Mario Sorm, Carri Ginter, Mari Ann Simovart

Avalik-oiguslike konkursside
paralleelmaailm’

1. Sissejuhatus

Seda, et on olemas riigihankedgigus, teavad paljud. Seda, et selle korval eksisteerib veel tiiesti eraldi avalik-
oiguslike konkursside maailm, ei pruugi paljud teada, kuigi riigivaraseadus™ (RVS) ja kohalike omavalit-
suste sarnased aktid ei ole kahtlemata asjatundjatele {illatuseks. Ometi leidub avaliku ressursi maailmas
konkursside korraldamise kohustus, mida sonaselgelt seadusest vilja ei loe.

See teine maailm on Eesti 6iguses vihemalt paarkiimmend aastat eksisteerinud. Nimelt, pea 20 aas-
tat tagasi sonastas Riigikohus pohimotte, mida voiks nimetada avaliku ressursi kasutusse andmisega seo-
tud kohase menetluse kohustuseks. Pealkirjas mainitud ,konkursi“ all peamegi silmas selliseid kohaseid
menetlusi.

Tapsemalt 6eldes markis kohus:

LAvaliku ressursi kasutusse andmine peab toimuma menetluses, mis voimaldab vordsetel alus-
tel osaleda koigil pohjendatud nouetele vastavatel isikutel. Nendest menetlusnéuetest korvale-
hoidumist ei saa pohjendada asjaoluga, et puudub vastav menetluskord vo6i Gigustloovate aktidega
kehtestatud konkreetsed nouded.“*3

Uhelegi digusaktile ega normile, millest selline kohustus tuleneks, Riigikohus sealjuures ei viildanud. Samas
lahendis tapsustas Riigikohus ka vastava menetluse pohijooni, sedastades, et see peab tagama iihetaolise
kohtlemise, avalikkuse, ldbipaistvuse ja proportsionaalsuse.

Oiguskirjanduses ei ole see paralleelne maailm peaaegu iildse tihelepanu saanud, teisisénu ei ole
varem sellele teemale siisteemselt lahenetud. Kiisimusi, mida lahendada, on aga hulgaliselt. Mis on iildse
avalik ressurss? Kas igasuguse avaliku ressursi kasutusse andmine eeldab konkurssi v6i mingit muud
kohast menetlust voi on sellest erandeid? Millest {ildse konkursi (kohase menetluse) kohustus tuleneb ja
mis eesmarki teenib? Millised on kohase menetluse miinimumnouded? Millises suhtes on sellega niiteks
vara kasutusse andmine otsustuskorras voi riigihangetest tuntud sisetehing?

2. Mis on avalik ressurss?

2.1. Mida on Eesti kohtupraktika avalikuks ressursiks pidanud?

Vaidlus, milles kasitletav konkursikohustuse pohimote esmakordselt sdnastati, puudutas Tallinna linna ja
ettevotja vahelisi lepinguid, milles ettevotjale pandi kohustus rajada linna tdnavatele ja nendega piirneva-
tele maa-aladele tihistranspordi ootepaviljone, linnateabe vitriine ning linnateabe sambaid. Ettevotja sai
vastutasuks Oiguse kasutada piistitatud rajatisi reklaami eksponeerimiseks ja selliselt nende rajatiste eks-
pluateerimise kaudu tulu teenida.” Lihtsustatult: ettevitja paigaldas linna jaoks tasuta bussipeatused ja sai
omakorda 6iguse sinna reklaame paigaldada. Téenioliselt oli tegemist esimeste enam-vihem kaasaegsete

1 Uurimist66d on finantseerinud Eesti Teadusagentuur (PRG 1449).
2 RTI12009,57,381;RTI,30.12.2024, 16.

3 RKHKo 15.12.2005, 3-3-1-59-05, p 17.

4 Samas, p 1.
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paviljonidega taasiseseisvunud Eestis. Korvalepoikena olgu mirgitud, et tinapaeval korraldab Tallinna linn
analoogsete lepingute tarbeks riigihanke kontsessioonilepingu s6lmimiseks.”>

Konkurent, kes ihaldatud lepinguid ei saanud, vaidlustas linna tegevuse kohtus ja iiheks vaidluse kesk-
seks kiisimuseks sai see, kas selgesonaliste seadusest tulenevate reeglite puudumisel oli kohalikul oma-
valitsusel siiski mingi kohase menetluse kohustus.™®

Riigikohus leidis, et nende lepingutega andis avalik voim ettevotja kasutusse olulise avaliku ressursi,
milleks olid antud juhul tinavad vo6i tinavaga piirnevad maa-alad, kui lubas sinna paigaldada rajatisi, mida
kasutatakse tasu eest vOi tasuta nii avalikes kui ka erahuvides. Kohus lisas ka, et nendel lepingutel on kont-
sessioonilepingu tunnused.”” Lepingu sdlmimise ajal 2002. aasta juulis oli Eesti 6iguses olemas iiksnes ehi-
tustodde kontsessiooni moiste, teenuste kontsessioon polnud riigihangete seaduses™® reguleeritud ja 2014.
aasta kontsessioonidirektiiv oli alles kauge tulevik.

Vaidluse 16ppakordina jattis Riigikohus kaebuse menetluslikel p6hjustel rahuldamata, sest konkurent
ei suutnud ndidata varasemat piisavat huvi kdnealuste lepingute s6lmimise vastu ja puudus subjektiivsete
oiguste rikkumine.” Ometi siindis lahendist Riigikohtu seisukoht, mis voimaldab jareldada, et kui haldus-
kandja soovib anda kasutusse avaliku ressursi, peab ta selleks ldbi viima kohase menetluse. Sama kehtib ka
halduskandja vara voorandamisel. Lahendist on ilmne, et isegi kui konkursikohustust ettenégev reeglistik
tollal seadustest puudus, siis ei paasenud halduskandja siiski ,mittemillegi tegemisega®, vaid Riigikohtu
hinnangul pidi halduskandja kohase menetluse — mis jargib Riigikohtu viidatud pohimotteid — vajadusel
ise vilja tootama ja seda rakendama."°

Riigikohtu 2005. aasta seisukoht ei jadnud iiksikuks sdhvatuseks taevalaotuses, vaid selle pohimotte
kohaldamisele viidatakse ka kaks kiimnendit hiljem toimuvates kohtuasjades." Nii viitas Riigikohus antud
pohimotte jatkuvale aktuaalsusele ka vaidluses selle iile, milline on kohane menetlus soojuse jaotamisega
tegeleva vorguettevotja maaramiseks Tapa kaugkiitte kaasuses. 2

Selline menetlus ja selle siindimine eelk6ige kohtupraktikas pole Eestile ainulaadne. Naiteks on Hol-
landi korgeim kohus riigi- ja munitsipaalvara voorandamiseks tuletanud dravahetamiseni sarnased kohus-
tused ning riik on need hiljem ka osaliselt kodifitseerinud.™3

Kui ldhtuda eespool kajastamist leidnud kohtupraktikast, siis sageli on avalikuks ressursiks peetud
halduskandja vara voi sellise vara kasutamisega seotud digust. Isedranis sageli on kohtud avalikuks ressur-
siks pidanud riigi v6i kohaliku omavalitsuse kinnisvara voi selle kasutamisega seotud 6igusi. Nii on kohtud
avaliku ressursina kisitanud niiteks parkimiskohti™4, avalikul teel kauplemise digust™5, taksopeatusi™®,
tdnavaid voi nendega piirnevaid maa-alasid*’, sotsiaal- ja munitsipaaleluruume™8, rannaala™9, kohaliku
omavalitsuse priigilat™°, digust hallata avalikku lennuvilja™' ja liivakarjiari koos selles kaevandamise
digusega.”2

5 Vtntriigihange ,Tallinna linna {ihistranspordi ootekodade ja avalike vilitualettide paigaldamine ja hooldus, koos reklaami
eksponeerimise ning vilitualettide kasutajatelt tasu saamise digusega“ (viitenumber 243491).

RKHKo 15.12.2005, 3-3-1-59-05, p 18.

Samas, p 16.

RT 12000, 84, 534. Kaotas kehtivuse 30.04.2007.

RKHKo 15.12.2005, 3-3-1-59-05, p 20-21.

10 Samas, p 17.

11Vt nt TInRnKo 11.12.2019, 3-19-333, p 28; TInRnKo 12.04.2019, 3-17-2911, p 20; TInHKo 12.02.2021, 3-20-919, p 11.
12 RKHKo 18.04.2024, 3-20-1313.

13 E. Manunza. Public Procurement Law as an Expression of the Rule of Law: On How the Legislature and the Courts Create
a Layered Dynamic Legal System Based on Legal Principles. — Public Procurement Law Review 2023/5, 1k 319-340.

14 RKUKo 07.12.2001, 3-1-1-27-01, p 27; TInRnKo 25.01.2018, 3-16-2002, p 15; TInHKo 04.09.2020, 3-20-860, p 25.
15 RKHKo 30.11.2004, 3-3-1-64-04, p 34; RKHKo 30.11.2004, 3-3-1-56-04, p 24.

16 TInRnKo 22.10.2010, 3-09-1397, p 12.

17" RKHKo 15.12.2005, 3-3-1-59-05, p 16; TInRnKo 26.08.2014, 3-13-953.

18 TInRnKo 23.03.2010, 3-09-564; TInRnKo 27.09.2023, 3-22-1056, p 24.

19 TInRnKo 25.08.2017, 3-15-1072.

20 RKHKo 27.10.2010, 3-3-1-66-10, p 19.

21 TInHKo 12.02.2021, 3-20-919, p 11.

22 TrtHKo 29.04.2021, 3-20-923, p 16.
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Kohtud ei ole olemuslikku vahet nidinud ka riigivara puhul. Nonda on avalikuks ressursiks peetud
vaba pollumajandusmaad”3, polevkivi kaevandamise digust 24, tuulepargi rajamiseks soodsat kinnistut 25,
avaliku voimu luba kalalaevaga merel kutselist kalapiitiki teostada2®, jahipiirkonna kasutusdigust 7 ning
vorguettevotjana tegutsemise digust. 28

Avaliku ressursina on kohtud mh kisitanud avaliku halduse rahalisi vahendeid. Nii markis Riigikohus
tuntud Villa Benita kaasuses, et avalikuks ressursiks on Haigekassa poolt tervishoiuteenuste osutamiseks
eraldatud rahalised vahendid.”9 Seda seisukohta on korduvalt jargitud hilisemates kohtulahendites."3°
Samuti on kohtud moonnud, et avalikuks ressursiks on niiteks PRIA toetused 3!, riigile laekuv sotsiaal-
maks”32, kohaliku omavalitsuse toetus™3 ning Maaelu Edendamise Sihtasutuse otselaenud."34 Kohtu-
praktikas on leitud, et avalikuks ressursiks on raadiosagedusalad.35

Kohtupraktikas on sageli iildistatud, et avalikuks ressursiks on valla- voi linna mistahes vara.”® Vas-
tavalt on avaliku ressursi kasutusse andmise menetluse esemeks sddrase vara kasutamise digus voi kui
avalikuks ressursiks on halduskandja rahalised vahendid, siis sisuliselt 6igus riigi voi kohaliku omavalitsuse
rahalisele toetusele v6i rahaline toetus ise.

2.2. Ressursi olulisus ja piiratus

2.2.1. Eesti kohtupraktika

Naastes sissejuhatuses tsiteeritud reklaamikandjate vaidluse juurde, siis selles kirjeldas Riigikohus linna ja
ettevotja vahelisi lepinguid kui selliseid lepinguid, millega avalik voim andis eradigusliku isiku kasutusse
olulise avaliku ressursi.”s” See tostatab tahes-tahtmata kiisimuse, kas ja milline on seos sona ,oluline“ ja
konkursikohustuse vahel. On siin seos Rooma Gigusest parit pohiméttega de minimis non curat lex ehk
Oigus ei tegele pisiasjadega voi on tegemist ressursi enda omaduste analiiiisiga?

Olulisusele rohuvad ka moéned hilisemad lahendid. Nénda on kohtud oluliseks avalikuks ressursiks
nimetanud naiteks kohaliku omavalitsuse lennuvilja."38 Samas ei leia iihestki lahendist selgitust, kas avalik
ressurss ja oluline avalik ressurss teineteisest ka mingite tunnuste pohjal erinevad. Veelgi enam, Eesti koh-
tupraktikas pole avatud sedagi, mida sona ,,0luline” selles kontekstis voiks tipselt tdhistada.

Voimalik, et kohtud on kas teadlikult voi tahtmatult paralleele tommanud ka RVS-i ning kohalike oma-
valitsuste vara kasutamist ja voorandamist puudutavate digusaktidega, samuti kohtupraktikaga, mis sellise
vara kasutamist ja voorandamist kisitleb. Nendest digusaktidest tuleneb sageli, et riigi- voi munitsipaal-
vara kasutusse andmine vo6i voorandamine otsustuskorras on enamasi voimalik siis, kui tegu on vahevaar-
tusliku varaga ja/voi varaga, mida halduskandja oma avalikes huvides iilesannete tiitmiseks ei vaja.”39 See
voib olla omakorda kohtutele ajend eristada praktikas just ,olulist avalikku ressurssi“. Teine vdoimalus ongi
luua justkui standard de minimis non curat lex, kus see, kas midagi on v6i ei ole oluline, jaab kohtuniku

23 RKHKo 27.05.2015, 3-3-1-14-15, p 28; TInRnKo 28.06.2012, 3-11-1846.

24 RKHKo 21.02.2017, 3-3-1-26-16, p 43.

25 TInRnKm 06.07.2018, 3-18-464, p 14; TInRnKo 12.04.2019, 3-17-2911, p 20.
26 TInHKo 07.10.2019, 3-19-690, p 10.

27 TInHKo 13.10.2023, 3-22-2693, p 10.

28 RKHKo 18.04.2024, 3-20-1313, p 22.

29 RKHKo 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 14.

30 TInRnKo 30.05.2014, 3-13-986; TInRnKo 06.10.2024, 3-14-50157; TInRnKo 29.09.2015, 3-14-50626, p 12; TInRnKo
28.01.2016, 3-14-333, p 17; TInRnKo 28.01.2016, 3-14-332, p 21; TInRnKo 25.01.2018, 3-16-520; TInRnKm 18.07.2022,
3-22-1366, p 20.

31 TrtRnKm 26.11.2015, 3-15-103, p 18.

32 TrtHKm 25.05.2018, 3-18-941, p 13.

33 TrtHKo 16.11.2020, 3-20-1317, p 12.

34 TrtHKo 31.05.2022, 3-21-568, p 22.

35 TInRnKo 11.12.2019, 3-19-333; TInRnKm 19.10.2023, 3-23-1949, p 13-16.
36 Vtnt TInHKo 13.10.2022, 3-22-663, p 15.

37 RKHKo 15.12.2025, 3-3-1-59-05, p 16.

38 TInHKo 12.02.2021, 3-20-919, p 11.

39 Vrd RVS § 19.
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tagantjirele antavaks hinnanguks. Nii ei anna tdnane kohtupraktika vastust kiisimusele, kas oluline peab
olema ressurss omaenda tunnuste poolest voi see, kui suure kiisimusega on diguse vaatest tegemist.

Samasugune on olukord sonaga ,piiratud“. Peaaegu koigis lahendites on kasutatudki sGnakolmikut
ypiiratud avalik ressurss®. Kiill aga pole selgitatud, milles avaliku ressursi piiratus viljendub vo6i kuidas
sona ,,piiratud” iiletildse sisustama peaks.

Koige selgemini ja kompaktsemalt joonistub piiratud avaliku ressursi tahendus ehk vilja polevkivi
kaevandamisloa vaidluses, milles Riigikohtu jareldus kujunes jargmiselt. Teatud maavarad kuuluvad maa-
poueseaduse™© (MaaPS) § 4 I6ike 1 alusel riigile. Maapdueseadus piirab samas ka polevkivi kaevandamise
mahtu, mis voimaldab omakorda riigil selle kaevandamise loa andmisest ka keelduda (MaaPS § 25%). Selli-
ses raamistikus on polevkivi kaevandamise load piiratud avalik ressurss. 4!

Eeltoodust voiks jareldada, et avaliku ressursi muudab piiratuks see, kui seda ei ole I16pmatult v6i on ritk
otsustanud sellele juurdepaasu piirata — kaalutlused, mis on ilmselt riigi jaoks ka omavahel vahetult seotud.
Selline madratlus voimaldaks siia liigitada ka eespool mainitud bussipeatused ja muud niited. Teisisonu,
milleks korraldada konkurssi millelegi, mida niikuinii igaiiks saab turult tehinguga piiranguteta hankida.

Selline lahenemine néib olevat sarnane Euroopa Liidu diguses, tapsemalt teenuste direktiivis 2 alu-
seks voetud nn nappuse olukorra kisitlusega ja sellest tuleneva kohase menetluse kohustusega, millest on
detailsemalt kirjutatud allpool. Nii on eelkodige vaja lahtuda sellest, et juurdepais varale voi Gigusele on
piiratud, samuti vara voi 6iguse olulisusest. See, kas lepinguga tekib negatiivne moju konkurentsile, kohtu-
praktikast iihtlase kriteeriumina vilja ei tule. Usutavasti ei ole selline eraldi kriteerium ka vajalik, kuivord
suuresti katab sama eelduse dra noue, et ressurss peaks olema piiratud.

2.2.2. Ressursside piiratus kohase menetluse alusena Euroopa Liidu diguses

Sona ,piiratud” saaks tema tavatdhenduses sisustada nii selle kaudu, et miski ei ole igale isikule katte-
saadav, kui ka selle kaudu, et miskit ei ole 16pmatu hulk. Viimane t6lgendus on néiteks see, mida kasutab
sarnases kontekstis majandustegevuse seadustiku iildosa seadus 43 (MSUS). MSUS § 23 reguleerib haldus-
kandja ehk sama Gigusakti mottes majandushaldusasutuse kohustusi, kui piiratakse ettevotjate arvu, kel-
lele on vaimalik tegevusluba viljastada. Sealjuures miiratleb MSUS § 23 1dige 1, et tegevuslubade arvu
piiramist saab Gigustada kaks olukorda:

— tehnilised voi looduslikud ressursid on piiratud;

— selleks on olulisest avalikust huvist tulenev pohjus.

Kui viljastatavate tegevuslubade arv on piiratud, siis kohustab MSUS § 23 1dige 2 avalikku haldust
lébi viima valikumenetluse, kus tagatakse erapooletus, taotlejate vordsed voimalused ja valikumenetluse
ldbipaistvus. Teisisonu tuleneb piiratud arvuga tegevuslubade puhul ka MSUS §-st 23 kohase menetluse
korraldamise kohustus.

MSUS § 23 votab osaliselt iile teenuste direktiivi artiklis 12 sitestatud sarnase kohustuse, mille t5ttu on
tegu Euroopa Liidu oigusest tuleneva kohase menetluse kohustusega. Teenuste direktiivi artiklis 12 sates-
tatud ,piiratus” esineb nappuse olukorras, milleks on loodusressursside voi tehnilise voimsuse vihesusest
tulenev piiratus.”4 Ka ei vilista direktiiv tegevuslubade arvu piiramist ilekaalukast avalikust huvist tule-
nevalt, kuid sel juhul ei kohusta direktiiv piiratud tegevuslubade andmiseks valikumenetlust korraldama.

Eesti seadusandja on MSUS §-s 23 ette niinud direktiivist monevorra erineva reeglistiku, kohusta-
des avalikku haldust korraldama valikumenetluse ka siis, kui tegevuslubade arv on piiratud iilekaalukast
avalikust huvist tuleneval pohjusel.

40 RTI, 10.11.2016, 1; 08.07.2025, 59.
41 RKHKo 21.02.2017, 3-3-1-26-16, p 43.

42 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2006/123/EU, 12. detsember 2006, teenuste kohta siseturul. — ELT L 376,
27.12.2006, 1k 36—-68.

43 RTI, 25.03.2011, 1; 04.07.2024, 19.
44 Direktiiv 2006/123/EU, selgitav punkt 62.
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Mida tdhendab nappuse olukord ja sellest tulenev piiratus ning mille alusel seda hinnata, on Euroopa
Kohus selgitanud Itaalia rannakontsessioone kisitlevates asjades Promoimpresa 5 ja Autorita Garante
della Concorrenza e del Mercato (Commune de Ginosa). 4%

Esmanimetatud kaasuse pohikohtuasjas vaieldi selle iile, kas Itaalia randades ettevotjatele antud téht-
ajaline Gigus (nn kontsessioon) rannaidirse ala kasutamiseks — niiteks kioski, veranda, supluskoha, kai
voi pontooni kiitamiseks — oli automaatselt pikendatav voi mitte. Teisisonu, kas isik, kes selle tahtaja-
lise kontsessiooni oli saanud, vois eeldada selle pikendamist. Euroopa Kohus leidis, et konealused kont-
sessioonid puudutavad loodusressursse, ja kui nende rannaalade majanduslikuks kasutamiseks antavate
lubade arv on loodusressursside vihesuse tottu piiratud, tuleb véimalike kandidaatide vahel korraldada
valikumenetlus."47

Millise metoodikaga lahendada aga kiisimus selle kohta, kas rannaala on piiratud ressurss, kisitles
Euroopa Kohus teisena viidatud kohtuasjas. Selle pohikohtuasjas viitis kontsessioone pikendada sooviv
Itaalia kohalik omavalitsus, et selle kohaliku omavalitsuse territooriumil on ka kasutusse votmata ranna-
ala, millest peaks jareldama, et tegemist pole nappuse olukorraga. Samahésti voiks ju argumenteerida —
kui kummi piisavalt palju venitada —, et kui naiteks Garda jérve dares ei pruugi olla enam vaba rannaala,
mida ettevotja voiks ekspluateerida, siis voib sellist rannaala olla kiilluses nditeks Apuulia voi Basilicata
piirkonnas.

Euroopa Kohus markis, et teenuste direktiiv voimaldab liikmesriigil eelistada nii iildist ja abstraktset
hinnangut, mis kehtib kogu riigi territooriumil, kui ka kasuistlikku lahenemist, mis valitseb kohaliku oma-
valitsuse voi padeva haldusasutuse haldusalasse jaaval rannikualal, samuti neid kahte lahenemist kom-
bineerida. Igal juhul on oluline, et valik pohineks objektiivsetel, mittediskrimineerivatel, ldbipaistvatel ja
proportsionaalsetel kriteeriumitel. 48

Toendoliselt tuleks loodusressursside piiratust teenuste direktiivi kontekstis maéista siiski nii, et Gunu
tuleb vorrelda duntega ja apelsine apelsinidega. Teisisonu ei oleks digus ekspluateerida rannaala Garda
jarve dires asendatav Oigusega sama teha niiteks Apuulias ega vastupidi. Ka tuleb antud niite puhul
arvestada kohaliku omavalitsuse padevusega tegevusloa andjana, sest eelduslikult ei saa Garda linn anda
tegevuslube rannaala kasutamiseks Ginosas ega vastupidi.

Teisalt voib todeda ka seda, et loodusressursid ei ole iildjuhul kunagi piiramatud. Uhel hetkel v5ib see
kasutamisvéirne rannariba ka kogu Itaaliast otsa 10ppeda, mis voiks viia justkui tddemuseni, et nappuse
olukord eksisteerib niiteks riigi voi kohaliku omavalitsuse kinnisvara puhul alati ja iihtemoodi, soltumata
rannaala asukohast.

2.3. Vara kasutusse andja olemus ja vara kasutamise eesmark

Vastamaks kiisimusele, kas tegemist on avaliku ressursiga voi mitte, omab kohtupraktika kohaselt tdhen-
dust seegi, kelle varaga on tegu, milliseid iilesandeid selle vara kaudu tdidetakse v6i millisel eesmargil vara
kasutatakse.

Alustades vara omaniku kiisimusest, siis mérkis Riigikohus kohaliku omavalitsuse kauplemislubade
vaidluses, et kui kohaliku omavalitsuse tinaval kauplemise luba tuleks pidada piiratud avalikuks ressursiks,
siis ,,[e]ramaal kauplemiseks lubade andmisel ei eraldatud &riithingule piiratud avalikku ressurssi“*49.

Vahetegu konealuses kaasuses néib kdivat maa omandi jargi, mis on moistetav seeldbi, et ettevotja ei
saanud sellisel juhul oma kasutusse halduskandja ressursse. Vastupidise seisukoha korral voiks argumen-
teerida, et iga tegevusluba, soltumata sellest, kas see holmab halduskandja vahendite kasutamist, tuleks
puhtalt loa iseloomust tulenevalt pidada avalikuks ressursiks, mis ei ole olnud ilmselt kohtupraktika algne
mote. Loogiline on, et kuna kauplemiseks vooral maal peavad olema so6lmitud eradiguslikud kokkulepped,
ei saa omavalitsus kauplemiseks vajaliku loa viljastamisel panna konkursiks vilja eramaal kauplemise
oigust.

4 EKo 14.07.2016, C-458/14, Promoimpresa.

46 EKo 20.04.2023, C-348/22, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (Commune de Ginosa).

47 EKo 14.07.2016, C-458/14, Promoimpresa, p 48.

48 EKo 20.04.2023, C-348/22, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato (Commune de Ginosa), p 46—48.
49 RKHKo 30.11.2004, 3-3-1-56-04, p 24-25.
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Teine ja monevorra nilansirohkem kaasus, milles kohtud leidsid, et tegemist ei ole avaliku ressursiga,
puudutas vaidlusi SA Péhja-Eesti Regionaalhaiga (PERH) ruumide kasutamise iile. Nimelt kuulutas PERH
2017. aastal vilja eradigusliku konkursi, andmaks haiglas iilirile oma ariruume, et selles osutataks iild-
apteegi teenust. Kuna tegu on Eesti iihe suurima haiglaga, milles apteegi pidamine on eelduslikult tulus,
tousetus sellest konkursist arvukalt vaidlusi. Nendes tostatasid kaebajad argumendi, et ruumide kasutusse
andmisega jaotatakse avalikku ressurssi ja selle suhtes peaks kohalduma RVS-s sdtestatud menetluskord.

Kohtud asusid seisukohale, et driruumide véljaiiiirimine tildapteegi teenuse osutamiseks ei olnud tervis-
hoiuteenuse osutamine ega muu avaliku iilesande tditmine. Samuti ei kohaldunud RVS-i sdtted PERH-i
suhtes, kes polnud tollal ega ole ka praegu RVS-i kohustatud subjekt. Seega ei olnud konealuste ruumide
kasutusse andmise puhul kohtute hinnangul tegemist avaliku ressursi jaotamisega."5°

Monevorra detailsemalt analiiiisis halduskohus sama kiisimust haldusasjas 3-17-1780. Lahendis omis-
tas halduskohus tihenduse ka sellele, kas 6igus osutada iildapteegi teenust PERH-i ruumides mgjutab
konkurentsiolukorda tervishoiuteenuste turul. Tommates paralleeli Villa Benita kaasusega, markis haldus-
kohus, et vorreldes ravi rahastamise lepingutega, mida peeti avalikuks ressursiks, sest lepingu olemasolu
tagas lepingut omavatele teenuse osutajatele ildjuhul suuremad ja/v6i stabiilsemad kidibemahud, ei méjuta
ildapteegi teenuse osutamine PERH-i ruumides konkurentsiolukorda vorreldavas ulatuses. s

Vaidlustega PERH-i driruumide iile voib kdesoleva artikli raames paralleeli tommata just selle t6ttu, et
kohtud ei soovi mitte igasugust avaliku sektori vara avalikuks ressursiks pidada ja sellest tulenevat kohase
menetluse kohustust tunnistada. Mote, mida halduskohus PERH-i driruume puudutavates vaidlustes ilm-
selt edasi anda soovis, oli see, et sellised driruumid ei ole avalike iilesannete osutamiseks moeldud ja nende
kasutusse andmisega ei aidata kaasa ka sellise iilesande tditmisele. Sama tuleneb Riigikohtu praktikast
avaliku vara voorandamise kohta."52 Kuivord vara kasutusse andmine voi vodrandamine on RVS-s ja koha-
like omavalitsuste vastavates Gigusaktides reguleeritud enamasti ithtemoodi, siis ei ndi kohase menetluse
raames olevat olulist vahet, kas vara antakse haldusvilisele isikule kasutamiseks voi voorandatakse.

Nii nditeks on Riigikohus varskelt analiiiisinud seda, kas riigi poolt oma driithingule — Riigi Kinnisvara
Aktsiaseltsile (RKAS) — iile antud kinnisvara hilisem voorandamine peab toimuma RVS-i kohase enam-
pakkumisena voi voib RKAS sellist vara voorandada tavalise eradigusliku konkursi teel. 53 Ringkonnakohtu
lahtekoht oli, et kuna tegemist oli varaga, mille riik oli varem RKAS-le iile andnud, siis riik ise oleks pida-
nud sellise vara voorandama RVS-i alusel. Olukorras, milles riik annab vara oma ariiihingule iile, jaab see
vara ikkagi avalikuks ressursiks. See tidhendanuks, et RKAS peaks sellise vara 1oppastmes voorandama
avalik-0iguslikus menetluses, mis oleks ilmselt eeldanud avalikku enampakkumist v6i muud sellesarnast
menetlust.

Sellises seisukohas on vaieldamatult oma loogika, sest kui riik saaks RVS-i kohaldamist viltida liksnes
kinnisvara oma iithingule {ileandmise ja selle hilisema voorandamise kaudu, siis muutuks RVS-s sétesta-
tud kohase menetluse kohustus méttetuks voi vihemalt viga kergesti moodapadsetavaks. Riigikohus aga
eeltoodud ringkonnakohtu ldhtekohaga ei noustunud. Esmalt mérkis kohus, et riigi dritihingu vara voo-
randamise suhtes RVS ei kohaldu. Teiseks pidas kohus oluliseks seda, et tegemist oli kinnisasjaga, mis ei
olnud riigile ega RKAS-le endale avalike tilesannete tarbeks vajalik, ja vara voorandamise eesmaérk oli tulu
teenida. Sellest jareldas kohus omakorda, et konkreetne tehing polnud avalik-6iguslik."54 Sellest saab edasi
jareldada, et avalik-0igusliku kohase menetluse korraldamine polnud samuti noutav.

Kui piitida eespool kisitletud kohtupraktika kokku votta, siis avalik ressurss on eeskatt selline vara voi
sellega seotud 6igus, mille puhul esineb vihemalt iiks jargmistest eeldustest:

a) vara voi sellega seotud Giguste arv on objektiivse paratamatuse voi riigi valikute tGttu piiratud,
mistottu selle kasutusse andmisega voib kaasneda isikule margatav konkurentsieelis (koik ei
saa ligi);

b) wvara voi 6igus on seotud avalike iilesannete teostamisega (vara voi 6igus on piisavalt tihtis).

Arvestades kohtupraktika hetkeseisu, siis toendoliselt kaasneks kohase menetluse kohustus pigem
sellise avaliku ressursiga, mida soovivad iile anda avalik-diguslikud halduskandjad, kuivord eradiguslike

50 TInHKm 03.11.2017, 3-17-1784, p 14; TInRnKm 12.03.2018, 3-17-1784, p 15-17; TInHKo 13.11.2017, 3-17-2221, p 8;
TInRnKm 12.03.2018, 3-17-2221, p 15-17.

51 TInHKo 14.12.2017, 3-17-1780, p 31.
52 RKHKm 28.02.2024, 3-22-2197.

53 Samas, p 12-16.

54 Samas, p 12-15.
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halduskandjate voi riigi voi kohalike omavalitsuste aritihingute puhul alati ega iseenesest ei eeldata, et
nende vara oleks avalike {ilesannete teostamiseks vajalik.

3. Avaliku ressursi kasutusse andmise kohane menetlus

3.1. Millest kohase menetluse kohustus tuleneb?

Eesti ja Euroopa Liidu majandushalduso6igusega kokku puutunutele ei ole avaliku ressursi kasutusse and-
misega seonduv kohase menetluse voi konkursikohustus kindlasti pohiméttena vooras. Voib isegi todeda,
et majandushaldusoigusele laiemalt on omane, et haldusvilisele isikule antavad mistahes avalik-6iguslikud
eelised ja Gigused peavad iildjuhul olema valja teenitud ausas konkurentsis.

Kui hankija soetab asju, teenuseid voi ehitustdid, peab ta selleks enamasti riigihanke korraldama. "5 Kui
avalik voim jagab toetusi, siis avatud ja mittediskrimineeriva menetluse korraldamine vilistab selle kési-
tamise riigiabina."5® Majandushaldusasutus peab olukorras, milles tegevuslubade arv on piiratud, valima
tegevusloa saajad erapooletus, ldbipaistvas ja vordset kohtlemist tagavas menetluses."5” Riigi voi kohaliku
omavalitsuse vara tuleb voorandada voi kasutusse anda reeglina avalikul enampakkumisel.”s® Samadele
pohimatetele vastavad enamasti ka spetsiifilisemates valdkondades kohaldatavad menetlused.9

Seega voib iildistada, et Riigikohtu viidatud kohane menetlus ja selle kandvad phimoétted — iihetaoline
kohtlemine, avalikkus ja ldbipaistvus ning proportsionaalsus — on reegliks avaliku halduse ja haldusvilise
isiku mistahes majanduslike suhete tarbeks. Seda s6ltumata siinkohal sellest, kas halduskandja soetab era-
sektorilt voi erasektor halduskandjalt.

Eeltoodu ei iitle aga midagi selle kohta, kust avaliku ressursi kasutusse andmise kohase menetluse
pohimote oma ldhtealused leiab (ja vastavalt kuidas seda tolgendada tuleks). Nii ei viidanud Riigikohus ka
eespool kirjeldatud kohtuasjas 3-3-1-59-05 iihelegi allikale, millest kohase menetluse korraldamise kohus-
tus voiks tipselt tuleneda. Neid allikaid napib ka hilisemates lahendites.

Kui analiiiisida Eesti kohtupraktikat, siis niib konealune kohustus olevat vilja kasvanud vaidlustest,
milles kohtud hindasid seda, millistest kaalutlustest lahtudes peaksid kohalikud omavalitsused oma vara
erasektori kasutusse andma. Kohtupraktikas voeti 1ahtekohaks, et kuna kohaliku omavalitsuse vara on pea-
asjalikult moeldud avalike iilesannete tditmiseks, siis teostab kohalik omavalitsus vara kasutusse saajate
vahel valiku teostamisel avalikku voimu. ©

Kui niitid tuua paralleel avaliku voimu teostamisega, siis oli igati loogiline ka kohtupraktikas voetud
jargmine eeldus, et halduskandjad ei paise vara kasutusse andmisel avaliku 6iguse normide ja aluspohi-
motete, sh proportsionaalsuse, vordse kohtlemise ja digusparase ootuse printsiipide kohaldamisest. Seda
ka siis, kui avalik haldus tegutseb olukorras, milles era- ja avalik digus on lahutamatult péimunud.*6!

Konkreetsemaks minnes viljendas Riigikohus sellist jareldust kahes 2001. aasta 16pus tehtud otsuses,
milles lahkas piddeva kohtu méaramise kiisimust. Esimesel juhul vaieldi selle iile, millisele kohtule peaks
alluma vaidlus, mille ese oli kohaliku omavalitsuse spordibaasi rendile andmine haldusvilisele isikule."02
Teisel juhul oli vaidluse ese kohalikule omavalitsusele kuuluva kinnistu rendilepingu pikendamine algselt
kahelt aastalt kiimne aastani. 3

Riigikohus v6ttis 1ahtekohaks, et kuigi linnavara kasutusse andmise leping on olemuselt eradiguslik, on
avalik-0igusliku juriidilise isiku vara kasutamist reguleerivad oigusaktid ja satted avalik-6iguslikud. Era- ja
avalik digus poimuvad mitmeetapilises menetluses: esimeses etapis valitakse avaliku diguse normide alusel
valja isik, kelle kasutusse vara antakse, ning seejarel solmitakse poolte vahel eragiguslik leping.

55Vt nt riigihangete seadus (RHS), § 5 ja 6 ning § 81g 2. — RT 1, 01.07.2017, 1; 12.07.2025, 25.

56Vt nt EKo 24.10.2013, C-214/12 P, Land Burgenland jt vs. komisjon, p 94; EKo 24.07.2003, C-280/00, Altmark Trans
Jja Regierungsprdasidium Magdeburg.

57 Vint MSUS § 23.

58 VtntRVS§S8,14jal7.

59Vt nt MaaPS § 54.

60 RKEKo 20.12.2001, 3-3-1-15-01, p 14 ja 20.

61 RKEKm 20.12.2001, 3-3-1-8-01, p 14.

62 Samas.

63 RKEKo 20.12.2001, 3-3-1-15-01.
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Molemas kohtuasjas méarkis Riigikohus, et kuivord nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse vara kasutusse
andmisel teostab avalik haldus iildjuhul avalikku v6imu, siis peab siingi ,Jiahtuma pohjendatud kaalutlus-
test, et valtida isikute ebavordset kohtlemist“*4, Riigikohtu hinnangul voib vordse kohtlemise pohimotet
rikkuda olukord, milles isik ei saanud avaliku halduse vara enda kasutusse vordsetele alustel, ehk olukord,
milles iihele isikule loodi pohjendamatu eelis. 5

Seega niahtub toodud kohtupraktikast esimene vihje, et avaliku ressursi kasutusse andmise kohase
menetluse kohustus on moeldud pohiseaduses sitestatud vordse kohtlemise pohimotte kaitseks. Kahtle-
mata omab siinkohal kaalu ka avaliku ressursi omaniku voi valdaja kohustus valitseda seda eesmérgipéra-
selt, otstarbekalt, saéstlikult ja heaperemehelikult. 0®

Korvalepoikena Hollandi Gigusesse oli vordse kohtlemise pohimatte tagamine ka iiks pohjustest, miks
niiteks Hollandi seadusandja otsustas juba 1952. aastal riigivara voorandamiseks reeglina ette niaha pii-
savalt avalikustatud, avatud ja tingimusteta pakkumismenetluse. Selle lattena on kirjanduses selgitatud,
et sidrane menetlus tagab demokraatlikud pohidigused, sest voimaldab koigile tingimustele vastavatele
isikutele vordsed voimalused riigiga leping saada.”®”

Eesti pohiseaduse § 12 16ike 1 kohaselt tuleb vordseid kohelda vordselt ja ebavordseid ebavordselt. 68
Piiriiilese huviga puutuvates olukordades tuleb arvestada samasisulise pohimottega ka tulenevalt Euroopa
Liidu 6igusest. Nonda on Euroopa Liidu lepingu artikli 2 kohaselt vordsus, mittediskrimineerimine ja vord-
odiguslikkus Euroopa Liidu aluspohimotted. 9

Siiski pole iildine viide vordse kohtlemise p6himottele jaanud ainsaks allikaks, millele on kohtuprak-
tikas kohase menetluse korraldamise kohustamiseks tuginetud. Arvukates vaidlustes, milles olid tiiliou-
naks ravikindlustuse seaduses’7° (RaKS) sitestatud ravi rahastamise pohimétted, on kohtud selgitanud, et
ravi rahastamise lepingute s6lmimine mojutab konkurentsiolukorda raviteenuste turul. Kui osa ettevotja-
tega solmitakse ravi rahastamise lepingud, siis saavad neid lepinguid omavad ettevotjad eelise, mis riivab
samalaadsest eelisest huvitatud isikute ettevotlusvabadust ja vordsuspohidigust ning piirab konkurentsi. !
Seega on lisaks vordse kohtlemise pohimattele kohtupraktikas sageli viidatud ka ettevGtlusvabadusele ja
konkurentsi piiramisele.

Alustades konkurentsi piiramisest, siis see néib olevat suuresti liksnes tahk iildisest pohiseaduse §-s 31
sétestatud ettevotlusvabaduse kaitse raamistikust. Ka kirjanduses (viljaspool riigihankeoigust kasitlevat
kirjandust) on konkurentsi kaitsmise vajadust enamasti digustatud kui ettevotlusvabaduse realiseerimise
iiht aspekti. 72

Riigikohus on niiteks apteekide asutamispiiranguid puudutavates vaidlustes esile toonud, et konku-
rentsivabadus on osaks ettevotlusvabadusest, ja kui ritk on seadusega piiranud ettevotja digust apteeke
asutada, siis tuleb sellise meetme kooskdla pohiseadusega analiilisida esmajoones just ettevotlusvabaduse
kaudu.”73 Ka voib ettevotlusvabadus olla riivatud riiklike toetuste ebavordse jagamisega kaasnevate konku-
rentsieeliste tottu. 74

Nii ei nai kirjanduses ega kohtupraktikas olevat eriarvamusi, et ka halduskandja poolt konkurentsi pii-
ramine on oma olemuselt sageli pohiseaduse §-s 31 sitestatud ettevotlusvabaduse riive. Seet6ttu ei pruugi
avaliku ressursi kasutusse andmisega seotud kiisimustes olla sisulist vajadust eristada, kas kohase menet-
luse korraldamise kohustus tuleneb vajadusest dra hoida konkurentsi piiramist v6i konkurentsi piiramisest
tulenevat ettevotlusvabaduse riivet.

64 RKEKm 20.12.2001, 3-3-1-8-01, p 16.

65  Samas, p 23.

% VyrdRVS§8lg1l.

67 E.Manunza (viide 13).

68 RKUKo 20.11.2021, 3-4-1-4-12, p 60.

69 Euroopa Liidu leping. — ELT C 202, 07.06.2016. Vrd RKHKo 27.10.2010, 3-3-1-66-10, p 15-17.
70 RT12002,62,377; RT1,12.12.2024, 22.

71 RKHKo 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 14; TInRnKo 30.05.2014, 3-13-986; TInRnKo 06.10.2014, 3-14-50157; TInRnKo
29.09.2015, 3-14-50626, p 12; TInRnKo 28.01.2016, 3-14-333, p 17; TInRnKo 28.01.2016, 3-14-332, p 21; TInRnKo
25.01.2018, 3-16-520; TInRnKm 18.07.2022, 3-22-1366, p 20.

72 Festi Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. 5., tiiendatud ja parandatud triikk. Iuridicum 2020, § 31 (O. Kask,
S. A. Erlich, A. Henberg) ja § 32 (M. Ots, A. Kelli, P. Roosma).

73 RKUKo 09.12.2013, 3-4-1-2-13, p 105; RKUKo 22.12.2014, 3-4-1-30-14, p 54.
74 RKPJK 09.06.2023, 5-22-13, p 41.
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Kiill aga on kohtupraktika puhul huvipakkuv see, et konkurentsi piiramise 6igusparasuse kiisimust on
kohtud sageli lahendanud Euroopa Liidu Gigusele tuginedes. Niiteks tuntud Torma priigila kohtuasjas,
milles vaagiti, kas Torma priigila opereerimise 6igus anti ettevotjale iile kohases menetluses, rohutas Riigi-
kohus konkurentsi kaitsmise vajadust selleparast, et vaieldav leping omas konkurentsile ja kolmandatele
isikutele suurt moju oma pikaajalise kestuse tottu.”75 Teisisonu rohutas Riigikohus, et kahjulik moju kon-
kurentsile avaldus ka selles, et teistel ettevotjatel — sh potentsiaalselt teiste liikmesriikide ettevotjatel —
polnud vahemalt 49 aastat voimalik priigila opereerimisele konkureerida, kui see leping oleks jaanud nii
kehtima.”7® Sarnast argumentatsiooni, tuginedes just teiste litkmesriikide ettevotjate huvide kaitsele, on
kasutanud ka Euroopa Kohus."77

Vaatamata viidetele avaliku ressursi kasutusse andmise kohasele menetlusele, lahendas Riigikohus
vaidluse suuresti Euroopa Liidu diguse alusel, kvalifitseerides priigila iilleandmise lepingu teenuste kontses-
siooniks ja tuvastades lepingu tiihisuse vastuolu tottu Euroopa Liidu esmase digusega, sest kontsessiooni-
lepingu solmimiseks polnud kohast menetlust korraldatud.

Konkurentsi piiramisele on kohtud viidanud ka vaidluses kaevandamisloa andmise iile. Nii oli kohtu-
asjas 3-3-1-26-16 mh vaidluse all, kas konkurendid saavad vaidlustada Enefitile kaevandamisloa andmist.
Riigikohus asus seisukohale, et kaevandamisluba on avalik ressurss ning tollal kehtinud MaaPS § 30*kohal-
damine (mis kaevandamislubade andmist reguleeris) sulges polevkivi kaevandamise turu uutele ettevotja-
tele ja vilistas turuosade muutumise muul viisil kui mone senise loaomaniku vabatahtliku loobumise korral
enda turuosast.””8 Ka selles kohtuasjas niis konkurentsi piiramise argumentide tants kaivat selle timber, et
uutel ettevotjatel ei olnud tollaste MaaPS-i reeglite alusel voimalik turule siseneda. Voimatus turule sise-
neda voi oma tegevust laiendada Giguslike piirangute tottu on aga ettevotlusvabaduse riive, kuigi sedagi
saab analiiiisida naiteks Euroopa Liidu 6iguse alusel.

Vordsuspohigigus ja ettevotlusvabadus pole veel siiski ainsad pGhimétted, millest avalik haldus peab
avaliku ressursi kasutusse andmisel 1ihtuma. Nonda on Riigikohus linnavara ja vaba p6llumajandusmaa
kasutusse andmise puhul leidnud, et see tuleb otsustada avaliku diguse pohimotetest 1ahtudes, arvestades
diskretsioonireegleid, avalikku huvi ja vordse kohtlemise pohimatet. 79

Avaliku 6iguse pohimétted ei ole oma olemuselt kinnine loetelu, vaid see holmab avalikus 6igu-
ses kinnistatud pohiseaduslikke vairtusi, isedranis seaduslikkuse ja hea halduse pohimatet. Asjaomases
kohtupraktikas ei ole vastavate pohimotete loetlemisega viaga detailseks mindud, vaid viidatakse vordse
kohtlemise kdrval niiteks sellistele kontseptsioonidele nagu avalik huvi ja 6iguspirane ootus. 8°

Diskretsioonireeglitest kinnipidamist tuleb mdista nii, et sellega viidatakse haldusmenetluse seaduse™®!
(HMS) § 4 16ikes 2 sitestatule, mille kohaselt peab haldusorgan kaalutluséigust teostama kooskélas voli-
tuse piiride, kaalutlusiguse eesmirgi ja diguse iildpohimatetega, arvestades olulisi asjaolusid ning kaalu-
des pohjendatud huve.

Eeltooduga sarnaselt moistavad oigust ka néiteks Hollandi kohtud. Pirast seda, kui Hollandi seadus-
andja tunnistas kehtetuks 1952. aastast parineva riigivara voorandamise menetlust reguleeriva seaduse,
asuti vaidlusi riigivara voorandamise kohase menetluse iile lahendama tildisematest pohimotetest 1ahtudes.
Manunza on asjakohastena loetlenud Hollandi eradiguse pdhimotted nagu mdistlikkus ja 6iglus, haldus-
oigusest vordse kohtlemise pohimaéte ja selle viljendused nagu labipaistvus, hoolsus ja meelevaldsuse keeld
ning Euroopa Liidu 6igusest tulenevad mojutused ehk ka siingi vordne kohtlemine ja ldbipaistvus. Hiljem
on kohtud tdhendust omistanud ka hea halduse ja diguspérase ootuse pohimottele. 82

75 RKHKo 27.10.2010, 3-3-1-66-10, p 19.

76 Samas, p 15-17.

77 EKo 18.07.2007, Euroopa Uhenduste Komisjon vs. Saksamaa Liitvabariik, p 25—42.

78 RKHKo 21.02.2017, 3-3-1-26-16, p 43 ja 46.

79 RKHKo 03.11.2005, 3-3-1-35-05, p 7; RKHKo 27.05.2015, 3-3-1-14-15, p 25. Vrd TInRnKo 22.10.2010, 3-09-1397, p 12.
80Vt nt TInRnKo 22.10.2010, 3-09-1397.

81 RT 12001, 58, 354; RT1, 06.07.2023, 31.

82 E. Manunza (viide 13).
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3.2. Milline on kohane menetlus?

Nagu juba eespool kisitletud kohtupraktikast nahtub, kasutatakse selles alatasa terminit ,kohane menet-
lus®. Selle sonapaari sisu soltub paljuski iga kaasuse isedrasustest, kohalduvast 6igusest ja tehingu esemest.
Kohane menetlus v6ib hélmata nii artikli sissejuhatuses loetletud tunnuseid — iihetaoline kohtlemine, ava-
likkus, labipaistvus ja proportsionaalsus —, kui sisaldada endas soltuvalt asjaoludest ka menetlust, mis nen-
dele tunnustele ei vasta. Jidb mulje, et kohtud ei esita menetluse kvaliteedile iilepaisutatud ndudeid. See on
meie hinnangul ka igustatud. Maistliku voistlemiselemendi loomisest peaks suures pildis piisama.

Soltuvalt asjaoludest on Riigikohus kohaseks menetluseks pidanud nii artikli sissejuhatuses loetletud
tunnustele vastavat nn avatud menetlust kui teatud juhtudel ka sisuliselt otselepingut, kui 6igus selleks
aluse annab ning vastava diguse kasutamise eeldused on tiidetud.”3 Antud artiklis 1ihtume maiste ,.kohane
menetlus” sisustamisel siiski eeldusest, et see peab tagama iihetaolise kohtlemise, avalikkuse, ldbipaistvuse
ja proportsionaalsuse, kui ei ole 6eldud teisiti.

Kui niitid naasta sissejuhatuses tsiteeritud kohtuasja juurde®4, joonistuvad sellest vilja jargmised
kohase menetluse eeldused ja tunnused:

a) huvitatud isikutele seatavad nduded peavad olema pohjendatud;

b) nouded peavad voimaldama isikutel menetluses vordsetel alustel osaleda;

¢) menetlus peab (moistlikul miiral) tagama isikute iihetaolise kohtlemise, avalikkuse, ldbipaist-
vuse ja proportsionaalsuse.

Hilisemates kohtuasjades on kohtud ka rohutanud, et kuna kohase menetluse eesmérk on kaitsta
pakkujate menetluslikke Gigusi ja dra hoida nende 6iguste rikkumise tagajirjel saabuvat kahju, siis peab
kohane menetlus muu hulgas vastama avaliku Giguse pohimotetele, arvestama diskretsioonireegleid ja
avalikku huvi."85

Viidatud tunnustele juba peale vaadates on ilmne, et avaliku ressursi kasutusse andmise kohase menet-
luse peamised reeglid on sarnased riigihangete ja riigivara kasutusse andmise omadega. Nii sitestab RHS
§ 3, et riigihanke menetluses isikutele seatavad nouded peavad olema pohjendatud ja proportsionaalsed
ning menetlus tagama vordse kohtlemise, labipaistvuse ja proportsionaalsuse. Seetottu ei ole ilmselt iihe-
legi riigihangetega voi riigivara kasutusse andmisega seotud isikule eeltoodud pohimétetes midagi voorast
ega arusaamatut. Sarnane paralleel on mh tdmmatud Hollandi kohtupraktikas, mille puhul on Hollandi
kohtud ka tabavalt lisanud, et menetlus peab olema kujundatud nénda, nagu méistlikud pakkujad voiksid
selliste asjaolude puhul menetlusest eeldada."8® Tiielikust analoogiast riigihangetega tuleks pigem siiski
hoiduda. Seadusandja tahet allutada selliseid konkursse hankereeglitele meil tuvastada ei onnestunud ja
samale tulemusele ei tohiks jouda kohtuliku tolgendamise tulemusena.

Avaliku ressursi kasutusse andmise menetluse kujundamisel ei ole kohtupraktikas eeltoodud pohi-
motetest kaugemale mindud ega peakski. Artikli autoritele pole Eestist seetottu teada ainsatki vaidlust,
mille keskmes oleks olnud néiteks see, kas liks voi teine kohase menetluse spetsiifiline meede kirjeldatud
pohimaotetele vastas. Seda voib selgitada kahe asjaoluga.

Esiteks, enamikus kohtuvaidlustes, mille raames on avaliku ressursi kasutusse andmise menetluse
temaatika tousetunud, lahendatakse pohimottelist kiisimust, kas kohane menetlus iildse korraldati, ning
kui ei korraldatud, siis kas selle korraldamata jatmine oli 6iguspérane. Seetottu ei leia Eesti kohtupraktikast
vaidlust selle iile, kas iiks voi teine avaliku ressursi kasutusse andmise ,,reklaamimise® viis vastas néiteks
avalikkuse ja labipaistvuse eeldusele.

Teine asjaolu, miks Eesti kohtupraktikas on vaieldud iiksnes pohimdttelise kiisimuse iile, kas kohase
menetluse oleks pidanud korraldama voi mitte, seisneb eelduses, mis Eesti kohtupraktikas on voetud.
Selleks eelduseks on, et enamasti sitestab moni ,erinormistik“ kohase menetluse tipsemad reeglid, mis
Riigikohtu kujundatud pohimaétetele vastavad, ja seetottu puudub vajadus asuda vaidluse korral tipsemaid
reegleid eeltoodud pohimotetest tuletama. Seda eeldust on Riigikohus ka hiljuti otsesonu valjendanud vaid-
luses Tapa kaugkiitte vorguettevotja maaramise iile. Nii markis Riigikohus, et erinevalt mitmest teisest

83 RKHKo 18.04.2024, 3-20-1313, p 22.
84 RKHKo 15.12.2005, 3-3-1-59-05, p 17.
85 TInRnKo 22.10.2010, 3-09-1397, p 12.
86 E. Manunza (viide 13).
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iildhuviteenuse valdkonnast puudub kaugkiitteseaduses™®7 (KKiitS) vastav ,kohase menetluse“ erinormis-
tik. Seega on kohaldatavad iildnormid, niiteks RHS ja halduskoost66 seadus”8® (HKTS)."89

Lihtsamalt 6eldes niib avaliku ressursi kohase menetluse reeglistik olevat ,,iirgsetel juurtel” ja omavat
tahendust olukordades, milles valdkondlikesse Gigusaktidesse pole veel erireegleid sisse viidud voi on need
erireeglid vastuolus Riigikohtu praktikas viidatud pohimétetega. See on ka moistetav, arvestades, millal
Riigikohus kasitletava praktika kujundas. 20 ja enam aastat tagasi ei olnud Eesti ega Euroopa Liidu 6igus
veel sedavord kaugele arenenud, et oleks olnud ithemotteliselt selge, millised menetlusreeglid millistes olu-
kordades voiks kohalduda, ja eriseaduste loomine oli alles lapsekingades.

Oigusruumi arenguga on kdnealuse kohase menetluse néude kohaldamisala muutunud piiratumaks,
sest Euroopa Liidu Giguse arengu ja Eesti oiguse sellega harmoneerimise kaudu on varasemad liingad
tdidetud. Nonda vois niiteks ehitustéode voi teenuste kontsessioon olla kaks kiimnendit tagasi paljuski
tundmatu instrument, millest Eestis kirjutasid iiksnes digusteadlased™°, kuid tinaseks on tegemist har-
moneeritud valdkonnaga™? ja tapsed reeglid seetdttu seaduses (RHS 4. ptk) paigas. Sama voib eeldada ka
mitmesuguste tegevuslubade puhul, mille andmise menetlus sageli on reguleeritud valdkondlike Euroopa
Liidu voi siseriiklike digusaktidega, rddkimata siinkohal raamidest, mille seadis eespool juba kasitletud
teenuste direktiiv.

Seetottu voib jareldada, et kui valdkondlik 6igusakt madarab ammendavalt kindlaks, kuidas {ihe voi teise
tehingu tegemine voi tegevusloa viljastamine toimub, siis otsustatakse menetluse kohasuse iile, lahtudes
esmalt sellest, kas korraldatav menetlus vastab 6igusaktis sidtestatud menetlusreeglitele, sest lex specialis
derogat legi generali. Teisisonu, kui hankija korraldab niiteks riigihanke kontsessioonilepingu s6lmimi-
seks, siis menetluse kohasuse hindamiseks korvutatakse selles seatud tingimusi ja reegleid sellega, mida
RHS vastavaks olukorraks ette ndeb. Avaliku ressursi kasutusse andmise pohimotete kohaldamine sellises
olukorras téendoliselt lisandvaartust ei annaks, sest RHS viljendab neid pohimotteid tipsemate normide
kaudu. Ka pohiseaduse juurde naasmiseks iildjuhul vajadus puudub.

Teistsugune voib olukord aga olla siis, kui valdkondlik akt ei reguleeri kohase menetluse kiisimusi voi
spetsiifikat iildse, nii nagu see oli juba eespool viidatud vorguettevotja madramise kaasuses. Sellisel juhul
peab diguse kohaldaja kohase menetluse leidma monest iildisest digusaktist, milleks Riigikohus pidas
viidatud lahendis vajadusel RHS-i. Laenates siinkohal Riigikohtu sonastust Tapa kaugkiitte kaasuses:
sLpliiratud ressursi kasutusse andmise (sh teenuse osutamise diguse andmise) ,kohaseks menetluseks”
voib mh olla riigihanke menetlus“*92,

Monikord ei pruugi aga leiduda isegi sellist iildist oigusakti, millele kohase menetluse kujundamisel
toetuda. Analoogselt voib selline digusakt kiill eksisteerida, kuid mitte ette ndha konkretiseeritud kohus-
tusi, nagu niiteks MSUS. Sellisel juhul peab halduskandja kohaldama diskretsiooni ning kujundama kohase
menetluse eespool kisitletud pohimatetele vastavalt. Sama jareldub olukorras, kus menetlust reguleeriv
oigusakt kiill eksisteerib, kuid selles sétestatud reeglid ei ole kooskolas avaliku ressursi kasutusse andmise
kohase menetluse kandvate pohimotetega. Sellisel juhul voib téusetuda kiisimus, kas 6igusakt tuleks min-
gis osas kohaldamata jatta soltuvalt asjaoludest kas naiteks vastuolu tottu pohiseaduse voi Euroopa Liidu
oigusega.

4. Erandid kohase menetluse korraldamise kohustusest

Eesti kohtupraktikas on rohutatud vihemalt kolme omavahel sarnast olukorda, milles kohase menetluse
korraldamise kohustust ei ole, kuigi avaliku ressursi kasutusse andmine toimub.

Esimene nendest olukordadest on digusaktis sitestatud eelisdigus, mis suunab avaliku ressursi kasu-
tusse andmisel kedagi eelistama ja kohast menetlust mitte korraldama. Nonda niis Riigikohus juba 2004.
aastal noustuvat, et kui kohaliku omavalitsuse vara kasutusse saamisest on huvitatud mitu isikut, siis tuleb

87 RT12003, 25, 154; RT 1, 08.10.2024, 10.

88 RT 12003, 20, 117; RT L, 08.07.2025, 24.

89 RKHKo 18.02.2024, 3-20-1313, p 20.

90 C. Ginter, N. Parrest, M. A. Simovart. Kontsessiooni vastuoluline regulatsioon Eesti diguses. — Juridica 2012/4, 1k 284—294.

91 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2014/23/EL, 26. veebruar 2014, kontsessioonilepingute sdlmimise kohta. — ELT
L 94, 28.03.2014, 1k 1-64.

92 RKHKo 18.04.2024, 3-20-1313, p 22.
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esmalt selgeks teha, kas digusaktid miidratlevad tapselt, keda neist tuleks eelistada.”3 Kohtud on sama
jareldust rohutanud hiljemgi™94, seda isedranis iiksikasjalikult vaidlustes, mis puudutasid haiglavorgu
arengukava haiglate eelistamist ravi rahastamisel. 95 Teisalt on nendes vaidlustes todetud sedagi, et digus-
akt ei pea tipselt sidtestama, keda tuleks eelistada, vaid eelistamise 6igus voi lausa kohustus voib olla eri-
nevatest digusaktidest tuletatav.”° Ka teiste riikide praktika ilmestab, et kohase menetluse korraldamise
kohustust ei pruugi tdusetuda siis, kui iihe voi teise partneri eelistamine on asjakohaselt pohjendatud.™?
See on loogiline ka seonduvalt suvalise diskrimineerimise keeluga — proportsionaalsuse skaalal peaks dis-
krimineeriv lahendus ellu jadma iiksnes juhul, kui legitiimse eesmirgi saavutamine mittediskrimineerival
viisil pole moistlikult voimalik.

Teine eelisoiguse variatsioon on lihtsustatult halduskandja 6igus eelistada iseennast, millele on Riigi-
kohus virskelt tahelepanu juhtinud néiteks eespool viidatud Tapa vorguettevotja maaramise kaasuses. 8
Sisuliselt iseenda eelistamist voimaldavad nii riigihankedigusest tuntud sisetehingu instrument (sitesta-
tuna RHS §-s 12) kui ka HKTS § 14, mis ndevad halduskandjale ette voimaluse solmida haldusleping otsele-
pinguna véljakuulutamiseta menetluses, kui lepingu teine pool on halduskandjaga seotud isik.

Viimane eelistamise variant on halduskandja 6igus korraldada kohane menetlus nii, et sinna kutsu-
takse osalema vaid ks isik, kes aga vastupidiselt nn iseenda eelistamisele ei pea olema halduskandjaga
seotud. Selle tuntuimaks valjenduseks on RVS § 17 16ikes 3 sitestatud alus anda riigivara isikule kasutusse
otsustuskorras ning kohaliku omavalitsuse aktid, mis sama voimaluse sageli ette ndevad.

Jargnevates artikli osades kasitlemegi pogusalt kaalutlusi, millele on eelis6iguse erinevad variatsioonid
tuginenud ning kuidas on nende eelisdiguste kooskola pohidiguste ja Euroopa Liidu digusega Eesti kohtu-
praktikas hinnatud.

4.1. Oigusaktidest tulenev eelistamine

Nagu eespool mainitud, ndhtub kohtupraktikast, et digusaktidest tulenevat eelistamise alust v6i voimalust
on kohase menetluse korraldamise raames enim analiilisitud arvukates ravi rahastamise lepingute iile pee-
tud vaidlustes. Kiill aga oleks antud juhul paslik alustada neist kaasustest, mil eelistamise 6igus on seotud
muu valdkonnaga ning mida on kohtupraktikas seetottu ka monevorra vihem kasitletud.

Kohtuasjas 3-3-1-14-15 lahendas Riigikohus vaidlust selle iile, kelle kasutusvaldusesse peaks kohalik
omavalitsus andma vaba pollumajandusmaa. Tapsemalt viljendatuna oli sama vaba pollumajandusmaa
kasutamisele mitu pretendenti ning vaieldi kohaliku omavalitsuse ja maavanema otsuste iile anda need iihe
isiku kasutusvaldusesse. Kohtud viitasid selles vaidluses seadusest tulenevale eelistamise Gigusele. Nimelt
satestab maareformi seaduse™9 § 233 16ige 6 tanagi, et vaba pollumajandusmaa kasutusvaldus seatakse ithe
isiku kasuks. Kui ithte maatiikki soovib kasutusvaldusesse saada mitu isikut ja nad omavahel kokku ei lepi,
siis on vallavolikogul Gigus eelistada taotlejat, kes tegelikult kasutab sama maatiikki 6iguslikul alusel, kelle
maaomandiga taotletav maatiikk piirneb voi kes on fiiiisilisest isikust ettevotja.

Konealune eelisdigus parineb 1. jaanuaril 2003 joustunud maareformi seaduse muutmise seadu-
sest.”°° Eelisoiguse loomise kaalutluseks oli kokkuvotlikult see, et enampakkumise korral esitasid pakku-
misi variisikud, mis viis maa hinna korgele ning tegelik pollumees ei suutnud maa eest sellist kdrget hinda
maksta. Need variisikud aga maad harima kunagi ei hakanud. Eelnou ettekandja sonul: ,Mote on ju anda
maa sihtotstarbelisse kasutusse tegelikule pollumehele, mitte variisikule ega mitte kokkuostjale firmale.“" 10!
Samuti niahtus parlamentaarsest debatist, et seadusandja mureks oli ka see, et vaba pollumajandusmaa
liks enampakkumiste korral sageli vilismaiste kokkuostjate, mitte kohaliku péllumehe kitte. Oiguslikus
mottes oli eelisdiguse seadmise eesmirk seega, et vaba pdllumajandusmaad kasutaks esmajoones isikud,

93 RKHKm 18.06.2004, 3-3-1-26-04, p 10.

94 RKHKo 15.03.2006, 3-3-1-5-06, p 16.

9  TInRnKo 30.05.2014, 3-13-986, p 14; TInRnKo 06.10.2014, 3-14-50157, p 19; TInRnKo 28.01.2016, 3-14-333, p 17.
% TIlnRnKo 28.01.20163-14-333, p 14.

97 E.Manunza (viide 13).

98  RKHKo 18.04.2024, 3-20-1313.

99 RT 1991, 34, 426; RT 1, 04.12.2024, 20.

100 RT 12002, 100, 586.

101 Maareformi seaduse muutmise seaduse eelndu (1006 SE) esimene lugemine. Riigikogu 07.05.2002 stenogramm.
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kes samas piirkonnas faktiliselt maaharimisega tegelevad. Vo6i nagu Riigikohus on seda maareformi iildiste
eesmairkide kaudu avanud: eesmargil, et maad kasutataks efektiivsemalt just pollumajandusliku tootmi-
sega tegelemiseks. 102

Oigusaktist tulenev eelisseisund oli arutluse all ka kohtuasjas 3-3-1-26-16. Nimelt nigi tollal kehtinud
MaaPS ette, et konkurentsi korral miitiakse kaevandamisload enampakkumise korras. Erandiks oli olu-
kord, mil kehtiva polevkivi kaevandamise loaga antud kaevandatavat maavaravaru jatkus kuni viieks aas-
taks ja kaevandamisloa omanik taotles uut kaevandamisluba uue méeeraldise saamiseks. Sellisel puhul nagi
MaaPS § 30 ette, et enampakkumist ei korraldata ja sellise taotleja taotlust menetletakse eelisjdrjekorras.

Selle eelisseisundi seadmiseks esitas seadusandja kaks argumenti, mis olid molemad seotud uue karjaari
rajamisega kaasnevate mojudega. Majanduslik argument seisnes selles, et ,majanduse sujuvat toimimist*
kahjustaks see, kui olemasoleva karjaari korvale asuks uut karjaari arendama uus ettevotja. Keskkonnahoiu
argument oli aga, et olemasoleva karjaari korvale ei peakski uut karjiari rajama, sest sellega kaasneb nega-
tiivne keskkonnamaju. 103

Kohtupraktikas on seevastu aga leitud, et nimetatud normi eesmirgiks sai pdhimotteliselt olla ainult
polevkivi tagamine juba polevkivi kaevandamisega tegutsevatele ettevotjatele ning on kaheldav, kas selline
regulatsioon oli kooskdlas Euroopa Liidu toimimise lepingus™©4 (ELTL) sétestatud konkurentsireeglite-
ga."195 Eeltoodu ilmestab, et teatud juhtudel ei néustu kohtud ka seadusandja kaalutlustega, kui need selgelt
oigusnormi sisule ega tagajargedele ei vasta.

Nagu eespool margitud, siis enim on seadusest tuleneva eelisdiguse seadmise kaalutlusi ning nende
kooskola pohiseaduse ja Euroopa Liidu digusega analiiiisitud arvukas kohtupraktikas, mis puudutab ravi
rahastamise lepinguid ja selle raames iihtede haiglate (haiglavorgu arengukava haiglate) eelistamist. Teisi-
sonu on vaidluse all olnud see, kas Haigekassa (ehk tdnase nimega Tervisekassa) voib ravi rahastamisel
solmida lepinguid eelisjarjekorras haiglavorgu arengukava haiglatega. Ka nendes vaidlustes tostatasid kon-
kureerivad haiglad sageli argumendi, et kuna Haigekassa vahendid on avalik ressurss, siis peab raviraha
jagamine toimuma kohases menetluses, mis tagaks mh vordsed véimalused ka selliste haiglate jaoks, kes
ei olnud kantud haiglavorgu arengukavasse. Kohtupraktikas siiski leiti, et kuivord seadus mairatleb pohi-
mottena ravi piirkondlikult vordse kattesaadavuse ning kohustab Haigekassat 1ahtuma ravi rahastamise
lepingute s6lmimisel riigi tervishoiupoliitika arengusuundadest, mille iiheks viljenduseks on haiglavorgu
arengukava, siis ei ole nende eesméarkidega vastuolus ega digusvastane, kui teatud haiglaid eelistatakse. 6
Haiglavorgu arengukavas teatud haiglate loetlemine teenib omakorda avalikust huvist tulenevat tervishoiu-
teenuste jarjepideva kéttesaadavuse ja korge kvaliteedi eesmarki ning investeeringute killustamine eri haig-
late vahel seda eesmaérki ei teeni. 07

Euroopa Liigu 6iguse kontekstis on kohtupraktikas todetud, et eelisdigus rahastamisel ei ole riigi-
abi tingimusel, et tdidetud on nn Altmarki kriteeriumid.”® Samuti, et ravi rahastamise lepingud ei ole
RHS-i mottes kontsessioonilepingud ja isegi kui tegu oleks ELTL-s satestatud teenuste osutamise vabaduse
piiranguga, oleks selline piirang igal juhul proportsionaalne.*°9

Kiisimuses, kas haiglavorgu arengukava haiglate selline eelistamine on kooskolas pohiseaduses sites-
tatud ettevotlusvabaduse ja vordse kohtlemise pohiméttega, on kohtupraktikas leitud, et ravi rahastamise
lepingu olemasolu v6i puudumine ei riku haiglapidaja ettevotlusvabadust, sest ta saab tervishoiuteenu-
seid osutada ka ilma ravi rahastamise lepinguta. Vordse kohtlemise pdhimétte kohta on kohtud leidnud, et
erahaiglad ja haiglavorgu arengukavas loetletud haiglad pole vorreldavad, sest viimaste kaudu taidab riik
temale pohiseaduse §-st 28 tulenevat kohustust. 10

102 RKHKo 21.06.2010, 3-3-1-39-10, p 42.
103 Maapoueseaduse ja siéstva arengu seaduse muutmise seaduse eelndu seletuskiri, 298 SE, 1k 3.
104 Euroopa Liidu lepingu ja Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioonid. — ELT C 202 07.06.2016, 1k 1-388.

105 TInHKo 10.03.2014, 3-11-2585, p 47. Vajadusele hinnata sellise eelisdiguse kooskola ELTL-ga on viidanud Riigikohus,
vt RKHKo 21.02.2017, 3-3-1-26-16, p 46.

106 RKHKo0 29.11.2012, 3-3-1-29-12, p 22—24; TInRnKo 30.05.2014, 3-13-986; TInRnKo 06.10.2014, 3-14-50157; TInRnKo
29.09.2015, 3-14-50626, p 12; TInRnKo 28.01.2016, 3-14-333, p 17; TInRnKo 28.01.2016, 3-14-332, p 21; TInRnKo
25.01.2018, 3-16-520; TInRnKm 08.05.2023, 3-22-1366, p 20.

107 TInRnKo 30.05.2014, 3-13-986, p 14 ja 16.

108 EKo C-280/00, Altmark Trans ja Regierungsprdsidium Magdeburg.

109 TInRnKo 06.10.20143-14-50157, p 30-46; TInRnKo 28.01.2016, 3-14-333, p 18-19.
110 TInRnKo 28.01.2016, 3-14-333, p 17.
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Oigusaktidest tuleneva eelistamise diguse puhul nihtub eespool kisitletud seadusandja kaalutlustest ja
kohtupraktikast, et sisuliselt otsustatakse kiisimus selle kohta, kas avalik ressurss anda kasutusse kohases
menetluses voi menetluseta, digusakti vastuvotmisel, mis voimaliku kohase menetluse reeglid paika paneb.
Selles osas pole siinkohal tegemist ka millegi erilisega.

Sageli on vastava Oigusakti eelnoust, parlamentaarsest debatist vGi kohtute seisukohtadest voimalik
moista ka seda, et eelisGiguse seadja peab olema vahemasti kaalunud, miks avaliku ressursi kasutusse and-
misel tuleks kedagi eelistada, selle asemel et korraldada avatud ja ldbipaistev menetlus. Kiill aga niahtub
analiiiisitud kaasustest, et sageli on kaalumine sedavord lihtsustatud, et piirdub sisuliselt probleemi kir-
jeldamisega, mida piiiitakse eelisdiguse kaudu leevendada. Ehk sisulist kaalumist — niiteks pohiseaduslike
printsiipide korvutamist — tegelikult ei toimu. Seda, kas liks pohiseaduslik printsiip eelisdiguse seadmisel
teist iiles kaalub, saab parimal juhul teada kohtupraktikast, kus see kaalumine arusaadava viljenduse leiab.
Erandiks vo6ib siinkohal pidada ravi rahastamise iile peetud vaidlusi, millest saab kokku panna viahemalt
moistetava arutluskdigu, miks ravi rahastamise lepingute korral on haiglavorgu arengukava haiglate eelis-
tamine Gigusparane vorreldes alternatiiviga, milles ravi rahastamise lepingutele saaks vordselt konkuree-
rida koik tervishoiuasutused.

Loppastmes tihendab eeltoodu seda, et kui digusakt kehtestab eelisbiguse, siis ei pruugi haldusorganil
olla mistahes diskretsiooni avalikku ressurssi kasutusse anda kohases menetluses, vaid ta on kohustatud
iiht voi teist isikut eelistama. Seetottu tuleks vaidlus selle iile, kas avalik ressurss tuleks kasutusse anda
kohases menetluses voi oleks digusparane kedagi eelistada, pidada esmajoones maha enne sellise digusakti
kehtestamist. Sisuliselt oleks diguspirane teha seda niiteks argumendiga, et kohane menetlus on pohi-
seadusega enam kooskdlas kui kellegi eelistamine.

Alternatiiv on moistagi see vaidlus tostatada oigusakti kehtestamise jarel samamoodi néiteks vastuolu
tottu pohiseadusega voi Euroopa Liidu digusega. Vastuolu Euroopa Liidu 6igusega saaks sellistel juhtudel
argumenteerida esmajoones labi Euroopa Liidu pohivabaduste riive, mille vormideks voiks sellises olu-
korras olla niiteks riigiabi reeglite voi riigihankereeglite rikkumine, piiriiilese huvi olemasolu korral aga
ka vastuolu ELTL aluspShimétetega. Euroopa Liidu 6iguse kohaldamisel v6ib halduskandjal asjaoludest
tulenevalt olla kohustus jatta Euroopa Liidu diguse normidega vastuolus olev site kohaldamata.

4.2. Halduskandja oigus eelistada iseennast

Oigus voi kohustus eelistada avaliku ressursi kasutamisel iseennast voib niida sdnastuse poolest tautoloo-
giline, kuid sellel on oma kindel pShjus. Nimelt ei rafigi me siinkohal avaliku ressursi kasutusse andmisest
mitte kitsalt niiteks samale halduskandjale, vaid halduskandjaga seotud isikule. Riigihankegiguses oleks
selle vaste sisetehing voi muud hankijatevahelise koost66 vormid, mis on sitestatud RHS §-s 12, samuti
tehing seotud ettevotjaga (RHS § 153).

Sisetehingut on rahvusvahelises Giguskirjanduses kasitletud arvukalt, mistottu ei asu me siinkohal
detailselt selgitama, millised on sisetehingu erandi eeldused v6i millistel kaalutlustel on Euroopa Liidu
seadusandja ja Euroopa Kohus pidanud sisetehingusse astumist sisuliselt ilma kohase menetluseta 6igus-
paraseks. Siinkohal piisab iiksnes todemusest, et kuivord Euroopa Liidu digus ei piira ulatuslikult liikmes-
riikide oigust otsustada, kuidas oma avalikku haldust kujundada, ega sedagi, millal v6ib liikmesriik turul
tegutseda ja millal mitte, siis on liikmesriigid isnagi vabad kujundama seda, milline on iilesannete jaotus
nn litkmesriigi sees. Kui sellise tilesannete jaotuse korral on niiteks halduskandja ette ndinud, et loob mingi
iilesande tditmiseks enda ariiihingu, siis ei sea Euroopa Liidu 6igus ka erilisi piiranguid asjade, teenuste v6i
ehitust6ode hankimiseks sellelt ithingult. Sisuliselt on tegemist olukorraga, milles halduskandja iiks kasi
hangib teise kie kiest ja vajadus kohase menetluse jirele, mis konkurentsi kaasa tooks, 6iguslikult tegeli-
kult puudub. Oiguskirjanduses ja kohtupraktikas kasutatakse siinkohal sageli méistet self-supply"*', mis
peaks holmama koiki iseendalt soetamise vorme.

Ka Eesti kohtupraktikas on nn iseenda eelistamist iiheselt ja phimotteliselt tunnistatud. Nonda on
Riigikohus korduvalt rohutanud, et riigihanke6iguse eesmirk ei ole suurendada erasektori turuosa ava-
liku sektori pakutavate teenuste arvel, ja kui riik peab otstarbekaks iilesannet tiita ise voi taielikult enda

11 M. S6rm, C. Ginter, M. Simovart. Transparency Obligations for Make or Buy Decisions. — Public Procurement Law Review
2023/1,p 1-14.
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kontrollitavate aritihingute kaudu, siis ei allu see otsustus tildjuhul riigihanke&igusest tulenevatele piiran-
gutele.”'2 Teisisonu ei saa haldusviline isik nduda, et sisetehingu asemel peaks vastava teenuse voi ehitus-
t60 tellimise turule suunama. Avalik-Gigusliku isiku otsus tdita avalik tilesanne ise voi enda kontrollitava
aritthingu kaudu ilma erakapitali kaasamata ei riiva ka pohiseaduse §-s 31 sitestatud ettevotlusvabadust. ™3
Seet6ttu pole ka midagi imestada, et avaliku ressursi kasutusse andmise korral leiab digusaktidest sarnaseid
aluseid, mis voimaldavad halduskandjal avalik ressurss just endaga seotud isikule sisuliselt otselepinguga
anda. Nii sitestab niiteks Tallinna linnavara kasutusse andmise korra § 41, et linnavara voib otsustuskorras
kasutusse anda linna osalusega &riithingutele, linna asutatud sihtasutustele voi avalik-Giguslikele juriidilis-
tele isikutele. 14

Sama lahenemine ndhtub ka HKTS-st, mille § 14 voimaldab riigil ja kohalikul omavalitsusel volitada
haldusiilesanne taitmiseks ariiithingule voi sihtasutusele, mille iile on riigil vi kohalikul omavalitsusel valit-
sev moju, kasutades selleks viljakuulutamiseta labiradkimistega hankemenetlust. HKTS iildine loogika
seisneb aga vastupidi selles, et halduslepingute s6lmimine eeldab iildjuhul riigihanke menetluse korralda-
mist, sh soltumata halduslepingu eeldatavast maksumusest.

4.3. Avaliku ressursi otsustuskorras kolmanda isiku
kasutusse voi kasutusse andmine

Viimane Gigusaktides eristuv alus selleks, et anda avalik ressurss kasutusse ilma kohase menetluseta, on
vara kasutusse andmine otsustuskorras, mis on voimalusena satestatud spetsiifilistes riigi voi kohaliku
omavalitsuse vara kasutamist ja voGrandamist reguleerivates digusaktides. Kuivord riigi voi kohaliku oma-
valitsuse vara otsustuskorras voorandamise reeglid on iildjuhul samad mis otsustuskorras vara kasutusse
andmise reeglid, siis oleme siinkohal niiteid toonud nii vara otsustuskorras voorandamise kui ka kasutusse
andmise kohta.

Riigivara puhul ridgime me iildseadusena peaasjalikult RVS-st, mille § 17 16ige 3 sitestab riigivara
otsustuskorras kasutusse andmise. Samuti on mitmes eriseaduses ette ndhtud RVS-st erisusi. Niiteks késit-
leb metsaseadus™5 eriseadusena riigile kuuluva metsamaa kasutusse andmist voi voorandamist.

Kohalike omavalitsuste puhul tuleneb pohiseadusest viimastele iisnagi laiaulatuslik autonoomia, mis
voimaldab neil pohiseaduses sitestatud raamides ise reguleerida, kuidas oma vara kasutusse anda v6i voo-
randada."'® SeetGttu on kohalike omavalitsuste digusaktides erisusi aluste osas, millal vara otsustuskorras
kasutusse anda vo6i voorandada saab. Kuivord kohalikke omavalitsusi on Eestis arvukalt, siis ei asu me
iiksikasjalikult iga kohaliku omavalitsuse akti sisu avama, kuid peatume nendel kohtupraktika analiiiisi
raames.

Kuigi 6petatud lugeja voib juba sonast ,otsustuskord” teha jarelduse, mida see sisuliselt tdhendab,
ei tee halba, kui moiste sisu siiski tdpsemalt avada. Kui alustada RVS-st, siis RVS-i eelnou seletuskirja
kohaselt tuleb vara kasutamist ja voorandamist otsustuskorras moista nii, et vara kasutusse andmiseks voi
voorandamiseks ei korraldata enam- voi valikpakkumist. ™17

Enampakkumine on RVS § 66 mottes oksjon, mille voitjaks osutub isik, kes pakub koige korgemat
hinda. Valikpakkumine on RVS § 72 méttes aga sisuliselt selline oksjon, milles voetakse arvesse hinda ja
lisatingimusi. Ehk sisuliselt on enampakkumine ja valikpakkumine RVS-i moistes vahemalt suures osas
sarnased menetlusega, mida Riigikohtu praktikas on avaliku ressursi kasutusse andmisel kohaseks menet-
luseks peetud. Seega saab RVS-s sitestatut moista nii, et riigivara voorandamine vo6i kasutusse andmine
otsustuskorras on selline menetlus, mis eristub enampakkumistest seeldbi, et halduskandjal v6ib olla olu-
liselt suurem direktsioon valida, kellele vara kasutusse antakse v6i voorandatakse. Sama saab jareldada ka
kohalike omavalitsuste sarnastel eesmirkidel kehtestatud aktide kohta.

Igal juhul ndhtub RVS-st ja selle seletuskirjast, et vara kasutusse andmine otsustuskorras on vorrel-
des enam- voi valikpakkumisega erandlik, sest eeldab RVS § 19 16ike 1 punkti 2 ja § 30 16ike 1 punkti 3

112 RKHKo 05.03.2014, 3-3-1-2-14, p 24.

113 RKHKo 18.04.2024, 3-20-1313, p 22.

114 Tallinna linnavolikogu 13.06.2013 méarus nr 32 ,Linnavara kasutusse andmise kord“. — RT IV, 19.06.2013, 19; 04.06.2024, 6.
5 RT 12006, 30,232; RT 1, 19.12.2024, 6.

116Vt ka TInRnKo 05.03.2020, 3-19-54, p 10.
1

—

1

-

jon

7 Seletuskiri riigivaraseaduse eelndu juurde, 437 SE, 1k 19-20.
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kohaselt iildjuhul Vabariigi Valitsuse otsusega antud nousolekut, kui seadusega ei ole sitestatud teisiti.
Sedasama otsustuskorra kasutamise erandlikkust on sageli todetud ka kohalike omavalitsuste asjaomaste
aktide puhul™8 ning kohtupraktikas. Nii rohutab otsustuskorra erandlikkust tuntud Tootsi tuulepargi
vaidlus: iildjuhul peab avaliku ressursi kasutusse andmine toimuma kohases menetluses ning enampakku-
mise korraldamine on kohase menetluse p6himotetega enam kooskélas kui avaliku vara kasutusse andmine
otsustuskorras. ™9

Otsustuskorra kasutamisega kaasneb pohjendamiskohustus. RVS eeldab, et Vabariigi Valitsuse otsuse
seletuskiri, mis otsustuskorra kasutamist selgitab, peab pohjendama, miks riigivara just otsustuskorras
kasutusse antakse voi voorandatakse. Analoogne pohjendamiskohustus otsustuskorra kasutamiseks nah-
tub sageli ka kohalike omavalitsuste aktidest.”'2° Mida enam saab eeldada, et vara kasutusse saamisest
on huvitatud rohkem kui iiks isik, seda suuremat pohjendamiskohustust otsustuskorra kasutamiseks peab
halduskandja tditma."2!

Otsustuskorra kasutamise aluste puhul on Riigikohus sarnaselt juba eespool analiiiisitud avaliku res-
sursi kohtupraktikaga 2005. aastal rohutanud, et kohalik omavalitsus peab vara kasutamise ja kdsutamise
korraldamisel jargima riigi- ja halduséiguse tildphimoétteid ning kehtestama tipsed reeglid, kui nende
pohimotete jargimine ei ole muul viisil piisavalt tagatud.™22 Kui sellised reeglid on kehtestatud, siis lasub
halduskandjal ka kohustus nendest kinni pidada.™23

Tallinna Ringkonnakohus on tabavalt vallavara kasutusse andmise kohta leidnud sedagi, et ,,[v]ald ava-
liku voimu kandjana ei saa oma varaga timber kiia vabalt oma dranigemisel nagu saaks seda teha tema
asemel eraisik; vald on rangelt seotud avalik-0iguslike menetlustega ning alusetute eeliste ja soodustuste
tegemise keeluga, kui selleks puudub digusaktist tulenev alus“*124, Niiteks kui sama rajatise kasutusse and-
mist taotlevad mitu isikut, tuleb kasutusse andmisel kohelda taotlejaid kooskolas vordse kohtlemise pohi-
mottega. Ebavordne kohtlemine tooks kaasa konkurentsieeliste andmise ning oleks vastuolus pohiseaduse
§-dega 12ja 31 nende koosmajus, vaatamata sellele, et kasutusse andmine otsustatakse kaalutlusotsusega. 125

Viidatud kohtupraktikast on selgelt niha, et ka otsustuskorra kasutamise puhul on kohtud leidnud,
et see allub analoogsetele pohimotetele, mida on peetud asjakohaseks avaliku ressursi kasutusse andmist
kisitlevas kohtupraktikas. Selles ei ole ka midagi imestada, sest riigi voi kohaliku omavalitsuse vara on
peamine kohtuvaidlusi tekitanud avaliku ressursi liik.

Uldjuhul on otsustuskorra kasutamise eelduseks kaalukas avalik huvi voi sellega sageli samastatav
halduskandja huvi. Tapne eeldus otsustuskorra kasutamiseks soltub sellest, millises sonastuses on vastavas
aktis otsustuskorra kasutamise eeldused esitatud. Uheks sellise huvi viljenduseks vaibki olla digusaktist
tulenev Oigus voi kohustus monda isikut eelistada.

Lisaks avalikust huvist tulenevale alusele on kohalike omavalitsuste asjaomastes aktides otsustuskorra
kasutamine sageli ette nihtud ka siis, kui enampakkumine nurjub. Selline alus on oma sisult analoogne
riigihankedigusest tuntud digusega korraldada viljakuulutamiseta labirddkimistega hankemenetlus siis,
kui avatud voi piiratud hankemenetluses ei esitatud ainsatki pakkumust (vt nt RHS Ig 1 p 1).

Kui niiiid naasta kaalukate pohjuste juurde, siis kohtupraktikast nahtub, et kohtud piirduvad sageli
iitksnes nentimisega, kas halduskandja poolt otsustuskorra kasutamine vastab digusaktis ette nihtud eel-
dustele."2¢ Siigavamaks liheb analiiiis aga siis, kui digusaktist tuleneb eeldus, mis néuab pohjalikumat
kaalumist, niiteks olukorras, kus otsustuskorra kasutamise eeldusena on vilja toodud niiteks sonapaar
yavalik huvi“."127

Halduskandjad ei ole pahatihti suutnud usutavalt selgitada, milles see kaalukas pohjus voi avalik huvi
siis seisneb. Samuti ndhtub kohtupraktikast, et kohtud pole noustunud sellega, mida halduskandjad on

118 TInRnKo 25.08.2017, 3-15-1072, p 25.

119 TInRnKo 12.04.2019, 3-17-2911, p 20.

120 vt nt TInRnKo 09.06.2009, 3-07-1395, p 11.

121 TInRnKo 25.08.2017, 3-15-1072, p 27.

122 RKHKo 03.11.2005, 3-3-1-35-05, p 9.

123 TInRnKo 05.03.2020, 3-19-54, p 10; TrtHKo 12.11.2007, 3-07-1711, p 2.
124 TInRnKo 18.01.2023, 3-21-2344, p 24.

125 TInRnKo 30.12.2010, 3-10-1204, p 15.

126 vt nt TInRnKo 22.10.2010, 3-09-1397.

127 Nt TInRnKo 25.08.2017, 3-15-1072.
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otsustuskorras vara kasutusse andmisel avalikuks huviks voi kaalukaks pohjuseks pidanud.™2® Nii ei ole
kohtud otsustuskorra kasutamise digustamisel kohaseks kaalutluseks pidanud néiteks driruumi varase-
mat heaperemehelikku kasutamist, markides tabavalt, et ,vara heaperemehelik kasutamine on iga iiiir-
niku kohustus ning sellest ei saa ilma vastavasisulise 6igusnormita tuleneda eelist avalik-Gigusliku hiive
saamisel“"129, Samadel pohjustel ei ole kohtud alati pidanud diguspéraseks isiku eelistamist seetottu, et ta
on varem olnud halduskandja pikaaegne ja hea maksedistsipliiniga partner™3° voi on seda vara eelnevalt
kasutanud. 3!

Vara eelneva kasutuse puhul leiab kohtupraktikast ka vastupidiseid seisukohti, mille puhul on kohtud
tahendust omistanud sellele, mida eelmine kasutaja on varaga teinud, sh kas kasutaja on sellesse investee-
rinud.”32 Investeerimiskohustuse kohta on kohtud aga leidnud, et see ei pruugi digustada otsustuskorra
kasutamist, sest ei saa eeldada, et investeerimise kohustuse saaks votta vaid see konkreetne isik, kellele vara
otsustatakse kasutusse anda voi vodrandada. 33

Seevastu otsustuskorra kasutamisel on kohasteks kaalutlusteks peetud niiteks sellise olukorra valti-
mist, milles kohaliku omavalitsuse maa-ala jaotamine osadeks tooks kaasa ebaotstarbekalt viikesed maa-
alad, mis ei voimalda nende sihiparast kasutamist'34; kiireloomulist vajadust, et kohalik omavalitsus saaks
vara kasutusse andmisest tulu teenida™35, voi kohustuse votmist voorandada kohalikule omavalitsusele
kergliiklustee rajamiseks vajalik maa. 3¢

Kokkuvotvalt naitab diguspraktika otsustuskorra kasutamise puhul sarnast diinaamikat, mida avaliku
ressursi kasutusse andmisel: vaikimisi eeldatakse avatud ja labipaistvat menetlust, kuid digusaktist tulene-
vatel juhtudel on lubatud ka konkreetsete isikute eelistamine, kui see on pohjendatud. Siingi on mérgatav
see, et otsustuskorra kasutamise moningad eeldused on viga sarnased neile, mida kasutatakse riigihanke-
Oiguses. See viitab toendoliselt, et menetluslikud pohimotted vara soetamiseks (riigihange) voi kasutusse
andmiseks pohinevad samadel printsiipidel. Igal juhul tuleb ka otsustuskorra kasutamisel jargida seadusest
voi kohaliku omavalitsuse aktist tulenevaid eelduseid.

5. Kokkuvote

Avaliku ressursi kasutusse andmisega seotud kohase menetluse korraldamise kohustus on Eesti kohtu-
praktikas tooni andnud kaks kiimnendit. Selle algseks eesmargiks oli tagada, et tdpselt reguleerimata
olukordades ei irduks riik ega kohalik omavalitsus oma vara kasutusse andmisel vordse kohtlemise pohi-
mottest ja kasutaks vara heaperemehelikult.

Kohase menetluse pohijoontena nimetas kohus tollal vordse kohtlemise, avalikkuse, labipaistvuse ja
proportsionaalsuse kaalutlusi, mida leiab tina ka paljudest 6igusaktidest, mis reguleerivad mh riigihankeid,
riigi ja kohaliku omavalitsuse vara kasutamist, riigiabi andmist, tegevuslubade viljastamist jne. Seega vodiks
Oelda, et need pohimotted on peaaegu igale kohase menetluse reeglistikule omased ja voivad viia vagagi
sarnaste menetlusreegliteni.

Tanaseks on valdkondlikud digusaktid paljuski pchimétetest kaugemale joudnud ja isikutele tiksik-
asjalikumad menetluskorrad ette ndinud. Kahetsusvaarselt on sellised reeglistikud iiha detailsemad. See-
tottu saab vaidluste korral sageli otsida vastust kiisimusele, kas halduskandja jargis reegleid, mis tihest v6i
teisest valdkondlikust 6igusaktist kohasele menetlusele laienesid. Teisisonu on digusruum sealmaal, kus
vaidluse keskmes ei ole sageli kohase menetluse kohustus, vaid see, kas menetlusreegleid jargiti.

See aga eitiahenda, et kohtupraktikas vilja tootatud kohase menetluse korraldamise kohustus ja selle pea-
mised elemendid oleksid tdnases digusruumis kasutuskélbmatud. Vastupidi, varskemast kohtupraktikast

128 Nt TInRnKo 09.06.2009, 3-07-1395.

129 Samas, p 11.

130 TInRnKo 25.08.2017, 3-15-1072, p 28.

131 TInRnKo 09.06.2009, 3-07-1395, p 12-13; TInRnKo 30.12.2010, 3-10-1204, p 19.
132 TInHKo 20.04.2005, 3-04-393.

133 TInRnKo 09.06.2009, 3-07-1395, p 12.

134 TInRnKo 30.12.2010, 3-10-1204, p 20.

135 TInRnKo 25.08.2017, 3-15-1072, p 28.

136 TInHKo 26.02.2010, 3-09-1315.
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nihtub, et on veel valdkondi, milles seadusandja pole kohase menetluse erireegleid loonud, mis tihen-
dab halduskandjale siiski jatkuvat kohustust vajadusel kohase menetluse reeglid vilja to6tada ja neid
jargida.

Ka on kisitletud kohtupraktika eeskuju jargimine kasulik ja moistlik Gigusruumis olevate liinkade sisus-
tamiseks. Avalike ressursside kasutamisest huvitatud osapooled saavad edaspidigi 6igusvaidlustes artiklis
kasitletud kohtupraktika lahendustele tugineda, kuivord mistahes kohane menetlus peaks igal juhul kaasa
tooma selle, et isikuid koheldakse vordselt ning halduskandja otsused on libipaistvad ja proportsionaalsed.

Moistagi voib siin olla erisusi, nditeks nn iseenda eelistamine v6i muud seadusest tulenevad eelis-
oigused, kuid nende iile saavad isikud eraldi vaielda, kui selliseid eeliseid seadustatakse.

Autoritest: Mario So6rm on vandeadvokaat ja tootab advokaadibiiroos Sorainen.
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137 Qppetooli tegemiste kohta loe lihemalt https://sisu.ut.ee/uproeu/avaleht.
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