Riigihangete siisteem halbib

Hindrek Baum (RiTo 7), haldusjuhtimise magister

Riigihangete siisteem on puudulik. Tegemist on vigadega, mida ei ole osatud siisteemi
kujundamisel arvestada.

Riigihangete seadusega (RT |1 2000, 84, 534; joustus 1. aprillil 2001) loodi taiendav
riigihangete tegemise regulatsioon. Seadus sadtestab neli pakkumismenetluse liiki, millega on

reguleeritud nii materiaalsete kaupade kui ka immateriaalsete teenuste ostmine

valitsusvalistelt organisatsioonidelt (vt tabelit). Riigihangete seadus tagab nelja erineva

pakkumismenetluse kaudu konkurentsi, samal ajal kui vadljakuulutamiseta ldbirddakimistega

pakkumismenetlus véimaldab eritingimustel valtida konkurentsi pakkuja valikul.
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Miks ostjad ehk avalikud organisatsioonid ei suuda riigihangete tegemisel alati kasutada
avatud pakkumismenetlusi ning pilavad peaaegu eranditult korraldada valjakuulutamiseta
labirdadkimistega pakkumismenetlusi, mille kasutamine on riigihangete seaduses satestatud
eriregulatsiooniga ning suunatud tegeliku konkurentsiolukorra eiramisele?
Valjakuulutamiseta ldbirdakimistega menetluse kasutamine iseloomustab eripara
riigihangete menetlemisel, mida saadavad kohtuprotsessid ja meedia stiidistused
korruptiivsetest suhetest ning avaliku raha nn kantimisest.

Piiri riigihangete seaduses sdtestatu mittetoimimise ja raha kantimise vahel on keeruline
maddrata. Kdesolevas artiklis uuritakse riigihangete seadusega sdtestatud avalike teenuste
vdljast ostmisel tekkivaid korvalekaldeid ja puitakse analiiisida riigihangete slisteemi vigu.

Riigihangete seaduse rakendamisega muutus teenuste valjast ostmine sedavord voimatuks,
et nditeks Tallinna linn esitas 30. mail 2002 valitsusele eelndu "Ettepanekute esitamine
Vabariigi Valitsusele riigihangete seaduse muutmiseks", milles on kokku 22 paragrahvi
muudatusettepanekut olemasoleva riigihangete seaduse muutmiseks (linnavalitsuse 2002.
aasta 30. mai otsus nr 237).

Antud eelndu kinnitab, et riigihangete seaduses satestatu hdlbib markimisvaarselt
riigihangete siisteemi rakenduslikul tasandil. Riigihangete seaduse hdlbimine on Eesti avaliku
halduse seisukohalt vaga tdsine probleem, mida iseloomustab vastuolu uue haldusjuhtimise
ehk NPM (New Public Managemen? reformide elementide rakendamise ja reaalse olukorra
vahel.

Konkurents paasterongaks

Riigihangete seaduses on kujundatud ostja-pakkuja mudel avalike teenuste osutamiseks,
millega on loodud avalike teenuste vdljast ostmise toimimine. Seaduse konstruktsiooni
hdlbimuse analiiiis baseerub kvaasiturgude teoreetilisel ldhenemisel. Kvaasituru kasitluse
teoreetiline lahenemine loob aluse riigihangete slsteemi kui ostja-pakkuja mudeli hdalbimuse
anallisiks teenuste valjast ostmisel.

Avalike teenuste osutamine, milles on institutsionaalselt eraldatud teenuse ostmine ja
pakkumine, on oma ulesehituselt kvaasituru mehhanism, iseloomustades hierarhia ja turu
elementide kombinatsiooni hiibriidvormi avalike teenuste osutamisel. Kvaasituru ehituse ja
funktsioneerimise teoreetiline kdsitlus on riigihangete seaduses satestatud ostja pakkuja
mudeli teoreetiline edasiarendus, kujutades endast kompleksset ja slistemaatilist [ahenemist
avalike teenuste valjast ostmisega seotud institutsionaalsele raamistikule. Kvaasiturgude
ehitus on segu avaliku valiku teooriast ja majandusteooriast, neoinstitutsionaalsest
okonoomikast ning pohineb avalike hiivede marketiseerimisel ja NPM reformidoktriinidel.

Avaliku sektori turundustegevus pohineb turu tohususe kasitlemisel, sest avalik sektor on
ebaefektiivne ja avalike teenuste osutamisel esinevad hilbed. Valitsuse tegevuse halbed
tulenevad avaliku valiku teooriast, kus monopoolne tootmine, masstootmine, biirokraatlik
suutmatus, ebaadekvaatsus kodanike vajadustele kohandumisel, ressursside raiskamine jms
ei ole vastavuses indiviidide ja kogukonna erinevate vajadustega (Le Grand 1991, 1262; Le



Grand 2001, 3; Lane 1996, 154). Konkurentsis ja turupohimotetes nahakse reformipoliitika
vahendeid efektiivsema ja tdhusama avalike teenuste osutamise siisteemi saavutamiseks,
milles turuorientatsiooni juurutamine ja avaliku sektori privatiseerimine peavad aitama
tletada monopoolse ja biirokraatliku teenuse pakkumisega kaasnevat ebaefektiivsust ja
mittevastavust kodanike eri vajadustele (Warner, Hefetz 2001, 3; Bartlett, Le Grand 1993,
15-16).

Avaliku sektori turundustegevus ja ostja-pakkuja mudel kvaasiturgude toimimiseks on
realiseerunud riigihangete seadusega, millega kehtestati kohustuslik konkureeriv pakkumine
kaupade ostmisel ja teenuste tellimisel valitsusvalistelt organisatsioonidelt. Sellega loodi
regulatsioon avalike teenuste vdljast tellimise institutsionaalseks korraldamiseks.

Riigihangete seadus on orienteeritud avalike asutuste eelarve ja vahendite sdadstmisele ning
ratsionaalsusele (RHS § 7). Antud kontekstis voib neid seaduse kontseptuaalseid eesmarke
kasitleda turuorientatsiooni elementidena, milles konkurents selektiivse pakkuja valiku
kaudu on idealiseeritud tdhenduses peamine efektiivsuse nditaja, vastandudes valitsuse
torgetele avalike hiiviste osutamisel. Efektiivsuse taotlus pakkujate konkurentsi kaudu ning
eelarveliste vahendite sdadstmise ja kasutamise otstarbekohasus on juurutatud seaduse
rakenduslikus lilesehituses.

Ostja-pakkuja mudel

Teenuste tellimise ideeks on teenuste sisseostmine vadljastpoolt organisatsiooni, mille korral
avalik sektor jadb osutatava teenuse finantseerijaks (Kiviniemi et a/ 1995, 18-19). Leping on
turu ja kvaasituru vahetuse instrument, milles teenuse osutamise suhe ja funktsioonide
tditmine reguleeritakse lepinguga (Vincent-Jones 2000, 319). Lepingujuhtimine
kvaasiturgudel lahtub konkurentsipdhisest detsentraliseerimisest, mis véimaldab biirokraatia
vdhendamist ja konkurentsi juurutamist teenuste osutamisel. Konkurentsipohine
detsentraliseerimine toimub konkureeriva pakkumise kaudu, milles ei kanta lile mitte
omandivormi, vaid operatsioonilised volitused lepingu raamistiku alusel (Pollit et a/ 1998, 8).

Konkureeriva pakkumise juurutamine eeldab ostja pakkuja mudeli kasutamist teenuste
osutamisel (Salminen, Viinamaki 2001, 65). Avalike hiivede osutamise konkurentsipdhine
korraldus voimaldab hiivede osutamise osaliselt vilja viia turu keskkonda, kus eeldatakse
teenuse tootmise lileandmist autonoomsetele pakkujatele ehk valise turu olemasolu. See
voimaldab ostjatel valida sisemiste voi vdliste pakkujate vahel (Sanhueza 1999, 6; Flynn
1993, 122-123; Blom 2000, 33). Teenuste valjast tellimine ja konkureeriv pakkumine on
liidetud ning riigihangete protsess toimib defineeritud konkureeriva pakkumise reeglistikus,
millega maaratletakse lepingu spetsifitseerimise, hankekonkursi korraldamise ja juhtimise
protseduuride reeglistik (Kiviniemi et a/ 1995, 19; Vincent-Jones 2000, 340).

See loob véimaluse riigihangete seadusega satestatud ostja pakkuja mudeli analtisiks
kvaasiturgude teoreetilise kasitluse kaudu. Kvaasiturgude kontekstis ei lahtu teenuse
osutamise eest vastutav avalik organisatsioon enam korraldusest, kus teenust osutati ja
toodeti organisatsioonisiseselt ning kus avalik organisatsioon omas, juhtis ja finantseeris
vahetult teenuste osutamist, mille tditmise kohustus on diguslikult sdatestatud avalike



funktsioonidena (Le Grand, Bartlett 1993, 6-7; Le Grand 1998, 415). Teenuse osutamise
vadljaviimisega on avaliku organisatsiooni roll transformeerunud teenuse osutamiselt teenuse
ostmisele (purchase), millest on eraldatud teenuse tootmine juriidiliselt s6ltumatutele
hankijatele/pakkujatele (provider), kelleks vbivad olla avalik- ja eradiguslikud
organisatsioonid (Le Grand 1991, 1257).

Ldhenemine vahendab ebakindlust

Kvaasiturg iseloomustab funktsionaalse hierarhia lammutamist konkurentsipohise
detsentraliseerimise ja konkurentsimehhanismi juurutamise abil, kus ostja ja pakkuja suhe ei
ole enam organiseeritud funktsionaalse hierarhia alusel, milles pakkuja on ostja
funktsionaalne allasutus, vaid pakkuja on ostjast eraldiseisev juriidiliselt autonoomne ja
sOltumatu asutus (Sanhueza 1999, 2, 10; Le Grand, Bartlett 1993, 3). Ostja on omandivormilt
avalik asutus, mis korraldab avalike teenuste osutamist kodanike heaoluga seonduvas
valdkonnas, jadades samal ajal vastutavaks teenuse osutamise korralduse eest (Feiock,
Clingermayer 1999, 2; Le Grand, Bartlett 1993, 5). Kvaasituru kontekstis transformeerub
teenuse osutamise korraldus ilma muutusteta ostja funktsioonide taitmisel. Kvaasiturgudel
sdilitab riik teenuste ostmisel monopolistliku positsiooni, kuid pakkumisel plitakse
potentsiaalsete pakkujate konkureerimisega juurutada turu elemente (Warner, Hefetz 2001,
8; Bartlett, Le Grand 1993, 20).

Ostjate ja pakkujate eraldamise ning teenuste osutamise vdljaviimisega kaasnevad
probleemid tehingukulude, informatsiooni ebakorraparasuse ja pakkujate monitooringuga.
Tehingukulud tulenevad teenuste valjast tellimise protsessist, iseloomustades slisteemi
haldamise ja tellimisega seotud kulusid, mis kaasnevad vertikaalse disintegratsiooniga
(Deakin, Pratten 2000, 341). Informatsiooni ebakorrapdrasus tuleneb ostja ja pakkuja
funktsioonide lahutamisest, milles teenuse tootmine on suunatud valjapoole avalikku ostjat
(Bartlett, Harrison 1993, 84).

Ostja ja pakkuja vahelise lepingupdhise suhte pohiprobleem on informatsiooni
ebakorraparasus, sest ostja ja pakkuja eraldamise korral on ostjal vihem informatsiooni
pakkuja teenusega seotud tootmise tingimustest ja tehnoloogiast, voimaldades pakkujal
ostja suhtes oportunistlikult kdituda ja ndidata talle tegelikest suuremaid kulusid (Vining,
Globerman 1999, 84; Propper 1993, 36; Mannion, Smith 1998, 199). Kvaasiturgude arengu
tulemuseks on korgemad tehingukulud teenuste osutamisel informatsioonivajaduse
suurenemise kaudu selleks, et koordineerida ostjate ja pakkujate eraldamisega kaasnevaid
tehinguid, millele lisanduvad kérged pakkujate tegevuse ja teenuse kvaliteedi tagamiseks
vajalikud monitooringuga seotud kulud (Le Grand, Bartlett 1993, 211). Mida keerukam on
vadljast tellitav teenus, seda suuremaks muutub surve ostja ja pakkuja lahenemiseks, mis
voimaldab ostjal hankida rohkem informatsiooni teenuse kvaliteedi ja lepingu tingimuste
taitmise kohta, eriti olukorras, kus teenuse keerukus ei voimalda lepingu tapset kirjeldamist
ja monitooringuvéime on piiratud (Vining, Globerman 1999, 79). Ostja ja pakkuja
lahenemine aitab lletada informatsiooni ebakorraparasust ja oportunismi riski, vihendades
ebakindlust teenuste valjast tellimisel ning soodustades pikaajalise partnerlussuhte
kujunemist pakkujaga (Ashton 1998, 366-367).



Pakkuja vahetamine probleemne
Joonis. Riigihangete seaduse realiseerunud ostja-pakkuja mudel

Sidudes riigihangete seaduse regulatsiooni kvaasiturgude teoreetilise kdsitlusega, saab
kdnealuses seaduses realiseerunud ostja-pakkuja mudelit kujutada joonisena. Nagu sellelt
ndha, on riigihangete seaduses kontseptsiooni tasandil vastandunud konkurents ja
pikaajaline partnerlus (vt joonist). Seda ilmestab erinevus mélema variandi tehingukuludes,
mis kulgevad joonisel vastupidistes suundades. Seadus on konkurentsi tagamise seisukohalt
Ules ehitatud ndnda, et ostjal puudub seaduse kohaselt voimalus pikaajalise partnerlussuhte
arendamiseks. Seadus ei voimalda pikaajalise partnerluse kujunemisel kasutada
vdljakuulutamiseta labiradkimistega pakkumismenetlusi, mille kasutamine on raskendatud
eritingimustega.

Seadus on riigihangete menetlusprotsesside tasandil konstrueeritud nénda, et konkurentsi
seisukohalt kulgevad pakkumismenetluse liigid astmeliselt, millega paralleelselt kasvavad
tehingukulud. Nii ei ole valjakuulutamisega labirdadkimistega pakkumismenetlust vdimalik
ilma selleta, et eelnevalt oleks labitud avatud voi piiratud pakkumismenetlus, mis
rakenduslikult dubleerib ostja tehingukulud riigihanke teostamisel. Ostjal on voimalik
mahhinatsioonideta opereerida esimese kolme pakkumismenetluse kontekstis, mis praktikas
taandub avatud voi piiratud pakkumismenetluse kasutamisele.

Integratiivne suhe teenuse osutamise protsessis ostja struktuuridega muudab pakkuja
vahetamise probleemseks ja voimaldab pakkujatel domineerida ostja suhtes nii teenuse
osutamise voimupiirkonna kui ka kahepoolse séltuvuse tasandil. Ostja bilateraalne séltuvus
pakkujast voimupiirkonna ja lepingu liksikasjalise esitamise tingimuste kaudu, mis on ainult
osaliselt hinnatavad, tekitab olukorra, kus ostja ei suuda esitada lepingule lksikasjalist
tehnilist kirjeldust, mis tootatakse vdlja koostoos konkreetse pakkujaga. Sellisel juhul ei ole
ka konkurents voimalik.

See probleem valjub ka pakkumise kutse dokumentide koostamise tasandile, millega
alternatiivsed pakkujad viélistatakse juba hinnapakkumise faasis. Konkurents ei kujune vilja,
sest koostdo teenuse tksikasjalikul esitamisel sunnib ostjat [ahtuma konkreetse teenuse
pakkuja padevusest, et tagada sobiva kvaliteediga teenuse osutamine. Teenuse
spetsifitseerimine koostoos pakkujaga kujundab pikaajalise partnerlussuhte, mis vastandub
konkurentsile. Suhte lahedus voimaldab thel osapoolel teise suhtes domineerida, milles
osutatava teenuse keerukuse aste ja spetsiifika voib muuta voimatuks pakkuja asendamise.

Risk hanke vaidlustamiseks

Konealuses olukorras ei suuda ostja teenuse korge keerukusastme korral spetsifitseerida
pakkumise kutse dokumente. Seda raskendab ka vdhene informatsioon pakkuja eriomastest
tingimustest, mille tundmine on vajalik pakkuja adekvaatsuse ja teenuse osutamise
kvaliteedi seisukohalt. Seda enam, et lahtuvalt RHS-i § 51 |dikest 2 on labirdadakimised avatud
pakkumismenetluse voi piiratud pakkumismenetluse korral keelatud. Seaduse jargimisega
kaasneksid teenuse kdrge keerukusastme tingimustes suured tehingukulud ja antud



kontekstis viiks see korduvate riigihangete tegemiseni, sest esimeses faasis vdib pakkuja
valik ebadnnestuda.

Teenuse keerukus ja informatsiooni ebakorraparasus ei voimalda tksikasjalikult kirjeldada
teenust, mis oleks kooskolas pakkuja eriomaste tunnustega. Seetottu on raske madarata
objektiivsete pakkujate valiku kriteeriume, mis kujunevad valja pakkuja tundmadppimise
kaigus.

Vdljakuulutamisega ldbiradkimistega menetluse kasutamine on tehingukulude seisukohalt
veelgi problemaatilisem, sest see tingiks korduvate pakkumismenetluste kasutamise, mis
praktikas pohjustaks hanke venimise, seades ohtu ostja funktsioonide tditmise. Peale
tehingukulude suurenemise vdib hanke teostamine venida kuni pool aastat véi enamgi,
millega kaasneb ka hanke vaidlustamise risk.

Pakkuja valikul ndutud konkurents ja informatsiooni ebakorraparasus on teineteist valistavad
kategooriad. Turu elemendid ei toimi teenuse korge keerukusastme tingimustes, sest sellega
kaasneb informatsiooni ebakorraparasus keerukates tehingutes, mis tingib tehingu
osapoolte distantsilise [dhenemise ja koostdd. Teenuse korge keerukusastme olukorras, kus
pakkuja esitab liksikasjalise teenuse kirjelduse koostdds ostjaga, on konkurents valistatud,
sest on ebatbdendoline, et kellegi teise pakkumine osutub edukaks. Sellega on keerukate
teenuste valjast tellimisel juba seaduse loogikasse sisse programmeeritud avatud
pakkumismenetluse tingimuste osaline eiramine, mis on vajalik teenuse adekvaatseks valjast
tellimiseks veel vastuvoetavate tehingukulude tasemel.

Ei arvesta ostja vajadusi

Kokkuvétvalt voib tuua védlja olemasoleva riigihangete seaduse kontseptuaalsed probleemid,
mis raskendavad teenuste valjast tellimist konkurentsi alusel.

1. Eirab teenuse spetsiifikat.
Riigihangete seadus sobib oma llesehituselt materiaalsete asjade ostmiseks, mitte
keeruka struktuuriga immateriaalsete teenuste tellimiseks. Seadus ei arvesta teenuste
ostmisega kaasnevaid probleeme ega sobi teenuste viljast tellimiseks.

2. Eirab pikaajalise partnerluse kujunemise vajadust ja lagundab vorgustikud.
Juba vdljakujunenud teenuse osutamise suhete kontekstis ei vdimalda sundkorras
konkurentsile suunatud pakkujate valik teenuse arendamist. Teenuse arendamine on
hairitud nii ostja kui ka pakkuja seisukohalt, mis raskendab avalike funktsioonide
valjaviimist.

3. Programmeerib riigihangete kasutamisse korged tehingukulud.
Seaduse Ulesehitus komplitseerib selle praktilist rakendamist tehingukulude
seisukohalt, mis raskendab avalike funktsioonide valjaviimist. Seadus ei arvesta ostja
vajadust s6lmida lihemaajalisi lepinguid konkreetse pakkujaga, mis vdéimaldaks tal
pakkujat enne pikaajalise lepingu sdlmimist tundma 6ppida. Sellega on vahendatud
molema, nii ostja kui ka pakkuja riskitundlikkust lepingupdhises suhtes, milles ostjal
on vajalik tagada teenuse soodne maksumus ja teenuse kvaliteet ning probleemivaba
pakkuja, samal ajal kui pakkujale on tadhtis finantsiline stabiilsus.



Praktikas on avatud pakkumismenetluste kasutamine raskendatud, sest see vdib seisata
kogu hankeprotsessi olukorras, kus ostja peab tagama oma tegevuse kaudu teenuse
osutamise jatkumise. Sisuliselt luuakse sellega olukord, kus konkurentsi ei ole voimalik
rakendada, sest see seab ohtu teenuse osutamise jatkumise. Konkurentsi eiramine ja tuttava
pakkuja/partneri eelistamine vdljakuulutamiseta labiradkimistega pakkumismenetluste
kasutamisel voimaldab vahendada tehingukulusid ja informatsiooni ebakorrapdrasust valjast
tellimisel, millega tagatakse teenuste osutamise jatkumine ja vdlistatakse voimalus, et hange
avatud menetluse raames vaidlustatakse.

Praegusel kujul on riigihangete silisteem rakenduslikult hadlbiv ja hangete edukas
menetlemine on etteantud raamistikus raskendatud. Tegu ei pruugi olla mitte niivord
korruptiivsete suhete esiletungimisega riigihangetel, kuivord riigihangete siisteemi ehitusest
tulenevate vigadega, mida ei ole osatud siisteemi kujundamisel arvestada. Kui slisteemi
konstruktsioon on puudulik, on ka selle rakendamine puudulik ja tagajargedega voitlemine
ei lahenda probleemi.
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