostada IPPP-na viiakse ldbi tdiendav
analiiis, mis vordleb IPPP projekti hankemenetlusega seotud hinna ja kvaliteedi suhet avaliku
sektori vorreldava védrtusega (PSC - public sector comparator)l9” Avaliku sektori vorreldav

vadrtus esitleb juhtumit, mil projekt oleks viidud 14bi traditsioonilise hankemenetlusena.

102 Shi, L., Zhang, L., Onishi, M., Kobayashi, K., Dashuang Dai, D. (2018) Contractual Efficiency of PPP
Infrastructure Projects: An Incomplete Contract Model. Mathematical Problems in Engineering, 1

103 Burger, P., Hawkesworth, I., supra nota 5, 4

104 HM Treasury. The Green Book: Central Government Guidance on Appraisal and Evaluation. 2018, 1-3, 84-85

105 Burger, P., Hawkesworth, I., supra nota 5, 13

106 1hid., 51

107 Villalba-Romero, F., Liyanage, C. (2016). Implications of the use of different payment models: The context of PPP
Road Projects in the UK. International Journal of Managing Projects in Business, 9 (1), 12
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Riigikontroll viib igal aastal ldbi ka umbes 60 hinna ja kvaliteedi jarelanaliilisi, kui projekti on

16ppenud. Need analiiiisid tehakse nii traditsioonilistele hangete kui ka PPP projektidele. 19

2012. aasta detsembris asendati IPPP ehk PFI sarnase, kuid ajakohastatud ldhenemisviisiga PF2 -
Private Finance 2, mille kasutamist ja uuendusi vorreldes PFI-ga kisitletakse dokumendis 4 New
Approach to Public Private Partnerships (edaspidi,, PF2 Policy “). PF2 Policy’s kisitletakse PF2
labiviimiseks omakapitali finantseerimist, tdhusamat projekti elluviimist, paindlikumat teenuse
osutamist kasutajatele, suuremat ldbipaistvust, asjakohasemat riskijaotust poolte vahel, hinna ja
kvaliteedi suhte paremat saavutamist ning laenude kaudu projekti rahastamist. PF2 sisaldab
jargmisi uuendusi vorreldes PFI-ga: (1) tsentraliseeritud ehk kesksete hankijate kasutamine; (2)
maksimaalse hankemenetluse kestvuse vdhendamine 18 kuuni; (3) nduete kehtestamine, kui
valitsus tegutseb vdhemusosalusega investorina; (4) hankemenetluse standardimine; (5)
riskijaotuse muutmine avaliku sektori suunas; (6) lepingudokumentide veelgi suurem
standardimine; (7) ,,pehmete* teenuste (nt koristustodd ja toitlustamine) osutamise eemaldamine
lepingutest ja; (8) erasektori kohustus iga aasta projektiteavet (sh finantsteavet) avaldada.!%® UK-
s oli enne PF2 vdljatootamist IPPP projekti elluviimine ja sellega seotud riskid rohkem erasektori
kanda nagu see on tavapirane IPPP-de puhul, kuid praktika tingis vajaduse anda avalikust sektorist

partnerile juhtivam roll segaosalusega &riithingus ehk ka rohkem riske kanda.!

UK kohalikud omavalitsused soltuvad viaga palju tsentraliseeritult vilja antud madrustest, milledel
on piirkonniti mdningad erinevused.!!! Riigikassa mdjutab tugevalt IPPP lepingusitteid koikjal
Inglismaal ja Walesis ning mdnevdrra vihem Pohja-Iirimaal ja Sotimaa. Kui projekt otsustatakse
pérast Rohelise Raamatu kohast analiiiisi teostada IPPP-na, peavad nii avalikust kui ka erasektorist
partner ldhtuma IPPP lepingute koostamisel ldhtuma IPPP juhistest. Riigiasutused Inglismaal ja
Walesis, sh kohalikud omavalitsused, peavad kasutama standardseid lepingusitteid, mis tulevad
IPPP juhistest. Sitted on kas imperatiivsed ehk tuleb IPPP lepingusse lisada muutmata kujul, voi

dispositiivsed ehk voib kohandada lepingus vastavalt vajadusele.

Esimest IPPP ehk PFI projektide lepingute koostamise juhist nimetati SOPC - Standardisation of
PFI Contracts. SoPC-i tootas 1999. aastal vdlja PUK - Partnerships UK, mis oli avaliku sektori ja

108 Burger, P., Hawkesworth, I. supra nota 5, 34

109 HM Treasury. A New Approach to Public Private Partnerships. 2012, 1-13

110 Henjewele, C., Fewings, P., Rwelamila, P. D. (2013). De-marginalising the public in PPP projects through multi-
stakeholders management. Journal of Financial Management of Property and Construction, 18 (3), 214

111 OECD. Subnational Public-Private Partnerships: Meeting infrastructure challenges. 2018, 86
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erasektori tihise organisatsioon, mis ndustas ja vastutas PFI-de ldbiviimise eest. [IPPP tuge pakkus
UK-s kuni 2010. aastani kolm riikliku tasandi liksust: PUK, eelpool nimetatud Riigikassa PPP
tooriihm ja Riigikassa infrastruktuuri rahastamise iiksus. 2010. aastal need kolm asutust
konsolideeriti ja loodi IUK - Infrastructure UK.1'2 2016. aastal liideti [UK MPA-ga - Major
Projects Authority ning niiiid vastutab IPPP projektide riikliku toe eest IPA - Infrastructure and

Projects Authority, kelle iile teeb jirelvalvet Riigikassa.113

2012. aastal anti vilja seoses PF2 kasutusele votuga, uus lepingute koostamise juhise mustand
Standardisation of PF2 Contracts (edaspidi ,,PF2 Guidance *), mis asendab niitid SoPC-i.114 PF2
Guidance eesmirk on edendada iihist arusaamist peamistest riskidest, mis vdivad PF2 projekti
puhul tekkida, voimaldada hinnakujunduse jirjepidevust sarnastes projektides ja vdhendada
lepingulébirddkimiste aega ja kulusid, voimaldades koigil asjaomastel osapooltel kokku leppida
mitmetes lepingute punktides. PF2 Guidance annab juhised, kuidas PF2 lepinguid koostada ja
ndidis lepingu sdtete sdnastused.!'*®> PF2 Guidance sektorispetsiifilised lepingud, nt tervishoiu ja
haridus sektoris, on Inglismaal ja Walesis kohustuslikud. Sotimaal ja Iirimaal kehtivad lepingud
on kooskolas PF2 Guidance’ga. Hankijatel on mdningane vdimalus individuaalsete lepingute
kohandamiseks vastavalt projekti vajadustele, kuid kdik muudatused tuleb heaks kiita Riigikassa
poolt.11® PF2 Guidance kisitleb jargnevaid teemasid: hankemenetluse ettevalmistamine, pakkujate
valimine, iihise ettevdtte loomine, alltoovotu lepingu sdlmimine, lepingumuudatuste tegemine,
lepingu 16petamine, vara iileandmine, dividendide maksmine jne. Kisitletavate teemade hulka
mahuvad veel vddramatu jou reguleerimine lepingus, vastutus, kindlustused, riskide jagamine,
maksete tegemine, jirelvalve, vaidluste lahendamine, aktsiondride vahelised lepingud, turu-
uuringute ldbiviimine jms.!'” UK-s on enam levinud PPP lepingute vormid, mis sisaldavad
jargmiste lepinguliste funktsioonid lileminekut erasektorile: ehita-kéita-anna iile ehk kontsessioon
(BOT - build operate transfer), ehita-omanda-kéita (BOO - build own operate), ehita-omanda-
kéita-anna tile (BOOT - build own operate transfer) ja projekteeri-ehita-rahasta-kéita-anna tile

(DBFOT - design build finance operate transfer).}18

112 |bid., 86-93

13 United Kingdom Government (2016). Infrastructure and Projects Authority: About Us, Kittesaadav:
https://www.gov.uk/government/organisations/infrastructure-and-projects-authority/about, 10. detsember 2019

14 Infrastucture UK. PF2: A User Guide. 2012, 2

115 HM Treasury. Standardisation of PF2 Contracts. Draft. 2012, 2

116 OECD, supra nota 112, 93

U7 HM Treasury (2012), supra nota 116

118 Almarri, K., Abuhijleh, B. (2017). A qualitative study for developing a framework for implementing public—private
partnerships in developing countries. Journal of Facilities Management, 15 (2), 170-171
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Riigikassa on PF2 hankemenetluses ndinud ette konkreetsed etapid, mis maksimaalselt 18 kuu
jooksul tuleb ldbida, et kiirendada hankemenetlust. Need holmavad néiteks eelteate avaldamist ja
pakkujate kvalifitseerimist enne pakkumise esitamiseks sobiva dokumentatsiooni saatmist.
Labirddkimised on jagatud mitmeks etapiks ning hankija voib edututele pakkujatele maksta
hiivitist pakkumiskulude katteks. Riigikassa on vélja to6tanud ka juhise PF2 Lean Sourcing
procurement guidance tdhusama hankemenetluse ldbiviimiseks.11® Lisaks, juhise Joint Ventures:
a guidance note for public sector bodies forming joint ventures with the private sector
segaosalusega drilthingu loomiseks Oige menetlusliigi valimiseks, avaliku sektori huvide
kaitsmiseks segaosalusega drilihingus, drilihingu kapitali struktureerimiseks, osaluse jagamiseks
jms.120 Riigikassa soovitab IPPP-de projekti menetlusliigiks, mille raames valitakse erasektorist
partner kellega moodustada segaosalusega driiihing ning sdlmida teenuse osutamise hankeleping,
valida konkurentsipohise labirddkimistega hankemenetluse voi vdistleva dialoogi.’?! Nimetatud
hankemenetlused on reguleeritud riigihangete direktiivist iile voetud sétetega digusaktides The
Public Contracts Regulations 2015, The Public Contracts (Scotland) Regulations 2015 ja Public
Procurement (Amendments, Repeals and Revocations) Regulations 2016, mis sitestavad
menetluste regulatsiooni sama moodi kui Eesti riigihangete seaduses. Riigikassa loodud juhendis
Competitive Dialogue in 2008: OGC/HMT Joint Guidance on Using the Procedure tuuakse vilja
aspektid, mida tuleb jilgida valides IPPP projekti menetlusliigiks vdistleva dialoogi. Naiteks, et
kolmandast osapoolest rahastajad tuleks IPPP projekti puhul kaasata juba hankemenetluse

labirddkimiste faasi.1??

Uuringud erinevates riikides on ndidanud, et erasektor peab PPP projektide onnestumiseks
vajalikuks riigipoolset toetust. Riigipoolne toetus peaks holmama jargmist: (a) jaatav poliitika ja
poliitiline ptihendumus PPP projektide suhtes; (b) hdsti vdlja to6tatud PPP regulatsioonid ja
digusaktid ning; (c) PPP tugi (nt PPP iiksused).!?®> UK Riigikassa on lisaks EL-ist iile vdetud
regulatsioonile kehtestanud hulgaliselt juhiseid IPPP-de projektide ldbiviimiseks ja loonud PPP

tugiliksuse, mis néditavad, et on olnud olemas l4bi erinevate valitsuste voimulolekuaja poliitiline

119 HM Treasury (2012), supra nota 110, 41-42

120 HM Treasury. Joint Ventures: a guidance note for public sector bodies forming joint ventures with the private
sector. 2010, 1

121 1bid., 64

122 HM Treasury, Office of Government Commerce. Competitive Dialogue in 2008: OGC/HMT Joint Guidance on
Using the Procedure, 25

123 Soecipto, R. M., Verhoest, K. (2018). Contract stability in European road infrastructure PPPs: how does
governmental PPP support contribute to preventing contract renegotiation? Public Management Rview, 20 (8), 1146
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tugi PPP-de suhtes. Tdnu UK valitsuse poliitilisele toele, PPP tugiliksuse olemasolule ning IPPP
juhistele on UK saanud kdige pikaajalisemaks ja edukamaks IPPP projektide teostajaks Euroopas.

Eestis on Rahandusministeerium pidanud vajalikuks PPP standardprotsessi juurutamist ja
juhendi'?* koostamist ning standardlepingute/-vormide!?® loomist.}26 Seega esineb soov minna
pehmema regulatsiooni kehtestamise teed nagu UK. Autor on seisukohal, et kui tulevikus tekib
plaan luua IPPP-d regulatsioon ka seaduse tasandil, siis tdendoliselt juhtuks see varem kui vastava
EL-i direktiivi loomine, kuna suuremad riigid EL-is, kellel on olemas kehtiv PPP regulatsioon, ei
oleks nous kergekéeliselt siseriikliku toimivat regulatsiooni muutma. Sel juhul tuleks arvestada
voimalusega, et PPP direktiivi kehtestamisel peame enda loodud siseriiklikku PPP digusakti
muutma, mis vOib kaasa tuua probleeme arvestades, et selleks hetkeks on t60s siseriikliku
regulatsiooni alusel loodud IPPP projektid, mis kestavad veel paarkiimmend aastat. Selle
probleemi véltimiseks peaks autori hinnangul PPP direktiiv sisaldama kindlasti ka detailseid
rakendussitteid. Kuni voimaliku PPP direktiivi loomiseni, oleksid Rahandusministeeriumi vélja
tootatud juhendid, nagu UK Riigikassa on loonud, paindlikum lahendus kui seaduste tasandil
regulatsiooni loomine. Juhendi peaks looma esialgu IPPP projektide jaoks, mille raames

teostatakse ehitustdid, kuna IPPP kasutamise vajadus tdstatub enim infrastruktuuri rajamisel.

Naiteks UK-s on IPPP rakendamiseks loodud juhend lihtudes peamiselt ehitustodde IPPP
projektidest. Soltuvalt PPP vormist on kasutusvaldkonnad riigiti erinevad, seetdttu

diferentseeruvad ka regulatsioonid riigi olulisel méaral.?’

Autori arvates voiksid Eestis loodavad juhendid sarnaselt PF2 juhistele sdtestada, milliseid
lepinguvorme on vaja ning mis sétted on IPPP lepingutes dispositiivsed ja mis imperatiivsed.
Samuti voiks olla juhistes, milliseid menetlusliike on IPPP puhul koige otstarbekam kasutada,
nagu UK juhises, kus on sétestatud, et peamine soovitatav menetlusliik on vdistlev dialoog. Nagu
eelmise peatiiki analiiiisist selgus saaks soovitada ka konkurentsipohise vdistleva dialoogi ja

innovatsioonpartnerluse kasutamist. Juhistes peaks sidtestama, mis toimingud tuleb teha enne

124 Egialgne tahtaeg on 2020. aastal.

125 Esialgne soov oli tellida pdhjad 2019. aastal.

126 Karniol, K. (2018, 30. november). Avaliku ja erasektori koostéoprojektide (PPP) raamistikust. Linnade
arendusspetsialistide ndukoda, Tallinn, 9

127 Osei-Kyei, R. Chan, A. P. C. (2015). Review of studies on the Critical Success Factors for Public—Private
Partnership (PPP) projects from 1990 to 2013. International Journal of Project Management, 33 (6), 1336

47



hankemenetluse lidbiviimist, mis ldbirddkimistega hankemenetluses ning millele téhelepanu

pOdrata parast IPPP lepingu sdlmimist ja selle kestvusajal.

Tépsemate juhiste puudumine ldbirdékimistega menetluse kasutamisel voib pohjustada pakkujate
ebavordset kohtlemist ja diskrimineerimist, kuna hankijal on suur kaalutlusdigus.1?® IPPP
projektide puhul peab hankija RHS-ist tulenevalt teadma, mis on ldbirddkimistel lubatud ja mis
mitte. Jérelikult peaks juhendites olema ldbirddkimistega menetlusliigi kasutamisel sdtestatud,
milles ja kuidas on soovitatav ldbirddkida ning vastupidiselt, mis tingimused peaksid olema
avalikust sektorist hankija poolt rangelt piiritletud, selleks, et kdik pakkujad oleks vordselt

koheldud, menetlus oleks ldbipaistev ja konkurentsi tagav.

Eestis on PwC Rahandusministeeriumi jaoks tehtud analiiiisis joudnud jireldusele, et PPP
projektide mahukuse ja keerukus tottu oleks mdistlik nende korraldamine samuti iihe
kompetentsikeskuse kaudu. Vabariigi Valitsus on 30.06.2016 korralduse ‘“Keskse hankija
méidramine valitsusasutustele ja valitsusasutuste hallatavatele Riigiasutustele riigihangete
korraldamiseks” eelndu seletuskirjas markinud, et Rahandusministeeriumi hinnangul voimaldas
nii varasemalt kehtiv RHS kui ka riigihangete direktiivi pdhjal viljatootatud RHS-1 vabatahtlikku
ja kohustuslikku keskset hankimist. Lisaks on riigihangete korraldamise teenuse osutamine
kompetentsikeskuse kaudu olnud pikaajaliseks eesmirgiks.'?® Kompetentsikeskuse nédol koondub
spetsiifiline teadmine iihte asutusse ning seetdttu on tehtavaid vigu tulevikus lihtsam véltida. UK-
s on loodud kesksed hankijad omavalitsusiiksustesse, kes viivad libi PPP projektide
hankemenetlusi paljude hankijate eest. Lisaks on loodud wvalitsuse poolt PPP tugiiiksus, kes
ndustab avalikku ja erasektorit suuremahuliste PPP projektide ldbiviimisel.'®0 Eestis on mitmeid
keskseid hankijaid nagu Registrite ja Infosiisteemide Keskus, Riigi Kaitseinvesteeringute Keskus,
Riigi Kinnisvara AS ja Riigi Tugiteenuste keskus jt, mis on méddratud hankeid l4bi viima kindlatest
valdkondades kindlatele riigiasutuste eest. Ndiiteks, infrastruktuuri ehitamise IPPP projektide
hankemenetlust saaks keskse hankija 14bi viia Riigi Kinnisvara AS. Lisaks kesksete hankijatele
oleks autori hinnangul moeldav IPPP projektide elluviimine hankijate poolt nagu ministeeriumid
ja suuremad riigiasutused, kuna IPPP projektide lepingute koostamine nduab kavandatava
infrastruktuuri-spetsiifilisi juriidilisi ning insenertehnilisi teadmisi. Autori hinnangul on
moeldamatu, et igal kohalikust omavalitsusest hankijal oleks vastavad spetsialistid olemas.

Keskseid hankijad voiks koolitada PPP tugikeskus, kes ndustaks avalikku ja erasektorit PPP

128 Burnett, M., supra nota 47, 64
129 PricewaterhouseCoopers AS, supra nota 10, 9
130 1hid., 14
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projektide elluviimises. Tugikeskuse saaks luua Rahandusministeeriumi juurde, mis oleks ka koige
otstarbekam ldhtudes sellest, et Rahandusministeerium tegeleb riigihangete valdkonnaga.
IImselgelt huvi PPP vastu on erasektori poolt olemas algatatud suuremate projektide néol nagu
Muhu-Saaremaa sild/tunnel ja Helsingi- Tallinna tunnel. PPP kompetentsikeskuse loomine on aga
vaid iiks samm PPP rakendamise suunas. Selleks, et kompetentsikeskus saaks tulemuslikult
projekte ldbi viia, peab esmalt olema regulatsioon, millele PPP projektide ldbiviimisel tugineda.
PPP kasutamise pika praktika ja ldbitodtatud ning sissejuurdunud regulatsiooni tdttu tasub just
UK-d votta IPPP projektide ldbiviimise eeskujuna ning kaaluda nende IPPP d&iguslikust

regulatsioonist juhindumist Eesti siseriikliku PPP regulatsiooni koostamisel.
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KOKKUVOTE

Eestis on ldhiaastatel tekkinud avalikul sektoril vajadus viia ellu finantsiliselt, juriidiliselt ja
insenertehnilist keerukaid ja ajamahukaid ehitusprojekte, millede ehitamise initsiatiiv on tulnud
erasektorilt. Selliste projektide ehitamiseks vajaminev oskusteave ja kapital on olemas erasektoril,
kuid vajadus avalikul sektoril. Seetdttu on kaalutud projekte ldbi viia avaliku ja erasektori
partnerlusena. Avaliku ja erasektori partnerlus ehk PPP on pikaajaline hankemenetluse tulemusena
s0lmitud lepingul pdhinev koostdd avaliku ja erasektori vahel, mille raames erasektor osutab oma
vahenditega avalikku teenust kolmandast isikust kasutajatele, kes vdivad teenuse eest tasuda otse
erasektorile. Teenuse osutamisega kaasnevad riskid on jagatud erasektori ja avaliku sektori vahel
vastavalt sellele, kes riske parmini hallata suudab. Institutsionaalse avaliku ja erasektori
partnerluse ehk IPPP korral luuakse teenuse osutamise lepingu sOlmimise eel ka avaliku ja
erasektori iihise osalusega driiihing, mis tegeleb partnerlusprojekti elluviimisega.
Partnerlusprojektis, mille eesmdrgiks on nditeks infrastruktuuri rajatise ehitamine, ldheb rajatise
omand erasektorilt iile avalikule sektorile lepingu 16ppedes, mil alles avalik sektor tasub rajatise

ehitamise eest.

Maailmas on PPP kasutamine laialt levinud, kuid Eestis PPP projektide praktika puudub, kuna
Oigusloome ei sitesta iiheselt ja arusaadavalt millistest digusaktidest tulenevat regulatsiooni peaks
jargima PPP projektide teostamisel. Riigihangete seadusest ega iihestki teisest kehtivast seadusest
ei tulene PPP ega IPPP definitsiooni. Ainus digusakt, mis kaudselt PPP-d defineerib on
raamatupidamisseaduse alusel antud midruse lisa. Selleks, et avalik sektor saaks teenust osta
erasektorilt, tuleb ldbi viia hankemenetlus, sest erasektorilt teenuse ostmine peab toimuma
labipaistvalt, konkurentsi tagavalt ja ettevotjaid vordselt kohtlevalt. Riigihangete seadusest
tulenevad kolm enim sobivat menetlusliiki, kuna IPPP lepingu sdlmimine nduab lepingupoolte
vahelisi ldbirddkimisi nii keerulistes insenertehnilistes, juriidilistes kui ka finantsilistes aspektides.
Nendeks kolmeks menetlusliigiks on vdistlev dialoog, konkurentsipdhine ldbirddkimistega
hankemenetlus ja innovatsioonpartnerlus. Kdige paindlikum neist on vdistlev dialoog, mille
kasutamist IPPP lepingu s0lmimiseks soosib ka Euroopa Komisjon. Lisaks on riigihangete

seaduses defineeritud kontsessioon, mis vastab lepingulise PPP tunnustele. Kontsessiooni erinevus
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IPPP-st seisneb selles, et koostdo elluviimiseks ei looda avaliku ja erasektori vahel segaosalusega
ariihingut, vaid avalik sektor sd0lmib erasektoriga hankelepingu teenuse ostmiseks nagu
traditsioonilise hanke puhul. Riigihangete seaduses sitestatud kontsessioonlepingu sdlmimise
menetlus voib olla sobilik ka IPPP menetluse ldbiviimiseks, kuid mitte soovitatav, kuna on vihem

paindlik kui voistlev dialoog.

Euroopas on kdige pikaajalisem kogemus PPP projektide ldbiviimisel UK-1. Alates 90ndatest on
UK valitsuse juurde loodud tugiiiksus, mis ndustab avalikku ja erasektorit juriidiliselt ja
finantsiliselt PPP projektide ldbiviimisel. UK-s nimetati institutsionaalset avaliku ja erasektori
partnerlust PFI-ks ja niitid PF2-ks. Lébi aegade eksisteerinud erinevate tugiiiksuste poolt on loodud
juhised, mis sédtestavad kuidas UK-s PPP projekte ldbi viia. Juhised soovitavad IPPP projektide
labiviimiseks kasutada voistlevat dialoogi, mille on UK sarnaselt Eestiga EL direktiividest oma
seadusandlusesse iile votnud. Lisaks on loodud kohustuslikuks jargimiseks juhis, mis sédtestab

dispositiivse ja imperatiivse sOnastuse PPP lepingute jaoks ehk n.6 lepingu pdhjad.

Autori arvates peaks Eestis Rahandusministeerium looma UK niitel juhendid, mis defineeriks
erinevad PPP vormid, milliseid menetluslitke on riigihangete seadusest tulenevalt soovituslik
kasutada, milliseid lepinguid peab sdlmima IPPP loomiseks ning mis neis sétestatud peab olema.
Lisaks enne hankemenetlust ldbiviidavad toimingud ja hankemenetluse ldbirddkimiste vorm.
Rahandusministeeriumi paddevuses on riigihangete valdkond, seetdttu voiks luua PPP tugiiiksuse
Rahandusministeeriumi valitsemisalasse. Tugiiiksus annaks juriidilist ja raamatupidamislikku
ekspertarvamust, nagu UK-s, PPP projektide ldbiviimiseks nii avalikule kui erasektorile. Loodav
tugiiiksus peaks koolitama ka keskseid hankijad, kuna PPP projektide teostamise juriidilisest
keerulisusest tulenevalt pole mdeldav, et igal hankijal Eestis oleks PPP spetsialist. Sellest
tulenevalt peaks PPP projektide hankemenetlusi ldbi viima lisaks suurematele riigiasutustele
kesksed hankijad. Tugiiiksuse loomine peaks toimuma parast PPP regulatsiooni véljatootamist,
kuna regulatsiooni loomine on kiireloomulisem ja selle puudumine, projektide elluviimise
kohapeal, enam raskendav asjaolu, mis voib 16ppeda PPP projekti teostamata jatmisega nagu on
ka varasemalt Eesti suuremate infrastruktuuri projektidega juhtunud. Lisaks on PPP spetsialistide
viarbamine/koolitamine aegandudev. Tuleks teha ka muudatusi Riigihangete Registris, kuna
praegu ei voimalda Riigihangete Register tehnilistest tingimustest tulenevalt saada padevat

statistikat PPP projektide kohta, ent voimaldab siiski IPPP menetlust 1dbi viia.
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Seega, uurimiskiisimustele eeltoodud vastused saades saab viita, et autori piistitatud hiipotees ei
pea paika. Eestis kehtivas riigihangete seaduses on sitestatud menetlusliigid, mis voimaldavad ellu
viia institutsionaalset avaliku ja erasektori partnerlust. Siiski korvutades Eesti olemasolevat
regulatsiooni UK omaga tuleks luua juhised, mis aitavad avalikul ja erasektoril mdsta, mis
tdpsemalt on PPP ja IPPP ning milliseid digusakte tuleks selle ldbiviimiseks jirgida. Kuna antud
to0 piirdus IPPP teostamiseks ldbiviidava hankemenetlusega siis vadriks edasianaliilisimist
hankemenetluse jargne IPPP projekti haldamise diguslik regulatsioon, mis ei puuduta enam niivord
riigihangete seadust, ja mille vurimisvaldkonda jidks ka IPPP projekti nurjumine ning sellega

kaasnevad tagajdrjed avalikule sektorile.
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SUMMARY

IMPLEMENTATION OF THE PUBLIC PROCUREMENT LAW IN ESTABLISHING
INSTITUTIONAL PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP

Maria Veermie

The necessity for ever larger transport infrastructure, such as bridges and tunnels, between the
mainland and the islands, has become more and more urgent in Estonia, but the legislation
needed to carry out large and complex public-private partnership (hereinafter referred to as
“PPP”) projects is currently ambiguous to both the public and private sectors and creates
uncertainty for the future. Proof of this is the recent launch of institutional public-private
partnership (hereinafter referred to as “IPPP”’) projects, which have already failed in the project
preparation phase. The contracting parties do not understand exactly what IPPP is and what
legislation regulates its implementation and to which extent. Consequently, a hypothesis has
been formulated in this paper, according to which the existing procedural regulation under the
Public Procurement Act does not allow the procurement procedure of the IPPP project to be
carried out. The following research questions have been raised to confirm or refute it: (a) What is
the definition of PPP and IPPP within Estonia (does it correspond to a public procurement
instrument), in the legislation of other countries and in the regulations of international
organizations? (b) What are the procedural rules for carrying out IPPP projects in Estonia? (c)
What is the legal framework set by the Great Britain for the performance of the IPPP project

procedures?

In order to confirm or reject the hypothesis, the regulation of international organizations was
analyzed, using a deductive method, then the EU legislation was assessed and lastly the Estonian
legislation, most likely to regulate IPPP projects. In Estonia, this is primarily via the Public
Procurement Act, which transposes the European Parliament and Council Directives governing

public procurement and concessions.
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An analysis of legal scholarly articles and EU and Estonian legislation found PPP to be a long-
term public-private partnership based on a relevant contract consequent to a procurement
process, whereby the private sector, via its own means, provides a public service to consumers

who may pay for such service to the private sector companies.

The risks involved in providing the service are divided between the private sector and the public
sector institutions, according to their capacity to be better able to manage the risks. In the event
of an IPPP, also a joint venture company is being established before the conclusion of a service
provision contract, with a public and private sector involved in the implementation of the
partnership project. There is no legal definition of PPP or IPPP directly set forth in any European
Union or Estonian legislation. The concession regulated at the EU level by the Directive 2014 /
23 / EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 on the award of
concession contracts and by the Estonian Public Procurement Act at the in-state level, has the
characteristics of a PPP but is a contractual and not an institutional PPP. Thus, the
implementation of the IPPP within Estonia is subject to the Public Procurement Act. The analysis
concluded that, under Public Procurement Law, three types of procedures are appropriate for
conducting an IPPP, because the conclusion of an IPPP contract requires negotiation between the
parties, both in complex engineering, legal and financial issues. The three types of procedure are
therefore the competitive dialogue, the competitive negotiated procurement procedure and the
innovation partnership. The most flexible of these is the competitive dialogue, of which
performance is also favoured by the European Commission for the conclusion of the IPPP
contract. In addition, the concession contract awarding procedure is applicable, but not desirable,

as it is less flexible than the competitive dialogue option.

The results of the analysis of Estonian and European Union or EU legislation were compared
with the UK regulation, using a comparative analysis as a research methodology. The UK has
been chosen as the analogue country, since the UK has the longest experience in implementing
IPPP projects in Europe, and has established a regulatory framework and an IPPP institution to
support such projects. In the UK, institutional public-private partnerships are initially referred to
as PFI and currently as PF2. Guidelines have been developed by various support units that have
existed over time, setting out how to conduct PPP projects. These guidelines also recommend the
use of competitive dialogue for PPP projects, which the UK, like Estonia, has transposed from
the EU legislation. In addition, guidelines have been created for mandatory compliance, setting

out the exact and editable wording for PPP contracts, the so-called contract samples. It was
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concluded that in Estonia, too, the Ministry of Finance could create guidelines similarly to the
UK, that would define the different forms of PPP, which types of procedures are recommended
to implement under the Public Procurement Act, which contracts to conclude in order to establish
an [PPP and what should be set out therein. Since the Ministry of Finance is responsible for the
field of the public procurement procedure, a PPP institution, similarly to the UK, could be set up
within the Ministry of Finance and under its governance. The support unit would provide legal
and accounting expertise, similarly to the UK, for any PPP projects in both the public and private

sectors.

Answering the research questions after conducting the analysis, it was concluded that the
hypothesis is not correct. The Estonian Public Procurement Act sets forth the types of procedure
that allow for the implementation of institutional public-private partnerships. However, by
comparing the existing regulation in Estonia with that in the UK, guidelines should be created to
help the public and private sector understand what PPPs are more precisely and what legislation
should be followed to implement them. Since this work was limited to the procurement
procedure for IPPP, the post-procurement legal framework for IPPP project management would
merit further analysis, which no longer concerns public procurement law and which would also

fall within the scope of the IPPP project failure and its consequences for the public sector.
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Lihtlitsents 10puto6 reprodutseerimiseks ja 10putoo iildsusele kittesaadavaks tegemiseks’

Mina Maria Veermée (stinnikuupéev: 13.08.1990 )

1. annan Tallinna Tehnikaiilikoolile tasuta loa (lihtlitsentsi) enda loodud teose
»Riigihangete seaduse rakendamine institutsionaalse avaliku ja erasektori partnerluse loomisel*,

mille juhendaja on Evelin Péarn-Lee,

1.1 reprodutseerimiseks 10putoo sdilitamise ja elektroonse avaldamise eesmérgil, sh TalTechi
raamatukogu digikogusse lisamise eesmirgil kuni autoridiguse kehtivuse téhtaja [0ppemiseni;

1.2 iildsusele kattesaadavaks tegemiseks TalTechi veebikeskkonna kaudu, sealhulgas TalTechi
raamatukogu digikogu kaudu kuni autoridiguse kehtivuse téhtaja 1oppemiseni.

2. Olen teadlik, et kdesoleva lihtlitsentsi punktis 1 nimetatud digused jédvad alles ka autorile.

3. Kinnitan, et lihtlitsentsi andmisega ei rikuta teiste isikute intellektuaalomandi ega
isikuandmete kaitse seadusest ning muudest digusaktidest tulenevaid digusi.

'Lihtlitsents ei kehti juurdepddsupiirangu kehtivuse ajal, vdlja arvatud iilikooli Gigus loputéod
reprodutseerida tiksnes sdilitamise eesmdrgil.
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