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KOHTUJURISTI ETTEPANEK
MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
esitatud 30. aprillil 2024!

Kohtuasi C-683/22

Adusbef — Associazione difesa utenti servizi bancari e finanziari
versus
Presidenza del Consiglio dei ministri,
Ministero dell’Economia e delle Finanze,

Ministero delle Infrastrutture e della Mobilita sostenibili,
DIPE - Dipartimento programmazione e coordinamento della politica economica,
Autorita di regolazione dei trasporti,

Corte dei Conti,

Avvocatura dello Stato,
menetluses osalesid:

Mundys S.p.A., endine Atlantia S.p.A.,

Autostrade per I'Italia S.p.A.,

Holding Reti Autostradali S.p.A.

(eelotsusetaotlus, mille on esitanud Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Lazio
maakonna halduskohus, Itaalia))

Eelotsusemenetlus — Maanteede haldamise kontsessioon — Hooldus- ja jarelevalvekohustuste
oluline rikkumine — Direktiiv 2014/23/EL — Artikkel 43 — Kontsessiooni muutmine —
Varasema kontsessiondiri tegevuse jatkumine — Uue hankemenetluse korraldamise vajaduse
hindamine — Otsuse pdhjendused — Muudatuste sisulisus — Kontsessiondari usaldusvaarsuse
hindamine kontsessiooni muutmise menetluses — Artikkel 44 — Kontsessiooni lopetamine —
Hankemenetluse korraldamata jatmine — Kontsessiondari usaldusvadrsuse puudumine

1. 14. augustil 2018 varises Itaalias Genova lahistel A10 maanteel kokku Polcevera viadukti nn
Morandi sild. Maanteekontsessioonddr oli sel ajal Autostrade per I'Italia S.p.A. (edaspidi ,,ASPI®).

2. Riiklikud ametiasutused algatasid menetluse, et tuvastada ASPI vastutus tema vastutusalasse
kuuluva maanteevorgu hooldus- ja jarelevalvekohustuste olulise tditmatajétmise eest.

3. Selle menetluse tulemusel s6lmisid ASPI ja Itaalia ametiasutused accordo transattivo (edaspidi
»kompromiss“), millele jargnes III atto aggiuntivo (edaspidi ,I1I tdiendav akt”), mille samad pooled
sOlmisid ja mis lisati algsesse kontsessioonilepingusse. Nendega muudeti kontsessiooni tingimusi
ilma uut hankemenetlust algatamata.

! Algkeel: hispaania.
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4. Tarbijate tthendus vaidlustas need kokkulepped ja muud seonduvad aktid Itaalia kohtus, kes
esitab Euroopa Kohtule oma kahtlused seoses kiisimusega, kuidas tolgendada liidu 6igust, mis
kasitleb direktiiviga 2014/23/EL? reguleeritud kontsessioonilepingute muutmist (ja véimalikku
l16petamist).

I. Oigusraamistik

A. Liidu éigus Direktiiv 2014/23

5. Artiklis 3 (,Vordse kohtlemise, mittediskrimineerimise ja labipaistvuse pohimote®) on
sitestatud:

»1. Avaliku sektori ja vorgustiku sektori hankijad kohtlevad ettevotjaid vordselt ja
mittediskrimineerivalt ning tegutsevad labipaistval ja proportsionaalsel viisil.

[...]

2. Avaliku sektori ja vorgustiku sektori hankijad seavad eesmargiks tagada kontsessiooni andmise
menetluse ja lepingu tditmise labipaistvuse |[...]“

6. Vastavalt artiklile 38 (, Taotlejate vahel valiku tegemine ja nende kvalitatiivne hindamine®):

»[.--]17. Avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankija voib korvaldada ettevotja kontsessiooni
andmise menetluses osalemisest voi liikmesriik voib temalt nduda ettevotja kontsessiooni
andmise menetluses osalemisest korvaldamist, kui tdidetud on iiks jargmistest tingimustest:

[...]

c) avaliku sektori hankija suudab mis tahes asjakohaste vahenditega tdendada, et ettevotja on
raskelt eksinud ametialaste kditumisreeglite vastu, mis muudab ta aususe kiisitavaks;

[...]

f) ettevotja puhul on esinenud tosiseid voi piisivaid puudusi varasema kontsessiooni voi avaliku
sektori voi vorgustiku sektori hankijaga solmitud varasema lepingu kohase olulise ndoude
tditmisel, nagu on madratletud kéesolevas direktiivis voi direktiivis 2014/25/EL, mille
tulemusel on konealune varasem leping tulnud ennetihtaegselt lopetada, on makstud
kahjutasu voi on rakendatud muid sellega vorreldavaid sanktsioone;

[...]%

2 Euroopa Parlamendi ja ndukogu 26. veebruari 2014. aasta direktiiv kontsessioonilepingute s6lmimise kohta (ELT 2014, L 94, 1k 1).
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7. Vastavalt artiklile 43 (,Lepingute muutmine nende kehtivusajal®):

,1. Kontsessioone voib ilma kiesoleva direktiivi kohaselt kontsessiooni andmise uut menetlust
korraldamata muuta jargmistel juhtudel:

a) kui muudatused, soltumata nende rahalisest védrtusest, olid esialgsetes kontsessiooni
alusdokumentides ette ndhtud selgete, tdpsete ja ithemotteliste ldbivaatamisklauslitega, mis
voivad holmata maksumuse ldbivaatamise klausleid voi voimalusi. Sellistes klauslites
mairgitakse voimalike muudatuste voi alternatiivsete lahenduste ulatus ja olemus ning ka
tingimused, mille korral neid voib kasutada. Nendega ei ndhta ette muudatusi voi
alternatiivseid lahendusi, millega muudetaks kontsessiooni iildist olemust;

[...]
c) kui on koik tdidetud jargmised tingimused:

i) muudatused tulenevad olukorrast, mida hoolas avaliku sektori voi vorgustiku sektori
hankija ei saanud ette ndha;

ii) muudatusega ei muudeta kontsessiooni iildist olemust;

iii) avaliku sektori hankija antud kontsessioonide puhul, mis on ette ndhtud muudeks kui
I lisas osutatud tegevusaladeks, ei iileta maksumuse suurendamine 50% esialgse
kontsessiooni maksumusest. Mitme jérjestikuse muudatuse korral kohaldatakse seda
piirangut iga muudatuse maksumuse suhtes. Selliseid jarjestikusi muudatusi ei tohi teha
selleks, et hoiduda korvale kiesoleva direktiivi satetest;

d) kui uus kontsessionéddr asendab seda kontsessiondari, kellele avaliku sektori voi vorgustiku
sektori hankija algselt kontsessiooni andis, tihel jargmisel pohjusel:

i) uhemotteline ldbivaatamisklausel voi -voimalus kooskoélas punktiga a;

ii) algse kontsessionddri tdielik voi osaline asendamine, tulenevalt ettevotte
restruktureerimisest, sealhulgas iilevotmisest, {ihinemisest, omandamisest voi
maksejouetuks muutumisest, teise algseid kvalitatiivseid kvalifitseerimise tingimusi téitva
ettevotjaga, kui sellega ei kaasne muid olulisi lepingu muudatusi ning selle eesmirk ei ole
kaesoleva direktiivi kohaldamisest korvale hoida, voi

iii) avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankija tdidab ise pohikontsessionddri kohustusi
alltoovotjate ees, kui see voimalus on siseriiklikus diguses ette ndahtud;

e) kui muudatused ei ole sdltumata oma véairtusest l1oike 4 tadhenduses olulised.
Avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankija, kes on kontsessiooni muutnud kéesoleva 1dike
punktides b ja c sdtestatud juhtudel, kannab hoolt Euroopa Liidu Teatajas sellekohase teate

avaldamise eest. Konealune teade sisaldab XI lisas esitatud teavet ja see avaldatakse kooskdlas
artikliga 33.
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2. Lisaks ja ilma et oleks vaja kontrollida, kas 16ike 4 punktides a—d sdtestatud tingimused on
tdidetud, voib kontsessioone ilma kéesoleva direktiivi kohaselt uut kontsessiooni andmise
menetlust korraldamata muuta, kui muudatuse vdirtus on vidiksem molemast jargmisest
vaartusest:

i) artiklis 8 sdtestatud piirmaar ning
ii) 10% algse kontsessiooni maksumusest.

Muudatusega ei voi siiski muuta kontsessiooni iildist olemust. Kui tehakse mitu jarjestikust
muudatust, hinnatakse konealust maksumust jérjestikuste muudatuste kumulatiivse
netomaksumuse alusel.

[...]

4. Kontsessiooni muudatust selle kehtivusajal késitatakse 16ike 1 punkti e kohaselt olulisena, kui
sellega muutub kontsessioon oluliselt vorreldes algselt s6lmitud lepinguga. Ilma et see piiraks
l6igete 1 ja 2 kohaldamist, kdsitatakse muudatust igal juhul olulisena, kui on tdidetud ks voi
mitu jargmistest tingimustest:

a) muudatusega lisatakse tingimusi, mis oleksid voimaldanud osaleda ka muudel kui algselt vilja
valitud taotlejatel voi aktsepteerida muid kui algselt aktsepteeritud pakkumisi voi oleksid
kontsessiooni andmise menetlusse kaasanud tdiendavaid osalejaid, kui neid tingimusi oleks
kasutatud algses kontsessiooni andmise menetluses;

b) muudatusega muudetakse kontsessiooni majanduslikku tasakaalu kontsessiondéri jaoks
soodsamaks viisil, mida ei olnud algses kontsessioonis ette nahtud;

c) muudatusega laiendatakse kontsessiooni reguleerimisala markimisvéarselt;

d) kui uus kontsessionéddr asendab seda kontsessionddri, kellele avaliku sektori voi vorgustiku
sektori hankija algselt kontsessiooni andis, muudel kui 16ike 1 punktis d ette ndhtud pohjustel.

5. Kaesoleva direktiivi kohaselt uue kontsessiooni andmise menetlus on ndutav kontsessiooni
kehtivusajal selle siatetesse muude kui loigetes 1 ja 2 ette ndhtud muudatuste tegemisel.”

8. Artiklis 44 (,Kontsessiooni lopetamine®) on sitestatud:
»Lilkmesriigid tagavad, et avaliku sektori ja vorgustiku sektori hankijatel on voimalik kehtiva
siseriikliku oigusega ette ndhtud tingimuste kohaselt lopetada kontsessioon selle kehtivusaja

jooksul, kui on tdidetud iiks vdi rohkem jargmistest tingimustest:

a) kontsessiooni on tehtud muudatus, mis oleks ndudnud uue artikli 43 kohase kontsessiooni
andmise menetluse korraldamist;

b) kontsessiondér oli kontsessiooni sdlmimise ajal ithes artikli 38 16ikes 4 osutatud olukordadest
ning oleks seetdttu tulnud kontsessiooni andmise menetlusest korvale jatta;
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c) Euroopa Liidu Kohus leiab ELi toimimise lepingu artikli 258 kohase menetluse kiigus, et
liilkmesriik on jatnud aluslepingute kohased kohustused téditmata, kuna konealuse liikmesriigi
avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankija on andnud konealuse kontsessiooni, jattes
aluslepingutest ja kdesolevast direktiivist tulenevad kohustused taitmata“.

B. Itaalia oigus

1. 6. detsembri 2011. aasta dekreetseadus nr 201, millega kehtestatakse kiireloomulised sdtted
majanduskasvu, oigluse ja riigi rahanduse konsolideerimise kohta?

9. Artikli 43 1oike 1 kohaselt peavad joustumise ajal kehtivate maanteekokkulepete
ajakohastamiste voi ldbivaatamiste kohta, kui need hoélmavad muudatusi v6i parandusi
investeerimiskavas voi riigi rahanduse kaitseks moeldud regulatiivsetes aspektides, teatavad
ametiasutused esitama arvamuse ning need asutused peavad need heaks kiitma.

2. 18. aprilli 2016. aasta seadusandlik dekreet nr 50, mis Kdsitleb riigihangete seadustikku*

10. Artikli 80 loike 5 punktides c ja c ter on loetletud pakkujate hankemenetlusest korvaldamise
vabatahtlike alustena vastavalt raske ametialane iileastumine ja varasema kontsessiooni
rikkumine.

11. Seadusandliku dekreedi kolmas osa, mis késitleb kontsessioonilepinguid, sisaldab jargmist:

— artikkel 175, mis késitleb lepingute muutmist nende kehtivusaja jooksul. See kordab méningate
muudatustega direktiivi 2014/23 artiklit 43.

— artikkel 176, mis késitleb kontsessiooni lopetamist, omal algatusel tithistamist, 16petamist
tditmata jatmise tottu ja kontsessionddri asendamist.

II. Asjaolud, vaidlus ja eelotsuse kiisimused

12. 12. oktoobril 2007 solmisid ASPI ja Azienda Nazionale Autonoma delle Strade (riiklik
autonoomne maantee-ettevotja, Itaalia)® ,Convenzione unica“ (edaspidi ,ithtne leping”),® millega
ASPI-le anti kontsessioon Itaalia maanteeloikude kohta, mille pikkus kokku oli rohkem kui
2800 kilomeetrit.”

13. Kontsessioon 16peb 31. detsembril 2038.

> Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201. Disposizioni urgenti per la crescita, 'equita e il consolidamento dei conti pubblici (GURI
ildseeria nr 284, 6.12.2011 — regulaarne lisa nr 251; GURI Serie Generale n. 284, 06-12-2011 — Suppl. Ordinario n. 251).

*  Decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50. Codice dei contratti pubblici (GURI tldseeria nr 91, 19.4.2016 — regulaarne lisa nr 10; GURI
Serie Generale n. 91, del 19-04-2016 — Suppl. Ordinario n. 10). Kohaldatav ratione temporis.

5 Taristu ja sddstva liikkuvuse ministeeriumist (edaspidi ,taristuministeerium®) sai 1. oktoobril 2012 ex lege riikliku dritthingu digusjarglane.
¢ ASPI hallatavate maanteede kontsessioon périneb 1968. aasta hankelepingust &ritthinguga Autostrade-Concessioni e Costruzioni

Autostrade S.p.A. Viimati nimetatud iiksus erastati 1999. aastal ja ta andis 2003. aastal oma maanteekontsessioonide alase tegevuse tile
ASPI-le.

7 Uhtne leping kiideti ametlikult heaks 8. aprilli 2008. aasta dekreetseadusega nr 59, millega kehtestatakse kiireloomulised sitted ithenduse
kohustuste tiitmiseks ja Euroopa Uhenduste Kohtu otsuste tiitmiseks (decreto-legge 8 aprile 2008, n. 59 —Disposizioni urgenti per
l'attuazione di obblighi comunitari e 'esecuzione di sentenze della Corte di giustizia delle Comunita europee), mis joustus koos
seadusega 101/2008 tehtud muudatustega, artiklis 8 duodecies.
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14. 14. augustil 2018 varises Genova ldhistel kokku ASPI kontsessiooni alla kuuluva A10 maantee
Polcevera viadukti iiks osa (,Morandi sild“), mille tagajérjel hukkus 43 inimest.

15. 16. augustil 2018 algatas maanteekontsessionddride jarelevalve peadirektoraat ASPI vastu
menetluse maanteevorgustiku hooldus- ja jarelevalvekohustuste olulise tditmata jatmise tottu.

16. Alates 10. juulist 2019 toimusid kontsessiondéri ja ametiasutuste vahel erinevad kohtumised,
mille tulemusena esitas ASPI 11. juulil 2020 ettepaneku.®

17. Selle ,kokkuleppelahenduse” ettepaneku alusel koostati kompromisskokkulepe, mis edastati
ASPI-le mitme Itaalia ministeeriumi ja ministrite ndoukogu eesistuja 23. septembri 2020. aasta
tthiskirjaga.

18. Kompromisskokkuleppes maéératleti kontsessiondéri poolt voetavad meetmed ja muud
kohustused, mida kontsessionddr vottis endale kohustuste tditmata jatmise menetluse
lahendamiseks labirddkimiste teel. Selles tehti ettepanek 12. oktoobri 2007. aasta ,iithtse lepingu
labivaatamiseks®.

19. 15. juulil 2021 edastas ASPI iihtse lepingu ja selle lisaakti ning lisade eelnou.

20. 14. oktoobril 2021 allkirjastasid taristuministeerium ja ASPI kompromisskokkuleppe, mis
kinnitati taristuministeeriumi 22. veebruari 2022. aasta méairusega nr 37 ihisel kokkuleppel
Ministero dell’economia e delle Finanzega (majandus- ja rahandusministeerium, Itaalia).’

21. 21. martsil 2022 allkirjastasid taristuministeerium ja ASPI iithtse lepingu kolmanda lisaakti,
millega lisati iihtsesse lepingusse teatavad kontsessiooniklauslite muudatused.

22. Mitu tthendust (sh Associazione difesa utenti servizi Bancari e finanziari (edaspidi ,Adusbef*),
kelle kaebedigust 16puks ainsana tunnustati) vaidlustasid eelotsusetaotluse esitanud kohtus
2022. aasta numbri 6020 all registreeritud kaebuses jargmised aktid, mille kehtetuks tunnistamist
taotleti:

— ministeeriumidevahelise majandusplaneerimise ja sddstva arengu komitee 22. detsembri
2021. aasta otsus nr 75/21 ,Autostrade per I'ltalia S.p.A. — seisukoht 12. oktoobri 2007. aasta
thtse kokkuleppe kolmanda lisaakti ja finantsmajanduskava kohta 2011. aasta dekreetseaduse
nr 201 artikli 43 tahenduses (otsus nr 75/2021)"

— taristuministri 22. veebruari 2022. aasta maarus nr 37 ihisel kokkuleppel majandus- ja
rahandusministeeriumiga, millega kiidetakse heaks taristuministri ja ASPI vahel
14. oktoobril 2021 allkirjastatud kompromisskokkuleppe;

— Corte dei Conti (kontrollikoda, Itaalia) 29. martsi 2022. aasta otsus nr SCCLEG/2/2022/PREV;

8 Ettepanekus pakkus ASPI kokkuvottes rahalist hiivitist 3,4 miljardi euro ulatuses, turvastandardite tOstmist ja ettevotte
imberkorraldamist, kaasates Cassa Depositi e Prestiti S.p.A. ja teisi sellele tiksusele vastuvoetavad investorid, kellele antakse tile kontroll
ASPI aktsiate tile.

°  Kompromissi sdlmimisele eelnes ministeeriumidevahelise majandusplaneerimise ja sédstva arengu komitee (Comitato interministeriale
per la programmazione economica e lo sviluppo sostenibile, Itaalia) 22. detsembri 2021. aasta positiivne arvamus (otsus nr 75), milles
voeti seisukohta III lisaakti kohta.
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Avvocatura Generale dello Stato (Itaalia riigi esindaja kohtuasjades) pooldav arvamus, mis
edastati 24. septembri 2021. aasta teatisega ja mis kisitleb eespool nimetatud kokkuleppe
pohijooni;

14. oktoobri 2021. aasta kompromisskokkulepe, mis on solmitud taristuministeeriumi ja ASPI

vahel;

5. novembri 2021. aasta teatis nr 19135, millega ASPI edastas taristuministeeriumile
finantsmajanduskava ajakohastatud ettepaneku;

Nucleo di consulenza per I'attuazione delle linee guida per la regolazione dei servizi di pubblica
utilita (kommunaalteenuste reguleerimise suuniste rakendamise néuanderithm) 22. detsembri
2021. aasta arvamus iihtse lepingu III lisaakti eelndu ning sellest tuleneva majandus- ja
finantskava kohta;

Autorita di regolazione dei trasporti (Itaalia transpordiamet) 14. oktoobri 2020. aasta arvamus
ja 16. detsembri 2021. aasta teatis;

Consiglio dei Ministri (Itaalia ministrite noukogu) 14. ja 15. juuli 2020. aasta istungi
protokollid;

mis tahes muud eelnevad, seotud voi jargnevad aktid.

23. Adusbefi esitatud viited'® puudutasid nii riigisiseste digusnormide kui ka direktiivi 2014/23
artiklite 38, 43 ja 44 rikkumist.

24. Sellele kaebusele vaidlesid vastu ASPI, vaidlustatud aktid andnud institutsioonid ja
ametiasutused, keda esindatakse iihiselt, ning Atlantia S.p.A." ja menetlusse astujana ad
opponendum Holding Reti Autostradali.

25. Niisuguses kontekstis esitas Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Lazio
maakonna halduskohus, Itaalia) Euroopa Kohtule jargmised eelotsuse kiisimused ,seoses
direktiivi 2014/23 artiklites 38, 43 ja 44 sdtestatud eeskirjadega“:

w1

10

11

Kas [liidu] digusega on vastuolus riigisisese digusnormi tolgendamine nii, et kontsessiooni
andev hankija voib algatada kehtiva maanteekontsessiooni muutmismenetluse asjasse
puutuvate isikute ja eseme osas vOi selle muutmisldbirddkimised, hindamata kohustust
algatada riigihankemenetlus ja vdljendamata selle kohta oma seisukohta?

Kas [liidu] oigusega on vastuolus riigisisese digusnormi tolgendamine nii, et kontsessiooni
andev hankija voib algatada kehtiva maanteekontsessiooni subjektiivse ja objektiivse
muutmismenetluse voi selle muutmisldbirddkimised, hindamata sellise kontsessionddri
usaldusvéadrsust, kes on suures ulatuses oma kohustused tditmata jatnud?

Kas juhul, kui on tuvastatud riigihanke pohimétte rikkumine ja/véi maanteekontsessiondari
ebausaldusvaarsus, kohustab [liidu] 6igus lepingut lopetama?“

Eelotsusetaotluse itaaliakeelse versiooni lehekiiljed 12-15.

Atlantia oli ASPI aktsiondr, kuni ta miiiis oma osaluse Holding Reti Autostradali S.p.A-le ASPI kapitali imberkorraldamise raames.
Atlantia muutis 14. mértsil 2023 oma nime Mundys S.p.A-ks.
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III. Menetlus Euroopa Kohtus
26. Eelotsusetaotlus registreeriti Euroopa Kohtus 4. novembril 2022.

27. Kirjalikud seisukohad esitasid Adusbef, ASPI, Holding Reti Autostradali, Mundys, Saksamaa,
Eesti ja Itaalia valitsus ning Euroopa Komisjon. Kéik nimetatud menetlusosalised, vilja arvatud
Saksamaa ja Eesti valitsus, osalesid 28. veebruaril 2024 toimunud kohtuistungil.

IV. Hinnang

A. Sissejuhatavad mdrkused

1. Kohaldatav direktiiv

28. Mundys véidab, et direktiiv 2014/23 ei ole vaidluse lahendamise seisukohast asjakohane, kuna
selle artikli 54 16ike 2 kohaselt seda direktiivi ,ei kohaldata selliste kontsessioonide andmise
suhtes, mille pakkumine kuulutati vélja voi mis anti enne 17. aprilli 2014“. Késitletavas asjas
solmiti vaidlusalune kontsessioon 12. oktoobril 2007.

29. EhKkki esialgne kontsessioon anti enne direktiivi 2014/23 vastuvotmist, on kohaldatava normi
kindlaksmédramisel oluline nende muudatuste kuupédev, mille kehtivust vaidlustatakse.’? See
kuupéev on hilisem kui 17. aprill 2014, mis maarab kindlaks direktiivi 2014/23 kohaldatavuse.

30. Sama pohjendus kehtib mutatis mutandis ka kontsessionédri usaldusvédrsuse puudumist ja
lepingu lopetamise aluse olemasolu késitlevate vastuvéidete tagasililkkamise puhul. Molemad
viitavad vaidlusalustest muudatustest tulenevatele voi on nendega seotud asjaoludele, mis on
toimunud parast 17. aprilli 2014.

2. Eelotsusetaotluse vastuvéoetavus

31. ASPI, Holding Reti Autostradali, Mundys ja Itaalia valitsus vdidavad osalt samade ja osalt
erinevate argumentidega, et eelotsusetaotlus on vastuvoetamatu. Lithidalt 6eldes heidavad nad
eelotsusetaotluse esitanud kohtule ette, et ta ei ole esitanud piisavalt faktilisi ja diguslikke
toendeid, et saada oma kiisimustele kasulikku vastust, ning et need kiisimused on hiipoteetilised.

12 2. septembri 2021. aasta kohtuotsus Sisal jt (C-721/19 ja C-722/19, EU:C:2021:672; edaspidi ,kohtuotsus Sisal jt“, punkt 28: ,[...] kui
kontsessioonilepingut oluliselt muudetakse, siis tuleb sellise muutmise suhtes kohaldada liidu 6igusnorme, mis kehtivad muutmise
kuupéeval“. Euroopa Kohus tépsustas selles kontekstis, et ,asjaolul, et algne kontsessioonileping sdlmiti enne seda, kui liit vottis
asjaomases valdkonnas vastu Gigusnormid, ei ole selles osas tdhtsust [...]“. Samamoodi 11. juuli 2013. aasta kohtuotsus komisjon vs.
Madalmaad (C-576/10, EU:C:2013:510, punkt 54) ja 18. septembri 2019. aasta kohtuotsus komisjon vs. Itaalia (C-526/17, EU:C:2019:756,
punkt 60).
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32. Liidu oiguse tolgendamist puudutavate eelotsusetaotluste puhul kehtib eeldus, et need on
asjakohased. Lisaks on liikmesriigi kohtu iilesanne méadratleda omal vastutusel faktiline ja diguslik
raamistik, mille paikapidavuse kontrollimine ei ole Euroopa Kohtu iilesanne. Viimane voib mdne
sellise taotluse kohta otsuse tegemata jdtta vaid erandjuhtudel, mida on Euroopa Kohus
tapsustanud.

33. Minu arvates, ilma et see piiraks seda, mida ma allpool kolmanda eelotsuse kiisimuse osas
vdlja toon, ja teatavaid ebaselgusi iilejadnud kiisimustes, on esimesed kaks kiisimust seotud
pohikohtuasja vaidluse esemega. Kuigi asjaolude kirjeldus ei ole nii tdpne, kui see peaks olema, **
annavad see kirjeldus ning eelotsusetaotluses® esitatud diguslikud kaalutlused Euroopa Kohtule
minimaalse teabe, mis on vajalik esimesele kahele kiisimusele vastamiseks.

B. Esimene eelotsuse kiisimus

34. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soovib teada, kas liidu 6igus lubab ,riigisisest digusnormi
tolgendada nii, et kontsessiooni andja voib algatada kehtiva maanteekontsessiooni
muutmismenetluse asjasse puutuvate isikute ja eseme osas voi selle muutmislabirddkimised,
hindamata kohustust algatada riigihankemenetlus ja véljendamata selle kohta oma seisukohta®.

35. Selliselt sonastatud kiisimust tuleb maista nii, et see viitab direktiivi 2014/23 artiklile 43, mis
reguleerib kontsessioonilepingute muutmist nende kehtivusaja jooksul. Kasitlen seda kiisimust
nimetatud sédtet ning kohtuasjas kokkulepitud muudatuste vormilisi ja sisulisi aspekte analiiiisides.

1. Kontsessioonilepingute muudatused direktiivis 2014/23

36. Direktiivi 2014/23 artikkel 43 lubab l6ikes 1 nimetatud juhtudel kontsessioone muuta ilma uut
kontsessiooni andmise menetlust korraldamata. Nende seas on kisitletava asja jaoks oluline
olukord, kus ,muudatused ei ole sdltumata oma viartusest l1dike 4 tahenduses olulised” (16ike 1
punkt e).

37. Sama artikli 16ige 4 sdtestab, millal loetakse kontsessiooni muutmine selle kehtivusaja jooksul
oluliseks. Sellises olukorras on vastavalt 16ikele 5 ,[ndutav] uue kontsessiooni andmise menetlus®.

38. Direktiivi 2014/23 pohjenduses 75 on mairgitud, et ,[...] uut kontsessioonimenetlust on vaja
juhul, kui esialgsesse kontsessiooni tehakse olulisi muudatusi, eelkdige seoses lepingupoolte
vastastikuste diguste ja kohustustega [...]“.

39. Enne direktiivi 2014/23 joustumist oli Euroopa Kohus juba otsustanud, et
kontsessioonilepingu peamiste tingimuste oluline muutmine voib néuda uue lepingu s6lmimist. *°

3 Nimelt siis, kui on ilmne, et taotletud liidu diguse tolgendusel ei ole pohikohtuasja faktiliste asjaolude voi esemega mingit seost, kui
probleem on hiipoteetiline voi kui Euroopa Kohtule ei ole teada vajalikke faktilisi voi diguslikke asjaolusid, et anda eelotsusetaotluse
esitanud kohtule tarvilik vastus. Vt muu hulgas 14. septembri 2023. aasta kohtuotsus TGSS (emaduse pensionilisa maksmisest
keeldumine) (C-113/22, EU:C:2023:665, punktid 30 ja 31).

14 Eelotsusetaotluse esitamise médruses (punkt 2.1.) mérgib taotluse esitanud kohus, et mis puudutab vaidluse eset ja asjakohaste faktiliste

asjaolude illustreerimist, siis ,koda ndustub tdielikult kédesoleva otsuse ,faktiliste asjaoludega“. See osa ei sisalda siiski mitte nende

asjaolude kirjeldust, mida kohus ise peab tdendatuks, vaid poolte esitatud faktiliste asjaolude kirjeldust.

Eelotsusetaotlus on esitatud ebatavalises ,mitte 16pliku kohtuotsuse” vormis.

¢ 13. aprill 2010. aasta kohtuotsus Wall (C-91/08, EU:C:2010:182, punkt 37). Vt direktiivile 2014/23 eelneva regulatsiooni kohta samas
tdhenduses 18. septembri 2019. aasta kohtuotsus komisjon vs. Itaalia (C-526/17, EU:C:2019:756, punkt 59) ja 11. juuli 2013. aasta
kohtuotsus komisjon vs. Madalmaad (C-576/10, EU:C:2013:510, punkt 54).
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40. Aastal 2011 algatati arutelu? riigihankedirektiivide reformimise vajaduse iile. Uks
konsulteerimiseks esitatud kiisimustest oli, ,kas ELi tasandil on vaja oiguslikku selgitust, et
kehtestada tingimused, mille kohaselt lepingu muutmine néuab uut hankemenetlust®, arvestades
Euroopa Kohtu kohtupraktikat. Tulemus, mis saavutati 2014. aasta kolmes riigihankedirektiivis,
on lepinguliste muudatuste osas sarnane.

41. Direktiivi 2014/23 artiklit 43 kasitlevas hilisemas kohtupraktikas tolgendatakse seda kooskolas
varasemate kohtuotsustega. Nii leidis Euroopa Kohus oma 2. septembri 2021. aasta otsuses, et
selle artikliga ,[...] ithtlustati ammendavalt esiteks juhud, mil kontsessioone voib muuta, ilma et
oleks vaja korraldada [...] uut kontsessiooni andmise menetlust, ning teiseks juhud, mil selline
menetlus tuleb kontsessiooni tingimuste muutmise korral lébi viia“. *®

42. Nagu ma just markisin, on direktiivi 2014/23 artikli 43 1digetes 1 ja 2 sdtestatud, millised
muudatused ei ndéua uue hankemenetluse avamist. Sama artikli ldikes 4 on sitestatud, millal
muudatust tuleb pidada oluliseks, mille tagajirjel (ldige 5) tuleb algatada uus kontsessiooni
andmise menetlus.

43. Eelotsusetaotluse esitanud kohtu esimesele eelotsuse kiisimusele tuleb vastata just neid
eeldusi silmas pidades. Kiisimus on aga sonastatud mitmetimoistetavalt: sellises sonastuses néib
see olevat suunatud {ksnes selle teadasaamisele, kas hankijal on vormiline kohustus teha
pohjendatud otsus, mille sisuline pool jadks seega tagaplaanile.

44. Vormiline lihenemine on aga vastuolus sellega, et Euroopa Kohus podorab oma
eelotsusetaotluses tidhelepanu iihele kontsessiooni (viidetavale) olulisele muudatusele, nimelt
kontsessiondari aktsiondride struktuuri kisitlevale muudatusele.

45. Taielikkuse huvides késitlen kiisimuse kahte vaatenurka, vormilist ja sisulist. Kdigepealt pean
rohutama, et vélja arvatud osas, mis puudutab aktsionédride vahetumist, ei ole eelotsusetaotluses
tépselt vilja toodud muudetud kontsessioonitingimuste péritolu ega sisu.

46. Nagu ma juba iitlesin, tehti muudatus kahe aktiga, mis on kiill omavahel seotud, kuid millel on
erinev oiguslik vorm:

— esiteks solmiti 14. oktoobril 2021 taristuministeeriumi ja ASPI vahel kokkulepe, millega 16petati
kontsessionairi kohustuste rikkumise uurimine;*

— teiseks allkirjastasid samad pooled 21. martsil 2022 {ihtse lepingu III lisaakti. Selle aktiga tehtigi
tegelikult kontsessiooni muudatused. Eelotsusetaotluses on sellele siiski vihe tdhelepanu
pooratud.

7" Roheline raamat ,ELi riigihankepoliitika ajakohastamise kohta. Euroopa hanketuru tohustamine (Briissel, 27.1.2011,
COM(2011) 15 (final). Lehekiiljel 27 on maérgitud, et ,teatavat liiki muudatuste puhul ei néi kohtupraktika olevat piisavalt selge, et
otsustada, kas on vaja uut hankemenetlust*.

18 Kohtuotsus Sisal jt, punkt 31.

1 Kompromisskokkulepe on tegelikult haldusakt, mis on vastu voetud 7. augusti 1990. aasta seaduse 241/1990 ,Uued eeskirjad
haldusmenetluse ja haldusdokumentidega tutvumise diguse kohta“ artikli 11 alusel. See kajastub ka selle kokkuleppe enda artiklis 5. Kui
tegemist on haldusaktiga (mis on vastu voetud ,huvitatud isikuga kokkuleppe“ vormis, nagu on osutatud nimetatud seaduse artikli 11
16ikes 1), kehtib selle suhtes tildine pohjendamiskohustus ja samad kontrollid nagu muude haldusaktide suhtes.
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2. Avaliku sektori hankija kohustus oma otsust pohjendada

47. Direktiivi 2014/23 artikli 43 loigetes 1, 2 ja 4, mis reguleerivad kontsessioonide muutmise viise
(koos uue hankemenetluse algatamisega voi ilma selleta), ei nouta, et avaliku sektori hankija
esitaks pohjused, mis panevad teda arvama, et tegemist on iithe nendes sétetes nimetatud juhtumi
esinemisega.

48. Pohimotteliselt ja arvestades, et direktiivi 2014/23 artiklis 43 ei ole selle iiksikasja kohta
midagi Oeldud, peavad liikmesriigid kehtestama vo6i jitma kehtestamata avaliku sektori
hankijatele kohustuse pohjendada oma kontsessioonide muutmisega seotud otsuseid.

49. Euroopa Kohus on aga juba otsustanud, et teatud asjaoludel on hankija kohustatud seda
tegema, et huvitatud isikud saaksid ,kaitsta oma oigusi ja otsustada koiki juhtumi asjaolusid
teades, kas [riigisiseste ametiasutuste vastu voetud] otsuste peale tuleks esitada kohtule kaebus®,
ning et ,kohtud saaksid kontrollida selliste otsuste diguspéarasust”.?

50. Eelotsusetaotluse esitanud kohus peab kindlaks tegema, kas vaidluse eset arvestades oleks
vaidlustatud akte pidanud pohjendama, ja kui see on nii, siis kas need sisaldavad piisavaid
pohjendusi, et holbustada nende adressaatide diguste kaitset voi kohtulikku kontrolli. *

51. Seda silmas pidades on eelotsusetaotluses esitatud piisavalt asjaolusid jareldamaks, et hankija
otsusele eelnesid hinnangud, mis voivad pohjendamiskohustuse tdita. Eelkoige selgitasid padevad
asutused (digesti voi valesti, kuid see on teine kiisimus), miks kontsessiooni muutmine oli koige
sobivam lahendus.

52. Eelotsusetaotluse punktist 2.2 voib téepoolest lugeda, kuidas hankija kaalus kahe esitatud
alternatiivi (kontsessiooni muutmine ilma uue hankemenetluseta voi lepingu lopetamine)
negatiivseid ja positiivseid tagajargi.” Pohjused, mis viisid Itaalia ametiasutused valima neist
lahendustest esimest, on iiksikasjalikult esitatud erinevates toimiku dokumentides.*

% 7. septembri 2021. aasta kohtuotsus Klaipédos regiono atlieky tvarkymo centras (C-927/19, EU:C:2021:700, punkt 120), milles viidatakse
varasemale kohtupraktikale, ja 21. detsembri 2023. aasta kohtuotsus Infraestruturas de Portugal ja Futrifer Induastrias Ferrovidrias
(C-66/22, EU:C:2023:1016, punkt 87).

Kohtuistungil oli vaidlus selle iile, kas avaliku sektori hankija oleks pidanud pérast kontsessiooni muutmist vastavalt direktiivi 2014/23
artikli 43 loike 1 punktile ¢ avaldama Euroopa Liidu Teatajas teate, mis sisaldab XI lisas esitatud teavet. Eelotsusetaotluse esitanud
kohus ei sea seda tegevusetust kahtluse alla, vaid piirdub oma kiisimuses aktide pdhjendamata jdtmisega. Igal juhul ei ole minu arvates
kéesoleval juhul tdidetud iiks kolmest nimetatud séttes ndutud tingimusest: kontsessiooni iildise laadi muutmine.

Eelotsusetaotluse esitanud kohus toob sellega seoses vilja kontsessiooni lopetamise negatiivsed tagajérjed, nagu need olid esitatud
kompromisskokkuleppes. Nende hulka kuuluvad lepingulise tegevuse katkemine, mis voib kaasa tuua ASPI lepingupartnerite ja tarnijate
finantskriisi ohu, koos voimalike lisakuludega administratsioonile, mis tulenevad trahvide tunnustamisest; hoiatava méjuga oht, et
administratsioon seisab silmitsi kohtuvaidlustega, mille kdigus tunnustatakse iihtse lepingu klausli t6husust, mille tulemus toob riigile
kaasa mdrkimisvddrse finantskoormuse, samuti riigi kohustus maksta kontsessiondérile hiivitist.

Eelotsusetaotluse esitanud kohus peab kompromisslepingus nimetatud positiivseteks aspektideks jargmisi: i) teenuse haldamise
katkematu jdtkamine, mis vildiks kogukonna jaoks olulise teenuse katkemist, ja selle regulaarset toimimist takistavate voimalike
olukordade lahendamine; ii) maanteevorgu investeerimis- ja hooldusprogrammi rakendamise viivitamatu alustamine ning 6koloogilise
iillemineku ja jatkusuutliku liikuvusega seotud investeerimiskavade edendamine; iii) praeguse tochdive taseme siilitamine ja arendamine
ning ASPI poolt kogukonna kasuks tehtavate algatuste vastuvotmine vastavalt administratsiooni poolt otseselt seatud prioriteetidele;
iv) Polcevera viadukti asendamiseks tehtavate silla rekonstrueerimistddde maksete tagamine; v) kontsessiondiri ja administratsiooni
vaheliste lahendamata vaidluste 16petamine; vi) kontsessiooni lepinguliste tingimuste kohandamine, kustutades klauslid, mida peetakse
kontsessionéérile ebadiglaselt soodsaks; vii) tugevdatud karistussiisteemi kehtestamine vorreldes iihtses lepingus sitestatuga; viii)
mélema osapoole valmisolek viltida tulevasi kohtuvaidlusi.
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53. Samas voib hankija pohjendusi tuletada Adusbefi kaebuses vaidlustatud akte puudutavate
dokumentide sisust. Need hdolmavad riiklike asutuste ja institutsioonide arvamusi, milles
rohutatakse kompromisskokkuleppe ja III lisaakti vastuvotmise asjakohasust, mille tulemusena
pidas hankija otstarbekaks muuta esialgset kontsessiooni ilma eelneva pakkumismenetluseta.

54. Adusbef tunnistab eelotsusetaotluse esitanud kohtule esitatud kaebuses, et
»[kompromiss]kokkuleppes esitatud pohjendused lepingu mitte 16petamise, vaid selle jatkamise
kasuks” sisalduvad selles kokkuleppes, ja taasesitab osa selle sisust.* Samas kaebuses?® kritiseerib
ta oma argumentidega neid, mis sisalduvad kokkuleppes lepingu jéarjepidevuse kasuks, ja neid,
mida Corte dei conti (kontrollikoda) oli esitanud ,pdhjenduste lisamiseks®.

55. Adusbef sai seega tutvuda kontsessiooni muutvate aktide sisuga ja seda vaidlustada, esitades
selle eelotsusetaotluse esitanud kohtule kontrollimiseks.

3. Kontsessioonilepingu muudatuste kvalifitseerimine

56. Eelotsusetaotlus keskendub peamiselt kontsessioonilepingu (vdidetavale) muutmisele, mis
tuleneb ASPI aktsiondride struktuuri muutmisest. Arutelu kéib selle iile, kas tegemist oli
skontsessionddri asendamisega“ direktiivi 2014/23 artikli 43 loike 4 punkti d tdhenduses,
koostoimes ldike 1 punktiga d.

57. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soovib samuti teada:

— kas Morandi silla kokkuvarisemine kujutas endast ,ettendgematut asjaolu” direktiivi 2014/23
artikli 43 16ike 1 punkti c alapunkti i tdhenduses;

— kas ASPI kohustus maksta 3,4 miljardi euro suurust rahalist hiivitist ning tagada maanteevorgu
ohutustingimuste tugevdamine ja selle tohus rakendamine téhendab kontsessiooni olulist
muutmist.

58. Eelotsusetaotluse esitanud kohus peab kindlaks tegema, kas direktiivi 2014/23 artikli 43
16ike 5 kohaselt oli vaja algatada hankemenetlus. Euroopa Kohus voib siiski anda talle moningaid
juhiseid, mis aitavad tal oma seisukohta kujundada.

a) Aktsiondride struktuuri muutmine: kontsessioonilepingu oluline muutmine?

59. Direktiivi 2014/23 artikli 43 16ike 1 punkti d alapunktis ii on sédtestatud, et ,kontsessioone voib
ilma [...] kontsessiooni andmise uut menetlust korraldamata muuta, kui uus kontsessiondar
asendab seda kontsessiondiri, kellele avaliku sektori [...] hankija algselt kontsessiooni andis iihel
jargmisel pohjusel: [...] algse kontsessionddri tdielik voi osaline asendamine, tulenevalt ettevotte
restruktureerimisest, sealhulgas iilevotmisest, ihinemisest, omandamisest vdi maksejouetuks
muutumisest, teise [...] ettevotjaga“.

% Kaebuse lehekiiljed 10 ja 11.

% Kaheksas 16ik pealkirja ,diritto” all, kaebuse 1k 29.

Adusbef rohutas kohtuistungil, et taristuministeeriumi 22. veebruari 2022. aasta dekreedis nr 37 ei ole pdhjendusi esitatud. See méairus,
mille Adusbef esitas lisadokumendina, sisaldab kahte artiklit, millele eelnevad arvukad pohjendused: esimeses artiklis iiksnes kiidetakse
kompromisskokkulepe heaks ja teises artiklis satestatakse, et ,kokkuleppe téhusus soltub kokkuleppe artiklis 10 sétestatud tingimuste
tditmisest’. Seega tundub mulle, et dekreet on iseenesest ja per remissionem piisavalt pdhjendatud, kuivord see kinnitab
kompromisskokkuleppes sisalduvaid (ulatuslikke) pdhjendusi. Neid kahte digusakti tuleb lugeda koos.
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60. Selle sitte tolgendamiseks tuleb toetuda direktiivi 2014/23 pohjendusele 77, milles viidatakse
struktuurimuutustele, nagu puhtalt sisemised timberkorraldused, iilevotmised vo6i ithinemised,
kontsessiooni tditmise ajal. Selles on maérgitud veel, et need struktuurimuutused ,ei peaks
automaatselt noudma uusi kontsessiooni andmise menetlusi [...]“

61. Kohtuistungil vaidluspoolte esitatud kirjalikest seisukohtadest ja eelotsusetaotluses
sisalduvast teabest” nahtub, et kontsessiooni omaniku taielikku voi osalist asendamist ei
toimunud (ASPI oli ja on kontsessiooni omanik), vaid tegemist oli pigem aktsiondride sisemise
timberkorraldamisega,® mille kdigus uued aktsionérid asendasid teised aktsiondrid komisjonile
teatatud tehingu raames.”

62. Kohtuistungil arutati, kas Cassa Depositi e Prestiti enamusosalusega sisenemine* ASPI
aktsiakapitali, tdhendab oma olemuselt® kontsessionddri timberkujundamist, mis eeldab
hankemenetlust.

63. Pohimotteliselt ei kujuta ainuiiksi mone aktsiondri asendamine teistega, mis toimub seoses
aktsiondride iimberkorraldamisega, millega ei kaasne kontsessiooni omaniku viljavahetamist,
endast olulist subjektiivset uuendamist, mis ndéuab uut hankemenetlust direktiivi 2014/23
artikli 43 1dike 1 punkti d alapunkti ii tdhenduses. Seda on kinnitanud Euroopa Kohus, leides, et
»[...] algse toovotja sisemised timberkorraldused voivad kujutada endast asjaomase hankelepingu
tingimuste ebaolulisi muudatusi, mis ei ndua uut hankemenetlust”.*

64. Teisest vaatenurgast tuleb liikmesriigi kohtul kaaluda, kas selline subjektiivne muutus oli
lubatud iihtse lepingu artikli 10 bis alusel. Niisugusel juhul tuleb hinnata, kas vaidlustatud aktid
vastasid direktiivi 2014/23 artikli 43 16ike 1 punkti d alapunkti i sétetele,® s.t kas muudatus oli
ette ndhtud esialgse kontsessiooni omaniku valikuvéimalusena v6i iithemottelise
labivaatamisklauslina.

¥ Eelotsusetaotluse punkt 2.5.

# Eelotsusetaotluse punkti 2.5 esimese 16igu kohaselt miiiis Atlantia 88% ASPI aktsiatest valdusithingule (Holding Reti Autostradali), mille
enamusaktsiondr (51%) oli Cassa Depositi e Prestiti Equity S.p.A ja milles kaks valismaist fondi, Macquarie ja Blackstone, omasid kumbki
24,5%. Holding Reti Autostradali seisukohtade 2. joonealuse markuse kohaselt kuulus iilejadnud kapitalist 6,94% Appia Investmentile
ja 5% Silk Road Fundile (nendele protsendimééradele on viidatud eelotsusetaotluse punkti 2.5 teises 16igus).

»  Komisjon ndustus otsuses C(2021) 8274 (final), et ta ei esita vastuviiteid teatatud tehingule, mille ta tunnistas siseturuga kokkusobivaks.
Vastavalt kavandatava koondumise teatele (kooskolas ndukogu 20. jaanuari 2004. aasta mairuse (EU) nr 139/2004 kontrolli kehtestamise
kohta ettevotjate koondumiste iile (ELT 2004, L 24, 1k 1) artikliga 4) kavatsesid mitu ettevotjat (Cassa Depositi e Prestiti Equity, mis
kuulub kontserni Cassa Depositi e Prestiti; Macquarie Group ja Blackstone Group) omandada aktsiate ostu teel @thiskontrolli kogu ASPI
ile.

% Vastavalt olemasolevatele andmetele, mida tuleb veel kontrollida, kuulub ASPI 88,06% ulatuses Holding Reti Autostradalile, mis
omakorda kuulub 51% ulatuses Cassa Depositi e Prestiti Equityle, mille aktsiad kuuluvad 16ppkokkuvottes 100% ulatuses Cassa Depositi e
Prestitile.

Uks esitatud argumentidest puudutas kontsessionddri laadi muutumist (avalik-diguslik voi eradiguslik), mis tulenes majandus- ja
rahandusministeeriumi osalusest Cassa Depositi e Prestiti aktsiakapitalis. Eelotsusetaotluse esitanud kohus margib siiski, et tegemist ei
ole avaliku sektori ettevotjaga. Samuti arutati, kas uute aktsiondride ASPIsse sisenemine kujutab endast kontsessionéri
eneserehabilitatsiooni meedet, mida kontsessiondér suuremal voi vihemal mééral pakkus voi mida Itaalia ametiasutused kehtestasid, mis
nditaks subjektiivse muudatuse sisulist laadi. Viimane vdide on minu arvates timberliikatav, kuna eneserehabilitatsiooni meetmed on just
need, mida sama kontsessionadr (st see, kelle identiteeti siilitatakse) votab, et osaleda hilisemas hankemenetluses direktiivi 2014/23
artikli 38 loike 9 alusel.

3. veebruari 2022. aasta kohtuotsus Advania Sverige ja Kammarkollegiet (C-461/20, EU:C:2022:72, punkt 34) viitega 19. juuni 2008. aasta
kohtuotsusele Pressetext Nachrichtenagentur (C-454/06, EU:C:2008:351).

% Selle eeskirja kohaldamise kohta vt kohtuotsus Sisal jt, punktid 39-43.

Holding Reti Autostradali mirgib seda oma seisukohtade punktides 10 ja 40, viidates iihtse lepingu artiklile 10 bis, milles on sétestatud
kriteeriumid, mille alusel lubatakse liidu tasandil toimuvatest ithinemistest tulenevaid maanteede kontsessionairide asendamisi.
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b) Muud (objektiivsed) muudatused

65. Eelotsusetaotluse esitanud kohtu hinnangul® ei ole iihtse lepingu muudatused tingitud
»asjaoludest, mida hoolas avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankija ei oleks voinud ette ndha®.

66. See kohus leiab, et ettendgematuks asjaoluks ei saa lugeda niisugust kohustuste tditmata
jatmist, mis voib mojutada liiklusohutust voi viia tiksi voi koos teistega sellise traagilise
stindmuseni nagu Morandi silla kokkuvarisemine.

67. Olen arvamusel, et keskenduda ei tuleks mitte niivord sellele, kas stindmus oli ettendgematu,
vaid sellest tuleneva lepingumuudatuse ,vajalikkusele“. Direktiivi 2014/23 artikli 43 loike 1
esimese loigu punkti c alapunktis i viidatakse digesti lepingu muutmise vajadusele, mis tuleneb
asjaoludest, mida hoolikas hankija ei oleks saanud ette ndha.

68. Olenemata kokkulepitud muudatuste pohjusest, on kéesolevas vaidluses oluline nende
késitamine olulisena, et otsustada, kas soltumata nende tekkeloost oleks olnud vaja korraldada
hankemenetlus, sest need muudatused muutsid kontsessiooni eset voi tildist laadi.

69. Kohtuistungil arutati, millised objektiivsed —muudatused tulenevad eelkoige
kompromisskokkuleppest ja lisaaktist, vorreldes iihtse lepinguga. Nende seas mainib
eelotsusetaotluse esitanud kohus ASPI kohustusi maksta rahalist hiivitist 3400 miljoni euro
ulatuses ja tagada maanteevorgu ohutustingimuste parandamine. See ei puuduta aga
tariifimuudatust ega muid teistsuguse iseloomuga muudatusi, mis sisalduvad nendes kahes
lepingus.

70. Jéllegi on eelotsusetaotluse esitanud kohtu iilesanne hinnata, kas ASPI véetud kohustused
kujutavad endast lepingu olulist muutmist direktiivi 2014/23 artikli 43 loigete 1, 2 ja 4
tdhenduses. Ta voib oma hinnangus votta arvesse, nagu kohtuistungil 16plikule tulemusele
joudmata vaieldi, kas tehtud muudatused tegelikult halvendavad kontsessiondéri positsiooni,
seades talle koormavamad tingimused,* voi vastupidi, soodustavad tema huve, voimaldades talle
kontsessiooni jatkamist. Samuti voib ta hinnata, kas need muudatused kajastavad uute iildiste
oiguslike meetmete rakendamist*” voi pigem hankija ad hoc otsuseid, mida viimane on
kontsessiondéri kasuks vabalt teinud.

71. Arvestades eelotsusetaotluse esitanud kohtu viidatud muudatusi, ei tundu minu arvates kaks
objektiivset muudatust, mida eelotsusetaotluse esitanud kohus vélja toob, olevat olulised: iihest
kiilljest kaldub ASPI rahaline panus (mis on kontsessionddrile iseenesest koormav)
tasakaalustama tehingu raames toimunu majanduslikku moju; teisest kiiljest ei erine kohustus
tugevdada maanteevorgustiku ohutust oluliselt {ihtse lepingu alusel voetud kohustustest.

% Eelotsusetaotluse punkti 2.6 kolmas ja neljas 16ik.

% Holding Reti Autostradali esindaja viitas kohtuotsusele Sisal jt, et rohutada, et kdnealuses kohtuasjas oli kontsessionddrile seatud algselt
kehtestatud tingimustest rangemad tingimused, mistottu kontsessiondéri kasuks olulist muudatust ei toimunud. Selle kohtuotsuse
punktis 53 on mérgitud, et ,kuivord selline ettemakse voib tasumisele kuuluvat summat suurendada, ei paista selline muudatus muutvat
kontsessiooni majanduslikku tasakaalu kontsessionédri jaoks soodsamaks [direktiivi 2014/23 artikli 43 16ike 4] tdhenduses®).

Seda viitis ka ASPI esindaja kohtuistungil, viites, et kompromisskokkuleppe ja selle lisaakti muudatused tulenesid vihemalt osaliselt
28. septembri 2018. aasta dekreetseaduse nr 109 (Decreto-legge 28 settembre 2018, n. 109) (GURI nr 226, 28.9.2018) joustumisest, mida
kohaldatakse koigi maanteede kontsessioonide suhtes. Siiski on kaheldav, kas selle dekreet-seaduse sisu saab ASPI puhul lahutada tema
kaitumisest kontsessiondérina, nagu ndhtub Corte Costituzionale (Itaalia konstitutsioonikohus) 8. juuli 2020. aasta otsusest nr 168/2020,
»in diritto“, punktid 1.1-1.6.
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C. Teine eelotsuse kiisimus

72. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soovib teada, kas , [liidu] digusega on vastuolus riigisisese
oigusnormi tolgendamine nii, et kontsessiooni andev hankija vdib algatada kehtiva
maanteekontsessiooni  subjektiivse  ja  objektiivse =~ muutmismenetluse = voi  selle
muutmisldbirddkimised, hindamata sellise kontsessiondédri usaldusvaarsust, kes on suures
ulatuses oma kohustused tditmata jatnud®.*

73. Kiisimuse aluseks on eeldus, et kontsessionddr on tosiselt rikkunud oma kohustusi
maanteetaristu hooldamisel ja korrashoiul. Hankija ei teatanud siiski ametlikult sellisest
rikkumisest, kuna sel eesmirgil alustatud menetlus oli eespool korduvalt nimetatud
kompromisskokkuleppe ese.

74. Eelotsusetaotluse esitanud kohus votab teadmiseks institutsioonidevahelise toorithma
28. juuni 2019. aasta arvamuse, * milles leiti, et kontsessiondar oli tdsiselt rikkunud oma hooldus-
ja korrashoiukohustusi. Kdnealuses arvamuses oli aga juba ette ndhtud, et vastusooritusena iithtse
lepingu lédbivaatamisel ® ei tuvastata kohustuste tditmatajatmist, nii nagu see ka tegelikult toimus.

75. Kisimust tuleb moista nii, et see viitab direktiivi 2014/23 artiklile 38, mis on ks selle
direktiivi sitetest, millele viidatakse kolme kiisimuse iihises pealkirjas.

76. Direktiivi 2014/23 artikkel 38 reguleerib taotlejate vahel valiku tegemist ja nende kvalitatiivset
hindamist. See on lisatud kontsessioonide andmisega seotud jaotisesse (II). Selles kontekstis
sisaldab  direktiiv 2014/23 esialgse valiku pohikomponendina usaldusvéirsust. Selle
pohjenduse 70 kohaselt voivad avaliku sektori hankijad menetlusest korvaldada ,ettevotjaid, kes
on osutunud ebausaldusvaarseteks®.

77. Usaldusvadrsuse element hélmab nii eduka taotleja kui ka teiste ettevotjate subjektiivsete
tingimustega seotud korvaldamise aluseid.* Usaldusvédrsuse (puudumise) ja direktiivi 2014/23
artiklis 38 sédtestatud konkreetsete korvaldamise aluste vahel peab olema seos.

78. Korvaldamise alused on asjakohased lepingupartneri valimise etapis, kuid mitte siis, kui
lepinguline suhe on juba loodud ja kui, nagu siin, kontsessioon on aastate jooksul avaldanud oma
moju. Kuigi artikli 38 {ihes 16ikes on sétestatud, et avaliku sektori hankija voib igal ajal menetluse
kdigus ettevotja (kontsessiooni andmise) menetlusest korvaldada, puudutab see taotlejate valiku-
ja hindamismenetlust.

Nagu iiks menetlusse astuja on mirkinud, on teine eelotsuse kiisimus teatavas mottes vastuolus esimese kiisimusega: kui uute
aktsionidride lisandumine kujutab endast olulist subjektiivset muutust, kuna sellega kaasneb tegelikult kontsessionédri vahetamine
(esimene kiisimus), siis ei ole enam motet hinnata, kas ,,vana“ kontsessionéar oli usaldusvairne voi mitte.

»  Faktiliste asjaolude kirjelduse 11. 16ik ja eelotsusetaotluse punkti 2.7 esimene 16ik, milles on tsiteeritud tihte osa kompromisskokkuleppe
preambulist. Eelotsusetaotluse esitanud kohus tugineb ka Corte Costituzionale (Itaalia konstitutsioonikohtu) 8. juuli 2020. aasta otsusele
nr 168/2020.

Eelotsuse esitanud kohtu sonul sisaldas nimetatud arvamuses kompromisskokkuleppe preambuli osa, milles pakuti lepingu lopetamise
alternatiivina vélja anda pidevatele haldusasutustele iilesanne ,hinnata, kas jatkata selle {ihtse lepingu labivaatamistega, kui see kaitseks
paremini riigi huve, et taastada kontsessiooni tasakaal ja taastada maanteevorgustiku tdielik turvalisus, tuletades punktis 11 meelde
lepingu l6petamise meetme voimalikke kohtuvaidluste ja tekkivate tagajargede riske*.

40

“ Mirkisin seda oma ettepanekus kohtuasjas Tim (C-395/18, EU:C:2019:595, punkt 44) seoses [Euroopa Parlamendi ja noéukogu
26. veebruari 2014. aasta] direktiiviga 2014/24/EL [riigihangete kohta ja direktiivi 2004/18/EU kehtetuks tunnistamise kohta] (ELT 2014,
L 94, 1k 65)), mille sisu on paralleelne direktiivi 2014/23 sisuga. Vt 3. oktoobri 2019. aasta kohtuotsus Delta Antreprizi de Constructii si
Montaj 93 (C-267/18, EU:C:2019:826, punkt 26) ja 19. juuni 2019. aasta kohtuotsus Mecca (C-41/18, EU:C:2019:507, punktid 29 ja 30).
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79. Niid tekib kiisimus, kas usaldusvdirsus peaks olema asjakohane element ka olemasoleva
lepingu tingimuste muutmisel. Teisisonu, kas direktiiv 2014/23 noéuab kontsessionddri
usaldusvéirsuse hindamist osana lepingu muutmisest.

80. Vastus sellele probleemile soltub kavandatavate muudatuste laadist:

— kui muudatus on eespool analiiiisitud tingimustel oluline, peab hankija avama uue
hankemenetluse, mille kidigus ta peab hindama Lkoigi taotlejate, sealhulgas eelmise
kontsessionddri (kui viimane otsustab osaleda) usaldusvédrsust.* Seega toimub
usaldusvéirsuse hindamine uue kontsessiooni andmise avatud hankemenetluses.

— Seevastu juhul, kui muudatused ei ole olulised, ei noua tkski direktiivi 2014/23 séte
kontsessionddri usaldusvaarsuse uut hindamist. Sellisel juhul ei ole vaja hinnata artikli 38
kohaseid korvaldamise aluseid.

81. Erinevus nende kahe olukorra vahel saab selgemaks, kui vaadata subjektiivsete muudatuste
kasitlemist direktiivis 2014/23. Artikli 43 16ike 1 punkti d alapunktis ii on sétestatud, et esialgse
kontsessionddri tdielik voi osaline asendamine teise ettevotjaga eeldab, et viimane ,[tdidab]
algseid kvalitatiivseid kvalifitseerimise tingimusi“. Nende tingimuste tditmise hindamisel peab
hankija loomulikult arvesse votma eelmise ettevotja asemele asuva uue ettevotja usaldusvédrsust.

82. Kui aga tegemist ei ole sellise subjektiivse muudatusega, vaid iiksnes ettevotte sisemise
timberkorraldusega, mis tuleneb kontsessionddriks oleva ja jddva isiku osaluse muutumisest, ei
ole avaliku sektori hankija kohustatud uuesti hindama viimase usaldusvaérsust, mis on juba
esialgse hankemenetluse kaigus kindlaks tehtud.

83. Mis puudutab objektiivseid mitteolulisi muudatusi, siis nende kasitlemine on analoogne
subjektiivsete muudatuste késitlemisega, arvestades direktiivis 2014/23 sdtestatud lepinguliste
muudatuste korda.

84. Eeltoodust erinev on olukord aga siis, kui kontsessionddr on lepingu kehtivuse ajal oma
lepingulisi kohustusi tosiselt rikkunud. See tegur voib teatud tingimustel mojutada tema suhteid
hankijaga, kuna see toob kaasa (tugeva) aususe voi usaldusvadrsuse puudumise. Sellest piiratud
perspektiivist lahtudes vo6ib viita, et kontsessionddri usaldusvddrsus peab sdilima kogu
kontsessiooni kehtivusaja jooksul.

85. Toepoolest, kontsessionddri ebausaldusvédrsus, mis tuleneb kehtiva kontsessioonilepingu
tingimuste tosisest rikkumisest, on tegur, mis voib selle lepingu lopetada, nagu ma allpool
selgitan. Sellega seoses voib reaktsioon tosisele rikkumisele, kui see on tuvastatud ja hankija poolt
selliseks tunnistatud, seisneda kontsessiooni lopetamises, mida direktiivi 2014/23 artikkel 38 ei
reguleeri.

86. Sellist reaktsiooni ei pea siiski tingimata jargnema, kui hankija leiab oma kaalutlusdiguse
piires, et iildisest huvist lahtuvatel pohjustel tuleb eelistada lepingu muudatusi (tingimusel, et
need ei ole olulised).

“ Sellisel juhul voib direktiivi 2014/23 artikli 38 loike 9 kohaselt ettevétja, kes on iithes sama artikli 16igetes 4 ja 7 osutatud olukordadest,
esitada toendeid selle kohta, et tema voetud meetmed (enesekorrigeerimismeetmed) on piisavad tema usaldusvéirsuse tdendamiseks,
olenemata asjaomase korvaldamise aluse olemasolust. Kui selliseid téendeid peetakse piisavaks, ei kdrvaldata teda menetlusest.
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D. Kolmas eelotsuse kiisimus

1. Vastuvoetavus

87. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soovib teada, kas ,riigihanke pohimétte tuvastatud
rikkumise korral ja/voi maanteekontsessiooni omaniku tuvastatud ebausaldusvéddrsuse korral
kohustab liidu digus lepingut lopetama®.

88. Kiisimust tuleb moista nii, et selles viidatakse direktiivi 2014/23 artiklile 44, mille ese on
kontsessioonide lopetamine® ja mis on Itaalia digusesse iile voetud riigihangete seadustiku
artikliga 176.

89. Selliselt sonastatuna on see kiisimus minu arvates vastuvoetamatu, kuna see ei ole
pohikohtuasja lahendamiseks vajalik. Kisitletavas asjas on esitatud eespool nimetatud aktide
(lepingumuudatuste heakskiitmise) tiihistamise kaebus, kuid kontsessiooni lopetamise nouet ei
ole esitatud.*

90. Kuna eelotsusetaotluse esitanud kohtu menetluses toimunud arutelu piirdus
lepingumuudatuste diguspérasusega, ei ole selge, millist huvi voiks kéesolevas asjas pakkuda
seisukohavott direktiivi 2014/23 artikli 44 l6petamismehhanismi kohaldamise kiisimuses. *

2. Sisu

91. Juhuks, kui Euroopa Kohus tunnistab kiisimuse vastuvoetavaks, analiiiisin lihidalt artikli 44
moju vaidlusele.

92. Selle sdtte kohaselt ,[l]liikmesriigid tagavad, et avaliku sektori ja vorgustiku sektori hankijatel
on voimalik kehtiva siseriikliku digusega ette ndhtud tingimuste kohaselt 16petada kontsessioon
selle kehtivusaja jooksul [...]“ kolmel konkreetsel juhul.*

93. Nende kolme juhtumi loetelu ei ole ammendav. Liikmesriigid voivad oma sisemises diguses
ette ndha kontsessiooni lopetamise juhul, kui iiks pooltest rikub tosiselt lepingutingimusi. ¥

94. Liikmesriikide oigussiisteemid sisaldavad tdepoolest sageli sidtteid, mille kohaselt on
vastastikustes kohustustes vaikimisi sitestatud véimalus kohustuste 16petamiseks juhul, kui tiks
kohustatud isikutest ei tdida oma kohustusi. Nii on see Itaalia tsiviilseadustiku artikli 1453 puhul:
vastastikuse tditmisega lepingute puhul, kui iiks lepingupool ei tdida oma kohustusi, voib teine
pool omal drandgemisel nouda lepingu téditmist voi lepingu lopetamist, kusjuures igal juhul tuleb
hiivitada kahju.

% Erinevates keeleversioonides selle maiste puhul kasutatud termin ei vasta alati ithes voi teises liikmesriigis kasutatavale tdhendusele. Seda
on tolgitud kui ,résiliation” (prantsuse keeles), ,termination” (inglise keeles), ,risoluzione” (itaalia keeles), ,Kiindigung” (saksa keeles),
srescisdo” (portugali keeles), ,beéindiging” (hollandi keeles) voi ,incetarea“ (rumeenia keeles). Hispaania versioonis kasutatakse sona
sresolucién®, kuid direktiivi pohjenduses 80 kasutatakse sdna ,rescision”, nagu see oleks siinoniitim.

#  Adusbef tostatas eelotsusetaotluse esitanud kohtus (kaebuse viies vdide) muu hulgas direktiivi 2014/23 artikli 44 rikkumise, kuid tegi seda
argumendina, et tuleb korraldada uus hankemenetlus, arvestades kontsessiooni olulist muutmist.

% Itaalia valitsus viitis kohtuistungil samamoodi, et Adusbef ei esitanud eelotsusetaotluse esitanud kohtule lepingu lopetamise nouet,
mistottu rikuks see kohus menetlusnorme (tegutseks ultra petita), kui ta otsustaks midagi, mida temalt ei ole taotletud.

%Vt selle sitte tsitaat siinse ettepaneku punktis 8.

“  Direktiivi 2014/23 pohjenduses 77 sisalduv viide olukorrale ,kui kontsessioon lopetatakse selle tditmisel esinenud puuduste tottu®, viitab
direktiivi artiklites sdtestamata lopetamise aluste tunnustamisele. Komisjon moonis kohtuistungil, et miski ei takista liikmesriike
reguleerimast neid teisi lopetamise aluseid.
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95. Itaalia seadusandja on riigihangete seadustiku artikliga 176 votnud direktiivi 2014/23 artikli 44
riigisisesesse oOigusesse ile,”® kuid on sdtestanud ka kontsessiooni lopetamise juhul, kui
kontsessiondir ei tdida oma kohustusi. Sellise olukorra puhul viidatakse riigihangete seadustiku
artikli 176 l1oikes 7 tsiviilseadustiku artiklile 1453.

96. Sellest jareldub (soltuvalt sellest, kuidas eelotsusetaotluse esitanud kohus oma riigi 6igust
tolgendab), et olenemata direktiivi 2014/23 artiklist 44 vdib kontsessioonikohustuste tditmata
jaitmine olla odigusparane alus kontsessioonilepingu lopetamiseks. Nimelt ndhtub toimikus
sisalduvatest dokumentidest, kuidas ASPI vastu algatatud menetlus, mis on algatatud maantee
hooldus- ja korrashoiukohustuste tditmata jatmise tottu, nédgi tihe vdimaliku meetmena ette
kontsessiooni lopetamise.

97. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soovib aga teada, kas ,riigihanke pohimotte tuvastatud
rikkumise korral ja/vdi maanteekontsessiooni omaniku tuvastatud ebausaldusvédrsuse korral
kohustab liidu digus lepingut lopetama®.

98. Nagu viidavad Itaalia valitsus, komisjon ja mdned vaidluse pooled,® tuleneb vastus sellele
kolmandale kiisimusele vastusest teisele kiisimusele. Viimasest voib jareldada, et kumbki neist
kahest tegurist, millele eelotsusetaotluse esitanud kohus viitas, ei mddra kaesoleval juhul
kontsessiooni lopetamist:

— mis puudutab esimest tegurit (hankemenetluse puudumine), siis uus menetlus on néutav ainult
kontsessiooni oluliste muudatuste korral. Direktiivi 2014/23 artikli 44 punkti a kohaselt voib
kontsessiooni lopetada, kui ,kontsessiooni on tehtud muudatus, mis oleks néoudnud uue
artikli 43 kohase kontsessiooni andmise menetluse korraldamist®, millega kdesoleval juhul juba
margitud pohjustel tegemist ei ole;

— mis puudutab teist tegurit (kontsessionééri ebausaldusvéirsus), siis olen juba selgitanud, et seda
hinnatakse eduka pakkuja valimise ja hindamise etapis, mitte aga kontsessiooni vdheoluliste
muudatuste puhul. Kui ebausaldusvairsus on seotud lepingutingimuste tdsise rikkumisega,
voimaldab selline rikkumine hankijal lepingu l16petada muul kui direktiivi 2014/23 artiklis 44
satestatud alusel.

V. Ettepanek

99. Eeltoodut arvestades teen Euroopa Kohtule ettepaneku tunnistada Tribunale Amministrativo
Regionale per il Lazio (Lazio maakonna halduskohus, Itaalia) esitatud kolmas kiisimus
vastuvoetamatuks ning vastata esimesele ja teisele kiisimusele jargmiselt:

Euroopa Parlamendi ja noukogu 26. veebruari 2014. aasta direktiivi 2014/23/EL
kontsessioonilepingute solmimise kohta artiklit 38 ning artikli 43 16ikeid 1, 4 ja 5

tuleb tolgendada nii

*  Riigihangete seadustiku artikkel 176 néeb ette automaatse tithisuse kontsessiondirist sdltumatu puuduse tottu (16ige 3); 1opetamise
kontsessiooni andva ametiasutuse poolt kohustuse tditmata jatmise tottu, mis tithistab kontsessiooni avaliku huvi tottu, nédidates dra selle
majanduslikud tagajérjed (16iked 4, 5 ja 6); lopetamise kontsessiondéri kohustuse tditmata jatmise tottu voi muudel temast tulenevatel
pohjustel (16iked 7 ja 8); ning kontsessionédri asendamise uue ettevotjaga, kelle digused ja kohustused see sétestab (16iked 9 ja 10).

# Itaalia valitsuse Kkirjalike seisukohtade punktid 58 ja 59. Komisjon ldhtub samast lihenemisviisist seoses kontsessiondéri
usaldusvéddrsusega (tema kirjalike seisukohtade punkt 65). ASPI arvates soltub vastus kolmandale kiisimusele kahele eelnevale
kiisimusele antud vastustest (kirjalike seisukohtade punktid 27 ja 76).
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KoHTtujurisT CAMPOS SANCHEZ-BORDONA ETTEPANEK — KoOHTUASI C-683/22
Apusser (PUENTE MORANDI)

1. Direktiivi 2014/23 artikli 43 kohaselt voib kontsessioonilepingut muuta ilma uue
riigihankemenetluse algatamiseta, kui selle lepingu tingimustes tehtud muudatused, mis ei
muuda kontsessiooni {ildist laadi, ei ole olulised; seda asjaolu peab eelotsusetaotluse esitanud
kohus kontrollima.

Avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankijad hindavad, kas on vaja algatada uus
riigihankemenetlus parast seda, kui nad on hinnanud, kas kontsessiooni tingimustesse
tehtavad muudatused on olulist voi mitteolulist laadi. Asjaomane otsus peab vdéimaldama
huvitatud isikutel kaitsta oma 6igusi ja vajaduse korral selle kohtulikku kontrolli.

2. Direktiivi 2014/23 artikkel 38 kohustab avaliku sektori voi vorgustiku sektori hankijaid
hindama taotlejate usaldusvadrsust seoses asjakohaste menetlusest korvaldamise alustega
nende taotlejate valiku ja kvalitatiivse hindamise raames. Seda hinnangut kohaldatakse nii
esialgse kontsessiooni andmisel kui ka kontsessioonilepingu oluliste muudatuste puhul, mis
noduavad uut riigihankemenetlust.
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