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LUHIKOKKUVOTE

Euroopa Liidu direktiivide! ja Riigihangete seaduse? riigihanke korraldamise iildpdhimdtetest
tulenevalt on hankija kohustatud jargima labipaistvust, proportsionaalsust, vordset kohtlemist,
konkurentsi tagamist ning sédstlikust rahaliste vahendite kasutamisel. Riigihangete seaduse
kohaselt vastuvoetamatuks pakkumuseks peetakse pakkumust, mille maksumus on
pohjendamatult madal. PGhjendamatult madalate pakkumuste levinud alternatiivne nimetus on
alapakkumused. Kahtluse tekkimisel peab hankija tuvastama, kas tegemist on alapakkumusega

ning seejérel pdhjendama oma ostust.

Loputdd eesmérgiks on alapakkumuste mdaramise diguslike vahendite olemasalu vdi puudumise
tuvastamine. Autor piiliab vastata kiisimusele, kas ja kuidas saab miératleda alapakkumust. Oma
to0s kasutab autor kvalitatiivset meetodit, Oigusalase teaduskirjanduse ning kohtulahendite
analiiisi, mille abil on joudnud jareldusele, et alapakkumuste puhul on véljakutseks nende

midramine, tuvastamine ja pohjendamine.

Praeguseks on avaldatud mitmed kohtulahendid, millele on hankijatel voimalik oma kaalutlustes
toetuda, kuid oOiguslikult alapakkumuste defineerimise kiisimus jddb praeguseni pédevakorra

punktiks.

Votmesonad: riigithange, pdohjendamatult madala maksumusega pakkumus, alapakkumus,

konkurents, ldbipaistvus, Eesti

! Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL, art 3; Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/24/EL,
art 18; Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/25/EL, art 36

ZRHS RT I, 01.07.2017, 1, § 3

% 1bid, § 115



SISSEJUHATUS

Kéesolevas bakalaureuse t00s uuritakse hankija voimalusi ja voimalike objektiivsete vahendite
olemasolu pohjendamatult madala maksumusega pakkumuse méadramisel Eestis. Euroopa Liidu
(edaspidi EL) direktiivide* (edaspidi direktiiv vdi direktiivid) ja riigihangete seaduse® (edaspdidi
RHS) riigihanke korraldamise {ildpohimotetest tulenevalt on hankija kohustatud jirgima
labipaistvust, proportsionaalsust, vordset kohtlemist, konkurentsi tagamist ning sdéstlikust
rahaliste vahendite kasutamisel. RHSi kohaselt vastuvOetamatuks pakkumuseks peetakse
pakkumust, mille maksumus on pdhjendamatult madal® ning hankijal on kohustus tuvastada, kas

tegemist on alapakkumusega voi mitte.

Vaatamata sellele, et seadusest tulenevalt on hankija kohustus hinnata, kas tegemist on
alapakkumusega vOi mitte, puuduvad mdlemal — nii hankijatel kui ka pakkujatel — piisavad
vahendid hindamaks pakkumuste taset, kuna alapakkumuste mdiste kui selline on méiratlemata.’
2017. aastal® jdustunud RHSiga olid vdetud iile EL direktiivid,® millega on teatud méiral
reguleeritud pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse miiratlemine ehitushangetes,

kuid teiste hangete puhul jdib see jatkuvalt hankija kaaluda.

Direktiivid reguleerivad liikmesriikide hankemenetluste reegleid alates rahvusvahelisest
piirmdérast. Hankemenetluse reeglid piirméarast allapoole reguleerib iga litkmesriik ise. Siiski ei
tdhenda see seda, et alla piirmédra jadvad hanked on EL poolt fookusest vélja jaetud. Labi EL

toimimise lepingu (edaspidi ELTL) reguleerib EL litkmesriikide hankepoliitikat selleks, et tagada

4 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL; Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/24/EL;
Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/25/EL

5> RHS, supra nota 2

6 Ibid, § 115

"Rhode, A. (2019). Public Procurement in the European Union: How Contracting Authorities Can Improve Their
Procurement Performance in Tenders. Wiesbaden: Springer, 83, 194

8 RHS RT I, 13.03.2019, 145

9 2014/23/EL, 2014/24/EL, 2014/25/EL, supra nota 4

O RHS, supranota 8, § 115 1g 2
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siseturu toimimine. See annab litkmesriikidele teatava vabaduse hankemenetluste

rakendamiseks, mille tulemuseks on ,,diinaamiline tdlgendamine riiklikul tasandil*.'?

Diinaamilisele tolgendamisele vaatamata on iildreegel see, et hankija peab olema veendunud, et
alapakkumuse teinud pakkuja suudab hiljem tdita lepingut nduetekohaselt ja kvaliteetselt.
Hankijale lisandub tdiendav kohustus kui avaliku sektori esindajale. Avalikest huvidest 1&htuvalt
peab hankija olema veendunud, et alapakkumuse teinud pakkuja suudab tasuda riiklikke makse
tdiel méédral ning tdhtaegselt. Uurimisprobleemiks nimetab autor pohjendamatult madala
maksumusega pakkumuste médramise vahendite tuvastamist, kus uurimiskiisimuseks on
tuvastada, kas Eesti riigi riigihangetes on vdimalik méératleda pohjendamatult madala
maksumusega pakkumust selliselt, et hankija ja pakkuja mdistavad seda {iheselt ning tagatud on
ka RHS § 3 nimetatud nduete tditmine. Normi muudatus pole vdimalik, kuid kas kohtupraktikast

on voimalik tava vilja kujundada?

Autor kasutab kvalitatiivset meetodit. Loputdd kdigus uurib autor alapakkumuste tuvastamise
protsessi ldbi juhtumiuuringu. Autor kasutab diguse tdlgendamiseks iildtunnustatud meetodeid:

grammatilist, ajaloolilist, teleoloogilist ning slistemaatilist.

To6o6 kirjutamisel ldhtub autor diguskirjanduses tunnustatud autorite poolt (Arrowsmith, Bovis,
Graells, Qlykke, Trepte jt) kirjutatud teostest, digusartiklitest, Euroopa Komisjoni juhenditest ja
mitmetest nii EL kui ka Eesti kohtulahendeist.

Esimeses peatiikis on analiilisitud pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse olemust,
vOimalike esitamise pohjuseid ning alapakkumuse regulatsioone. Peatiiki eesmirk on
alapakkumuste teemat puudutav pohjalik iilevaade. Teine peatiikk késitleb alapakkumustega
seotud kohtulahendeid. Loputod teine peatiikk on oluline autori t60s tehtud jérelduste osas.
Kolmandas peatiikis on lihikokkuvote pakkumuste madala maksumuse voOimalikest

tuvastamismeetoditest ja abivahenditest.

11 Euroopa Liidu toimimise leping, art 3, 5
12 Treumer, S. (2011). Enforcement of the EU Public Procurement Rules. Copenhagen: DJ@F Publishing, 18
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1. POHJENDAMATULT MADALA MAKSUMUSE ERINEVAD
ASPEKTID

EL liikmesriigid on kohustatud jargima liidu eesmérke, toimimise printsiipe ja digusakte. Sellest
lahtuvalt on Eesti digusaktid viidud kooskdlla ELis kehtivate digusaktidega ning liikmesriigi

digusaktide tdlgendamisel tuleb meeles pidada EL digusruumi iilimuslikkust ja primaarsust.™®

Nii EL kauba vaba liikkumise ja konkurentsi tagamiseks, kui ka riigihangete korraldamiseks
moeldud odigusruum, suunavad litkmesriike kasutama suuremaid vdimalusi majanduse
edendamiseks. Samal seisukohal on mitmed autorid. '* Muuhulgas kohaldatakse ELTLi
pohimotteid isegi siis, kui iikski teine diguslik alus seda ei tee.!® Liidu toimimise viltel on olnud
mairgata, et selline seos digusruumis on itha rohkem pdimumas ning eesmirgipdhiselt toetamas
majandusniitajate kasvu, nii liikmesriikide siseselt, kui ka piiriiileselt. ® See kajastub ka
kirjanduses, mida on juba 2007. aastal tiheldanud Nottinghami {ilikooli riigihangete uurimisriihma
(PPRG) vanemteadur ning PPRG korruptsiooni ja riigihangete iiksuse juhataja Peter Trepte.’
Kolmteist aastat tagasi ilmunud raamatus on mirgitud, et riigihangete osas puuduvad
litkkmesriikidel {iihtsed reeglid. Tédnaseks on direktiivid {ile vdetud ja digusalast praktikat on

tihtlustatud, mis ei tdhenda, et pdimumise protsess on 10ppenud vai tdies ulatuses ellu viidud.

ELTL artikli 119 kohaselt majanduspoliitika ,korraldatakse kooskdlas vabal konkurentsil
pdhineva avatud turumajanduse pdhimdttega®.’® Direktiivi 2014/25/EL artikli 36 ja direktiivi
2014/24/EL artikli 18 iildpohimdtete kohaselt: ,,hankijad kohtlevad ettevotjaid vordselt ja
mittediskrimineerivalt ning tegutsevad ldbipaistvalt ja proportsionaalselt®. Lébipaistvuse ndue on

riigihangete aluspdhimdte, mis omakorda seob hankijaid vordse kohtlemise pohimottega, kus

13 Laffranque, J. (2015). Euroopa Liidu digussiisteem Eesti 6iguses. Tallinn: Juura

14 Nt Gerber, D. J. (1998). Law and Competition in Twentieth Century Europe: Protecting Prometheus. Oxford:
Oxford University Press; Chirita, A. D. (2014). International & Comparative Law Quarterly. Cambridge: Cambridge
University Press

15 Kohtuotsus, 7.12.2000, Telaustria and Telefonadress, C-324/98, EU:C:2000:669

16 Schebesta, H. (2016). Damages in EU Public Procurement Law. Swetzerland: Springer, 13-14

" Trepte, P. (2007). Public Procurement in the EU: A Practioner's Guide. Oxford: Oxford University Press, Preface
viii

8 ELTL, supra nota 11



kdigile pakkujatele antakse vordsed voimalused.?® Direktiivi 2014/24/EL artikli 69 kohaselt
avaliku sektori hankijal tuleb paluda ,,ettevotjatel selgitada pakkumuses esitatud hindu voi kulusid,
kui pakkumused tunduvad olevat asjaomaste -echitustoode, asjade vOi teenuste kohta

pohjendamatult madala maksumusega®. Samu pohimodtteid sdtestavad ka RHS paragrahvid 3 ja

115.

Konkurentsipoliitika keskendub suuresti ettevotjate- ja turukéitumisele, voitlusele kartellide vastu
kuid jdtab avaliku sektori fookusest vélja (vélja arvatud riigiabi kiisimustes). Samas riigihangete
poliitika suunab era- ja avaliku sektorit koosmdjule ja koostddle. Ajalooliselt on konkurentsidigus
ja riigihangete regulatsioonid ning poliitika pdimunud ja omavahel seotud.?® Sellegipoolest
konkurentsi- ja riigihangete keskkonna ning poliitika koosmojul on autori hinnangul veel

arenguruumi, seda just alapakkumuste hindamisel ja médaramisel.

Direktiiv sidtestab pakkumuste hindamist ldhtuvalt vordsest kohtlemisest ning kohustavab

t. 21

hankijaid méiirama matemaatilist valemi Muuhulgas on direktiivis vélja toodud iildised

1.2 Direktiivi sissejuhatavas osas on

pohimotted pakkumuste hindamise kriteeriumide madramise
hindamiskriteeriumite aspekt vdimalikult laialt lahti kirjeldatud, mis annab nii hankijatele kui ka

pakkujatele suunise soodsaima pakkumuse tuvastamiseks.

Alapakkumuste hindamise osas on digusaktides juhiseid suhteliselt vihe. Hindamiskriteeriumite
kehtestamist puudutavad sétted tagavad konkurentsil pohineva, ldbipaistva ja vordse kohtlemise,
kuid ei anna juhiseid millist pakkumust peaks pidama pohjendamatult madalaks. Seadustes ei leidu
vastavaid sitteid, méidratud valemeid vdi muid juhendeid alapakkumuste defineerimiseks.?® Seda
moistet ei ole ka kohtusiisteem iiksikasjalikult tdlgendanud ning alapakkumuse puhul on pigem

tegemist nn ,,madalaima alampiiriga®, ehk ,,Jower bottom limit*. 24

19 Simovart, M. A., Parrest, N. (2018). Pohimdttest lex specialis derogat legi generali riigihankediguse néitel. Juridica,
4, 228; Minumets, D (2016). Ettevotja seisundit kirjeldavate dokumentide kohta selgituste ndudmine
riigihankemenetluses. Juridica, 1, 13

20 Qjasalu, T. (2007). Euroopa Uhenduse riigihankedigus. Konkurentsi tagamise pdhimdte. Juridica, 8, 564; Saar, K.
(2014). Kas Eesti riigihangete reeglid pdhjustavad konkurentsimoonutusi? Juridica, 6, 423

21 2014/24/EL, supranota 4, art 35 p 6

22 |bid, art 67 p 4-5

23 Arrowsmith, S. (2014). The Law of Public and Utilities Procurement: Regulation in the EU and UK. Volume 1.
Third Edition. London: Sweet & Maxwell; Abnormally Low Tenders. (2016). Public Procurement Brief, SIGMA, 35,
2. Kittesaadav: http://www.sigmaweb.org/publications/Public-Procurement-Policy-Brief-35-200117.pdf, 5.11.2019
24 Bovis, C. (2007). EU Public Procurement Law. Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 68
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http://www.sigmaweb.org/publications/Public-Procurement-Policy-Brief-35-200117.pdf

Alapakkumuste aspektideks voib pidada suhtelist osakaalu pakkumuste vordlemisel hinnataseme
osas, turu seisu, pakkuja drimudelit, hankes osalemise eesmirki, tehnilise kirjelduse vaegsust,
pakkuja oskust riigihanke alusdokumente tervikpildina lugeda, monede pakkujate kdrgema

hinnaga pakkumuse esitamist jne. Neid aspekte analiilisib autor jargmistes t606 punktides.

Konkurentsi soodustavat ldhenemisviisi riigihankesiisteemi kujundamisel on véljendatud
Direktiivi 2014/24/EL artikli 18 1dikes 1, mille kohaselt riigihanke kavandamisel ei tohi ldhtuda
eesmargist konkurentsi kunstlikult piirata. Riigiasutuste otsused raha kulutamise ja lepingute
s0lmimise kohta on reguleeritud siseriiklikul ja rahvusvahelisel tasandil eeskirjadega. Samas
ilmneb konkurentsi ja iihiskondlike eesmérkide tagamise vahel teatud vastuolu. Selle pohjuseid
riigihangetel vOib vdhemalt osaliselt seostada EL riigihankeid kisitlevate digusaktide piiratud

kohaldamisalaga.?®

1.1. Pohjendamatult madala maksumuse esitamise pohjused

Ebaharilikult madal pakkumus tekitab kahtluse, kas lepingu tditja suudab jargida hankelepingus
madratletud tingimusi. Kahtlust tekitanud alapakkumus viitab sellele, et lepingu tditmata jatmise
oht vdib realiseeruda. Sellisel juhul tuleb arvestada mitme erineva riskiga lepingu tditmise ajal:

- lepingupartner ei pruugi lepingunduet ega tingimusi téita;

- teenuse voi kauba kvaliteet voib osutuda eeldatust madalamaks;

- lepingu tditja vaib kiisida lisamaksu teenuse ja/voi kauba eest;

- madalat hinda pakkunud partner voib sattuda finantsraskustesse, milletulemusel 15petab

tegevuse ning leping jaab tditmata.

Nimetatud riskide maandamiseks on hankijale antud seadusega Oigus hinnata, kas tegemist on
alapakkumusega ning pdhjendatud alusel pakkumus tagasi liikata. See kehtib ildjuhul siis, kui
lepingu tiitmata jitmise oht on méirkimisviirne.?® V&ib siiski esineda juhtumeid, kus viga madala
maksumusega pakkumuse korral see nii ei ole. Alapakkumuse ilmnemisel saab pakkuja
pohjendada esitatud erakordselt soodsaid tingimusi teatud asjaoludel nagu:

- pakkuja tohusus (madalad kulud, uued meetodid voi tooted);

%5 Arrowsmith, S., Kunzik, P. (2009). Social environmental policies in EU procurement law: new directives and new
directions. Cambridge: Cambridge University Press, 192
% Ibid, 92



- pakkuja kavatseb teha t66d odavamalt, et kasutada dra vaba tootmisvdimalust ja/voi
sdilitada t66joudu;
- pakkuja suudab tarnida odavalt, kuna tal on vdimalus saada riigiabi.?’

Nimetatud asjaolud on reguleeritud digusaktidega EL tasandil?®

ning on siseriiklikult {ile voetud.
Samas voivad ettevotluses esineda ka muud pohjused, mida riigihangete valdkond ei reguleeri.
Alapakkumused, kui ebaproportsionaalsed pakkumused, on kasumi taseme saavutamiseks liiga
madalad ning neid ei saa seletada uute meetoditega, valitud tehniliste lahendustega ega teenuse
originaalsusega, samuti ka t66jou voi muude pakkuja poolt pakutavate soodsate tingimustega.
Alapakkumuse esitanud pakkujal saab olla mitmeid erinevaid pohjuseid. Niiteks pakkujal voib
olla hidasti lepingut vaja ja isegi kui see vdib osutuda kahjumlikuks, on see maine rajamiseks voi
kogemuse saamiseks vadrtuslikum. Voimalikuks pohjuseks voib olla ka pakkuja puudulik
hangetes osalemise kogemus v3i valesti hinnatud kulu ja tulu suhe. Samuti on alapakkumuse
esitamisega voOimalik konkurendi véljatdrjumine vOi ettevOtte positsiooni kaitsmine turul.
V&imalik pdhjus vaib olla soov siseneda uuele turule.?® Alapakkumuse esitamisel ei saa vilistada

ka hankija puudulikult kirjutatud hankelepingu eseme kirjeldust.

Pakkumuste maksumuste vordlemisel vdivad esineda ka pakkumuste kuntslikult kujunenud
hinnavahed, kus korgemat hinda pakkunul on arvestatud sisse kahe voi kolmekordne tulu saamine
vorreldes teadaoleva turu keskmisega. Viga korged maksumused, mis ei eelda enampakkumise
voitu, voivad olla tehtud erinevatel pohjustel:
- pakkujal voib olla lepingu vastu vihene huvi voi puuduvad ressursid ja oskused sobiva
pakkumise nduetekohaseks esitamiseks;

- voi ta voib lihtsalt teha pakkumuse, et tulevastes menetlustes arvestada saadud andmeid.

Vaieldamatult on alapakkumuste hindamisel tihe seos konkurentsidiguse normidega — nii
riigisiseselt kui ka EL normidega laiemalt. Uhelt poolt rikub alapakkumuse esitamine teatud viisil
konkurentsi norme ja seega peab hankija kaaluma pakkumuse tagasiliikkamist. Teisalt
konkurentsidiguse normide toetamine voib eksimuse korral tdhendada RHSis sétestatud

kokkuhoiu ja riigiraha kasutamise saistlikuse tagamise vastuolu. 3° Alapakkumuste vilja

2" RHS, supranota 8, § 1151g 7

28 2014/24/EL, supra nota 4, art 69; 2014/25/EL, supra nota 4, art 84

2 Graells, A. S. (2011). Public Procurement and the EU Competition Rules. Oxford: Hart Publishing, 361

% Kuusmann, T. (2019). Riigihankedirektiivide piirmadradest viiksema maksumusega riigihanked Euroopa Liidu
diguses. Juridica, 4, 271
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selgitamisega kaasneb ka hankeprotsessi pikenemine, kus hankijate otsustusprotsess hdlmab
uurimust, kas konkreetsele pakkujale on antud riigi toetust ja kas toetus on olnud seaduslik, kas
pakkujal on pohjendatud alus vastava hinna pakkumiseks, pakkujalt selgituste kiisimine jms.
Sellest koigest tulenevalt on tdendoline, et enne konkreetse hanke 16puleviimist otsuse votmine

eduka pakkuja suhtes viibib.?!

1.2. Pohjendamatult madala maksumuse regulatsioon Euroopa Liidu ja EV
oiguses

Pohjendamatult madala maksumusega pakkumuste hindamiseks ldhtuvad hankijad Euroopa Liidu
direktiividest 2014/24/EL (riigihangete direktiiv, artikkel 69), 2014/25/EL (vorgustiku sektori
hankeprotsessi reguleeriv direktiiv, artikkel 84) ja direktiivi 2009/81/EL (kaitse- ja
julgeolekuvaldkonnas hankeprotsessi reguleeriv direktiiv, artikkel 49). Kontsessioonilepingu
s0lmimiseks hankeprotsessi reguleeriv direktiiv 2014/23/EL pdhjendamatult madalat maksumust
reguleerivaid sitteid ei sisalda.®? Eestis on kogu riigihankeid puudutav reeglistik toodud iihes

digusaktis ja selleks on RHS.3

Niitidseks kehtetute direktiivide (2004/17/EL ja 2004/18/EL) ja kuni 2017. aastani kehtinud RHS
kohaselt (RHS § 48 Ig 3) ei olnud hankijal kohustust® alapakkumust tagasi liikata. Oluline on
siinkohal mérkida ka seda, et kuni 2017. aastani kehtinud RHS reguleeris pohjendamatult madala
maksumuse hindamist ainult 1ibi hankelepingu eeldatava maksumuse. % Raamlepingu
sOlmimiseks korraldatud hankemenetluste puhul oli alapakkumusi puudutav argumentatioon
raskendatud, kuna hinnatavaks néitajaks on tavapdraselt tihikuhind ning hankelepingu eeldatav
maksumus on indikatiivne. Alates 2014. aastast vastu voetud direktiivide tulemusel on ka Eestis
hakkanud kehtima uus RHS, mille kohaselt pohjendamatult madalate maksumustega pakkumuste

kiisimus on késitletud laiemalt ning ehitushangete puhul ka rangemalt.

31 Sanches-Graells, A. (2016). Truly Competitive Public Procurement as a Europe 2020 Lever: What Role for the
Principle of Competition in Moderating Horizontal Policies? European Public Law, Volume 22, Issue 2, 385

32 Parind, M., Simovart A. M., (2019). Riigihangete seadus. Kommenteeritud viiliaanne. Tallinn: Juura, 740

33 Simovart, Parrest (2018), supra nota 19, 223-233

34 Trepte (2007), supra nota 17, 452

% Viljaots, T. (2013). Pdhjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. Juridica, 9, 650
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Direktiivi eelndu artikli 69 1d6ike 1 kohaselt oli hankijale pandud kohustus kiisida selgitusi
pakkumuse kohta, mis tiheagselt:
- jaab teiste esitatud pakkumuste keskmisest maksumusest rohkem kui 50% madalamaks;
- jadb paremuselt teisest pakkumusest rohkem kui 20% madalamaks tingimusel, et
hankemenetluses on esitatud vihemalt viis pakkumust.*®
Kehtivas direktiivis need sétted puuduvad ning artikkel 69 késitleb iildiseid aspekte ebaharilikult

madala hinnaga pakkumuste osas.%’

Enne direktiivi jdustumist avaldas iihe artikli autor® arvamust, et alapakkumuste tuvastamisel on
kontrollimise kohustus vajalik digusaktide tasandil ning direktiivide jOustumisel arvamuse
kirjutanud teise artikli autor®® on seisukohal, et olenemata sellest, et sitted jiid direktiivist vilja,
saavad hankijad neid siiski kasutada oma hangete ldbiviimisel. Kdesoleva t66 autor on ndus
Oiguskirjanduse autoritega selles osas, et nii hankijatele kui ka pakkujatele on vajalikud selgemad

juhtnodrid millele toetuda pdohjendamatult madala maksumusega pakkumuse kahtluse korral.

Alapakkumusi puudutavaid selgitusi saab leida Euroopa Komisjoni teabevahetusest*’ (mh ka
poliitilistest prioriteetidest), EL kohtupraktikast ** ning odigusaktidest mida voib liigitada
konkurentsi institutsiooni alla*? (inglise keeles competition as an institution) — Euroopa Liidu

lepingu konsolideeritud versioon, Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioon.

Riigihanget 14bi viinud avaliku sektori hankija voib pakkumuse tagasi liikata iiksnes siis, kui
esitatud tdendid ei selgita rahuldaval méadral viljapakutud madalat hinda voi kulusid, vottes
arvesse seadusega lubatud elemente ja igustusi.*® Hankijal puudub kaalutlusdigus juhul, kui
hankija tuvastab rikkumisi kehtivate keskkonna-, sotsiaal- voi t663diguse valdkonda reguleerivate

sdtete osas.**

% 1bid, 650

37 @lykke, G. S. (2016). The provision of abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? In: G. S. @lykke,
A. S. Graells (Eds.), Reformation or Deformation of the EU Public Procurement Rules. (146-169). Cheltenham:
Edward Elgar Publishing, 149; Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 740; Matteus, K. (2016). Pohjendamatult
madala maksumusega pakkumus. Kohtupraktika analiiiis. Juridica, 1, 42

38 Viljaots (2013), supra nota 35, 650

39 Matteus (2016), supra nota 37, 42

40 Sanches-Graells (2016), supra nota 31, 378

41 Ibid, 379

42 |bid, 382; Cruz, J. B. (2002). Between Competition and Free Movement: The Economic Constitutional Law of the
European Community. Oxford: Hart Publishing, 69-72

4 Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 748

4 Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 755
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Kokkuvotvalt saab oOelda, et alapakkumuste hindamisel tuleb ldhtuda nii riigihankedigust
reguleerivatest oigusaktidest kui ka ELis kehtivatest aluslepingutest, poliitilistest prioriteetidest

ning iildisest kohtu praktikast.

1.3. Puudulikult koostatud riigihanke dokumendid

Alapakkumuse esitamise {iheks pohjuseks vo&ib olla puudulikult koostatud riigihanke
alusdokumentide lepingu ese, ehk tehniline kirjeldus. Tulenevalt direktiivi (2014/24/EL, artikkel
42) ja RHS sitetest (§ 88 10ige 7) peab hankija tehnilise kirjelduse koostamisel arvestama, et see
tagaks ettevotjatele vordsed tingimused ega tekitaks pdhjendamatuid takistusi konkurentsile.

Tehniline kirjeldus peab olema selge ja arusaadav.

Esitatud alapakkumus vdib olla indikaatoriks tehnilise kirjelduse puuduliku koostamise kohta,
mille tagajirjel on voimalik vale hinnataseme madramine. See voib olla tingitud sellest, et pakkujal
ei olnud piisavat informatsiooni, et tehnilisest kirjeldusest digesti aru saada voi ka sellest, et
hankelepingu eseme kirjeldus oli valesti koostatud.*® Puudulikult vdi valesti kirjeldatud lepingu
eseme puhul kannavad riski médlemad pooled*® — nii pakkuja kui hankija. Pakkujal vdib vale
hinnakujundamisega tekkida majanduslik kahju ning hankijal on lepingu mittenduetekohase
tiditmise voOi tditmata jatmise risk. Tuginedes kohtupraktikale saab véita, et puudulikult koostatud
tehnilise kirjelduse korral kandub suurem hoolsuskohustus pakkujale.*’ Alates 2017. aastast
kehtima hakanud RHS puhul on hoolsuskohustus pakkujal veelgi suurem ja pakkuja kannab

vastutust ka esitatud dokumentide sisu iile (nt hankepassi korrapérane tiitmine*®).

Puudulike voi vigaste riigihanke alusdokumentide puhul on oluline roll pakkujal. Hankija vea

mirkamata jitmine toob kaasa olukorra, kus pakkuja on aktsepteerinud hankija hooletut

4 European Commission (2015). Public Procurement Guidance for Practitioners. Luxembourg: Publications Office
of the European Union. Kaittesaadav:
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/publications/guidelines/2015/public-procurement-guidance-for-
practitioners, 10. veebruar 2020.

4 Rahandusministeerium (2017). Kontrollakt, 21.04.2017, nr 12.2-4/11 riigihangete teostamise kontrollimise kohta
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeeriumis, 6

47 VaKoo 80-15/160904, p 11.4; VaKoo 64-15/158120, p 13.4

48 RKHKo 3-19-1501, p 4-6
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kiitumist*®. Samal ajal on hoolsuskohustus ka hankijal. Puudulikult koostatud dokumentide puhul
seab hankija kahtluse alla hankelepingu tditmise ning rikub talle, kui avaliku sektori esindajale,
antud raha sddstliku ja otstarbeka kasutamise kohustust (RHS § 3 punkt 5). Mdlemad pooled
peavad jilgima ka voladigusseadusest (VOS) tulenevaid printsiipe ning hea usu pshimdtet. Hea
usu pohimodte diguse normina on voladiguse kdige kdorgem norm. Heas usus kditumisena on

nimetatud muuhulgas koostd6d ja teise poole huvidega arvestamist.>

Kokkuvdtvalt saab maérkida, et riigihanke alusdokumentide koostamisel puudulikult voi vigaselt
koostatud hankelepingu eseme puhul tuleb olla hoolas hankijal ning vigade ja vaegkirjelduste
tuvastamisel ning nendest teavitamisel.pakkujal. Hankijate ja pakkujate vaheline suhtlus on edu
jaoks iilioluline ning tdstab nende rollide mdistmise kdrgemale tasemele. Kui suhtluse vdirtus on
osapoolte iihine tulemus, hoolib iga osaleja teiste vdimalike osalejate kiitumisest.>! Autor ndustub
kirjanduses margituga. Mdlema poole hoolsuskohustus ja heas usus kditmine on alapakkumuse

esitamise valitimise iiks voimalustest.

1.4. Pakkuja teadlikkuse puudumine

To0 alapeatiikis 1.3. on toodud vélja puudulikult kirjutatud riigihanke tehnilise kirjelduse kiisimus
kui iiks alapakkumuse esitamise pohjustest. Puuduliku tehnilise kirjelduse ja pakkuja hoolsuse

teema on moningal mééral seotud ka pakkuja teadlikkuse puudumisega.

Mitmed riigihankeid ja konkurentsidigust puudutavad allikad rddgivad hankijate teadlikkuse
tostmisest ja selle olulisusest. Kasvav teadlikkus konkurentsidiguse kiisimustes, riigihangetes ja
iildises praktikas on oluline diglase konkurentsi saavutamisel.®? Konkurentsidiguse rikkumise
kahtluse korral aitaks teavitus suureandada teadlikkust vdimalikest rikkumistest.>® Riigihangete
tildreeglid on kujundatud siseriiklike meetmetega (inglise keeles national policy measures) mis

voivad ildisemalt tdsta teadlikkust riigihangete eesmirkidest, kohustustest, aruandlusest ja

49 Simovart, M. A. (2010). Lepinguvabaduse piirid riigihankes: Euroopa Liidu hankediguse mdju Eesti eradigusele.
Doktoritoo. Tartu Ulikool, Ik 53

S0 varul, P., Kull. 1., Kdve, V., Kéerdi, M. (2007). Véladigusseadus 1. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura, 25;
Kull, 1. (1999). Lepingudigus 1. Tallinn: Juura

51 Jullien, B. (2006). Pricing and other business strategies for e-procurement platforms. In: Dimitri, N., Dini, F., Piga,
G. (Eds.), Handbook of Procurement (249-266). Cambridge: Cambridge University Press, 250

52 Graells (2011), supra nota 29, 221

% bid, 381
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hangete kontrollist. ®* Kasvav teadlikkus negatiivsetest mdjudest ja teadlikkus hanke
tulemuslikkuse néitajate olulisusest joudluse juhtimisel ning iildiselt hangete juhtimisel on oluline
osa, millele riigihanke eeskirjad ja praktika vdivad kaasa aidata.>® Autori hinnangul v&ivad kdik
need tegevused aidata pakkujate teadlikkuse tdstmist, kui infot jagatakse riiklikul tasandil, mitte
ainult hankijate seas. Kohase pakkumuse esitamisel, peavad pakkujad esitama dokumendid, mis
vastavad nduetele. Pakkujad peavad viéltima voimalikke eksimusi hinna esitamisel. Oluline on
siinkohal pakkuja teadlikkus, et pakkuja eksimuse korral on hankijal kohustus teostada selgitavaid
paringuid pakkumuse osas.*® Selliselt avaneb pakkujal vdimalus tehtud vigu tuvastada, kuid uue
(korrigeeritud) pakkumuse esitamine ei ole sellisel juhul seadusega lubatud. Pakkuja peab
arvestama asjaoluga, et valesti hinnastatud toode, asjade voi ehituse maksumuse puhul kannab
pakkuja finantsilist kahju kui peale eksimuse tuvastamist ja enne lepingu sdlmimist vdtab oma
pakkumuse tagasi. Sellisel juhul peab pakkuja hankijale maksma vdhemalt jirgmise pakkuja

pakkumuse hinnavahe (RHS § 119 15ige 3).

Autori hinnangul on pakkujate teadlikkuse tdstmine iiks eelsammudest hangetes osalemise
kogemuse saamisel. Valesti hinnastatud teenuse, asja voi ehitusteenuse pdhjuseks voib olla ka

pakkuja viihene kogemus hangetes osalemisel vdi sarnaste lepingute tiitmisel.>’

Eelnevat arvesse vottes on riigihankel osalejal vaja jargida kahte peamist tingimust:
1) esitada tuleb nduetekohane pakkumus mis vastab riigihanke alusdokumentides ndutule;

2) pakkuda sellist maksumust, mis tagaks pakkuja riigihankes osalemise eesmargi tditmise.

1.5. Pakkuja pahatahtlikkus

Kui t66 punktides 1.3. ja 1.4. on kisitletud inimfaktorist, ehk eksimusest ja teadlikkuse

puudumisest tingitud alapakkumuse esitamist, siis t06 alapunkti 1.5. sisuks on pakkuja

% bid, 155

%5 Caranta, R., Cravero C. (2019). Sustainability and Public Procurement. In: La Chimia, A., Trepte P. (Eds.), Public
Procurement and Aid Effectiveness: A Roadmap under Construction (173-196). Oxford: Hart Publishing, 176; Graells,
A. S. (2016). Public procurement and competition: some challenges arising from recent developments in EU public
procurement law. In: Bovis, C. (Eds.), Research Handbook on EU Public Procurement Law (423-451). Cheltenham:
Edward Elgar Publishing, 425

% @lykke, G. S. (2010). Abnormally Low Tenders: With an Emphasis on Public Tenderers. Copenhagen: DJ@F
Publishing, 126-127

57 Albano, G. L., Dimitri, N., Pacini, R., Spagnolo, G. (2006). Information and competitive tendering. In: Dimitri, N.,
Dini, F., Piga, G. (Eds.), Handbook of Procurement (143-167). Cambridge: Cambridge University Press, 148
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pahatahtlikkus, ehk teadlik kditumine. Pahatahtlikku kditumise alla liigitab autor peamiselt kaks
faktorit:

- lepingu vditmine turu valitsemise eesmargil;

- Oigusvastaselt saadud riigiabi.
Keskkonna-, sotsiaal- vdi to6diguse valdkonna rikkumiste puhul voib moonda, et rikkumise puhul
ei pruugi olla tahtlikult toime panduga. Vaatamata sellele ei jita seadus taoliste rikkumiste puhul
hankijale kaalutlusruumi ja pakkumus tuleb tagasi liikata.>® Muudel juhtudel on hankijale antud
suurem paindlikkus otsuste votmisel. Sellest tulenevalt ei késitle autor antud alapeatiikis RHS §

115 16ikega 9 seotud rikkumisi.

Riigiabi saamisel peetakse sobimatuks litkmesriigi poolt, iikskdik missugusel kujul antavad abi,
mis kahjustab konkurentsi ja soodustab teatavaid ettevotjaid. Alapakkumuse kahtluse korral peab
hankija voimaldama pakkujal esitada selgitusi ja pdhjendusi hinna kujunemisest. Abi andmine on
lubatud juhul, kui sellega stimuleeritakse ettevotjaid viima 1abi iile-euroopalise tdhtsusega projekte
avalikes huvides. ® Hoolsuskohustus on libivalt oluline nii riigihangete odiguses kui ka
konkurentsidiguses. Riigiabi puhul peab ettevotja olema hoolas ja kontrollima saadud abi
seaduslikkust, kas abi andmise protseduuri on jirgitud.®® Abi seaduslikkuse tdendamise kohustus
lasub ettevotjal. Autori hinnangul, v3ib teha jirelduse, et hoolsuskohustuse rikkumist riigiabi
saamisel vOib tdlgendada kui pakkuja pahatahtlikkust. Sellisel juhul alapakkumuse esitamine
riigihankes vOib seada lepingu tditmise riski alla, kuna ebaseadusliku riigiabi saanul ei teki

diguspirast ootust abi tagasi ndudmata jitmise suhtes.5!

Sarnaselt sellele, kus ettevdtja saab eelise ebaseaduslikult saadud riigiabi eraldamisel, saab
pakkuja eelise alapakkumuse esitamisega pikaajalistes lepingutes, torjudes sellega sektoris
tegutsevad ettevotjad turult eemale, saavutades turul valitseva seisu.®? Taolise kiitumise varjatud
eesmérk voib olla soov tulevikus kokku leppida lepingumuudatustes ja suurendada lepingu

tditmise etapis libirdikimiste teel teenuse tasu.%

%8 RHS, supranota 8, § 1151g 9

% Jakobson-Lott, K. (2019). Riigiabi ergutava mdju hindamine ja ebaseadusliku riigiabi tagasindudmine liikmesriigi
asutuse poolt. Juridica, 3, 170-171

% 1bid, 177

®1 1bid, 177

62 Graells (2011), supra nota 29, 361

83 SIGMA (2016), supra nota 23
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Varasematest peatiikkidest tuleb konkurentsidiguse ja hankemenetluse vaheline seos selgelt vélja.
Sellele leidub toetust ka kirjandusest.* Mdlema pdhjuse korral — nii digustavstase riigiabi saamine
kui ka alapakkumuse esitamine lepingu voitmiseks ja turuvalitsejaks saamise eesmérgil — on

tegemist pakkuja pahatahtlikku kéitumisega, kuna rikutakse konkurentsidguse printsiipe.

8 @lykke (2010), supra nota 56, 65
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2. POHJENDAMATULT MADALA MAKSUMUSE
KOHTUPRAKTIKA

Euroopa Komisjon on tunnistanud pakkujate vahelise moonutamata konkurentsi olulisust
riigihankemenetluse  tohususes. Sellest ldhtuvalt tuleb konkurentsidiguse hinnangud
riigihankemenetluses teha tavaks. Selline tavaks muutumine voib toimuda jirelevalve organi
kaudu voi suurendades konkurentsiasutuse rolli riigihankemenetlustes. ® Lisaks jérelevalve
organitele ja asutustele tava vilja kujunemisel on suur roll ka kohtu poolt antud suunistel ja
hinnangutel. Nagu ka ELis kehtivat seadusandlust tildiselt, tuleb ka kohtupraktikas lahendite puhul
lahtuda tlimuslikkuse printsiibist — Euroopa Kohtu (ELK) otsused annavad liikmesriikidele

juhiseid erinevate diguslike kiisimuste tdlgendamisel.®®

Oiguskirjanduses leidub mitmeid raamatuid, artikleid ja juhendeid mis kisitlevad nii
konkurentsidigust kui ka sellega seotud riigihangete digust. EL tunnustatud autorid konkurentsi-
ja riigihankediguses on Arrowsmith, Bovis, Graells, Trepte ja @lykke. Oiguskirjanduse allikad on
abiks hanke ettevalmistamise etapis, kuid pakkuja ja hankija eriarvamuste tekkimisel ning
vaidluste lahendamisel podrduvad pooled kohtusse. Autori t66s on ELK oluliste lahendite valik

tehtud ldhtuvalt tunnustatud diguskirjanduse allikatest, kuid mitte ainult.

Peamised printsiibid pdhjendamatult madala maksumusega pakkumuse tuvastamisel ja hindamisel
on vilja kujunenud mitmest olulisest kohtulahendist, kus kohtu poolt voetud seisukohad on
asjakohased ka téna. ELK poolt on esimesed hinnangud pdhjendamatult madala maksumusega
pakkumuse osas antud 1982. aastal Transporoute®’ lahendis.®® ELK leidis, et hankijal ei ole digust

pakkumust tagasi liikata ilma selgitusi kiisimata, mh hankija peab pakkujale andma maistlikku aja

% @lykke (2010), supra nota 56

8 Wilman, F. (2015). Private Enforcement of EU Law Before National Courts. Cheltenham: Edward Elgar Publishing,
24-25, 63-68

67 Kohtuotsus, 10.02.1982, Transporoute, C-76/81, EU:C:1982:49

% @lykke (2010), supra nota 56, 187-188; Bovis (2007), supra nota 24, 287
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vastuse koostamiseks. ®° Fratelli Costanzo ° kohtulahendis 1989. aastal on kohus asunud
seisukohale, et liikmesriikidel tuleb keelata matemaatilise valemi alusel pakkumuse automaatset

tagasiliikkamist. Nendes lahendites vilja 6eldud ELK seisukohad on asjakohased praeguseni.

ARGE" lahend on oluline alapakkumuste hindamisel ja kaudse diskrimineerimise olukorras, kui
pakkuja poolt kujundatud hind tugineb riigiabil, mis omakorda on teemana késitletud mitmetes
digusteaduse allikates. "> ELK leidis, et hankija saab pakkumust tagasi lilkata juhul, kui on
tuvastatud digusevastaselt saadud riigiabi, mille tagastamine seab lepingu tditmist riski alla. Kohtu
selgitused annavad kaitset pakkujale 1ibi Lombardini ja Mantovani’® liidetud kohtulahendi, kus
ELK selgitas, et alapakkumuse kontrollimise sétte liks eesmérkidest on pakkuja kaitse ning
kaalutlustel tuleb lihtuda iga hankelepingu esemest eraldi.”* Lombardini menetluses oli kasutusele
voetud sama meede, mis Transporoute kaasuse puhul, ehk kasutatud matemaatiline valem
alapakkumuse tuvastamiseks. Sellegipoolest ei saa kitsendada kohtu seisukohast ldhtuvalt
pakkujale antud selgituste voimalusi ja pakkujal on digus ammendavaks loendiks oma pdhjenduste
esitamisel.”® Alla rahvusvahelist piirméira hangete puhul tasub meeles pidada SECAP’® lahendit,
kus kohus leidis, et avaliku sektori huvides on ka siseriikliku piirmdira hangete puhul vajalik

alapakkumuse hindamine ja selgituste jirelpdrimine.”’

8 Transporoute, supra nota 67

0 Kohtuotsus, 22.06.1989, Fratelli Costanzo v Comune di Milano, C-103/88, EU:C:1989:256; Fink, M. (2017).
Subnational Authorities in EU Law (Oxford Studies in European Law). Oxford: Oxford University Press, 155-159;
Olykke (2010), supra nota 56, 187-188; Bovis (2007), supra nota 24, 189

! Kohtuotsus, 7.12.2000, ARGE, C-94/99, EU:C:2000:677

2 @lykke (2010), supra nota 56, 187-188; Bovis (2007), supra nota 24, 288; Bovis, C. (2016). The principles of
public procurement regulation. In: Bovis, C. (Eds.), Research Handbook on EU Public Procurement Law (35-59).
Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 51; Reid, E. (2004). A Comparative Analysis of the EC and WTO Approaches
to Balancing Economic and Non-economic Interests in International Trade. In: Nebbia, P., Tridimas, T. (Eds.),
European Union Law for the Twenty-First Century: Volume 2: Rethinking the New Legal Order (303-320). Oxford:
Hart Publishing, 304; Hofmann, H., Rowe, G., Tirk, A. (2019). Specialized Administrative Law of the European
Union: A Sectoral Review. Oxford: Oxford University Press, 489; Tobler, C. (2005). Indirect Discrimination: A Case
Study Into the Development of the Legal Concept of Indirect Discrimination Under EC Law (Social Europe) (Social
Europe Series). Oxford: Intersentia Publishers, 213; Cyndezka, M. (2016). The Market Economy Investor Test in EU
State Aid Law. Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International B.V., 250-252

3 Kohtuotsus, 27.11.2001, Impresa Lombardini, C-285/99, EU:C:2001:640

™ @lykke (2010), supra nota 56, 187-188; Bovis (2007), supra nota 24, 287; Hofmann, Rowe, Tiirk (2019), supra
nota 72, 478; Graells (2011), supra nota 29, 325

5 Bovis (2007), supra nota 24, 287

76 Kohtuotsus, 15.05.2008, SECAP and Santorso, C-147/06, EU:C:2008:277

" @lykke (2010), supra nota 56, 200
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Huvitava erandina saab vilja tuua lahendit Furlanis’®, kus kohtu seisukohalt vdis pakkumuse
maksumuse osas tiiendava info jirelpdrimine #ra jddda. *° Antud juhul on alapakkumusi
puudutavas kohtupraktikas tegemist erandiga, kuna digusaktidest ja muudest kohtulahenditest
tulenevalt on alapakkumuse esitamise kahtluse tekkimisel selgituste kiisimine hankija

hoolsuskohustus.

2.1. Euroopa Kohtu seisukohad

Too varasemates peatiikkides on margitud, et EL direktiivides ega RHSis pole pdhjendamatult
madala maksumusega pakkumuse detailset definitsiooni toodud. Ei ole sellist selgitust toonud ka
ELK. Transporoute kohtulahendis on alapakkumust nimetatud madalaimaks piiriks (lower limit).2
Sarnast selgitusviisi on kohus kasutanud varasemas lahendis, mis puudutas kriminaalasjas ELTL
artikli 36 tdlgendamist.® Pohjendamatult madala maksumusega pakkumuste osas on kohus
kasutanud madalaima piirhinna selgitust ka teistes lahendites nagu Fratelli Costanzo®? ja Impresa

Dona Alfonso di Dona Alfonso.2®

Kohtupraktika selgitab, et pakkumuse pdhjendamatult madalat maksumust tuleb hinnata I&htuvalt
hankelepingu eseme sisule ning kasutada hindamisel lisaks seadusega ette ndhtud pdhjendustele
ka kdiki muid olulisi asjaolusid. Selline viide on kohtu poolt toodud Agriconsulting lahendis.®*
Alapakkumuse esitamise kahtluse tekkimisel on hankijale jietud lai kaalutlusdigus.®® Belfass®

kohtulahend on kajastatud mitme oigusallika poolt ning on heaks niiteks hankija laiale

78 Kohtuotsus, 26.10.1995, Furlanis v ANAS, C-143/94, EU:C:1995:354

™ @lykke (2010), supra nota 56, 192

8 Bovis (2007), supra nota 24, 287

81 Kohtujurist Mayras Seisukoht kohtuasjas, 17.03.1976, Kantongerecht Rotterdam-Madalmaad, C-104/75,
EU:C:1976:43, punkt Il B; Kohtuotsus, 20.05.1976, Kantongerecht Rotterdam-Madalmaad, C-104/75, EU:C:1976:67,
punkt 18

8 Fratelli, supra nota 70

8 Kohtuotsus, 18.06.1991, Impresa Dona Alfonso di Dona Alfonso & Figli s.n.c. v Consorzio per lo Sviluppo
Industriale del Comune di Monfalcone, C-296/89, EU:C:1989:564; Herrmann, C. (2004). Gripping Global
Governance: The External Relations of the EU Between the Treaty of Nice and the Convention on the Future of
Europe. In: Nebbia, P., Tridimas, T. (Eds.), European Union Law for the Twenty-First Century: Volume 2: Rethinking
the New Legal Order (291-302). Oxford: Hart Publishing, 297-298; Bovis (2016), supra nota 72, 50

8 Kohtuotsus, 28.01.2016, Agriconsulting Europe v Komisjon, T-570/13, EU:T:2016:40, punkt 55

8 Graells (2011), supra nota 29, 256, 323-324

8 Kohtuotsus, 21.05.2008, Belfass v EL Noukogu, T-495/04, EU:T:2008:160, punktid 65-71, 94
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kaalutlusdigusele ning tekkinud kahtluse korral, kohustusele kontrollida peale maksumust ka muid

nditajaid, niiteks tootundide mahtu ja selle pdhjendatust.®’

Kuna eelnevast selgub, et hankijatele on antud lai kaalutlusdigus ja alapakkumuste defintitsioon
puudub, siis ELK lahendite analiilisil soovib autor peatuda pdhilistel hankementlusetele
kohalduvatel printsiipidel, mis on muuhulgas seotud ka alapakkumuste hindamisega. Belfass ja
Agriconsulting lahenditest on ilmne, et pakkumuse hindamisel saab kasutada lisaks maksumusele
ka muid néitajaid ning seelédbi tuvastada pakkumuse realistlikkus. Usaldusvéérse finantsjuhtimise
pdhimdte on kohtu poolt analiiiisitud Proximus® lahendis, kus kohus leidis, et kriteeriumid ei pea
tingimata olema kvantitatiivsed ega olema seotud iiksnes hindadega. Piisab, kui selliseid
kriteeriume saab pakkumiste vordlemiseks objektiivselt ja tihetaoliselt kohaldada. Pidades silmas
vaidlusaluse lepingu spetsiifilisi tunnuseid, ei ole kasutatud hinnakriteeriumil pdhinev
hindamismeetod ja kaalumissiisteem vastuolus usaldusviirse finantsjuhtimise pdhimdttega.®® Ehk
alapakkumuste hindamisel saab ldhtuda muuhulgas ka muudest pakkumuse néitajatest ja
usaldusvéirse finantsjuhtimise pohimottest. Sellise hindamise puhul peab arvestama, et juhutudel,
kui hankeleping sdlmitakse madalaima maksumuse alusel, saab méddramisel kasutada turuhinna
elementi. Kui hankelepingu sdlmimine toimub majanduslikult soodsaima pakkumise alusel, v3ib

turuhind olla tiiesti erinev hinnast, mida hankija soovib maksta asjakohaste teenuste hanke eest.*

Vakakis®! lahendis leidis kohus, et kdigis hankemenetlustes peab hankija kindlaks tegema ja
kontrollima, kas on olemas konkurentsi moonutavate stindmuste tegelik oht. Kui selline oht tekib,
peab hankija tegutsema kogu asjakohast teavet omades hoolsusega, et tagada pakkujate vordne

kohtlemine ning vajaduse korral konkurentsi moonutamise viltimiseks pakkumus tagasi liikata.%

Sarnast lihenemist kinnitab ka Strabag Belgium®® lahend. Kohus on selgitanud millised on hankija

olulised toimingud alapakkumuse kahtluse korral ning leidis, et hankija kohustuseks on iga

87 Graells (2011), supra nota 29, 305, 323-325; Graells, A. S., Koninck C. (2018). Shaping EU Public Procurement
Law: A Critical Analysis of the CJEU Case Law 2015-2017 (European Monographs Series). Alphen aan den Rijn:
Kluwer Law International B.V., 65-71; Caranta. R., Edelstam, G., Trybus, M. (2013). EU Public Contract Law: Public
Procurement and Beyond. Bruxelles: Bruylant, ptk 1-2

8 Kohtuotsus, 17.01.2019, Proximus v EL Ndukogu, T-117/17, EU:T:2019:19

8 Ibid, punktid 112-113

% Bovis (2007), supra nota 24, Ik 179; Kohtuotsus, 26.03.2019, Clestra Hauserman v Euroopa Parlament, T-725/17,
EU:T:2019:190, 59

91 Kohtuotsus, 28.02.2018, Vakakis kai Synergates v Komisjon, T-292/15, EU:T:2018:103

%2 1bid, punkt 100

9 Kohtuotsus, 13.06.2019, Strabag Belgium v Euroopa Parlament, T-299/18, EU:T:2019:411
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pakkumuse koostisosa suhtes teha iiksikasjalik analiiiis tuvastamiseks kas tegemist on
alapakkumusega v0i mitte. Hankija peab kindlaks tegema kas esitatud pakkumused sisaldavad
teavet, mis annab alust kahtlustada, et need vdivad olla pdhjendamatult madalad.® Kohus markis,
et hankijal on ulatuslik kaalutlusdigus seoses asjaoludega, mida tuleb hankemenetluses edukaks

tunnistamise otsuse tegemisel arvesse votta.®

Ulatusliku kaalutlusdiguse korval ei saa hankijad unustada vordse kohtlemise printsiipi. Hankijad
peavad pakkujaid kohtlema vordselt ja diglaselt.?® Samas Proof IT® kohtulahendist selgub, et
vordse kohtlemise podhimote ei ole aluseks kodigi pakkujate suhtes iihtsete kaalutluste kasutamiseks.
Pakkujaid, kes on samas vai vordses seisus tuleb kohelda iithtemoodi ning pakkujaid, kes on neist
erinevas seisus — erinevalt. Nditeks turgu valitsev pakkuja ja uus potentsiaalne pakkuja on erinevas
seisus. Kuigi ametivdimud peavad alati hoiduma turgu valitsevat seisundit soosivast ilmsest
tegevusest vOi otsusest, ei rikuta vordse kohtlemise pdhimdtet pelgalt seetdttu, et turgu valitsevale

ettevotjale on antud teadmine eelnevate lepinguliste suhete tdttu.%

Autori hinnangul véérib mérkamist kohtulahend, mis ei ole otseselt alapakkumuse vaidlustamisega
seotud, kuid kaudselt kisitleb alapakkumuste viltimist. Lahendis C-274/83 Komisjon v Itaalia®
on vaidlussubjektiks Itaalia siseriiklik regulatsioon, mille kohaselt teenuste lepingute puhul
majanduslikult soodsaima pakkumuse arvutamisel oli voimalik kasutada pakkumuste arvutatud
keskmise hinna vdrdlemist madalaima ja korgeima pakkumuse vahelise skaala alusel. Itaalia
vaidles Komisjonile vastu, et pakkumus, mis on arvutatud keskmise hinnale ldhim v&1 vordub
sellele on majanduslikult soodsaim ja seega edukas. Kohus leidis, et majanduslikult soodsaima
pakkumise viljaselgitamiseks tuleb hankijal kasutada oma otsuse langetamisel kvalitatiivsete ja
kvantitatiivsete kriteertume, mis varieeruvad soOltuvalt hankelepingu esemest. Esitatud
pakkumuste keskmise hinna arvestamine jitab tdhelepanuta iga pakkuja eelise eraldi, mis ei saa
olla majanduslikult kasulik, kuna hindamise tulemusel on eelistatud kallimat pakkumust
soodsaimat hinda pakkunud pakkumusega vorreldes. Autori hinnangul sellise hindamismetoodika

algmote on arusaadav, kuna vilistab koiki arvutatud keskmisest madalamaid esitatud pakkumusi,

% bid, punkt 62

% |bid, punkt 65

% Riigihanked. Praktilisi népunditeid. (2015). Euroopa Komisjon. Luxembourg: Euroopa Liidu Viljaannete Talitus.
Kittesaadav: https://ec.europa.eu/regional policy/sources/docgener/informat/2014/quidance public_proc et.pdf, 3.
jaanuar 2020, 30. september 2019; Kohtuotsus, 6.11.2014, Cartiera dell’Adda, C-42/13, EU:C:2014:2345, punktid
45-46

97 Kohtuotsus, 16.10.2018, Proof IT v EIGE, T-10/17, EU:T:2018:682

% |bid, punkt 187

9 Kohtuotsus, 28.03.1985, Komisjon v ltaalia, C-274/83, EU:C:1985:148
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muuhulgas ka alapakkumusi, ning annab hankijale suurema kindlustunde lepingu kvaliteetse
tditmise sooritamiseks. Siiski lahendi tulemusel on selge, et taolise hindamismeetodi kasutamine
el ole kooskdlas riigihangete eesmargiga, ehk sddstliku eelarveliste vahendite kasutamisega ega

anna hankijale digust automaatseks alapakkumuste vélistamiseks.

Ldopetuseks autor soovib eraldi vilja tuua asjaolu, et kuigi alla rahvusvahelist piirmééra hangetele
alapakkumuse kontrollimise sétted automaatselt ei kohaldu, kehtivad neile ELTLis toodud
labipaistvuse, proportsionaalsuse, vordse kohtlemise ja mittediskrimineerimise pohimdtted ja
pohiprintsiibid.1% Otsuse langetamisel tuleb hankijal olla veendunud, et esitatud pakkumuste seas

ei esine pohjendamatult madala maksumusega pakkumust.

2.2. Eesti kohtute seisukohad

ELTL pdhiprintsiipidest tulenevaid riigihangete iildpShimoteid jargitakse ka liikmesriikide
riigihankediguses. 1! Samal ajal on liikmesriikidel lai kaalutlusdigus menetlusraamistiku
kehtestamisel. 192 Avaliku sektori hankijate tegevuse vdi otsuste diguspirasuse vaidlustamise
reeglid on liikmesriikide otsustada. Eestis saab hankija otsuse peale esitada vaidlustuse
Rahandusministeeriumi juures asuvale vaidlustuskomisjonile (VAKO), 1% millest edasi saab

apellatsioone esitada hierarhias jirgmistele kohtutele Riigikohtuni vilja.1%

Selles alapeatiikis analiiiisib autor VAKO ja Eesti kohtute poolt tehtud pohjendamatult madala

maksumusega pakkumusi puudutavaid otsuseid. RHS alapakkumusi reguleeriva sitte

100 Kuusmann (2019), supra nota 30, 265-269; Telaustria, supra nota 15, punktid 60-61; Kohtuotsus, 3.12.2001,
Vestergaard, C-59/00, EU:C:2001:654, punkt 19; Kohtuotsus, 14.06.2007, Medipac-Kazantzidis, C-6/05,
EU:C:2007:337, punkt 51; Kohtuotsus, 21.07.2005, Coname, C-231/03, EU:C:2005:487, punktid 16-17; Kohtuotsus,
31.10.2005, Parking Brixen, C-458/03, EU:C:2005:605, punktid 46-48; Kohtuotsus, 20.10.2005, Komisjon v
Prantsusmaa, C-264/03, EU:C:2005:620, punkt 32; SECAP, supra nota 76, punkt 35; Kohtuotsus, 13.11.2007,
Komisjon v Iirimaa, C-507/03, EU:C:2007:676, punkt 29; Kohtuotsus, 21.02.2008, Komisjon v Itaalia, C-412/04,
EU:C:2008:102, punkt 66; Kohtuotsus, 18.12.2014, Generali-Providencia Biztosito, C-470/13, EU:C:2014:2469,
punkt 36

101 Kuusmann (2019), supra nota 30, 270-271

102 Bovis (2016), supra nota 72, 58-59

103 RHS, supra nota 8, §185-186

104 Merusk, K., Pilving, I. (2013). Halduskohtumenetluse seadustik. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura;
Riigihangete juhis. (2014) Rahandusministeerium, 179. Kéttesaadav:
https://www.rahandusministeerium.ee/sites/default/files/Riigihangete_poliitika/juhised/1._riigihangete juhis.pdf, 20.
detsember 2019.; Study to explore data availability at the national level in order to develop indicators for evaluating
the performance of the ‘Remedies Directives’ Annex 2: Country Fiches (1.02.2019). Euroopa Komisjon, 52-53.
Kittesaadav: https://ec.europa.eu/docsroom/documents/33982, 10. oktoober 2019.
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eesmirkideks on voimaldada hankijal jéitta leping sdlmimata pakkujaga, kes voib lepingu
nduetekohast tiitmist riski alla seada, kaitsta pakkujaid hankija omavoli eest'® ning kaitsta ka
elutervet konkurentsi. 1% Sellest selgub, et t66 eespool olevates peatiikkides vilja toodud
suunitlused ja riigihangete pohimdtted on lilemuslikul printsiibil {ile voetud ja kehtivad ka Eesti,

kui EL liikmesriigi, puhul.

Sarnaselt ELK kohtupraktikale on ka Eesti kohtupraktikas leitud, et alapakkumuste reeglistik
kohaldub analoogia korras koigile hangetele, va alla riigihanke piirmééra ehitustoodel ja
kontsessioonidel. 17 Rahandusministeeriumi RHS muutmise seaduse eelndu viljatodtamise
kavatsuses on maérgitud, et ,,kohtu- ja halduspraktikas pole iihest seisukohta, kas pdhjendamatult
madala maksumusega pakkumuste kontrollimine (§ 115) vdiks olla iildiselt kohaldatav*,1%®
Seadustest ja varasemast kohtupraktikast tuleneb, et alapakkumuse esitanud pakkujaga lepingu
sdlmimise viltimise analoogiat tuleb kohaldada ka viljaspool hankemenetlusi.%® Hilisemas
vaidlusmenetluses on VAKO leidnud, et analoogia automaatselt ei kohaldu kontsessiooni
menetluses. 1% Riigikohus ndustub oma 2020. aasta mirtsi otsuses kohtute poolt vdetud
seisukohaga ja leiab, et kontsessiooni menetluses alapakkumuse kontrollimisel tuleb hankijal
lihtuda riigihanke alusdokumentidest. 1** Oiguskirjanduses avaldatud hinnangul on selline
seisukoht kiisitav. 12 Tuginedes eespool tehtud EL kohtupraktika analiiiisile konkurentsi
moonutamise valtimiseks ja ELTL pdhiprintsiipide tagamiseks on hankijate hoolsuskohustuseks
hinnata alapakkumuste olemasolu kdikides hangetes. Autor ndustub diguskirjanduses avaldatud
hinnanguga '3 ja leiab, et hankija hoolsuskohustuse tditmiseks tuleb ELK otsuses toodud
analoogia korras kahtluse esinemisel teostada kontroll olenemata hangete menetlusliigist,

eelarvest vOi esemest.

195 Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 738; RKHKo 3-3-1-50-15, p 20.2; TrtRKo 3-17-1787, p 36; TInRKo 3-
15-77,p 15

106 parind, Simovart (2019), supra nota 32, 739; Kohtuotsus, 29.3.2012, SAG ELV Slovensko jt, C-599/10,
EU:C:2012:191, punkt 29; TInRKo 3-14-53094, p 20; TInRKo 3-15-17, p 16

107 Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 739; TInRKo 3-15-127, p 15-17; TInHKo 3-17-255, p 24; TInRKo 3-17-
1304, p 1, 15; VaKoo 268-18/203204, p 10.1.3

198 Riigihangete seaduse muutmise seaduse eelndu viljatétamise kavatsus. (7.03.2019). Rahandusministeerium, 9.
Kittesaadav:

https://www.rahandusministeerium.ee/system/files force/document_files/vtk rhs 07.03.2019.pdf?download=1, 8.
oktoober 2019.

109 TInHko 3-17-255, p 24; Generali-Providencia, supra nota 100, punkt 36; Bovis (2016), supra nota 72, 37

110\v/aK oo 268-18/203204, p 10.1.3

111 RKHKo 3-19-1825/50, p 13

112 parind, Simovart (2019), supra nota 32, 740

113 Kuusmann (2019), supra nota 30, 272
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Kehtiva RHS kohaselt tuleb alapakkumuste hindamisel arvesse votta hankelepingu eset. Vorreldes
eelnevalt kehtinud seadusega on sitte sOnastus laiema ulatusega, ehk ei piirdu ainuiiksi
hankelepingu eeldatava maksumusega.'** Samas alapakkumuse tuvastamisel ei ole vilistatud ka
hankelepingu eeldatava maksumusega seotud kaalutlused, kuid sellisel juhul tuleb pidada meeles,
et riigihanke eeldatava maksumuse hulka tuleb arvata ka vdimalikud tulevikus tekkivad
kohustused ja lepingu uuendamised. ® Hankelepingu eseme arvestamine alapakkumuste
hindamisel voimaldab hankijatel kasutada laia diskretsiooni tuvastamismeetodite ja pdhjenduste
kasutamisel ning katab ka niiteks raamlepingute solmimiseks esitatud pakkumuste iihikuhindade

vOi teenuste tunnihindade alapakkumuste hindamist.

Kehtiva seaduse alusel on hankijale seatud ndue ja tal puudub kaalutlusdigus pakkumuse
tagasililkkamisel juhul, kui alapakkumus on tingitud keskkonna-, sotsiaal- voi to6diguse
valdkonda reguleerivate sitete eiramisest. ® Samas on hankijale antud kaalutlusdigus
alapakkumuste tagasiliikkamisel ehitushangetes 7 ja pakkujate suhtes, kellele on eraldatud
riigiabi. 18

Pohjaliku analiitisi Eesti (kuid mitte ainult) kohtulahenditest pdhjendamatult madala maksumuse
osas on teinud T. Viljaots, K. Matteus, M. A. Simovart, M. Parind, T. Kuusmann, oma magistritods
A. Knjazev. ¥ Vilja toodud lahendite analiiiisist vdib jireldada, et ka Eesti riigihangete
alapakkumuste tuvastamisele, hindamisele ja argumenteerimisele kehtivad samad pohimotted, mis
on ELK poolt tehtud otsustes. Ka Eesti kohtulahendites on leitud, et alapakkumuse kahtluse
tekkimisel tuleb hankijal teostada kontroll ning tekib kohustus teha jérelpdrimine pakkuja
pohjenduste saamiseks ja seejdrel pdhjendama oma otsust. Pakkuja pdhjendused peavad olema

detailsed ja ei tohi piirduda pelgalt kinnitusega lepingut pakutud hinnaga tiita.

Léahtuvalt RHS § 115 Idikest 10 voib hankija pakkumuse tagasi liikata juhul, kui pakkuja ei suuda
toendada talle antud riigiabi diguspérasust. Riigikohus on leidnud, et kui pakkumuse maksumus

ei ole pohjendamatult madal, voi riigiabi andmine oli kooskdlas digusaktidega, ei ole hankijal alust

114 Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 740; VaKoo 232-18/201257, p 24

115 TInHK o 3-19-2248/24, p 18

116 RHS, supranota 8, § 1151g 9

17 RHS, supranota 8, § 115 1g 2-6

118 RHS, supranota 8, § 115 1g 10

119 Kuusmann (2019), supra nota 30; Matteus (2016), supra nota 37; Viljaots (2013), supra nota 35; Parind, M.,
Simovart A. M., (2019). Riigihangete seadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura; Knjazev, A. (2016).
Pdhjendamatult madalad pakkumused riigihankediguses. Magistritoo. Tartu Ulikool
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kaaluda, kas liikkata pakkumus tagasi voi mitte. Kui selgub, et riigiabi anti vastuolus digusaktidega
ja seeldbi moonutab alapakkumus ausat konkurentsi, vOib see digustada pakkumuse
tagasiliikkamist. Seejuures kolleegiumi hinnangul on kohustus podhjendada kahtlust esmalt
hankijal. '?® Autori hinnangul vdib see osutuda hankijatele viljakutseks, kuna ,,2013. aastal
avaldatud majandusanaliiiisist selgub, et iile 50% aastatel 2000-2013 komisjoni poolt heaks
kiidetud riigiabist raskustes ettevotjatele vois konkurentsimoonutuse tttu tuua suure tdendosusega
kaasa suurema kahju, kui oli véért abiga taotletav sotsiaalne voi makromajanduslik kasu® ,mis ei
ole ,korrelatsioonis abi suurusega ning konkurentsile tekitatud kahjuliku mdjuga®.*?* Sellest
tulenevalt saab jareldada, et litkmesriigid on eraldanud Gigusvastast riigiabi ning abi saamise
hinnang voib tulla alles hiljem, niiteks peale hankemenetlust. Seega kolleegiumi poolt hankijale
pandud pohjendamise kohustus voib osutuda raskendatuks. Hilisemas lahendis mérkis kohus, et
keelatud riigiabi ei muuda iseenesest hankemenetlust digusvastaseks.'?? Vottes kokku pakkumuse
tagasiliikkamise RHS § 115 16ige 10 alusel, voib jareldada, et hankija ei saa piirduda oma kontrolli
teostamisel ainuiiksi riigiabi saamise alusega, vaid peab hindama esitatud pakkumuse detaile ja

pakkuja poolt saadud pohjendusi laiemalt leidmaks, kas tegemist on alapakkumusega.'?3

Kehtiva RHSi suurimaks erisuseks eelmisest seadusest, alapakkumuste regulatsioonis, on
ehitushangete pakkumuste maksumuste kontroll.'?* Tegemist on ainsa seadusega reguleeritud
kontrollmeetodiga alapakkumuste tuvastamisel. *?® Ehitushangete puhul tekib protsendi
korvalekalde meetodil kontrollimiskohustus juhul, kui vastavaks tunnistatud pakkumuste arv on
vihemalt kolm ja eduka pakkuja esitatud maksumus on vihemalt 10% vorra madalam hindamise
pingereas teisest pakkumusest v3i on pakkumuste maksumuste keskmisest vihemalt 20% vOrra
madalam?? v5i alltéovotja todtajate keskmine tédtasu on olnud vordlusperioodi jooksul viiksem
kui 70%. RHS sittel on hankijale abistav mdju alapakkumuse kontrollimise péringu tegemisel,
kuna konkreetsete kiisimuste formuleerimist ei ole hankijalt ndutud ning tdpse ja selge
selgitusndude formuleerimise kohustuse livend on hankija jaoks monevdrra madalam. 27

Téiendavalt protsendi korvalekalde meetodile, saab hankija oma hinnangutes alapakkumuse osas

toetuda ka ehitusmaterjalide hindadele, mis on iildjuhul teada vajaminevale ehitusmaterjalide

120 RKHKo 3-3-1-50-15, p 21; RKHKo 3-17-1015/21, p 48

121 Linntam, A. (2017). Majandusraskustes ettevdtjatele osutatava riigiabi mdjude hindamine. Juridica, 9, 636-637
122 RKHKo 3-16-1603, p 16

12 TInRKo 3-17-2544/29, p 13

124 RHS, supranota 8, § 115 1g 2-6

125 Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 744

126 Rahandusministeerium (2019), supra nota 108

127\/aK 00 98-18/194709, p 25; VaKoo 42-20/204854, p 14
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kogusele, mis on ehitusprojektist ettendhtav, ehitamisele kuluvatele to6tundidele, mis on kogenud
ehitaja jaoks reeglina vilja arvutatavad ja echitustooliste palkadele, kuna need ei erine

markimisvaarselt, 128

Erinevatest lahenditest on alapakkumuste hindamistel vdimalik protsentide erinevuse suurust vilja
lugeda.?® Kohtu seisukohad on antud vahemikus 5% kuni 60%, kus kohtu hinnangul 5% erinevus
eduka ja jérjestusest jirgneva pakkumusega ei ole ilmselgelt kahtlusi tekitavalt madal**® ja 28%

vahe®3!

on piisav, et tekitada hankijas kahtlust. Vaatamata sellele on piisavat protsendilist vahet
voimalik hinnata iiksnes ldhtuvalt lepingu esemest, kus erinevate valdkondade hinnad vdivad
erineda kas suuremal voi vdiksemal méairal, nagu néiteks ehitustodde ja tarkvaraliste arendustodde

puhul.t®?

Vottes kokku Eesti ja ka EL kohtute seisukohtade analiiiisi voib jdreldada, et alapakkumuste
hindamisel ja kontrollimisel on hankijal suur kaalutlusdigus ning selgitused ja otsused peavad

olema pdhjendatud.

128 TInHKo0 3-19-2248, p 16; VaKoo 42-20/204854, p 16

129 TInRnKo 3-14-53094/35; TInRnKo 3-14-51616; VaKoo 125-17/188223; VaKoo 61-14/148880; VaKoo 39-
14/148620

130 TInRnKo 3-14-53094/35, p 21

131 TInRnKo 3-14-51616

132 TInHKo 3-19-2248, p 16
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3. POHJENDAMATULT MADALA MAKSUMUSE
TUVASTAMINE

Autori t00s tehtud analiiiisi tulemusel on ilmnenud , et alapakkumuse mdistet ei ole toodud
hankedirektiivides ega RHSis. T#iendavalt direktiividele on ELK oma otsustes®*® lihtunud ka
Euroopa Parlamendi ja ndukogu méaérusest 966/2012 (EL, Euratom), mis késitleb Euroopa Liidu
iildeelarve suhtes kohaldatavaid finantseeskirju. ** Ka finantseerkirju kisitlevas méiruses
alapakkumuse moiste definitsioon puudub. Seega, pohnedamatult madala maksumuse

kindlakstegemine on keerukas majanduslik otsus.!®

Autori poolt analiitisitud digusallikate pdhjal saab jareldada, et alapakkumuste indikatsioonid on
leitavad kohtu otsustest. ELK praktika mojul on arendatud riigihankeid késitlevat digustikku, mida
kohus kehtestas ja mida ta kasutas oma piilidlustes arendada riigihankedigust kui avalike teenuste
osutamise kanalit ELi liikmesriikides.'®® Tulenevalt kohtu otsusest tuleb alapakkumust hinnata
lihtuvalt pakkumuse sisust ja kasust.!3” Esimeses etapis peab hankija kindlaks tegema, kas esitatud
pakkumused ,,ndivad* olevat pohjendamatult madala maksumusega. Samas ei kohusta see hankijat
tegema iiksikasjalikku analiiiisi iga pakkumuse koostisosa suhtes.'® Kontrollimise ja analiiiisi
teostamise kohta on Riigikohus leidnud, et isegi juhul, kui hankijal ei teki kahtlusi ja ta esitab
selgitusnoude iiksnes kaebaja poordumisest ajendatuna, algatab hankija sellega pakkumuse
maksumuse pohjendatuse kontrolli ning hindab pakkuja vastust ka sisuliselt, ehk kontrollib

pakkuja viidete pdhjendatust.’*

Alapakkumuste tuvastamine toimub etapiliselt. Esmalt peab hankija kindlaks tegema, kas on
esitatud alapakkumuse kahtlust tekitavaid pakkumusi. Selliste pakkumuste tuvastamisel tuleb

jargmisena kiisida pakkujatelt selgitusi ning lubada neil pakkumuse tdsiseltvoetavust tdendada.

133 Strabag, supra nota 93, punkt 60; Agriconsulting, supra nota 84, punkt 51-55

134 Hofmann, Rowe, Tiirk (2019), supra nota 72, 478; Graells (2011), supra nota 29, 138, 599

135 TInHKo 3-19-2248, p 14

136 Bovis, C. (2016). Research Handbook on EU Public Procurement Law. Cheltenham: Edward Elgar Publishing
137 Strabag, supra nota 93, punkt 60

138 |hid, punkt 62

139 RKHKo 3-19-1825/50, p 15-17
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Kolmandaks, hinnata pakkujate esitatud selgituste asjakohasust. Alles seejdrel joutakse
neljandasse etappi, kus langetatakse otsus pakkumuse vastavaks tunnistamise voi tagasiliikkamise
kohta.'*° Hankijal on alapakkumuse kindlakstegemise meetodi osas vaba valik, tingimusel, et see
meetod on objektiivne ja mittediskrimineeriv. **!' Viis kuidas on ELK kisitlenud
riigihankedirektiive, keskendub ldbipaistvuse ja vorddiguslikkuse pdhimottete kohaldamisele,
ptitides riigihankedirektiive tugevdada, tdiendades neid Euroopa esmases Oiguses sitestatud

diguspShimotetega.14?

3.1. Pakkuja abivahendid

Autori poolt tehtud digusallikate analiilisi tulemusel voib pakkuja abivahendite osas jireldada, et
teaduskirjanduses eraldi pakkujale moeldud abivahendid alapakkumuse esitamise valtimiseks voi
madratlemiseks puuduvad. Autori t66s tehtud kohtupraktika analiilisi tulemusel saab jireldada, et
peamised pakkujate abivahendid on pakkuja enda teadlikkus, hoolsus ja oma diguste ning

kohustuste tundmine.

To60s on analiiiisitud, et pakkuja peab ldhtuma oma parimast teadmisest, olema hoolas hankija
poolt koostatud tehnilise kirjelduse osas, kiisima tipsustusi voi juhtima tihelepanu, k.a. hankija

3

poolt miiratud hankelepingu eeldatava maksumuse osas,'** samuti olema hoolas oma pakkumuse

osas, lihtuma seadustest ja potentsiaalse lepingupartnerina kdituma heas usus.***

Pakkumuse maksumuse kujundamisel on igal pakkujal omad iildjuhtimise printsiibid, vastavalt
pakkuja eesmirkidele ja drimudelile.'*® Arimudeli iiheks definitsiooniks on ,.firma rahategemise

loogika praeguses #rikeskkonnas*.1*® Niiteks, iiheks madala hinna esitamise pdhjuseks vdib olla

140 Impresa Lombardini, supra nota 73, punkt 55; Kohtuotsus, 19.10.2017, Agriconsulting Europe v Komisjon,
C-198/16, EU:C:2017:784, punkt 51

141 Kohtuotsus, 18.12.2014, Data Medical Service, C-568/13, EU:C:2014:2466, punkt 49 ja seal viidatud
kohtupraktika; Agriconsulting, supra nota 140, punkt 55

142 Bovis (2016), supra nota 136

143 Matteus (2016), supra nota 37, 37; VaKoo 164-15/160249, p 10

143 Kull, 1. (1999). Lepingudigus 1, Tallinn: Juura, 56; Varul, Kull, Kdve, Kierdi (2007), supra nota 50, 25; Kull, 1.,
Kove, V., Varul, P., Kéderdi, M. (2010). Tsiviiloigustiku tildosa seadus. Kommenteeritud viljaanne. Tallinn: Juura,
144, 414; Kull, 1. (2002). Principle of Good Fait and Constitutional Values in Contract Law. Juridica International, 7
145 Hodges, C., Steinholtz, R. (2017). Ethical Business Practice and Regulation: A Behavioural and Values-Based
Approach to Compliance and Enforcement. Oxford: Hart Publishing, 118-125

146 Ettevotlusmudelite ja lepinguvabaduse ulatuse analiiiis intellektuaalse omandi kontekstis: majanduslikud ja
juriidilised  aspektid.  (2013). Koostajad: Kelli, A., Mets, T., Hoffmann, T. Kaittesaadav:
https://www.just.ee/sites/www:.just.ee/files/elfinder/article_files/lepinguvabaduse analuus_0.pdf
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erinevate riikide kulude vahe.'*” Hankemenetluste juures on oluline teada, et hinnakujundamisel
kasutatud drimudelit on pakkujatel digus kaitsta.Hankijatel on kohustus vdimaldada ettevotjal

tdendada pakkumuse tdsiseltvdetavust.14®

Pakkuja abivahendite analiilisi kokkuvdtteks saab jareldada, et pakkuja abivahendiks on ettevdtjate

teadlikkus oma drimudelist ja hankemenetluses ette nidhtud kaitsevahenditest.

3.2. Hankija abivahendid

Sarnaselt pakkuja abivahenditele on ka hankija abivahendiks eelkdige hoolsus. Hankijale antud
abivahendeid on diguskirjanduses ja kohtulahendites antud rohkem kui pakkujatele. Iga
hankemenetluse puhul viiakse 1dbi soltumatu hindamine ning kui tegemist on sama turuga tuleb

pakkumuse sisu analiiiisida selle hanketeate alusel, millele see vastab.'4°

Hankija vOib enne riigihanke alustamist, hankelepingu eseme tdpsemaks piiritlemiseks ja
riigihanke ettevalmistamiseks, teha analiiiisi voi turu-uuringu.'*® Turu-uuringu puhul on tegemist

seadusega ette antud abivahendiga. Enne kehtivat RHSi selline séte seaduses puudus.

Sarnaselt turu-uuringu voimalusega on kehtivas RHSis kohustus kontrollida ehitushangete puhul
eduka pakkuja pakkumuse tdsiseltvdetavust.?®! Site kisitleb vaid riigihanke piirméarale vordseid
voi liletavaid hankeid. Seaduses mirgitud kontrollimisprintsiipi saavad hankijad kasutada ka alla
riigihanke piirmdira hangetes. Analoogia korras on voimalik abivahendina kasutada ka direktiivi
eelndus esitatud pakkumuste kdrvalekalde protsendi meetodit.*>? Erinevate meetodite tingimuseks
on ldbipaistvus, ehk pakkujatele peavad olema teada kdik kriteeriumid mida hankija kasutab

alapakkumuse vilja selgitamiseks.'®

147 Arrowsmith (2014), supra nota 23, ptk 7-253

148 Kohtuotsus, 6.07.2005, TQ3 Travel Solutions Belgium v Komisjon, T-148/04, EU:T:2005:274, punkt 61;
Kohtuotsus, 11.05.2010, PC-Ware v Komisjon, T-121/08, EU:T:2010:183, punkt 65; Rhode (2019), supra nota 7

149 Kohtuotsus, 5.11.2014, Computer Resources International (Luxembourg) v Komisjon, T-422/11, EU:T:2014:927,
punkt 68-69

10 Komsi¢, N. (2018). Big Data for procurement — the importance of correctly acquiring and using information in
public procurement. In: G. Piga, T. Tatrai (Eds.), Law and Economics of Public Procurement Reforms. (161-182).
London: Routledge, 168-172; RHS, supra nota 8, § 10; Parind, Simovart (2019), supra nota 32, 130

151 RHS, supra nota 10

152 yiljaots (2013), supra nota 35, 650

153 Kohtuotsus, 24.01.2008, Lianakis jt, C-532/06, EU:C:2008:40, punkt 36
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Uheks vdimalikuks abivahendiks hankijale vdib olla valemi kasutamine. Universal Journal of
Management artiklis toodud uuringus kasutatud meetod on jagatud kahte pdhietappi.'® Esiteks
saadakse pakkujate punktisummad muude valemite kui maksumuse alusel hinnatud kriteeriumide
eest, mis pdhinevad kolme juhtumiuuringu lepingutingimustel, pédrast mida saadakse nende
pakkumuste hindamise kriteeriumide eest uued punktisummad, alapakkumuse valemite alusel.
Seejarel analiilisitakse molema hindamismeetodi tulemusi. Valemit, mida kasutatakse
alapakkumuse hindamiseks hinnakriteeriumis, saab kasutada selleks, et mdota muude
valemipohiste kriteeriumide ebatavaliselt madalaid pakkumisi. Nendes valemites tuleks arvesse
votta toetuse andmise kriteeriumide tdhtsust. On need kindlustusmaksete vdhendamise
kriteeriumid, nditeks tditmisajad, voi muud kriteeriumid, mis hdlmavad rahalist kasu voi 1opetatud
projekti garantiiperioodi. Hankija poolt abivahendina kasutusele vdetud matemaatilise valemi

korral tuleb hankijal, enne pakkumuse tagasi lilkkamist, alati kiisida pakkujalt selgitusi.

Riigihangete eesmédrk on majanduslikult soodsaima pakkumuse valimine turul tegutsevate
pakkujate vahel, et maksimeerida riigi eelarve sééstlik kasutamine. Erasektori peamine eesmark
on tulu teenimine, mis on oma olemuselt vastandiks riigisektori eesméirgile. Selleks, et teenida tulu
voivad konkurendid oma tegevust kooskdlastada ning sellega suurendada iihist kasumit. Ettevotted
méadravad korge hinna ja hoiavad seda aja jooksul stabiilsena kuni keegi konkureerib mingil hetkel
oma hinnaga. 1 Sellises olukorras, leiab autor, on keeruline hinnata kas tegemist on
alapakkumusega voOi realistliku turuhinnaga. Konkurentide poolt varasemalt kooskodlastatud
tegevus on konkurentsi tagamise normidega vastuolus ja digusvastane. Voimalikuks abivahendiks
sellises olukorras vaib olla nditeks hanke osadeks jagamine, mis raskendab konkurentide vahelist

kooskdlastamist'®® ning liibi selle viihendab suure hinnavahega pakkumuste esitamist.

154 Fuentes-Bargues, J. L., Gonzales-Cruz, M., Gonzalez-Gaya, C. (2016). Abnormally Low Tenders in Non-pricing
Criteria: the Need for Control. Universal Journal of Management, 4(12), 659-669

155 Albano, G. L., Buccirossi, P., Spagnolo, G., Zanza, M. (2006). Preventing collusion in procurement. In: Dimitri,
N., Dini, F., Piga, G. (Eds.), Handbook of Procurement (347-380). Cambridge: Cambridge University Press, 347

1%6 Ibid, 350
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KOKKUVOTE

Autori t00 eesmaérgiks oli tuvastada pohjendamatult madala maksumusega pakkumuste méadramise
Oiguslike vahendite olemasolu voi puudumine. Uurimisprobleemiks oli pdhjendamatult madala
maksumusega pakkumuste médramiseks vahendite tuvastamine. Pistitatud kiisimusele (normi
muudatus pole voimalik, kuid kas kohtupraktikast on voimalik tava vilja kujundada?) vastamiseks

on analiiiisitud diguskirjandust ning tehtud kvalitatiivne uuring riigihangete kohtulahendite pohjal.

Analiiiisi tulemusel selgus, et pdhjendamatult madala maksumuse definitsioon puudub nii
seadustes kui ka kohtute poolt tehtud jireldustes ja otsustes. Siiski on Euroopa Kohtu praktika
mojul arendatud riigihankeid késitlevat digustikku. Riigihankedigus on iiks avalike teenuste
osutamise kanalitest, mida ELK piiiab arendada 1idbi lahendites antud hinnangute. ELK
alapakkumuste késitlemise viis keskendub ldbipaistvuse, vorddiguslikkuse ja konkurentsi

tagamise pohimdtte kohaldamisele.

Peamiseks diguslikuks vahendiks alapakkumuste tuvastamisel on kohtute poolt tehtud jéreldused
ja hinnangud. Kéesolevas t60s tehtud analiiiisi tulemusel on ilmne, et alapkkumuste tuvastamine
ja pohjenduste nduded on iiheaegselt kaitsevahendid nii hankijatele kui ka pakkujatele. Esimeste
puhul — et véltida riskiteguriga lepingu sdlmimist ning teiste puhul — et takistada hankija

omavolilise otsuse langetamist.

Riigihankedigus on alapakkumuste tuvastamise sdtete ja reeglite kaudu tihedalt seotud
konkurentsidigusega ja ELTLis toodud pohinormidega. Seega lisaks kohtu seisukohtadele saavad
hankijad ja pakkujad pdhjendamatult madala maksumuse médramisel kasutada oOigusliku

vahendina ka konkurentsidiguse ja ELTL pohinorme.

Vottes kokku Eesti ja EL kohtu seisukohad, ei saa pakkuja piirduda oma selgituste andmisel pelgalt
kinnitustega, pohjendused peavad olema selged ja detailsed. Kohtute lahenditest voib jareldada, et
hindamisel on ldbivalt oluline jdlgida ELTL pohiprintsiipe. Vaatamata sellele, et vorreldes

hankijatega on pakkujatel diguslike vahendeid vdhem ning hankijatel on suur kaalutlusruum
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alapakkumuste osas otsuste langetamisel, on oluline mirkida, et nii alapakkumuse
tagasiliikkamisel kui ka erakordselt madala maksumusega pakkumuse vastavaks tunnistamisel

peab hankija otsus olema pohjendatud.

On mitmeid erinevaid vOimalusi alapakkumuste tuvastamiseks, nditeks erinevad valemid ja
kdrvalekalde protsendi kasutamine. Alapakkumuste kontrollimisel tuleb meeles pidada, et madala
maksumuse esitanud pakkuja pakkumus ei ole automaatselt alapakkumus. Esitatud pakkumuste
maksumuste kontrollimisel tuleb ldhtuda hankelepingu esemest, mis ei vilista hindamist
hankelepingu eeldatava maksumusega vdrreldes. Samuti riigiabi tuvastamisel ei saa kontroll
piirduda ainuiiksi riigiabi saamise alusega. Alapakkumuste hindamisel saab 1dhtuda muuhulgas ka
muudest pakkumuse néitajatest ja usaldusvddrse finantsjuhtimise pdohimdttest. Hankija
kohustuseks on iga pakkumuse koostisosa suhtes teha liksikasjalik analiiiis, tuvastamiseks kas
tegemist on alapakkumusega, kas on olemas konkurentsi moonutavate siindmuste tegelik oht voi

mitte.

Autori hinnangul on alapakkumuste osas piisavalt kohtulahendeid ja saab viita, et tava on vélja
kujunenud. Sellegipoolest selgub kohtulahenditest, et pohjendamatult madala maksumuse
kontrolli kohustus ei ulatu alati kdikide hangeteni. Autori seisukohalt ja l&htuvalt ELTL
pOhiprintsiipidest peaksid hankijad alapakkumuste médramist ja kontrolli kasutama koikides

hangetes olenemata hanke maksumusest vdi liigist.
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SUMMARY

LEGAL MEANS OF AWARDING ABNORMALLY LOW TENDERS - WHETHER OR
NOT THEY EXIST

Nataly Sonk-Bahharev

The aim of the author’s work was to establish the existence or absence of legal instruments for the
award of abnormally low tenders. The problem of the investigation was the identification of means
of awarding abnormally low tenders. In order to answer the question raised (no change of norm,
but is it possible to develop the practice in the case-law?), the legal literature and a qualitative

study were analysed on the basis of the public procurement case-law.

The analysis showed that there is no definition of abnormally low costs either in law or in the
conclusions and decisions taken by the courts. However, the case-law of the Court has led to the
development of the acquis on public procurement. Public procurement law is one of the channels
for the provision of public services that the CJEU seeks to develop through the assessments made
in the rulings. The way in which abnormally low tenders are dealt with by the CJEU focuses on

the application of the principles of transparency, equality and competition.

The main legal instrument for identifying abnormally low tenders is therefore the findings and
assessments made by the courts. It is clear from the analysis carried out in this work that the
identification of abnormally low tenders and the requirements for justification are a means of
protection for both contracting authorities and tenderers. In the case of the former, in order to avoid
the award of a contract with a risk factor, and in the case of the latter, in order to prevent the

contracting authority from taking an arbitrary decision.

Public procurement law is closely linked to competition law and to the fundamental rules laid
down in the TFEU through the provisions and rules on identifying abnormally low tenders. Thus,

in addition to the Court’s observations, contracting authorities and tenderers may also use the
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fundamental rules of competition law and of the TFEU as a legal instrument to determine whether

the price is abnormally low.

Summarising the views of the EU and Estonian Courts, the tenderer cannot limit its explanations
to mere assurances, the reasons must be clear and detailed. It can be inferred from the case-law of
the courts that the fundamental principles of the TFEU are of importance throughout the
assessment. Despite the fact that tenderers have less legal means than contracting authorities and
contracting authorities have a wide margin of discretion when deciding on abnormally low tenders,
it is important to note that the decision of the contracting authority must state reasons both in case

of rejecting a low-pricing as well as in case of declaring an abnormally low tender to be admissible.

There are a number of different ways of identifying abnormally low tenders, where, for example,
different formulae and the use of percentage deviations can be used. When checking abnormally
low tenders, it should be borne in mind that the tender submitted by the low-value tenderer is not
automatically an abnormally low tender. The value of the tenders submitted must be examined in
the light of the subject-matter of the contract, which does not preclude an evaluation in relation to
the estimated value of the contract. Likewise, in the case of a finding of state aid, the review cannot
be limited to the sole basis for the grant of state aid. Abnormally low tenders can be assessed on
the basis of, inter alia, other parameters of the tender and the principle of sound financial
management. It is for the contracting authority to carry out a detailed analysis of each of the
constituent elements of the tender in order to determine whether it is an abnormally low tender,

whether there is a real risk of distortion of competition.

According to the author, there is sufficient case law on abnormally low tenders and it can be argued
that the practice has developed. However, it is clear from the case-law that the obligation to check
abnormally low value does not always extend to all contracts. From the author’s point of view and
in accordance with the basic principles of the TFEU, the designation and control of sub-tenders
should be used by contracting authorities in all contracts, irrespective of the value or type of

contract.
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