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SISSEJUHATUS

Eesti on iseseisev ja sdltumatu demokraatlik vabariik, kus korgeima riigivéimu kandja on
rahvas (PS § 1)!. Rahva poliitilise tahte realiseerumiseks on vajalik selle kujundamine, milles
erakondadel kui poliitiliste ideede ja mottekaaslaste koondajatel on téita oluline roll.
Erakondade tegevus pohineb eesmérgil osaleda kandidaate esitades Riigikogu ja kohaliku
omavalitsuse (KOV) volikogu valimistel, et valimisedu korral teostada oma esindajate kaudu
avalikku voimu. Valijate esindamiseks on erakonnal vaja raha. Ka valimiskampaaniad

eeldavad paratamatult mérkmisviérset rahastust. Seega ilma rahata poliitika praktikas ei toimi.

Demokraatlik riigikorraldus eeldab, et valimised oleksid ausad ja selle tulemused vastaksid
rahva tegelikule tahtele. Teadliku valimisotsuse tegemiseks peab valijatel olema asjakohane
teave. Informeeritus holmab Oigust teada saada, millistest allikatest kandidaate ja
valimispropagandat rahastatakse®. Eriti oluline on info erakondade sissetulekute kohta, sest

nende esindatus méngib riigivdimu ja KOV teostamisel votmerolli.

Eestis on vdetud kasutusele erakondade rahastamise mudel, kus parteide poliitilist tegevust
finantseeritakse osaliselt riigieelarvest. Eeldatakse, et riiklikud toetused véhendavad
erakondade kiusatust tundmatu péritoluga voi ebaseaduslike rahaliste vahendite jdrele ja iihtlasi
suurendavad parteide legitiimsust avalikkuse silmis®. Riigieelarvelisi eraldisi saavad Riigikogu
valimistel osalenud erakonnad proportsionaalselt parlamendivalimistel saadud hédlte arvuga
(EKS* § 127). Ulejiinud kulutused tuleb poliitikas tegutsemisel katta fiiiisiliste isikute
annetustest, liilkmemaksudest ning oma majandustegevusest saadud tulust, et viltida tdielikku
sOltumist ainult riigi toetusest ja soodustada poliitilist pluralismi, jéttes voimaluse ka uutele

poliitikasse tulijatele’.

Poliitika rahastamise reeglid ei oma aga tihiskonnas ootuspirast toimet, kui puudub riigipoolne
voimekus nendest kinnipidamist kontrollida ja méérata vajadusel mdjusaid sanktsioone.
Enamik riike maailmas, kus poliitilise tegevuse rahastamist reguleerib seadusandlus, on

seisnud silmitsi nende eeskirjade praktikas jirgimise probleemidega® Eesti ei ole selles

! Eesti Vabariigi pohiseadus. RT 1, 15.05.2015, 2.

2 Erakondade rahastamine niib vdi on ldbipaistmatu. Vestlusring. - Riigikogu Toimetised 2007/16.

3 F. C. Bértoa, F. Molenaar, D. R. Piccio. The world upside down: Delegitimising political finance regulation. -
International Political Science Review 2014/35(3), 1k 361.

4 Erakonnaseadus. - RT I, 12.07.2014, 39.

5 U. Madise. Erakondade rahastamise pShimdtted. - Juridica 2003 eriviljaanne, lk 44.

¢ Michael Pinto-Duschinsky. Financing politics: a global view. - Journal of Democracy 2002/13 (4), 1k 81.



kiisimuses erand. Arvukad muudatused EKS-s kinnitavad, et erakondade rahastamise ja selle
jarelevalvega seonduvad kiisimused on parlamendis pakkunud koneainet alates Eesti
taasiseseisvumisest kuni tdnaseni. Teema aktuaalsena piisimist on oluliselt mojutanud mitmed
avalikkuseni jdoudnud erakondadega seotud rahastamisskandaalid. Need on omakorda sundinud
otsima uusi Oiguslikke lahendusi erakondade rahastamise Ildbipaistvuse tagamiseks ja

tohusamaks kontrollimiseks.

Uheks olulisemaks kiisimuseks, mille iile pikalt Riigikogus on vaieldud, vdib pidada
erakondade rahastamise jirelevalve institutsionaalset iilesehitust ja selle funktsiooniga seotud
padevusi. Jérelevalveorgani litkmeskonnast, iilesannete mahust, jérelevalve rahalistest ja
kontrollivahenditest ning tdidetavatest, proportsionaalsetest ja hoiatavatest sanktsioonidest
soltub see, kui tohusalt on voimalik parteide rahastamist kontrollida. EKS-s sétestatud
rahastamisreegleid kontrollib alates 2011. aastast Erakondade Rahastamise Jérelevalve
Komisjon (ERJK). Praktilise kogemuse pinnalt on ERJK leidnud, et tema diguslik seisund,
volitused ja jarelevalvemeetmed EKS-s on maédratletud ebapiisavalt ega voimalda teostada
tohusat jirelevalvet. Samuti on probleemiks keelatud annetuse vastuvotmise tagajirje
ebaselgus ja sanktsioonide regulatsiooni puudulikkus.® Lisaks tdstatavad erakondi
sanktsioneerivad EKS sitted kiisimuse kohtuvélise menetleja karistuspadevuse kooskdlast PS

§ 48 Ig-ga 4.

2020. aastal algatati Riigikogus Riigikontrolli seaduse, EKS ja teiste seaduste muutmise
eelndu, mille peamise muudatusena kavandati ERJK likvideerimine ja asendamine
Riigikontrolliga, et eelndu algatajate sonul tagada senisest professionaalsem kontroll
erakondade tegevuse rahastamise iile’. Ideed anda poliitika rahastamise jirelevalve iile
Riigikontrolli pidevusse on varemgi arutatud'®, kuid pirast ERJK moodustamist ei ole see
ettepanek piisavat parlamendi toetust leidnud. Seega tdusis Riigikogus vahetult enne kidesoleva
magistritoo kirjutamist taas paevakorda dilemma, kas tdiendada kehtivat korda voi delegeerida
jérelevalveiilesanded mdnele teisele riigiorganile, et tagada tohus(am) kontroll erakondade

rahastamise lile. Kuna kontrollorgani iilesehitus, tema paddevused, jirelevalvevahendid ja

7 Erakonnaseadus. - RT I, 10.12.2010, 8.

8 Erakondade Rahastamise Jérelevalve Komisjoni kiri Riigikogu pdhiseaduskomisjonile. Erakonnaseaduse
muudatusettepanekud, 11.06.2019.

% Riigikontrolli seaduse, erakonnaseaduse ja teiste seaduste muutmise seaduse eelndu SE 193 seletuskiri. -
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/b4e36073-916e-46a4-9961 -
6115c72a720e¢/Riigikontrolli%?20seaduse,%20erakonnaseaduse%20ja%?20teiste%20seaduste%20muutmise%20s
eadus%?20(erakondade%20rahastamise%?20kontrollorgan), 1k 1 (22.04.2021).

10 nt diguskantsler 1.Tederi arvamus erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse
eelnou SE 655 kohta. Oiguskantsleri Kantselei, 04.02.2010.




oigusrikkumiste eest kohaldatavad sanktsioonid moodustavad omavahel seotud siisteemi, siis
tuleb praktikas hdsti toimiva tulemuse saavutamiseks jéarelevalvesiisteemi eri osi korraga
reguleerida. Seetdttu vajavad erakondade rahastamise jarelevalvekiisimused kompleksset

diguslikku analiiiisi.

Erakondade rahastamisest on avaldatud arvukalt publikatsioone ja artikleid. Enamik neist
digusteaduslikest kisitlustest Eestis keskenduvad erakondade rahastamise pdhimdtete'!,
valimiskampaanias avalike vahendite kasutamise'> ja EKS-s sitestatud erakondade
rahastamise piirangute, nditeks valimisreklaami vo0i keelatud annetuse regulatsiooni
pohiseaduspirasuse vilja selgitamisele'®. ERJK diguslikku staatust on varasemalt uuritud
pogusalt, kasitledes komisjoni liikmete sOltumatuse vastavust rahvusvaheliste standardite
valguses'®. 2012. aastal valmis analiiiis erakondade rahastamise jirelevalve tdhususest, kuid
ndustuda tuleb t66 autori mirkusega, et ERJK vaid aastapikkune eluiga ei vdimaldanud selle
tegevust ja EKS kitsaskohti sisuliselt hinnata'>. Eesti kohtupraktikas on tunnustatud erinevaid
poliitika rahastamise jirelevalve teostamise mudeleid!®, kuid ei ole analiiiisitud ERJK
moodustamise korra, EKS-s sitestatud jéirelevalvemeetmete ja enamike sanktsioonide'’

pohiseaduspérasust.

Magistritoé eesmirk on vilja selgitada, kas EKS tagab tohusa jérelevalve erakondade

rahastamise iile. T00 eesmirgi saavutamiseks analiiiisitakse jirgmisi uurimiskiisimusi:

1) kas kehtiv kord tagab soltumatu, selgete ja piisavate volitustega ning eelarvega
erakondade rahastamise jarelevalve kontrollorgani;
2) kas EKS-s sidtestatud jarelevalvemeetmed on maédratletud selgelt, piisavalt ja

proportsionaalselt rahastamisreeglite rikkumiste tuvastamiseks ning kdrvaldamisteks;

"""M. Ernits. Erakond Eesti pohiseaduses ja erakonnaseaduses. - Juridica 2003 eriviljaanne; U. Madise.
Erakondade rahastamise pohimdtted. - Juridica 2003 erivéljaanne.

12M. Jakobson. Poliitdoping ehk avalike vahendite kasutamine valimisvditluses. - Juridica 2016/2; Omavalitsuste
teavitustegevus valdade ja linnade infolehtedes. Riigikontrolli aruanne. Tallinn, 2018.

13 L. Ojangu. Ausa poliitilise konkurentsi tagamine poliitilise reklaami piiramise kaudu. Magistritod. Tartu
Ulikool, Tallinn 2016; S. A. Ehrlich. Erakonda soodustav reklaam kui annetus erakonnaseaduse tihenduses.
Magistrito6. Tartu Ulikool, Tallinn 2016.

14J. Agu. Erakondade rahastamise vastavus pohiseadusele ja rahvusvahelistele standarditele. Magistritdd. Tartu
Ulikool, Tartu 2015.

15 M. Mardu. Erakondade rahastamise jérelevalve tShusus. Loputdd. Sisekaitseakadeemia, Tallinn 2012.

6. RKUKo 21.05.2008 nr 3-4-1-3-07, p 51: erakondade rahastamise kontrollile spetsialiseerunud organi
moodustamata jatmine ei ole pohiseadusega vastuolus; RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 9: ERJK
tunnustamine EKS-s sitestatud jarelevalvepadevuse kaudu

17 RKKKo 24.09.2009 nr 3-1-1-67-09 analiiiisis Riigikohus varasemas redaktsioonis kehtinud KarS § 402! ning
EKS § 12! Ig-te 1 ja 4 pohiseaduspirasust (laenuvdtmisele kehtestatud piirang ja selle rikkumise eest ettendhtud
karistus).



3) kas EKS rahastamisreeglite rikkumise eest ettendhtud sanktsioonide regulatsioon on
tdidetav, proportsionaalne ja kooskdlas PS § 48 1g-ga 4;
4) millised on voOimalikud alternatiivid tdhusa erakondade rahastamise jérelevalve

teostamiseks.

Magistritod koosneb kolmest peatiikist. Esimeses peatiikis uuritakse, millised on erakonna
rahastamise jdrelevalve pohiseaduslikud ldhtekohad ja rahvusvahelised standardid. Esmalt
kisitletakse erakonna kui pohidigusvoimelise jdrelevalvesubjekti olemust. Seejarel
analiilisitakse erakonna tegevusvabaduse ja omandipdhidiguse riivete pohiseaduspéraseid piire
seoses riikliku jdrelevalve teostamisega nende rahastamise iile. Selle kéigus uuritakse
pohjalikumalt PS § 48 lg 4 tdlgendusprobleemi erakonna rahastamisreeglite rikkumise eest
kohaldatavate sanktsioonide méadramisel. Jargnevalt késitletakse riikliku jarelevalve teostamise
pohimotteid erakondade rahastamise iile, milles antakse iihtlasi ajalooline liihililevaade
erinevatest erakondade rahastamise kontrollorgani moodustamise vormidest Eestis. Peatiiki
teises osas kisitletakse Ttldisi rahvusvahelisi juhiseid erakondade rahastamise kontrolli
teostamiseks, mille aluseks on Euroopa Inimdiguste Kohtu (EIK) praktika erakondade
tegevusvabaduse riivete lubatavuse kohta ja Euroopa Noukogu (EN) asutuste kujundatud

iildpdhimotted erakondade rahastamise jarelevalve reguleerimisel.

Teises peatiikis analiitisitakse ERJK kui riikliku jérelevalveorgani institutsionaalset iilesehitust,
selle padevusi, eelarvet, jirelevalvemeetmeid ja rahastamise reeglite rikkumise diguslikke
tagajargi EKS-s. Selle kédigus tuvastatakse kehtiva regulatsiooni probleemkohad, hinnatakse
nende kooskdla PS-ga, kohtupraktika ja rahvusvaheliste juhistega. EKS-s sitestatud
jdrelevalvemeetmeid vorreldakse 2014. aastal joustunud korrakaitseseaduse (KorS) avaliku
korra kaitse pohimdtete ja meetmetega, et teada saada, kas ja millised KorS
jarelevalvevahendid on asjakohased instrumendid erakondade rahastamisreeglite

kontrollimisel nende tdhusamaks muutmise eesmaérgil.

Kolmandas peatiikis késitletakse voOimalikke alternatiive EKS-s sitestatud jérelevalve
institutsionaalsele iilesehitusele, kontrollimeetmetele ja sanktsioonidele, 1dhtudes magistritoo
teises peatiikis tuvastatud diguslikest probleemidest. Pohjalikumalt analiitisitakse lisanduete
kehtestamise vajadust ERJK soltumatuse garantii tagamiseks ja selle volituste Riigikontrollile
iileandmise kooskdla PS-ga. Lisaks kaalutakse EKS rahastamisreeglite jérelevalveobjektide ja

-subjektide ringi laiendamist ja alternatiivseid jérelevalvemeetmeid keelatud annetuse



tuvastamise korral. Peatilikis tehakse ka ettepanekuid, kuidas erakondade rahastamise

jéarelevalvet Eestis tdhusamalt tagada.

Magistritoé on koostatud teoreetilise uurimusena, milles on kombineeritud kvalitatiivset-
analiiiitilist ja oigusnormide tdlgendamise meetodit. Kvalitatiivsel-analiiiitilisel meetodil
analiiiisitakse ERJK jt riigiorganite seisukohti, digusteadlaste artikleid, teaduslikke uurimusi ja
kohtulahendeid selleks, et tuvastada kehtivas EKS-s 0Oiguslikke probleeme erakondade
rahastamise iile jdrelevalve teostamisel ning ndudeid diguspdrase kontrolli ldbiviimiseks.
Oigusnormide tdlgendamise meetodit on kasutatud erakonna pdhidiguste ja -vabaduste riivete

kasitlemisel, samuti EKS sdtete pohiseaduspérasuse hindamisel.

T66 peamisteks allikateks on uurimisteemat puudutavad digusaktid ja nende kommenteeritud
viljaanded, Oiguskantsleri kirjavahetus EKS-s kehtiva jérelevalvesiisteemi arendamiseks,
ERJK kirjavahetus oigusloome ja jérelevalve kiisimustes, EKS eelndude seletuskirjad,
asjakohased vilislepingud, EIK ja Eesti kohtupraktika, EN asutuste soovitused ja juhised
litkkmesriikidele erakondade ja valimiskampaaniate rahastamise reguleerimiseks ning

digusalane teaduskirjandus.

Autor tdnab magistritdd juhendajat Paloma-Krodt Tupay’d, kelle panuseta ei oleks t6o

kdesoleval kujul valminud.

ce e

sanktsioonid.



1. ERAKONDADE RAHASTAMISE JARELEVALVE OIGUSLIKUD ALUSED
1.1. Erakondade rahastamise jarelevalve pohiseaduslikud alused

1.1.1. Erakond kui pohidigusvoimeline jarelevalvesubjekt

Riikliku jdrelevalve teostamise ulatus, tdhusate jérelevalvemeetmete ja sanktsioonide
kohaldamine soltuvad konkreetse jirelevalvesubjekti Siguslikust staatusest. Seetdttu on
erakondade rahastamise jarelevalve pohiseaduslike aluste késitlemiseks vaja esmalt kindlaks
teha, mis iseloomustab erakonna pohidigusvéimet ning milliseid erakonna pdhidigusi ja —
vabadusi selle rahastamise jarelevalve kdigus riivatakse, samuti millised on nende riivete
pohiseaduspérased piirid. Riiklikus jérelevalves omab erakonna pohidiguste kaitse tagamiseks
tahtsust ka kiisimus, millistest pohimdtetest on vaja ldhtuda erakonna Gigusliku vastutuse

kujundamisel seadusega ettenidhtud rahastamisreeglite rikkumiste korral.

PS § 1 1g-s 1 ja §-s 10 véljenduv demokraatia printsiip on Eesti riigiehitusliku korralduse tiks
tdhtsamaid aluspdhimotteid'®. Demokraatia pohimdte eeldab, et erinevad iihiskondlikud huvid
oleksid Eesti poliitilises silisteemis poliitiliste otsuste tegemisel vdimalikult ulatuslikult
esindatud'®. Erakonnad on iihiste poliitiliste veendumustega iiksikisikute iihinemisvabaduse
vormid, mille {ilesandeks on tdita demokraatia pShimotte nduet erinevate ihiskondlike huvide
esindatuse jdrele riigivoimu ja KOV tasandil. Sellest tulenevalt kujutab erakond vormilt

eradiguse sfadri kuuluvat tihingut, mille eesmérgiks ja sisuks on avalikes huvides tegutsemine.

PS § 48 lg 1 teine lause sétestab kodanike Oiguse iihineda erakondadesse. Alates Eesti
liitumisest Euroopa Liiduga (EL) laieneb see digus koikidele Eestis piisivalt elavatele EL
kodanikele, et tagada vordsetel alustel osalemine Euroopa Parlamendi ja KOV volikogu
valimistel (PSTS § 2, ELPH artiklid 39, 40)?°. Uhinemisvabadus mittetulunduslikul eesmirgil
eeldab, et ritk kaitseb iiksikisiku vabadussfdéri pdhjendamatute riinnete eest, kuid samas
kohustab seadusandjat vilja kujundama erakondadesse koondumise diguslikud alused?!. PS §
48 lg 1 teine lause annab aluse ka erakonna pohidigusvoimele, mis holmab nii erakonna
asutamisvabadust kui ka asutatud erakonna tegutsemisvabadust. Erakonna tegevusvabadus

tahendab selle vabadust méérata kindlaks oma poliitilised eesmérgid, levitada oma seisukohti

18 RKPJKo 14.10.2005 nr 3-4-1-11-05, p 21.

19 RKUKo 19.04.2005, 3-4-1-1-05, p 32.

20 Eesti Vabariigi pohiseaduse tiiendamise seadus. - RT 12003, 64, 429; Euroopa Liidu pdhidiguste harta. - ELT
C 326/391, 26.10.2012.

2l RKPJKo 10.05.1996 nr 3-4-1-1-96, 1.



ning koguda oma tegevuseks rahalisi vahendeid??. Seega kuulub PS § 48 Ig 1 esemelisse

kaitsealasse ka erakondade rahastamine nii valimisperioodil kui ka selle véliselt.

Oiguskirjanduses on diskuteeritud selle iile, kas PS § 48 annab vorreldes teiste poliitiliste
ithendustega (nditeks valimisliitudega) erakondadele ulatuslikuma Oiguste kaitse vOi on
tegemist lihtsalt mittetulundusiihingu erivormiga®. See kiisimus puudutab otseselt erakondade
eridigusi, sealhulgas Oigust osaleda Riigikogu valimistel ja saada riigieelarvelist toetust.
Riigikohus on markinud, et: ,,[p]ohiseadusest ei tulene, et kdik tihingud, mis on poliitiliste
eesmdrkide nimel moodustatud, peaksid omama oigust kanda erakonna nime. PShiseaduse §
48 tdstab erakonna teistest ithingutest eraldi esile, rohutades selle spetsiifilist iseloomu, pidades
seda samas iiheks mittetulunduslike iihenduste liigiks. Seadusandjal on oigus kehtestada
ithingu erakonnana registreerimiseks esitatavad tdpsemad nduded, kujundades erakonna kui
digusinstituudi.”?* Ka hiljem on Riigikohus leidnud, et erakond on eritiiiibiline isikuiihendus,
kelle tegevus on PS jirgi riigi tiiendava kaitse ja kontrolli all (viitega PS § 48 lg-le 2)*°. Seega
tagab viljakujunenud kohtupraktika jargi PS § 48 lg 2 erakondadele vorreldes teiste poliitiliste

ithendustega ulatuslikuma pohiseadusliku kaitse.

Seadusandja on PS §-st 48 tuleneva tdiendava pohiseadusliku garantii eesmérgil kujundanud
erakonna kui Oigusinstituudi  Eesti  diguskorras eradigusliku  juriidilise isikuna
mittetulundusiihingu vormis, mille digusvoime soltub selle stabiilsust tagavast litkmete arvust.
Erakonna digusvdime tekib mittetulundusiihingute registrisse kandmisega eeldusel, et tal on
vahemalt 500 liiget (EKS § 6 lg 2). Erakond osaleb 0iguskdibes oma organite kaudu ja
juhtimisel (EKS § 1 1g 2). Erinevalt valimisliidust, mis ei ole juriidiline isik, laieneb erakonna
tegevusele kohustus koostada majandusaasta aruandeid (MTUS?® § 36) ja esitada regulaarseid
maksualaseid aruandeid (TuMS?’ § 54). Seega on seadusandja erakonna asutamisele ja
majandustegevusele ette ndinud vorreldes tsiviildigusliku lepingu alusel pdhinevast
valimisliidust oluliselt rangemad nduded, mis {ihtlasi voimaldavad erakonna rahakasutusest

saada regulaarset infot.

22§, A. Erlich, O. Kask. PSK § 48/10. - Eesti Vabariigi pdhiseadus. Komm vlj. 5., tiiend. vlj. Tartu: sihtasutus
Turidicum 2020.

23 M.Ermnits. Erakond Eesti pShiseaduses ja erakonnaseaduses. - Juridica 2003 /Erivéljaanne vs S. A. Erlich, O.
Kask. PSK § 48/13.

24 RKUKo 19.04.2005 nr 3-4-1-1-05, p 38.

2 RKUKo 02.10.2018 nr 2-17-10423, p 25.

26 Mittetulundusiihingute seadus. - RT 1, 23.05.2020, 6

27 Tulumaksuseadus. - RT I, 26.03.2021, 2.



Eeltoodud erakonna kui digusinstituudi sisustamise nduded on tihedalt seotud PS §-st 1 ja 10
sitestatud demokraatia pohimottega. Riigikohus on mérkinud, et: ,[m]ida pilisivam on
valimistel kandideerivate poliitiliste joudude kooslus, seda selgepiirilisem peaks olema ka
poliitiline vastutus, sest valija saab alles jirgmistel valimistel anda hinnangu eelmiste valimiste
ajal esitatud valimislubaduste tditmisele./.../ Erakonnaseaduses kehtestatud nduete tottu on
erakondade organisatsioon piisiv ja nende tegutsemine suunatud pikema aja peale, mistdttu on
valijatel lihtsam hinnata erinevate iihenduste tegutsemist erinevate valimiste 15ikes.*?® Seega
eristab erakonda teistest poliitilistest {ihendustest EKS nduetega tagatud piisivuse kriteerium,
mis annab talle erinevalt valimisliidust tdieliku digusvdime ja voimaldab erakonna litkmetel
kanda poliitilist vastutust riigi tasandil. Osundatud pohjustel on erakondadele antud eridigus

osaleda Riigikogu valimistel oma nimekirjaga.

Uldjuhul on igal erakonnal vdimalik oma tegevust finantseerida fiiiisiliste isikute annetustest,
litkmemaksudest ja majandustegevusest saadud tulust. Lisaks on seadusandja kehtiva korra
jargi ndinud ette igakuised riigieelarvelised eraldised erakondadele, mis Riigikogu valimistel
osaledes saavad seadusega kindlaks méiratud arvu valijate hiili (EKS § 127 Ig 1 ja 2). Seega

mdjutab erakonna poliitiline vdimekus ja edukus Riigikogu valimistel nende kapitali.

PS § 12 1g 1 jargi on seaduse ees koik vordsed. PS § 12 Ig-s 1 sétestatud vordsuspdhidigusest
tulenevalt peab riigivdim tagama, et koikide erakondade kohta kehtivad iihesugused
rahastamise ja aruandluse reeglid. Samas kui iihel juhul pohineb erakonna rahastus osaliselt
avalikel vahenditel ja teisel juhul iiksnes erakapitalil, siis ei ole erakonnad omavahelises
vordluses rahastamisreeglite ja nende rikkumise eest méidratavate sanktsioonide sitestamisel
sisuliselt tthesugusel diguslikul positsioonil. Seega erakondade kapitaliseerituse erinevus tingib
erinevused ka nende rahastamisreeglites ja Oigusrikkumiste eest ettendhtud oiguslikes

tagajargedes, millest omakorda sdltub rahastamisreeglite iile jarelevalve teostamise ulatus.

PS § 9 lg 2 jargi laienevad PS-s loetletud digused, vabadused ja kohustused juriidilistele
isikutele niivord, kui see on kooskdlas juriidiliste isikute tildiste eesmérkide ja selliste diguste,
vabaduste ja kohustuste olemusega. Erakonna OJiguslik staatus mojutab tema vdimet
tsiviilkdibes osalemisel. Erinevalt valimisliidust saab erakond teha kdiki tsiviildiguslikke
tehinguid (nt asja voorandada, votta laenu jms) enda kui juriidilise isiku nimel. Niisugune
erisus omab tdhtsust ka erakonna digusliku vastutuse kujunemisel erakonna rahastamisreeglite

rikkumise korral. PS erakonna haldus-, karistus- ega tsiviildiguslikku vastutust ei reguleeri.

28 RKUKo 19.04.2005, 3-4-1-1-05, p-d 26, 27.
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Juriidilise isiku digusliku vastutuse midratlemisel rakendatakse praktikas kahte vastanduvat
mudelit: derivatiivse ja organisatsioonilise vastutuse mudelit. Kui derivatiivse vastutuse
tekkeks on vaja médratleda konkreetne vastutav isik, siis neist viimane mudel vdimaldab

juriidilise isiku vastutusele vdtta ka juhul, kui vastutav juhtivtddtaja pole teada®.

Riigikohtu jérjekindla praktika kohaselt saab juriidiline isik kui abstraktsioon Eestis tegutseda
vaid fiitisiliste isikute kaudu, mille tsiviil- ja karistusdiguslik vastutus pohineb derivatiivse
vastutuse pohimdttel’®. See tihendab, et iildjuhul erakonna juhtorgani liige erakonna
kohustuste tditmise eest isiklikult ei vastuta, vdlja arvatud, kui digusnormiga on pandud

t*!. Erakond vastutab

tegutsemiskohustus erakonna korval ka juhtorgani litkmele isiklikul
seaduses sdtestatud juhtudel tegude eest, mis on tehtud tema organi voi juhtivtdotaja poolt
erakonna huvides>2. Seetdttu tuleb vahet teha kahel iihe ja sama teo eest eraldi vastutaval isikul.
Isedranis tahtis on see sanktsioonide médramisel, sest erakonda saab karistada iiksnes selle eest,

mida ta saab ise kontrollida (siiiilise vastutuse pdhimdte)*3,

Seevastu avalik-iguslikes suhetes tekkiva erakonna haldusvastutuse méaratlemisel 1dhtutakse
Eestis reeglina organisatsioonilisest mudelist, milles juriidilist isikut késitatakse kui ise oma
tahet kujundada suutvat organisatsiooni. Haldusmenetluses ei oma enamikel juhtudel erakonna
deliktivoime kindlaksméairamine sisulist tdhendust. Haldusvastutuse tekkeks piisab juriidilise
isiku tegevuse voi tegevusetuse objektiivsest digusvastasusest. Selline objektiivne vastutuse
kontseptsioon vilistab ka dJigusvastase teo subjektiivse kiilje (kuritegeliku tahtluse)
hindamise.** Kdrgendatud tihelepanu vajab erakonna haldusvastutuse kiisimus materiaalselt
karistuslike haldussanktsioonide sdtestamisel ja kohaldamisel selleks, et ennetada ja viltida
vOimalikke menetlus(pohi)digusliku kaitse vdhenemise probleeme. Juhul, kui moni
jarelevalvemeede osutub sisult karistuseks, tuleb ka organisatsioonilise vastutuse mudeli puhul

haldusmenetluses arvestada erakonna siiiilise vastutuse pdhimdttega®.

2 A. Soo, A. Lott, A. Kangur. Vdimalused Euroopa Liidu halduskaristuste iilevdtmiseks Eestis. - Juridica 2020/4,
1k 249.

30 RKKKo 25.06.2020 nr 4-20-215, p 13.

3 RKKKo0 29.05.2020 nr 1-18-9594/31, p-d 38, 39.

32 RKKKo 17.03.2020 nr 4-19-2526, p 10.

3 Erakonnaseaduse muutmise seaduse 1088 SE I seletuskiri. -
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eclnoud/eclnou/ab9a6384-0e00-3e4a-bfe8-
54b8316a3713/Erakonnaseaduse%20muutmise%20seadus, 1k 4.

3 1. Koolmeister. Krestomaatiline kisitus haldussunnist ja haldustrahvid. - Juridica 2020/4, 1k 235.

35 A. Soo, A. Lott, A. Kangur (viide 29), 1k 249.
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1.1.2. Erakonna tegutsemisvabaduse ja omandip6hidiguse riivete pohiseaduspérasus

Erakondadele seadusega rahastamisreeglite sdtestamine, mille tditmise iile teostatakse riiklikku
jarelevalvet, tdhendab sekkumist erakonna digusesse koguda oma tegevuseks vabalt rahalisi
vahendeid ning vallata, kasutada ja kdsutada rahaliselt hinnatavat vara kui omandit. PS § 32 on
iildine varalisi digusi kaitsev norm, mille kaitse ulatub kinnis- ja vallasasjade kdrval ka
rahaliselt hinnatavatele digustele ja nduetele. Sealhulgas holmab terminiga "omand" tdhistatav
mdiste ka raha.>® Omandipdhidiguse riive on selle pdhidiguse kaitsealasse kuuluva digusliku
positsiooni igasugune ebasoodus mdjutamine’’. Kui riigivdim asub piirama erakonna omandi
valdamist, kasutamist ja kisutamist, kehtestades ndudeid erakonna varale, riivatakse sellega
PS §-s 32 sitestatud erakonna omandipohidigust ja PS §-st 48 tulenevat erakonna
tegutsemisvabadust. Erakonna sdlmitavatele tehingute tegemisele piirangute seadmisel
sekkutakse ka lepinguvabadusse, mis on osa enesemddramisodigusest PS § 19 lg 1 tdhenduses.
Eriti intensiivne erakonna omandipohidiguse ja tegevusvabaduse riive tekib juhul, kui teda

trahvitakse, ta tegevus peatatakse voi l0petatakse rahastamisreeglite rikkumise eest.

PS § 11 lubab digusi ja vabadusi piirata, s.t pohidigusi riivata ainult kooskdlas PS-ga. PS-ga
kooskolas olemise kriteerium nduab, et pohidigusi riivavad riiklikud aktid oleksid kooskdlas
nii formaalselt kui ka materiaalselt kdigi PS normidega. PShidiguse riivet saab digustada
iiksnes PS-ga lubatav eesmirk. Oigusi ja vabadusi piirates tuleb leida diglane tasakaal piirangu
eesmargi ning selle riive vahel, mis seisneb kolmeastmelise proportsionaalsuse testi (sobivus,

vajalikkus, mdddukus) tegemises’®.

PS § 32 lg 2, mille kohaselt sidtestab omandi kitsendused seadus, ndeb ette omandidiguse
piiramiseks lihtsa seadusereservatsiooni. See tdhendab, et PS § 32 lg-s 2 tagatud diguse
piiramise pdhjuseks vdib olla iga eesmirk, mis pole PS-ga vastuolus®. Erakonna rahastamise
piirangute podhiseaduspéraseks eesmadrgiks saab pidada erakondade tegevuse avalikkust ja
nende rahastamise ldbipaistvust, ausa poliitilise konkurentsi ja ausate valimistulemuste
tagamist, et tdita demokraatia aluspdhimdttest tulenevaid ndudeid*’. Riigikohus on leidnud, et:
»le]rakondade rahastamise korralduse ldbipaistvus tagab kooskdla PS §-s 1 sisalduva

demokraatia pohimottega, viltides poliitiliste otsuste kontrollimist anoniiiimse raha kaudu (s.o

36 RKTKm 14.06.2017 nr 3-2-1-20-17, p 15.
37 RKUKo 31.03.2011 nr 3-3-1-69-09, p 57.
3 RKPJKo 17.12.2019 nr 5-19-40, p 52.

3 RKPJKo 17.04.2012 nr 3-4-1-25-11, p 37.
40 RKKKo 24.09.2009 nr 3-1-1-67-09, p 13.4.
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poliitiline korruptsioon). Samuti tagatakse PS § 12 lg-st 1 tulenev erakondade vordsus selles
mottes, et koik erakonnad kasutaksid ausat raha, s.o et erakonnad oleksid ausa mangu reeglite
kaudu poliitilises konkurentsis vdimaluste poolest vordsed.”*! Demokraatia pdhimdtte
edendamiseks voOib Riigikogu sitestada tingimused ka valimisdiguste kasutamisele, mis
tdhendab muuhulgas kohustust sidtestada see, kuidas kandidaadid ja erakonnad

valimiskampaaniat vdivad rahastada*?.

Samuti on liheks pohiseaduspéraseks erakondade rahastamise piirangu eesmairgiks tagada PS
§-s 10 viljenduv demokraatliku digusriigi pohimdtte realiseerumine, mis eeldab riigivdimu ja
KOV teostamisel otsuste seaduslikkust, sealhulgas legaalset viisi otsusteni joudmiseks®.
Oigusriigi pdhimdtet rikutakse, kui Riigikogus vdi KOV volikogus esindatud erakondi
rahastatakse eesmdrgiga mojutada avaliku vOimu otsuste tegemist. Seega on ka
korruptsiooniohu véltimine erakonna omandipdhidiguse ja tegevusvabaduse riive legitiimseks
eesmargiks, mis aitab kaasa demokraatlikult valitud esinduskogu toimimisele, valijate tahte ja

digusriigi pdhimdtte realiseerumisele*.

PS § 48 lg-test 3 ja 4 tulenevad formaalsed erinduded erakondade keelustamiseks, nende
tegevuse peatamiseks, Idpetamiseks ja trahvimiseks. PS § 48 lg 3 jargi voib ritk keelata
erakonnad, mille eesmirgid vai tegevus on suunatud Eesti pdhiseadusliku korra vigivaldsele
muutmisele voi on muul viisil vastuolus kriminaalvastutust séitestava seadusega. Erakonna
keelustamine ja sundlikvideerimine on vdga erandlikud karistusmeetmed. Seetdttu ei ole
enamik erakonna rahastamisreeglite rikkumisi niivord olulised, kui selleks on PS § 48 1g-s 3
toodud alused. Ka diguskirjanduses on leitud, et demokraatia pdhimdtet voib rikkuda eelkdige
valimiste ja rahvahdiletuse ulatuslik, siisteemne ja valimistulemust tervikuna mojutav
digusvastane tegevus ning oigusriigi pohimotte rikkumiseks saab pidada digusloome, diguse

rakendamise ja -mdistmise olulist mdjutamist (nt ulatuslikku poliitilist korruptsiooni)*.

41 Samas.

42 RKUKo 01.07.2010 nr 3-4-1-33-09, p 31, 52.

# RKUKo 12.07.2012 nr 3-4-1-6-12, p 132.

44 RKPJKo 17.04.2020 nr 5-19-45, p 80.

4 0.Kask, K.Kirss, E.Kodar, K.Purtsak, M.Gross. PSK § 129/4; Asendus- ja sunniraha tiitmise seadus. - RT I,
12.07.2014, 29.
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1.1.2.1. Kohtu reservatsioon PS § 48 Ig-s 4

PS § 48 1g 4 jargi voib ainult kohus erakonda diguserikkumise eest trahvida. Kuivord osundatud
site omab tdhtsust erakonna rahastamisreeglite rikkumise eest maédratavate
(haldus)sanktsioonide kohaldamisel, siis vajab eraldi kisitlemist kiisimus, kuidas tdlgendada
PS § 48 1g-s 4 sdtestatud moistet ,,trahvida“ ja kohtu reservatsiooni pdhimdtet. PS-s kasutatud
mdistetel on iseseisev sisu, mis suuremast abstraktsuse astmest tingituna ei pruugi langeda
kokku alamal seisvas Oigusaktis kasutatava méiratlusega, kuid voib sellega kattuda®®.
Oiguskirjanduses on leitud, et mdiste “trahv”” PS § 113 tihenduses hdlmab nii materiaalses
mottes karistusi kui ka haldusdiguslikke mittekaristusliku iseloomuga mdjutusvahendeid, nagu
niiteks asendustiitmise ja sunniraha seaduse (ATSS) kohaselt méiratav sunniraha*’. Riiklikus
jéarelevalves rakendatavaid sunnivahendeid saab liigitada nende eesmérgi jargi: menetlust
tagavad meetmed, haldustokendid jiatkuva digusrikkumise tokestamiseks voi 1opetamiseks ja
haldussanktsioonid (haldustrahvid). Neist viimased riivavad menetlusosaliste pohidigusi ja -
vabadusi koige intensiivsemalt, mis vdivad seisneda rahaliste (varaliste) sanktsioonide

rakendamises, eridiguste piiramises ja 1dpetamises, lisakohustuste seadmises jne.*®

PS § 48 Ig 4 moiste ,trahvima® sama lai tdlgendus PS § 113 mdistega ,trahv* viiks
menetlusdkonoomia mottes aga ebamdistliku olukorrani, kus ilma kohtumenetluseta ei saaks
erakondade rahastamise jdrelevalves kohaldada iihtki haldusdiguslikku mdjutusvahendit.
Arvestades seda, et riiklikus jarelevalves rakendatavatel meetmetel on erinev eesmérk ja mdju
menetlusosaliste pdhidigustele ning —vabadustele, oleks kohtu reservatsiooni ndue
vihemriivavate kontrollimeetmete kohaldamise korral ilmselgelt ebaproportsionaalne. Lisaks
ei toeta PS § 48 lg-s 4 sitestatud madiste ,,trahvima“ osundatud laia tdlgendust PS siistemaatika.
PS § 48 paikneb PS II. peatiikis ja késitleb pohidiguskandjate {ihinemisvabadust samas kui PS
§ 113 reguleerib riigi rahandust ja eelarvet VIII. peatiikis.

Sétte kujunemist késitlevates materjalides on PS § 48 1g 4 kohta mérgitud, et: ,,erakonna suhtes
sanktsioonide rakendamisele peab eelnema kohtuotsus ja need sanktsioonid on kohtuotsuse
tulemus./.../ selleks, et tdpsustada, millises etapis rakendatakse digusrikkumise eest ithingute,
liitude ja erakondade vastu sanktsioone.”*® Nii jdrelevalvemenetlust tagavate kui ka

haldustdkendite puhul ei ole tegemist digusrikkumise eest kohaldatavate sanktsioonidega. Neil

46 RKPJKo 19.03.2009 nr 3-4-1-17-08, p 32.

47L. Lehis, K. Lind. PSK § 113/11.

4 1. Koolmeister (viide 34), lk 233.

4 Pohiseadusliku Assamblee 29. istungi stenogramm, 03.04.1992. — https://www.riigikogu.ee/tutvustus-ja-
ajalugu/riigikogu-ajalugu/pohiseaduse-assamblee/pohiseaduse-assamblee-stenogrammid/, 1k 21-22.
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puudub materiaalselt karistuslik iseloom.® Sitte geneetilist tdlgendust arvestades ja
eesmargipdraselt PS § 48 Ig 4 madistet “trahvida” tdlgendades saab jareldada, et selle all on
moistetud sanktsioonide rakendamist, millel on materiaalselt karistuslik iseloom. Samale
seisukohale on varasemalt joudnud ka Riigikohus, leides, et PS § 48 1g-s 4 sitestatu koostoimes
PS § 48 Ig 1 teise lausega piirab riigi sekkumist erakonna tegevusse selliselt, et ,,erakonda voib

trahvida (s.o karistada) ainult kohus‘>!.

Oigusemdistmine kuulub riigivdimu tuumikiilesannete hulka, mida riik tulenevalt PS § 3 Ig-st
1 koosmdjus PS §-ga 146 ei tohi dra delegeerida. Kohtus saab digust modista PS § 146 Is 1
tihenduses iiksnes kohtunik PS §-de 147, 150 ja 153 mdttes®2. Riigikohus on PS § 48 lg-s 4
sdtestatud kohtu reservatsiooni kohta tdiendavalt mérkinud, et “[m]itmed muud pohiseaduse
sitted nievad aga ette, et kohus tiidab ka teisi iilesandeid”?. Sellise kohtu reservatsiooniga on
pohiseadusandja soovinud saavutada mingil mdjuval pohjusel diguse kandja PS-s kdrgendatud

kaitset>?,

Kohtupraktika ei ole PS § 48 lg-st 4 tdlgendamisel olnud siiski jdrjekindel. Viimati leidis
Riigikohus, et PS § 48 lIg-st 4 tulenevat kohtu reservatsiooni pdhimdtet tuleb tdlgendada
koostoimes PS § 146 Is-ga 1, mille kohaselt peab kohtunik lahendama iiksnes sellised PS § 48
lg 4 jérgsed asjad, mis on iihtlasi hinnatavad Sdigusemdistmisena PS § 146 Is 1 mdttes.
,Muuhulgas voib selleks olla nii sundldpetamine sisulistel pohjustel kaalutlusdiguse alusel (st

mitte iiksnes formaalse tehnilise toiminguna) kui ka trahvimine.”>?

Seevastu Riigikohtu varasema praktika kohaselt on PS § 48 lg-s 4 viljendatud kohtu
reservatsiooni pdhimdte samamahuline PS § 146 Is-s 1 sitestatud pdhimdttega®®. Selle
seisukoha jargi ei vilista PS § 48 1g 4 vihemtihtsate {ileastumiste eest karistuse (véérteo- ja
haldustrahvid) kohaldamise usaldamist kohtuvélisele ametnikule viirteomenetluses voi
haldusorganile haldusmenetluses seni, kuni mittetulundusiihingul on vodimalik taotleda
karistuse méiramise tdiemahulist lahendamist kohtus®’. Osundatud kisitluse lihtealuseks on

EIK tdlgendus EIOK®® artiklist 6, mille kohaselt saab viiksemate digusrikkumiste korral

0 1. Koomeister (viide 34), 1k 233.

ST RKKKo 24.09.2009 nr 3-1-1-67-09, p-d 13.1. ja 13.6.

52 RKUKo 04.02.2014 nr 3-4-1-29-13, p-d 44.4-44.6.

53 RKUKo 02.10.2018 nr 2-17-10423, p-d 32-33.

54 Riigikohtunik Nele Parresti ja Ivo Pilvingu eriarvamus RKUKo kohtuasjas nr 2-17-10423, p 5.
55 RKUKo 02.10.2018 nr 2-17-10423, p 37.3.

%6 vt nt RKKKo 17.11.2017 nr 4-16-5811, p 8.

57 RKPJKo 25.03.2004 nr 3-4-1-1-04, p 20; RKKKo 17.11.2017 nr 4-16-5811/27, p-d 7-9.

38 BEuroopa inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsioon. - RT 11 1996, 11, 34.
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kohtuvilises menetluses tekkinud puudusi kompenseerida tédielikku jurisdiktsiooni omava
kohtu kontroll*’. Sama niib toetavat ka Eesti diguskirjanduses valitsev seisukoht, kuigi selles
on jdetud tdpsustamata, kas erakonna trahvimise osas tulenevad PS § 48 lg-st 4 erisused

vorreldes muu ithinguga voi mitte®,

Riikliku jdrelevalvemenetluse kiiruse ja tOhususe tagamiseks kasutatakse erinevates
digusvaldkondades ja -aktides jérjest ulatuslikumalt karistuslikke haldussanktsioone®'. Mida
rohkem poliitika rahastamise reegleid rikutakse, seda suurema tdendosusega tekib iihiskondlik
surve ka erakondade rahastamise jirelevalvemeetmete ja sanktsioonide karmistamiseks.
Uldreeglina lasub haldusmenetluses menetlusosalisel talumis- ja kaasaaitamiskohustus
(HMS®? § 38 Ig 3), mille tdttu ei saa ta haldussunnivahendite kohaldamise korral tugineda
karistusdiguses kehtivale ne bis in idem pdhimottele (PS § 23 Ig 3) ega enese mittesiilistamise
privileegile (PS § 22 Ig 3). Samuti erinevad Eesti diguskorras haldusdiguses kohaldatavad
toendamismenetluse diguslikud pdhimdtted oluliselt kriminaalmenetluses kehtivatest, mérksa
rangematest reeglitest. Jdrjest korgemate haldussanktsiooni méirade digusaktides
sdtestamine hiagustab aga haldus- ja karistusdiguslike meetmete vahelist piiri, mille tagajérjel
vOib haldusmenetluse reeglite jirgi toimuvas kohtuvilises menetluses isikute karistamisel

tekkida menetlusosaliste kaitsediguse digustamatu viihenemine®*,

Eelkdige muutub menetlusdiguste tagamise kiisimus aktuaalseks juhtudel, kui seaduses
formaalselt méératletud haldussunnivahend omab praktikas menetlusosalise suhtes sisu poolest
karistuslikku toimet (nn kvaasikaristus). Ehkki EIK on leidnud, et kvaasikriminaaldiguslike
sanktsioonide korral ei pea olema tagatud kdik kriminaalmenetluslikud garantiid®, ei ole siiani
selge, millised menetlusdiguslikud tagatised sellesse valdkonda liigitavatele sanktsioonidele
kohalduvad®®. K&iki kohtuvilises menetluses tehtud vigu, mis omavad tihtsust
menetlusosaliste kaitsediguse tagamisel, ei ole vOimalik aga tagantjargi kohtumenetluses

heastada. Haldusasju arutava kohtu kontroll halduskohtumenetluse seadustiku®’ (HKMS) § 2

% EIKo 5100/71, 5101/71, 5102/72, 5370/72, Engel jt vs. Holland, p-d 81, 82; EIKo 18640/10 Grande Stevens jt
vs. Itaalia, p 139; EIKo 73748/13 Tolmachev vs. Eesti, p 43.

'S, A. Erhlich, O. Kask. PSK § 48/21.

1 A. Soo, A. Lott, A. Kangur (viide 29), 1k 244,

92 Haldusmenetluse seadus. - RT I, 13.03.2019, 55.

8 1. Koolmeister (viide 34), Ik 234.

% A. Soo, A. Lott, A. Kangur (viide 29), 1k 244,

% EIKo 73053/01, Jussila vs. Soome, p 43.

% A. Soo, A. Lott, A. Kangur (viide 29), lk 244.

67 Halduskohtumenetluse seadustik. - RT I, 13.03.2019, 54.
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lg 3 jargi on piiratud ja seotud rangelt haldustoimingu voi —akti peale esitatud kaebuse piiridega

(HKMS § 41 Ig 1), mis vilistab asja arutamise kohtumenetluses ab ovo pdhimdttel.®®

Kodaniku- ja poliitiliste diguste rahvusvahelise pakti artikli 2 1g 3 p-i b jargi on Eesti riik
kohustunud laiendama isikute kohtuliku kaitse vdimalusi®®. Osundatud vilislepingu sitte
eesmdrk toetab pigem PS § 48 lg 4 tolgendust, mis erakonna (haldus)trahviotsuse padevuse
annab kohtule. Erakonna tegutsemisvabadust reguleerib EIOK artikkel 11, milles erinevalt PS
§ 48 1g-st 4 puudub kohtu reservatsioon. Samas ei ole EIK kohtuasjades, milles on tdlgendatud
kohtupdhidigust —sitestavat EIOK  artiklit 6, kisitletud erakondadele riiklikus
jarelevalvemenetluses halduskaristuse mdistmise menetlusdiguslikku kiilge. Seevastu on EIK
korduvalt réhutanud, et poliitilisel ja muul iihingul on erinev kaitse EIOK artikli 11 tihenduses
erakonna erilise rolli tottu ithiskonnas demokraatia edendamisel, mida tuleb arvesse votta tema

sanktsioneerimisel’”.

Kui arvestada Riigikohtu ja EIK seisukohti, mille jérgi erakonnad on demokraatlikus
ithiskonnas tegevusvabaduse piiramise suhtes vorreldes teiste ihinguvormidega kdrgendatud
seaduse kaitse all, siis eesmargipéraselt PS § 48 Ig-t 4 tdlgendades ei tohiks erakonna tegevuse
peatamist, 10petamist ega trahvimist kohtuvoimust viljapoole delegeerida. Kui PS § 48 Ig-s 4
sdtestatud kohtu reservatsiooni pdhimote oleks samamahuline PS § 146 Is-s 1 sétestatuga, siis
ei erineks see oma sisult millegi poolest PS § 15 Ig-ga 1 tagatud kohtutee garantiist ja muutuks
sisutiihjaks. Oigust ei tohi tdlgendada viisil, mis muudab seaduse sitte mottetuks’!. Kui PS §
48 lg-t 4 voib tolgendada selliselt, et erakonna suhtes materiaalselt karistusliku sisuga
sanktsioone saab kohaldada kohtuviline menetleja, jadks vastuseta kiisimus, milles viljendub
erakonna kdrgendatud pohiseaduslik kaitse PS § 48 mottes. Seetdttu saab ndustuda varasemalt
Riigikohtus avaldatud seisukohaga, et PS-s sitestatuid “kohtu iilesandena maééaratletud
funktsioone voib tdita mistahes kohtuametnik, mitte vastava haridusega, padev ja sdltumatuse
garantiidega kohtunik, ei ole kooskolas ei grammatilise, siistemaatilise ega ka eesmérgipérase
pdhiseaduse tdlgendamisega.”’? PS § 48 lg-s 4 viljendatud kohtu reservatsioonist tuleneb t66
autori arvates erisus, mille eesmérgiks on pakkuda erakondadele tdiendavat kaitset nii
menetlusdiguste tagamisel kui ka voimaliku poliitilise tagakiusu eest. Seda mdtet kinnitab

pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadustiku (PSJKS) § 3 Ig 4, mille jirgi tohib

8 1. Koolmeister (viide 34), Ik 237.

% Kodaniku- ja poliitiliste diguste rahvusvaheline pakt. - RT I1 1994, 10, 11.

"0 EIKo 14299/05 Alacatay jt. vs. Tiirgi, p 42; EIKo 35943/10 Vona vs. Ungari, p-d 57 ja 58.

7' RKPJKo 02.11.1994 nr 111-4/1-6/94, p 1.

72 Riigikohtunik Nele Parresti ja Ivo Pilvingu eriarvamus RKUKo kohtuasjas nr 2-17-10423, p 5.
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erakonna tegevuse ldpetada ainult Riigikohtu {ildkogu”. Kui PS § 48 lg-t 4 jérgides on
seadusandja sdtestanud erakonna lopetamise liksnes kohtuotsusega, ei ole pohjendatud anda
kohtu reservatsiooni pohimdttele teistsugust tdlgendust sama sitte loetelus teiste tegevuste, sh
erakonna trahvimise osas. Seega arvestades PS § 48 Ig-st 2 tulenevat erakondade
tegevusvabaduse korgendatud kaitset, ei ole PS § 48 1g-ga 4 kooskdlas see, kui materiaalselt
karistusliku iseloomuga sanktsioonide mddramine delegeeritakse kohtuvdimust viljapoole.
Selline tdlgendus ei vilista kohtuvilisel menetlejal (nt ERJK, politsei) kohtueelse menetluse
labiviimist. Eeltoodut kokkuvottes jareldub, et juhul, kui riiklikus jarelevalves sitestatakse
erakondade suhtes materiaalselt karistuslikke haldusmeetmeid, kuulub nende kohaldamise

padevus kohtuvoimule.

1.1.3. Erakondade rahastamise jarelevalve olemus, selle teostamise pohimotted ning

kontrollorgani moodustamise erinevad vormid

Riiklik jarelevalve on {iks avaliku korra tagamise ja kaitse meetmetest siititeomenetluse korval,
mis kuulub riigivdimu tuumikiilesannete hulka. Riigi tuumikfunktsioonideks on need
iilesanded, mille tiitmist ei saa riigivdim delegeerida eraisikule’®. Riiklikku jirelevalvet saab
pidada PS §-st 14 tulenevalt funktsionaalses mdttes tiitevvoimu teostamiseks. Siistemaatilise
kisitluse jargi paigutub riiklik jarelevalve haldusdiguse eriliigi alla. Seetottu eeldab riikliku

jirelevalve teostamine haldusmenetluse iildiste pdhimdtetega arvestamist’>.

Riiklikuks jérelevalveks peetakse eksternset jarelevalvet, mis ei toimu tihe haldusekandja sees
tema organite vahel vastastikku ega ka erinevate haldusekandjate vahel. Haldusvilise riikliku
jarelevalvega on tegemist ka siis, kui haldusorgan kontrollib seda, kas eradiguslik isik peab
kinni seadusega sitestatud nduetest.’”® Seega on erakondade rahastamise vastavuse
kontrollimine EKS-s sitestatud nduetele, millega kaitstakse avalikes huvides demokraatlikku
otsustusprotsessi ja avaliku vOimu teostamist ebaseadusliku rahalise mojutamise eest,

olemuslikult riikliku jarelevalve teostamine.

PS ei reguleeri eraldi erakondade rahastamise jiarelevalve teostamise tingimusi, vaid on jatnud
need seadusandja sisustada. PS § 3 1g-st 1 tulenev parlamendireservatsiooni pohimdte kohustab

Riigikogu erakondade rahastamise jérelevalvet puudutavates kiisimustes langetama koik

73 Pghiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus. - RT 1, 07.03.2019, 4.

7 RKUKo 16.05.2008 nr 3-1-1-86-07, p 21.

75 T. Roosve. KorSK § 6/1.3. — Korrakaitseseadus. Komm. vlj. Tallinn: Sisekaitseakadeemia 2017.

76 J. Jadtma. Ohutdrjedigus politsei- ja korrakaitsediguses: kooskdla pdhiseadusega. Doktoritdd viitekiri. Tartu
Ulikool. Tartu Ulikooli kirjastus 2015, 1k 57.
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olulised otsused ise, isedranis parteide omandipdhidiguse ja tegutsemisvabaduse piirangute
tingimused ja digusrikkumiste esinemisel kohaldatavad meetmed’’. Seejuures kehtib reegel:
mida intensiivsem on isikute pohidiguste piiramine, seda iiksikasjalikum peab olema sétestus
seaduses’®. Lisaks on menetlusosalise vabadusdigustesse sekkumisel oluline, et

jarelevalveorganile jiiks teatav kaalutlusruum seaduste kohaldamisel”.

Riikliku jdrelevalve teostamine on seotud kahe olulise pdhimdtte, otstarbekuse ja
proportsionaalsuse, jargimisega. Riiklik jirelevalve peab olema tulemuslik. Otstarbekuse
pohimote kohustab jirelevalveorganit valima sellist menetluse viisi ja vormi, mis toetab
konkreetse probleemi lahendamist kdige efektiivsemalt. Teisest kiiljest eeldab tdhus
jarelevalve erakondade rahastamise iile, et seaduses sitestatud ndudeid on voimalik moistliku

raha, aja- ja inimkuluga kontrollida.®°

Proportsionaalsuse ndude sisuks on kaitsta isikut avaliku vdimu tarbetu sekkumise eest®!.
Proportsionaalsuse podhimote (PS § 11) piirab erakondade rahastamise iile jarelevalvet tegeva
organi kaalutlusruumi. Riiklikul jérelevalvel ei ole erinevalt siilitcomenetlusest repressiivset
eesmirki ja iihtki jirelevalvevahendit ei tohi rakendada ega see ka mdjuda karistusena®?. Seal,
kus voimalik, tuleb jarelevalvet teostada nende pohidigusi ja -vabadusi mitteriivaval viisil. See

tdhendab, et esmalt tuleb sekkumist vajava ohu vo1 korrarikkumise korral eelistada lihtsaid,

inimlikke ja vormivabu vdimalusi.®?

PS §-st 4 koosmdjus §-ga 14 tuleneb voimude lahususe ja tasakaalustatuse pdhimdte, mille
eesmdrgiks on véltida voimude konsentreerumist, jagada riigivoimu iilesanded selleks kdige
sobivamale organile, tagada selgelt jaotatud iilesannetega vastutuse omistatavus ja riikliku
tegevuse kontrollitavus®*. Vdimude lahususe printsiip nduab, et keegi personaalselt ei tdidaks
samaaegselt erinevate vdimuharude valdkonda kuuluvaid iilesandeid®. Osundatud PS sitetest
tuleneb kohustus hoida erakondade rahastamise jarelevalveorgan ning selle iilesanded tohusa
ja oiguspérase kontrolli tagamiseks personaalselt, funktsionaalselt ja institutsionaalselt lahus

teistest riigivoimu harudest.

77 RKPJKm 22.12.2009 nr 3-4-1-16-09, p 35; RKPJKo 06.01.2015, 3-4-1-34-14, p 44.
7 7. Madise. PSK § 3/21.

7 RKHKo0 20.10.2008 nr 3-3-1-42-08, p 32.

80 RKPJKo 17.03.2003 nr 3-4-1-1-03, p 14.

$1 RKUKo 17.03.2003 nr 3-1-3-10-02, p 30.

82 RKHKo0 22.04.2015 nr 3-3-1-72-14, p 27.

8 RKHKo 20.04.2018 nr 3-15-443, p 15.

8 {J. Madise. PSK § 4/1.

85 RKPJKo 02.11.1994 nr 111-4/1-6/1994.

19



PS jérgi on seadusandjal kooskdlas eeltoodud pohimdtetega avar kaalutlusruum kiisimuses,
kuidas erakondade rahastamise kontrollimehhanismi {iiles ehitada. Eesti varasemas
halduspraktikas on erakondade rahastamise jdrelevalvefunktsiooni tditnud erinevad riigi
institutsioonid: Vabariigi Valimiskomisjon (1994 - 2004) ja Riigikogu korruptsioonivastase
seaduse kohaldamise erikomisjon (2004 - 2011)*. Samas vdib seadusandja kaalutlusruumi
erakondade rahastamise jéarelevalveiilesande delegeerimisel konkreetsele riigiorganile piirata
kokkusobimatus selle pohitilesandega. Vabariigi Valimiskomisjon on sdltumatu riigiasutus,
mille pohifunktsooniks on tagada Eestis toimuvate valimiste seaduslikkus (varasema Riigikogu
valimise seaduse redaktsiooni jargi ka valimiste korraldamine) ja lahendada valimistega seotud
kaebusi®’. Kuna valimiseelsel perioodil kasvab iiheaegselt jérsult nii valimiste korraldamisega
seotud todde maht kui ka kdrgendatud vajadus erakondade rahastamisega seotud info jérele,
siis voivad tekkida tiletamatud haldusraskused kahe erineva iseloomuga tdidesaatva riigivdimu
iilesande iihitamisel. Seetottu leiti juba 2004. aastal, et Vabariigi Valimiskomisjon ei ole sobiv

erakondade rahastamist kontrollima ja anti see funktsioon iile parlamendi erikomisjonile®®.

Riigikogu korruptsioonivastase seaduse kohaldamise erikomisjon teostab parlamentaarset
kontrolli korruptsioonivastaste meetmete rakendamise iile korruptsioonivastases seaduses
(KVS) sitestatud ulatuses ja viisil®®. Piiratud ei ole mitte ainult valdkond, mida Riigikogu
korruptsioonivastase seaduse kohaldamise erikomisjon saab kontrollida erakondade
rahastamisel. Ka erikomisjoni digused selles valdkonnas, mida ta kontrollib, on piiratud.
Osundatud eripédra tdttu kujunes parlamendi erikomisjoni iilesandeks erakondade rahastamise
jérelevalve teostamisel peamiselt nende valimiskampaania aruannete avalikustamine, mis toi
pdevakorda uuesti kontrolli tohususe kiisimuse. Lisaks tekkis jérelevalveorgani sdltumatuse
probleem, sest Riigikogu korruptsioonivastane erikomisjon koosneb iiksnes Riigikokku

kuuluvatest erakondade esindajatest.

Erakondade rahastamise jirelevalve kontrollimehhanismi tdhususe ja sdltumatuse kiisimust
arutas oiguskantsleri taotlusel esmakordselt Riigikohtu tildkogu kohtuasjas nr 3-4-1-3-07, kuid

kehtivas rahastamise jirelevalve kontrollimehhanismis vastuolu PS-ga ei tuvastatud®. Kuigi

86 Erakonnaseadus. - RT I 1994, 40, 654; RT 12003, 90, 601.

87 Riigikogu valimise seadus. - RT 11998, 105, 1743.; alates 01.01.2017 korraldab valimisi riigi valimisteenistus,
vt. RKVS § 131g 1 p 1.- RT I, 03.01.2020, 12.

88 Erakonnaseaduse muutmise ja sellest tulenevalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu SE 184 1 lugemise
seletuskiri. - https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/0ea52976-b3cf-3b10-afe2-
b0f947d0993b/Erakonnaseaduse%20muutmise%20ja%20sellest%20tulenevalt%20teiste%20seaduste%620muut
mise%20seadus, 1k 7.

% Riigikogu kodu- ja téokorra seadus. - RT 12003, 24, 148.

% RKUKo 21.05.2008 nr 3-4-1-3-07, p 51.
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sellele jargnevalt on erakondade rahastamise jarelevalveregulatsiooni Eestis muudetud,
tuginedes pigem rahvusvahelistele soovitustele ja juhistele’!, saab osundatud Riigikohtu
seisukohtadest teha siiski mitmeid jareldusi, mis ei ole ajas oma aktuaalsust kaotanud. Viidatud
kohtulahendi pdhjenduste jérgi on oluline hinnata erakondade rahastamise kontrolli
regulatsioonis tuvastatud puuduste kaalukust, sest mitte igasugusest ebatdiuslikkusest ei tulene
vastuolu PS-ga. Kontrollorgan peab mitte ainult olema sdltumatu, vaid ka ndima soltumatu
kontrollitavast. Ndiv soltuvus ei saa aga kaasa tuua kontrollorganite asendit sétestava seaduse
pdhiseadusevastasust®?. Erakondade rahastamist kontrolliva(te) organi(te) pddevus peab
vOoimaldama jouda erakondade rahastamise tegelike allikateni, kuid pohiseadusvastase
olukorra tuvastamiseks tuleb analiiiisida erakondade rahastamise kontrolli siisteemi tervikuna.
See tdhendab, et lisaks erakondade rahastamise jarelevalveorganile tuleb analiiiisida ka
audiitori, Maksu- ja Tolliameti ning siiiitegude menetlejate padevusi. Jarelevalveorgani
padevuse hindamiseks tuleb analiiiisida, kas tal on digus nduda oma t66ks vajalikke andmeid,
muud teavet ja tdiendavaid dokumente valimistel kandideerinud isikute valimiskampaania ning
kasutatud vahendite péritolu kohta, kutsuda komisjoni istungil osalema valitsusasutuste
ametnikke ja teisi isikuid. Avalikkuse pohimdte vdimaldab jouda erakondade rahastamise
tegelike allikateni. Seaduses peavad olema sdtestatud meetmed erakondade rahastamise
allikate avalikkuse tagamiseks nii valimis- kui ka valimistevahelisel perioodil, eelkdige nduded

parteide rahastamise aruannetele.’?

Erakondade rahastamise kontrollorgani suutlikkus teostada tShusat jérelevalvet soltub ka
haldusdiguslike sunnivahendite kohaldamise Oigusest oma korralduste joustamiseks ja
sanktsioonide méadramise digusest. Kontrollimehhanismi pohiseadusparsust on vaja hinnata iga
erakondade rahastamise jérelevalve legitiimset eesmérki silmas pidades, s.o. tagada
erakondade vordsus (PS § 48 1g 1 ja § 12 1g 1), poliitilise korruptsiooni viltimine (PS §-d 1 ja
10), aktiivne valimisdigus seaduslikult rahastatud erakonna nimekirjas kandideerijat valides
(PS §-d 57 ja 156) ja passiivne valimisdigus seaduslikult rahastatud erakonna nimekirjas

kandideerimise kaudu (PS § 60 Ig 2).**

%1 Erakonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus 655 SE I lugemise seletuskiri.
- https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/14387d86-e34¢e-5550-ccdb-
c81093a57d5¢e/Erakonnaseaduse%20muutmise%20ja%20sellega%20seonduvalt%20teiste%20seaduste%20muu
tmise%?20seadus , 1k 1.

92 RKUKo 21.05.2008 nr 3-4-1-3-07, p 38.

93 Samas, p-d 43, 45, 47, 50.

% Riigikohtunik Jiiri P&llu eriarvamus RKUKo nr 3-4-1-3-07, millega on iihinenud riigikohtunikud Peeter
Jerofejev, Hannes Kiris, Lea Kivi ja Jaak Luik, p-d 21, 15.2.
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1.2. Rahvusvahelised oOiguslikud alused, iildised soovitused ja juhised erakondade

rahastamise jirelevalve teostamiseks

Eesti on diguslikult seotud mitme vélislepinguga, mis kisitlevad ja reguleerivad erakondade
rahastamist. Neist iiks olulisemaid on EIOK, mille alusel tehtud EIK kohtulahendid omavad
praktilist vddrtust nii erakonna tegevusvabaduse piiride kui ka oOiguspirase erakondade
rahastamise jirelevalve teostamise sisustamisel. EIK kohaldab EIOK sitete tdlgendamisel EN
asutuste kujundatud iildpodhimotteid. Neid pohimotteid kisitlevad diguslikult mittesiduvad ehk
nn soft-law tiitipi OSCE/ODIHR ja EN Euroopa digusdemokraatia komisjoni ehk Veneetsia

t95

komisjoni juhised ja raport erakondade rahastamisest™, juhised erakondade reguleerimise

kohta”, erakondade hea halduse tava’’, EN Ministrite Komitee soovitus liikmesriikidele

iihistest korruptsioonivastastest eeskirjadest erakondade ja valimiskampaaniate rahastamisel®s,

erakondade rahastamise ja valimiskampaania juhised” ning GRECO!'® soovitused ja

hindamisaruanded erakondade rahastamise libipaistvamaks muutmiseks'°!

. Kuigi praktikas
tunnustavad EN litkmesriigid loetletud diguslikult mittesiduvaid soovitusi ja juhiseid, on nende
otsekohaldatavus siseriiklikus diguses vaieldav. Viimast kinnitab ilmekalt Saksamaa niide,
mis suures osas ei jiargi endiselt GRECO soovitusi erakondade rahastamise lébipaistvuse

suurendamiseks'%2.

95 OSCE/ODIHR and Venice commission. Guidlines and Report on the Financing of Political Parties CDL-
INF(2001)008. - https://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-INF(2001)008-E.aspx

% OSCE/ODIHR and Venice commission. Guidelines on political party regulation CDL-AD(2010)024. -
https://www.wahlbeobachtung.org/wp-content/uploads/2013/09/0SCE-ODIHR-Venedig-Kommission-

Guidelines-on-political-party-finance-2010.pdf
97 OSCE/ODIHR and Venice commission. Code of Good Practice in the Field of Political Parties CDL-AD

(2009)002. - https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2002)023rev2-

cor-¢
98

Recommendation  Rec(2003)4 of the Committee of Ministers to member states
on common rules against corruption in the funding of political parties and electoral campaigns. -
https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentId=09000016806cc1
f1

% Ingrid van Biezen. Financing political parties and election campaigns — guidelines, Council of Europe 2003. -
http://www.eods.euw/library/Financing%?20political%20parties%20and%20election%20campaigns%20guidelines
Ingrid%20van%?20Biezen.pdf

100 GRECO (Council of Europe’s Group of States against Corruption) on Euroopa Noukogu juures asuv
korruptsioonivastane riikide iihendus, millega Eesti liitus 1999. aastal. GRECO eesmirgiks on hinnata
litkkmesriikide valmidust vodidelda korruptsiooniga ja hindamise teel anda riikidele soovitusi
korruptsioonivastaseks tegevuseks.

o1 GRECO. 1 hindamisvoor. Erakondade rahastamise lébipaistvus. -
https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations#{%2222359946%22:[2]}

102 GRECO. 111 evaluation round. Transparency of Party Funding. Second Addendum to the Second Compliance
Report on Germany. - https://rm.coe.int/third-evaluation-round-second-addendum-to-the-second-compliance-
report/168094c73a, p 30.
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EIK on korduvalt réhutanud, et EIOK artiklis 11 sitestatud vabadusi ja digusi kasutavad
erakonnad on demokraatia nduetekohaseks toimimiseks hidavajalikud iithinemisvormid ning
seepdrast mdjutab mistahes nende vastu suunatud meede erakondade tegutsemisvabaduse
korval ka demokraatiat asjaomases riigis'®. Sel pdhjusel viirib EIOK artikli 11 kaitsealas
oleva erakonna tegevusvabaduse piiramise vajalikkus kdige pdhjalikumat analiiiisi'®. Kuigi
lepinguosalistel riikidel on avar manguruum parteide finantside jarelevalve korraldamisel, ei
tohi seda kunagi kasutada poliitilise vahendina erakondade iile kontrolli teostamiseks. Niiteks
ei anna erakondadele riikliku rahalise toetuse andmine riikidele blankovolitust sekkuda nende
poliitilistesse ja/vdi finantsasjadesse. Finantskontrollimehhanismi kuritarvitamise véltimiseks
poliitilistel eesmaérkidel tuleb seaduste suhtes, mis reguleerivad erakondade rahastamise
kontrollimist, kohaldada korget ,,ettendhtavuse” standardit nii kehtestatud rahastamisreeglite
kui ka sanktsioonide osas, mis nende nduete rikkumisega kaasnevad.'® Selleks, et erakonna
rahastamist reguleeriv digusnorm lidbiks EIOK artikli 11 lg-s 2 sétestatud ,,ettendhtavuse” testi,
peab see olema sOnastatud piisavalt tdpselt, et voimaldada isikul mdistlikul méédral ette ndha
tagajdrgi, mida konkreetne toiming vdib kaasa tuua ning vastavalt oma kditumist reguleerida
sanktsioonide viltimiseks'%. Samas vdivad digusnormid sisaldada paratamatult mératlemata
oigusmoisteid, nt keelatud annetus. EIK on mérkinud, et miiratlemata digusmoistete korral on
lubatav normi tdlgendamine kohtupraktika kaudu. Kohtute tdlgendused oigusnormi

tipsustamiseks ei riku isiku digust diguslikule ettenihtavusele.!?’

EIOK artikkel 11 1g 2 nduab proportsionaalsuse pdhimdttega arvestamist kdikide digusnormide
kohaldamisel, mis vdivad mdjutada erakondade diguste kasutamist ja tegutsemisvabadust!'%,
Lisaks on EIK rohutanud, et erakondade rahastamise kontrollimisel tuleb erilise hoolega
jargida hea halduse pohimotet. Pidades silmas erakondade finantshuve, peab kontrollorgani
tegevus olema reguleeritud tdhtaegadega, et vélistada pohjendamatuid viivitusi ja sellest
tulenevat voimalikku varalist kahju menetlusosalisele. Niiteks on EIK pidanud 2- ja 3-aastast

erakonna raamatupidamisaruannete kontrolli kestust ebamdistlikult pikaks.'%

103 EIKo 41340/ 98, 41342/98, 41343/98 ja 41344/98 Heaolu Partei jt. vs. Tiirgi; EIKo 12976/07 Venemaa
Vabariiklik Partei vs. Venemaa Féderatsioon.

104 EIK 0 14299/05 Alacatay jt. vs. Tiirgi, p 42; EIKo 35943/10 Vona vs. Ungari, p-d 57 ja 58.

105 EIK o0 19920/13 Vabariiklik Rahvapartei vs. Tiirgi, p-d 64, 72.

106 EIK 0 38224/03 Sanoma Uitgevers B.V. vs. Holland, p 81.

107 EIK 0 35343/05, Vasiliauskas vs. Leedu, p 155.

108 EIKo 12976/07 Venemaa Vabariiklik Partei vs. Venemaa Féderatsioon, p 58.

109 EIK 0 19920/13 Vabariiklik Rahvapartei vs. Tiirgi, p 97.
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URO korruptsioonivastase konventsiooni artikli 7 lg 3 kohustab lepinguosalisi riike tegema
heas usus joupingutusi erakondade rahastamise libipaistvuse parandamiseks'!’. EN
erakondade rahastamist ja valimiskampaaniaid kisitlevate juhiste jdrgi peavad parteide
rahastamist reguleerivad digusaktid sisaldama sétteid, mis arvestavad vdhemalt nelja erinevat
erakondade rahastamise lébipaistvusega seotud aspekti:

1) avalikustamine: reeglid, mis kohustavad erakondi avama pangakonto ja avaldama
teavet oma sissetulekute, sealhulgas annetajate identiteedi ja kulude kohta;

2) aruandlus: reeglid, mis nievad ette erakondade kontode avalikustamise ja aruandluse
asjakohasele asutusele;

3) jarelevalve: sétted sOltumatu jérelevalveorgani jaoks, mis voimaldavad kontrollida
erakondade raamatupidamist nii nende tavapéraste sissetuleku- ja kuluallikate kui ka
valimiskulutuste osas;

4) téditmine: sanktsioonid, et tagada erakondade rahastamist késitlevate reeglite eiramise

ja rikkumise korral karistuste mééramine.

Jarelevalveorgani tilesehitust kidsitlevas regulatsioonis tuleb méérata:
1) litkmete ametisse nimetamise kord, sealhulgas nende ametiaeg ja tagatised nende
sOltumatuse tagamiseks;
2) jarelevalveorgani konkreetsed volitused ja tegevused;
3) kontrollorgani piddevus digusrikkumiste korral konkreetsete sanktsioonide rakendamise
0sas;

4) ameti otsuste edasikaebamise kord.'!!

Erakondade rahastamise kontrollimisega usaldatud institutsioonide autoriteet ja autonoomia
mojutavad selgelt kontrolli tdhusust, suurendavad iildsuse usaldust menetluste vastu ning
aitavad kaasa erakondade rahastamise suuremale legitiimsusele. Jarelevalveorgani sdltumatuse
nouet késitleb EN Ministrite Komitee soovitus litkmesriikidele iihistest korruptsioonivastastest
eeskirjadest erakondade ja valimiskampaaniate rahastamisel, mille artikkel 14 ndeb ette EN
litkmesriikides soltumatu jérelevalveorgani sisseviimise. Kontrollorgan peab koosnema
sOltumatutest litkmetest ja neil peavad olema piisavad vahendid, sealhulgas uurimisvolitused

ning finants- ja tehniline varustus, jirelevalvefunktsiooni tShusaks tiitmiseks.''?

110 Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni korruptsioonivastane konventsioon. - RT 11 2010, 4.

! Tngrid van Biezen (viide 99), 1k 64.

12 EN Ministrite Komitee soovitus liikmesriikidele iihistest korruptsioonivastastest eeskirjadest erakondade ja
valimiskampaaniate rahastamisel (viide 100), artiklid 14 ja 15.
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On selge, et tdiesti erapooletut jarelevalveorganit on praktikas raske saavutada. Kontrollorganil
ei tohi olla aga oma tegevuses poliitilist survet. Kuigi suuremat erapooletust voib eeldada
pohiseaduslike institutsioonide esindajatelt kui parteiliikmetelt, ei vélista rahvusvahelised
juhised tdielikult erakondade nimetatud litkmete kuulumist kontrollorganis. Viimasel juhul
peab liikmete valik hdlmama ka viike- ja opositsioonierakondi.''®> Heaks tavaks on, et
komisjonilitkmed maiiratakse ametisse tdhtajatult voi iiheks ametiajaks. See aitab tagada, et
nad saaksid tegutseda poliitilisest mdjust vabana. Kdige paremini toimib kontrollorgani
litkmete ametisse nimetamine siis, kui see toimub jark-jérgult ja on eraldatud valimistsiiklist.

Igal juhul tuleb tagada, et kontrollorgani liikmeid ei saaks oma dranigemise jirgi vallandada.''

EIK analiiiisis 2016. aastal kohtuasjas Vabariiklik Rahvapartei vs. Tiirgi kolmekiimne EN
litkkmesriigi Oigusakte, et saada vordlusandmeid erakondade rahastamise ja jérelevalve
digusraamistiku kohta. Kuigi peaaegu koik kisitletud liikmesriigid (v.a. Malta ja Sveits)
kontrollivad erakondade rahalisi vahendeid seadusega méératud spetsiaalse jarelevalveorgani
kaudu, on nende volitused viga erinevad.''> EL liikmesriikides on kasutusel mitmeid
jarelevalve teostamise mudeleid, millest tuntumad on parlamendikomisjon, riigikontroll,

116 Osades riikides on jirelevalvefunktsioonid

keskvalimiskomisjon ja sdltumatu erikomisjon
dra jaotatud mitme riigisisese institutsiooni vahel, nt Soomes'!’. Erakondade rahastamise
jarelevalve mudeli valik sdltub muuhulgas sellest, kas ja kuidas on erakondade tegevus riikide
pohiseaduste tasemel reguleeritud. Seetottu ei pruugi iihe riigi histi toimiv jarelevalvemudel

olla rakendatav teise riigi digussiisteemis.

Erakondade rahastamist késitlevates rahvusvahelistes juhistes on rohutatud, et tohusa
jdrelevalve teostamiseks peab kontrollorganil olema autonoomne suutlikkus nii
rahastamisreeglite rikkumisi vilja selgitada kui ka vdimalikke siilitegusid ennetada. See eeldab,
et kontrollorganil oleksid piisavad uurimisvolitused (nt ekspertide, tunnistajate
vdljakutsumine) ja 0Oigus rakendada asjakohaseid seadusi. Jdrelevalvet aitab hdlbustada

erakondade ebaseadusliku rahastamise voitlemise vastu spetsialiseerunud personal kohtutes,

113 Ingrid van Biezen (viide 99), Ik 66.

114 OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhised erakondade reguleerimise kohta (viide 96), p 222.

15 EIK o0 19920/13 Vabariiklik Rahvapartei vs. Tiirgi, p-d 48-53.

161, de Sousa. Measuring the enforcement capacity of political financing supervisory bodies. - European Political
Science 18/2019, 1k 193.

17 Pyoleenlaki. -
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1969/19690010?search%5Btype%SD=pika&search%5Bpika%S5D=puoluee
n%?20laki
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politsei- ja muudes pédevates asutustes ning rahvusvaheline koosto0 riikide piiritilese kapitali

liilkumise tuvastamiseks''3.

Erakondade ja valimiskampaaniate rahastamisreeglite rikkumise korral peab olema vdimalik
kohaldada tdhusaid, tiidetavaid, proportsionaalseid ja hoiatavaid sanktsioone'!”.
Kriminaalmenetluse olemuse tottu (tdendamiskoormis, kriminaalasjade menetlemisele kuluv
aeg jms) ei ole erakondade kriminaalkorras karistamine rahastamisreeglite rikkumise eest alati
otstarbekas. Seetottu on oluline, et kriminaalkaristuse korval oleksid seaduses sétestatud
paindlikumad sanktsioonid'?°. V&imalikud sanktsioonid ebaseadusliku rahastamise vastu on:
1) haldustrahv; 2) ebaseaduslike rahaliste vahendite konfiskeerimine; 3) riiklike toetuste
vdhendamine vOi kaotamine ajutise meetmena konkreetsel ajaperioodil; 4) erakonnale
eraldatud riikliku toetuse tagasindudmine riigieelarvesse; 5) valimiskulude hiivitamise osaline
voi téielik kaotamine; 6) parlamendikoha kaotamine; 7) valimistel kandideerimisdiguse
kaotamine konkreetsel ajaperioodil; 8) riigiametnikuks nimetamise kdlbmatus; 9) vangistus;
10) partei sundlopetamine; 11) kandidaadi ametisse valimise kehtetuks tunnistamine, kui

digusrikkumine mdjutas oluliselt valimistulemust; 12) kriminaalkaristus.'?!

OSCE/ODIHR ja EN Veneetsia komisjoni erakondade tegevuse reguleerimise juhiste jargi
peab finantsaruandluse eeskirjade eiramine ja riiklike vahendite ebadige kasutamine
erakonnale pohjustama avalike vahendite osalise voi tdieliku kaotuse. Sanktsiooni médramisel
tuleb arvestada, kas rikkumist on iiritatud varjata ja kas rikkumine on korduv'?2, Sanktsioonide
siisteem peab ka selgelt vilja tooma, kes millise digusrikkumise eest vastutab'?’. Teatud
juhtudel voib karistuste kohaldamist takistada valitud esindajate immuniteet. Reeglina peab
puutumatus olema erand ja seda ei tohi kasutada isikliku privileegina, vaid tuleb siduda
konkreetse ametifunktsiooniga. GRECO on soovitanud riikidel kaaluda isikupuutumatust
omavate ametiisikute loetelu vdhendamist ja/véi puutumatuse ulatuse védhendamist

miinimumini.'?*

18 Ingrid van Biezen (viide 99), 1k 67.

119 EN Ministrite Komitee soovitus liikmesriikidele iihistest korruptsioonivastastest eeskirjadest erakondade ja
valimiskampaaniate rahastamisel (viide 98), artikkel 16.

120 GRECO erakondade rahastamist puudutavad soovitused. III  hindamisvoor 2007-2013. -
https://www.korruptsioon.ee/sites/www.korruptsioon.ee/files/elfinder/dokumendid/greco_soovitused eesti_keel
es.pdf, p 77.

121 Ingrid van Biezen (viide 99), Ik 69.

122 OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhised erakondade reguleerimise kohta (viide 96), p-d 215, 216.

123 Ingrid van Biezen (viide 99), 1k 70.

124 GRECO evaluation Report on Estonia Transparency of Party Funding (Theme II). Third Evaluation Round.
Strasbourg, 2008. -
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Erakonna keelamise ja sundlopetamise tingimusi on késitletud nii Veneetsia komisjoni juhistes
kui ka EIK praktikas, mille kohaselt tuleks niisuguseid darmuslikke meetmeid kasutada tilimalt
vaoshoitult. EIK hinnangul tuleb analiiiisida, kas erakonna lopetamine demokraatia pShimotete
ohu tdttu vastab ,,tungivale sotsiaalsele vajadusele” jairgmistes punktides: (i) kas on usutavaid
toendeid selle kohta, et oht demokraatiale on piisavalt otsene; (ii) kas asjaomase erakonna
juhtide ja litkkmete teod ning sdnavotud on omistatavad kogu parteile; ja (ii1) kas erakonnale
omistatavad teod ja sdnavotud moodustavad terviku, mis annab selge pildi partei kavandatud

ja pooldatud iihiskonnamudelist, mis ei sobi kokku demokraatliku iihiskonna mdistega'®>.

EIK 2016. aastal koostatud analiiiisist selgus, et enamikus EN liitkmesriikides on
rahastamisreeglite jdrgimata jiatmise eest kehtestatud sanktsioonid, alates hoiatustest ja
haldustrahvidest kuni kriminaalkaristuste ja partei sundldpetamiseni. Kdige olulisem erinevus
on aga vahendites, mille abil iga EN liikmesriik parteide rahastamise iile kontrolli teostab.
Samuti erinevad nduded erakondade tegevuskulude dokumenteerimise kohustuse osas.'?®
Kokkuvotteks saab mirkida, et kuigi kontrollorganite iilesehitus ja vahendid erakondade
rahastamise ldbipaistvuse ja diguspdrasuse tagamisel erinevad riigiti, on iihtsed erakondade
rahastamise jérelevalve {iildpohimdtted Euroopa Oigusruumis védlja kujunenud EIK
kohtupraktika ja GRECO soovituse pohjal. Kooskolas PS-ga on need ldhtepunktiks ka Eestis

erakondade rahastamise jérelevalve reguleerimisel.

2. ERAKONDADE RAHASTAMISE JARELEVALVE AKTUAALSED OIGUSLIKUD
PROBLEEMID ERAKONNASEADUSES
2.1. Jarelevalveorganiga seotud oiguslikud probleemid

2.1.1. ERJK oigusliku staatuse selgus

Eesti haldus- ja kohtupraktikas esile kerkinud erakondade rahastamise jarelevalve aktuaalsete
oiguslike kiisimuste analiilisimiseks on asjakohane esmalt liihidalt késitleda erakondade
rahastamise jdrelevalve institutsionaalse iilesehitusega seotud probleemide tekkepohjuseid.
2008. aastal hindas GRECO Riigikogu korruptsioonivastase komisjoni sobivust erakondade
rahastamise jérelevalve teostajana ja joudis seisukohale, mille jargi tekitab ,,jdrelevalveorgani
moodustamine iiksnes erakondade litkmetest paratamatult kiisimuse sellise organi soltumatuse

kohta ja loob vastastikuse kokkuméngu ohu. Oht seisneb selles, et partei valimiskampaaniate

https://www.korruptsioon.ee/sites/www.korruptsioon.ee/files/elfinder/dokumendid/political_parties.pdf, p 79.
125 EIK0 41340/98, 41342/98, 41343/98 ja 41344/98 Heaolu Partei jt. vs. Tiirgi, p 104.
126 EIK 0 19920/13 Vabariiklik Rahvapartei vs. Tiirgi, p 48-53.
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rahastamise kohta ei tehta jarelepédrimisi, sest siis kutsutaks ka teisi parteisid oma
rahastamistavade eest iiksikasjalikumalt komisjonile aru andma.“'?’” Seega ei taganud
jédrelvalveorgani moodustamine parlamendi korruptsioonivastase seaduse kohaldamise
erikomisjonist, mis koosneb ainult parlamendierakondade liitkmetest, rahvusvaheliste juhiste
jérgi soltumatut kontrolli erakondade rahastamise iile.

Vottes arvesse GRECO Eestile tehtud soovitusi erakondade rahastamise ldbipaistvamaks
muutmiseks, asuti 2010. aasta algul koostama EKS muutmise eelndu. Selle esmase versiooni
jérgi plaaniti taas laiendada Vabariigi Valimiskomisjoni iilesandeid erakondade rahastamise
jarelevalvefunktsiooni lisamisega'?®. Kuigi GRECO miirkis, et see niib vastavat EN Ministrite
Komitee soovitusele litkmesriikidele iihistest korruptsioonivastastest eeskirjadest erakondade
ja valimiskampaaniate rahastamisel, tuli Eestil esitada tdiendav teave GRECO soovituste
tiitmise kohta (II vastavusaruanne)'?’. EKS muutmise eelndu edasisel menetlemisel jouti aga
jareldusele, et kontrollorganile esitatavatele tingimustele (soltumatus, piisavad volitused ja
padevus, ressurss) vastab kdige paremini eraldiseisva Vabariigi Valimiskomisjoniga sarnastel
alustel toimiv komisjon, mille tehnilise teenindamise tagab Riigikogu Kantselei'*®. Seetdttu

otsustati 2011. aastal luua Eesti diguskorras uus institutsioon - ERJK.

2014. aastal jdustusid KorS'3!-ga korrakaitsediguse reformi tulemusel avaliku korra kaitse
iildpdhimotted, alused ja korraldus. KorS § 6 Ig 1 jdrgi loetakse korrakaitseorganiks
haldusorganit, kes on seaduse voi méérusega volitatud tditma riikliku jarelevalve iilesannet.
Uldjuhul on eriseaduse alusel korrakaitseorganiks saanud haldusorganil KorS-s sitestatud
korrakaitseliste iildmeetmete kohaldamise volitus (KorS 3. ptk 2. jagu). Lisaks padevusele
teostada riiklikku jarelevalvet annab valdkondlik eriseadus korrakaitseorganile ka diguse
rakendada tema tegevuse eripdrast ldhtuvaid ja KorS sdtetega reguleeritud erimeetmeid.
Olenevalt korrakaitseorgani valdkondlikust eripdrast voib eriseadus, mis andis talle riikliku

jérelevalve teostamise piddevuse, omakorda kehtestada korrakaitsemeetmete kohaldamiseks

127 GRECO hindamisaruanne Eesti erakondade rahastamise libipaistvuse kohta (II teema). Kolmas hindamisvoor
(viide 124), p 74.

128 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu I lugemise seletuskiri
(viide 91), 1k 3.

122 GRECO. Third Evaluation Round. Compliance Report on Estonia. Strasbourg, 2010. -
https://rm.coe.int/CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000016806cc2
69, p 82, 83.

130 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu II lugemise seletuskiri.
- https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/14387d86-e34¢-5550-ccdb-
c81093a57d5e/Erakonnaseaduse%20muutmise%20ja%20sellega%20seonduvalt%20teiste%20seaduste%20muu
tmise%20seadus, 1k 5, 17.

3l K orrakaitseseadus. - RT I, 13.03.2014, 113.
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erisusi'3?

. Tulenevalt sellest, et ERJK pidevusi ja jarelevalvemeetmeid reguleerib liksnes EKS,
kerkis KorS joustumise jargselt haldus- ja kohtupraktikas esile kiisimus ERJK paddevusest
riikliku jdrelevalve teostajana. 2019. aastal poordus ERJK Riigikogu pdhiseaduskomisjoni
poole, leides, et: ,,ERJK kui haldusorgani diguslik seisund ei ole selgelt méiiratletud. Kui ERJK
teostatav jarelevalve on kvalifitseeritav riikliku jarelevalvena KorS-i moistes, tuleks vastavalt

seadust muuta.” 33

Riigikohus on digusselgust késitanud kui isiku subjektiiset digust, mis tuleneb PS § 13 1g-s 2
sitestatud riigivdimu omavoli keelust'**. Mis tahes selgusetus ei too kaasa seaduse
pohiseadusvastasust. ,,Oigusselgusetu olukorraga on tegemist iiksnes juhul, kui normide
tolgendamisel tekkinud kiisimusi ei ole voimalik mdistlikult kdrvaldada ka normide eesmarki
ja kujunemislugu, teisi digusakte, diguse iildpohimotteid jms arvesse vottes ning selline

selgusetus takistab seadusest tulenevate kohustuste kindlakstegemist ja tiitmist.*!>>

Vastavalt EKS § 12'° Ig-le 10 tuleb erakondade rahastamise jirelevalveorgan registreerida
riigi- ja KOV asutuste riiklikus registris. Registri andmete kohaselt on ERJK sarnaselt
Vabariigi Valimiskomisjoniga riigi muu institutsioon, mis ei ole tdidesaatva riigivoimu
asutus'*®. Seega on EKS § 12'° Ig 10 alusel riigi- ja KOV asutuste riiklikusse registrisse

registreerimisega ERJK saanud tédielikult digusvoimelise riigiasutuse staatuse.

Mitmes kohtuasjas on vaieldud ERJK pédevuse iile pdhjusel, et ERJK ei ole Vabariigi
Valitsuse (VV) valitsusasutus ja seetdttu ei saa ta teostada riiklikku jirelevalvet'3’. PS § 86
jérgi kuulub tdidesaatev riigivdoim VV-le, mille tegevust reguleerib Vabariigi Valitsuse seadus
(VVS)!®8. VVS § 75 jérgi teostatakse riiklikku jirelevalvet KorS-s ning teistes seadustes
sdtestatud alusel ja korras. Sellest séttest tuleneb, et lisaks KorS-le voivad riikliku jarelevalve
teostamise alused ja kord olla sitestatud ka EKS-s. Oiguskirjanduses on selgitatud, et VV ei
koordineeri koigi tdidesaatvat funktsiooni teostavate asutuste tegevust ega teosta koigi nende
iile teenistuslikku jirelevalvet'*®. VV vastav pidevus piirdub iiksnes valitsusasutustega (PS §

87 p 2). Autonoomne péadevus tdidesaatva riigivdoimu teostamisel on néiteks Eesti Pangal (PS

132 T, Roosve. KorSK § 6/1.3.

133 ERJK kiri Riigikogu pdhiseaduskomisjonile (viide 8), p 10.

134 RKUKo 28.10.2002, 3-4-1-5-02, p 32.

135 RKPJKo0 19.12.2019 nr 5-19-38, p 71; RKPJKo 14.10.2015 nr 3-4-1-23-15, p 98.
136 E-driregister. - https://ariregister.rik.ee/ettevotja

137 TInRnKo 21.06.2016 nr 3-14-52890, p 2; RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 9.
138 Vabariigi Valitsuse seadus. - RT 1, 10.12.2020, 3.

139 K. Merusk. PSK § 86 p 4.4.
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§ 111) ja KOV-I (PS § 154), aga ka Vabariigi Valimiskomisjonil RKVS'* alusel. Viimase
erisuseks nagu ka ERJK-I on see, et molemad asutused ei ole pohiseaduslikud institutsioonid,
kuid vajavad oma {ilesannete tditmiseks VV-st poliitilist sdltumatust. Ka Tallinna
Ringkonnakohus on leidnud, et ,,pole dige kaebaja seisukoht, mille kohaselt eeldab riikliku
jarelevalve teostamine ja ettekirjutuse tegemine seda, et tegemist oleks valitsusasutusega ja
ametnikuga, kes on nimetatud voi valitud ametiasutuse koosseisus ettendhtud ametikohale,

millel teostatakse avalikku voimu.”'*! Hiljem on sama kinnitanud ka Riigikohus!'#?.

Haldusorgani miiramine avaliku halduse iilesannete tditmiseks toimub seaduses voi méaruses
sisalduva padevusnormi alusel (HMS § 8 lg 1). ERJK pédevus teostada riiklikku jarelevalvet
tuleneb EKS § 1219 1g-st 1, mis annab talle diguse kontrollida, kas erakonnad, valimisliidud ja
iiksikkandidaadid jargivad EKS-s sétestatud ndudeid. Remargi korras vaarib eraldi tdhelepanu
EKS § 12!'%1g 1 sdnastus, millest vdib jidida ekslik mulje, et ERIK-1 puudub pidevus teostada
riiklikku jirelevalvet erakonna ja valimisliidu nimekirjas kandideerinud isikute iile. Nii see
siiski ei ole, sest EKS—st siistemaatiliselt tolgendades saab ERJK ettekirjutuse tegemise digust
sitestava EKS § 12'! 1g-ga 1 koosmdjus tuletada ERJK pidevuse erakonna ja valimisliidu
nimekirjas kandideerinud isikute rahastamise diguspérasuse kontrollimiseks. Seega teostab
ERJK tdidesaatva riigivdimu asutustest eraldiseisva ja autonoomse padevusega riigiasutusena
riiklikku jdrelevalvet erakondade ja nende nimekirjades kandideerivate isikute, valimisliitude
ja nende nimekirjades kandideerivate isikute ning iiksikkandidaatide rahastamise

diguspdrasuse iile.

EKS § 12! Ig 1, mis annab ERIJK-le pidevuse kontrollida erakondade rahastamise
seaduslikkust vastavalt EKS-s kehtestatud rahastamisreeglitele, vdimaldab ERJK-d {ihtlasi
pidada korrakaitseorganiks KorS § 6 Ig 1 tihenduses. Oiguskirjanduses on selgitatud, et: ,,Eesti
oiguskorras tuleb pddevust rangelt eristada organi volitustest ja tema tegevuse Oiguslikest
alustest, s.0 meetmete arsenalist, mida seadus lubab organil oma iilesannete tditmiseks
rakendada“!*’. Eelnevast tuleneb, et ERJK jirelevalvemeetmete sitestamine iiksnes EKS-s ei
vddra tema Oiguslikku staatust riikliku jérelevalve teostajana ega késitamist
korrakaitseorganina KorS § 6 Ig 1 tdhenduses. Seega on ERJK kui riikliku jarelevalveorgani

oiguslik seisund riigihaldussiisteemis piisavalt selgelt méératletud.

140 Riigikogu valimise seadus. - RT 1, 03.01.2020, 13.

141 TInRnKo 21.06.2016 nr 3-14-52890, p 8.

142 RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 9.

143 A. Aedmaa jt. Haldusmenetluse kisiraamat. Tartu Ulikooli Kirjastus, Tartu 2004, 1k 44.
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2.1.2. ERJK s6ltumatuse piisavus

Otsustaja erapooletus on iiks peamistest diglase haldusmenetluse tunnustest. Erakonde poolt
kontrollorgani liikmete nimetamine ERJK-i on tdstatanud halduspraktikas kiisimuse eelkdige
poliitiliselt soltumatust jarelevalvest. Kuigi seadusandja eesmérk oli luua ERJK sarnastel
alustel Vabariigi Valimiskomisjoniga, ilmneb selle liks suurimaid erinevusi litkmeskonnas.
ERJK-1 kuuluvad lisaks oOiguskantsleri, riigikontrolori ja Vabariigi Valimiskomisjoni
nimetatud liikmele Riigikogus esindatud erakondade poolt nimetatud liikmed (EKS § 12!° Ig
2). EKS ei ndua, et nimetatav liige oleks formaalselt nimetatud institutsioonide vdi organi
teenistuja voi liige. Ainus tingimus on, et erakonna nimetatud liikmed ei tohi olla Riigikogu

ega Vabariigi Valitsuse liikmed, et tagada personaalne vdimude lahusus'#.

Varasemalt avaldatud ERJK institutsionaalse iilesehituse digusliku analiilisi kdigus on leitud,
et lilekaalukas erakondade poolt nimetatud liikmete arv vdimaldab ERJK-s hiiletamisel
poliitilist kokkuméngu ja seetdttu ei vasta ERJK rahvusvaheliste standardite jargi sdltumatuse
nouetele. Samuti on viidetud, et GRECO ei ole ERJK institutsionaalset iilesehitust itheski oma
vastavusaruandes analiiiisinud ning GRECO andis kontrollorgani séltumatusele hinnangu

esialgse EKS eelndu pdhjal, mis nigi jarelevalveorganina ette Vabariigi Valimiskomisjoni.'®

To6 autor on eeltoodust vastupidisel seisukohal ja pohjendab seda jirgnevalt. Pérast
01.04.2011 joustunud EKS muudatusi esitasid Eesti ametivoimud GRECO-le I
vastavusaruande, milles on expressis verbis késitletud infot ERJK moodustamise, selle litkmete
ja padevuste, jarelevalvemeetmete, Riigikogu Kantselei ametnike poolt ERJK teenindamise ja
eelarve kohta. GRECO leidis, et ERJK, millesse kuuluvad muuhulgas oOiguskantsleri,
riigikontrolori ja Vabariigi Valimiskomisjoni nimetatud liikmed, vastab soltumatu
jdrelevalveorgani staatusele. Samas méarkis GRECO, et kuigi ERJK moodustamisega on loodud
iildine digusraamistik erakondade rahastamise kontrollimiseks, tuleb analiilisida, kas ERJK
kdsutuses olevaid uurimispéadevusi ja personaliressursse on vaja tohusa jérelevalve tagamiseks
tulevikus edasi arendada.'*® Seega on GRECO analiiiisinud ERJK liikmeskonna moodustamise

aluseid EKS-s ja andnud hinnangu, et ERJK liikmelisus vastab rahvusvahelistele standarditele.

144 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu II lugemise seletuskiri
(viide 130), 1k 5, 6.

1457, Agu (viide 14), Ik 56, 57.

146 GRECO. Third Evaluation Round. Second Compliance Report on Estonia. Strasbourg, 2012. - Arvutivorgus:

https://rm.coe.int/CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMContent?documentld=09000016806¢32
bl, p-d 40, 73, 74.
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Rahvusvahelised juhised ei vélista erakondade nimetatud liikmete kuulumist ERJK-i, kui selle
litkmeskond holmab ka véike- ja opositsiooniparteisid. Hetkel kuulub ERJK-i kaheksa liiget,
kellest viis on erakondade poolt nimetatud koigist Riigikogu XIV koosseisus esindatud
parteidest'¥’. Seega on ERJK koosseisus tagatud Riigikogus vihim mandaate saanud ja

opositsioonierakondade nimetatud litkmed.

Kuigi Riigikohus on méonnud, et ,,mehhanism, mille seadusandja on ette ndinud selleks, et
tagada ERJK kui haldusorgani tegevuse ausus ja objektiivsus, erineb monevorra tavaparasest”,
ei ole kohtupraktikas viljendatud, et tegemist oleks PS vastase olukorraga. ,,ERJK ausust ja
objektiivsust kdigi erakondade suhtes aitab tagada EKS § 12'° 15ike 2 punktis 4 sitestatud
Riigikogus esindatud erakondade vordne esindatus ERJK koosseisus ning samuti
oiguskantsleri, riigikontrolori ja Vabariigi Valimiskomisjoni nimetatud esindajate ERJK
koosseisu kuulumine.”'*® Seega tagab ERJK sdltumatuse komisjonis esindatud erakondade

konkurentsil ja apoliitilistest riigi institutsioonidest nimetatud litkmetel pdhinev koosseis.

Jark-jarguliselt kontrollorgani liikkme ametisse nimetamise ja selle valimistsiiklist lahutatuse
pOhimotte eesmirgiks on jarelevalvaja tohusa ja jarjepideva toimimise tagamine, mis omab
eelkdige valimiseelsel perioodil kriitilist tdhtsust. EKS § 12!° 1g 4 nieb iildreeglina ette ERJK
litkkmele viieaastase volituste tidhtaja. Vastavalt PS § 60 Ig-le 3 toimuvad Riigikogu korralised
valimised iga nelja aasta jérel. Arvestades erakondade véljakujunemist Eesti poliitmaastikus ja
nende stabiilset esindatust Riigikogus, ei pruugi t66 autori arvates ERJK liikme viieaastane
volituste tihtaeg olla vastuolus rahvusvaheliste juhistega nagu on varasemalt avaldatud'®.
Vorreldes viimast kaht jarjestikust Riigikogu koosseisu ilmneb, et XIV Riigikogu koosseisus
on parteide esindatus eelmisest vaid iihe vdrra viiksem'>’. EKS-st ei tulene kohustust
Riigikogu valimiste tulemuste viljakuulutamise pievast alates erakondadele enda nimetanud
litkmed ERJK-st tagasi kutsuda, kui nende esindatus Riigikogus valimiste tulemusel jatkub.
ERJK litkmeid voidakse ametisse nimetada jark-jargult, mille tottu koigi litkmete volituste
kehtivus ei pruugi I0ppeda iiheaegselt. Komisjoniliitkme jirk-jargulist ametisse nimetamist

aitab tagada EKS 12! 1g 5, mille jérgi nimetatakse uus ERJK liige hiljemalt kiimnendal pieval

enne komisjoni litkme volituste 16ppemist. Seega EKS sitteid ja jdrelevalveorgani volituste

147

Erakondade Rahastamise jarelevalve Komisjon. Komisjon ja kontaktid. — https://www.erjk.ee/et/komisjon
148 RKHK o0 30.03.2020 nr 3-18-1537, p 19.

149 J. Agu (viide 14), 1k 57.

130 Riigikogu ajalugu. XIII ja XIV Riigikogu koosseis. — https://www.riigikogu.ee/tutvustus-ja-
ajalugu/riigikogu-ajalugu/
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tdhtaja valimistsiiklist lahutatuse pohimdtet eesmaérgipéraselt tdlgendades ei tingi ERJK

volituste viieaastane tdhtaeg automaatse tagajérjena jarelevalve ebapiisavust.

Eelneva pohjal ei saa aga jareldada, et kehtivas korras ei esine iildse ERJK institutsionaalse
iilesehitusega seotud puudusi. Seadusandja on volitusnormi alusel vdoimaldanud ERJK-I ise
oma todkorra kehtestada, médramata lisatingimusi ERJK otsuste vastuvdtmiseks (EKS § 1210
lg 6). Samuti ei reguleeri EKS ERJK asendusliikmete pddevusi. Parlamendireservatsioonist
tulenevalt peab Riigikogu kehtestama koik riigi ja {ihiskonna toimimise seisukohalt olulised
normid. Oiguslikult vaieldav on kiisimus, kas arvestades ERJK liikmeskonna ja tegevuse
eripara ning PS §-st 3 tuleneva parlamendireservatsiooni pohimdttega on kooskdlas see, et
ERJK otsuste vastuvotmise protsess ja selle asendusliikmete pddevuste sisustamine on kogu
ulatuses delegeeritud ERJK-le. Naiteks on Vabariigi Valimiskomisjoni todkorraldus selle
Oiguspdrasuse tagamiseks detailselt sitestatud RKVS-s. Puudub mdistlik pohjus, miks
Riigikogus esindatud erakondade rahastamise Oiguspidrasuse iile otsustamise protsess on
viahem tdhtis kui parlamendi valimistega seotud kiisimuste diguspdrane lahendamine, sest

molemad menetlused teenivad demokraatia ja digusriigi pohimotte realiseerumist praktikas.

EKS tasandil ERJK tookorra iildpohimotete sdtestamise vajaduse kasuks koneleb muuhulgas

asjaolu, et see vdimaldab avaldada ERJK esimehele ja aseesimehele umbusaldust'!.

mida on opositsioonil digus rakendada kontrolli teostamiseks valitseva erakonna voi
koalitsiooni iile!>?. ERJK-i esimehe ja aseesimehe iilesandeks on koosoleku kokku kutsumine
ja selle juhtimine (EKS § 12!° g 7) ning ERJK haldusaktide viseerimine (EKS § 12'! Ig 5).
Need tegevused ei anna alust nimetada ERJK esimehe voi aseesimehe ametit poliitiliseks,
millega kaasneb poliitiline vastutus. Samuti ei saa EKS-st eesmirgipéraselt tdlgendades pidada
ERJK-i poliitiliseks organiks. ERJK iilesandeks ei ole votta vastu poliitilisi otsuseid, vaid
teostada oOigusparasuse kontrolli EKS-s sdtestatud noduete tditmise iile. Selle sitestab
themotteliselt EKS § 12!° lg 1. ERJK-l tuleb oma pdhiiilesande tditmisel tagada
jdrelevalvemenetluse jérjepidev, kiire ja efektiivne toimimine, véltides iileliigseid kulutusi ja
ebameeldivusi menetlusosalistele (PS §-st 14 tulenev digus heale haldusele ja HMS § 5 1g 2).
Umbusalduse avaldamine ERJK esimehele voi aseesimehele halvab kontrollorgani t66d ja voib

pohjustada pdhjendamatuid viivitusi jdrelevalvemenetluses, millest voib omakorda tekkida

5 Erakondade rahastamise jirelevalve komisjoni tddkord. -  https:/www.erjk.ee/et/komisjon-ja-
kontaktid/erakondade-rahastamise-jarelevalve-komisjoni-tookord, p 12.
152 J, Jddtma, A. Koitméie, T. Runthal, PSK § 59 /12.
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ebameeldivusi voi kahju menetlusosalistele. Lisaks eeltoodule on ERJK esimehe ja aseesimehe
umbusaldamise alusel ametist vabastamine vastuolus kédesoleva magistritoo p-s 1.2. késitletud
OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhistega erakondade reguleerimise kohta, mille jargi ei

tohi kontrollorgani liikkmeid oma draniigemise jirgi vallandada'™.

EKS § 12!%Ig- 4 vdimaldab komisjoni liikkme tagasi kutsuda tema nimetaja poolt enne volituste
10ppemist. Riigikohus on erakonna nimetatud ERJK litkme digusliku staatuse kohta mérkinud,
et tegemist ei ole esindajaga TsUS!'>* 8. peatiiki tihenduses ja ta tegutseb enda, mitte erakonna
nimel, kuid erakonna digus ERJK liige igal ajal vélja vahetada seob selle liikme piisivalt
ametisse nimetaja huvide ja tahtega'*®. Halduspraktikas on ERJK liikme tagasikutsumise
kiisimust analiiiisides leitud, et kuigi komisjoni liige ei pea oma tegevusest oma nimetajale aru
andma ega tegevusjuhiseid jargima, piirab tema soltumatust tingimus, mille jargi ERJK litkme
ametisse nimetaja voib ta igal ajal komisjonist tagasi kutsuda'*®. T66 autori arvates satub
erakonna Oigus ERJK liige igal ajal vélja vahetada konflikti PS §-st 3 tuleneva digusriigi
pohimottega, mis kohustab ERJK liiget oma ametikohustusi tditma tliksnes PS ja sellega
kooskolas olevate seaduste alusel. Kontrollorgani liige saab vastutada ainult Siguslikult
jédrelevalvemenetluses tehtud vigade eest, mistottu ei saa ERJK litkme vallandamise aluseks
olla tema nimetanud erakonna etteheide mistahes muul, sh poliitilisel pohjusel. ERJK liikme
ametisse nimetaja suvaotsusest sdltuv volituste kehtivus on vastuolus ka kidesoleva magistrit6o
p-s 1.2. késitletud OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhistega, mille jirgi ei tohi

kontrollorgani liikmeid oma dranidgemise jargi vallandada.

2.1.3. ERJK liikme ametipiirangute selgus ja piisavus

Kontrollorgani litkmete usaldusvéérsust ja ausust aitab tagada nende laitmatu maine. Seetottu
on avalikus teenistuses peetud oluliseks seada piirangud isikute ametisse vdtmiseks'®’. Kehtiv
EKS ei takista kuriteos, sh keelatud annetuse tegemise voi vastuvdtmise eest (KarS!'>® § 4021
stiidi moistetud isikute ERJK-i ametisse nimetamist. Kuigi ERJK td6kord vélistab komisjoni

koosolekul osalemise litkmel ja asendusliikmel, kellel on kehtiv kriminaalkaristus tahtlikult

153 V't tipsemalt kiiesoleva magistritdd p 1.2. Ik 25.

154 Tsiviilseadustiku iildosa seadus. - RT I, 22.03.2021, 8.

155 RKKKo 28.09.2020 nr 4-20-1259, p 26.

156 Oiguskantsleri kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile. ERJK liikmele kohalduvad piirangud,
13.06.2019.

157 Qiguskantsleri kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile. ERJK liikmele kohalduvad piirangud,
13.06.2019.

138 Karistusseadustik. - RT I, 03.03.2021, 3.
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toimepandud kuriteo eest!>, on kiisitav sellise ndude reguleerimine haldusesisese eeskirjaga.
Samas oleks viaar eeldada, et ERJK liikme laitmatu maine tdhendab iiksnes kuriteo
toimepanemisest hoidumist. Jarelevalveorgani litkkme suhtes on avalikkusel kdrgendatud ootus,
et ta kditumine ja hoolsus on eeskujulikud eelkdige oma ametiiilesannetega seotud valdkonda
reguleerivate digusaktide jargimisel. Kiisitav on, kas ERJK litkmena voib tegutseda isik, keda
vadrteo korras karistatakse keelatud annetuse tegemise voi selle vastuvotmise eest voi muu
sarnase (sh korduva) digusrikkumise eest. Vottes arvesse, et EKS § 12! jirgi voib viirteo
korras karistada kuni 40 000 euro suuruse keelatud annetuse vastuvotmise ja tegemise eest, ei
pruugi véirteoks kvalifitseeritu olla sugugi tiihine pisirikkumine.

oiguslike regulatsioonide puhul on erakonnad nii normiloojad kui ka normiadressaadid, olles
otsustajateks omas asjas'®’. Otsustajalt eeldatakse aga erapooletust, mis lhtub printsiibist, et
keegi ei tohi olla kohtunik iseenda asjas (lad k nemo judex in causa sua)'®'. Huvide konflikti
tekkimine avaliku voimu iilesande tditmisel ei tdhenda siiski seda, et konkreetne isik ei sobi
ametisse. Selleks, et viltida huvide konflikti olukorras otsustaja tegevuse muutumist
korruptiivseks teoks, on sdtestatud korruptsioonivastase seaduse (KVS) § 11 Ig-s 1
ametisesundist tulenevad toimingupiirangud'®?. Nende kohaldamise ulatusest sdltub see, kui
tohusalt ametiisik oma iilesandeid saab tdita. KVS § 11 Ig-st 1 tuleneb, et ametiisikul on
keelatud toimingu vdi otsuse tegemine, kui see tehakse ametiisiku enda voi temaga seotud isiku
suhtes; ametiisik on teadlik tema enda vdi temaga seotud isiku majanduslikust vdi muust
huvist, mis voib modjutada toimingut voi otsust; ametiisik on teadlik korruptsiooniohust.
Ametiisik on fiilisiline isik, kellel on avaliku iilesande tditmiseks ametiseisund (KVS § 2 Ig 1).
Ametiseisund seisneb digusaktist, tehingust vdi asutuse tdokorraldusest tulenevas diguses ja
kohustuses avaliku iilesande tiitmisel teha otsus ja toiming, sealhulgas osaleda selle tegemises

voi selle sisulises suunamises (KVS § 2 1g 2 p-d 1 ja 2).

ERJK halduspraktikas on tdstatatud kiisimus selle liikme taandamiskohustuse puudumise
vastuolust KVS-s sitestatud reeglitega, kui otsustatakse tema nimetanud voi teiste erakondade
rahastamise jirelevalve kiisimuste iile'®®. Kuigi ERJK liige on ametiisik KVS § 2 1g 1

tahenduses, vilistab Riigikohtu seisukoha jargi ERJK moodustamise kord erinormina (EKS §

159 Erakondade rahastamise jirelevalve komisjoni todkord (viide 151), p 22.

160 J, Ipsen. Erakondade rahastamine Saksamaal. — Juridica 2003 eriviljaanne, 1k 51.
161 A Aedmaa jt. (viide 143), 1k 55.

162 K orruptsioonivastane seadus. - RT I, 10.07.2020, 19.

163 ERJK kiri Riigikogu pdhiseaduskomisjonile (viide 8), Ik 3, p 14.
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1219 1g 2-4) vdimaluse kiisitada ERJK liikmega KVS § 11 lg 1 mdttes seotud isikuna erakonda,
kes on selle litkme ERJK-sse nimetanud. Seda olenemata asjaolust, kas ERJK liige kuulub teda
ametisse nimetanud erakonna juhtimis- v3i kontrollorganisse (KVS § 7 Ig 1 p 2) v4i millel on
ERJK litkmele temaga seotud isiku moju (KVS § 7 lg 1 p 4), mis iildjuhul tooks kaasa
ametiisiku kohustuse otsuse vdi toimingu tegemiselt taanduda.'®* Erakonna esindajast ERJK
litkkme osalemist otsuste ja toimingute tegemises teiste erakondade suhtes tuleb jaatada, sest
vastasel korral ei saaks ta iildse komisjoni t60st osa votta. ,,Erakondade omavahelise
konkurentsi tdttu mdjutab iihe erakonna suhtes tehtud ERJK otsustus peaaegu alati ka teiste
erakondade huve. Jirelikult saab rddkida ERJK litkme nimetatud erakonna huvist ka ERJK
selliste otsuste ja toimingute puhul, mis ei ole tehtud liikmega seotud erakonna suhtes.*!®
Samas on kohus juhtinud tihelepanu sellele, et ,,EKS § 12!° 1g-test 2—4 tulenev erand ei tihenda
aga seda, nagu poleks KVS § 11 Ig 1 p-des 1-2 ette ndhtud piirangud erakonna nimetatud ERJK
litkkme suhtes iildse kohaldatavad. Ka erakonna nimetatud ERJK liige ei tohi osaleda otsuse voi
toimingu tegemises iseenda voi mone temaga seotud isiku (nt KVS § 7 1g 1 p-s 1 loetletud
lihedase voi KVS § 7 Ig 1 p 2 tunnustele vastava ériiihingu) suhtes.”'®® Seega ei teki ERJK
litkkmel taandamiskohustust juhul, kui otsustatakse teda ERJK-i nimetanud voi teiste

erakondade rahastamise jarelevalvekiisimusi.

Taandamiskohustuse puudumisel on tegemist analoogselt HMS § 10 lg-s 5 sitestatud
olukorraga, milles tuleb viga tépselt jargida koiki menetlus- ja vormindudeid asjaosaliste
kaasamise kohta ja viga pohjalikult oma otsust motiveerida, et hilisema vaidluse korral oleks
vdimalik tdestada, et vaatamata taandamiskohustuse puudumisele on otsus sisuliselt dige!'®’.
Taandamiskohustuse puudumine ei vélista ERJK otsuse tiihistamist, kui tagantjérele ilmneb, et
ERJK litkme(te) erapoolikus vois mdjutada otsustamist. ERJK otsuste seaduslikkus on kohtu
poolt kontrollitav HKMS sétestatud korras. Erakondade nimetatud ERJK liitkmete voimaliku
kokkumidngu heidutamiseks hédletamisel voi mistahes muul viisil teadvalt ebaseadusliku
jérelevalve teostamisel on seadusandja ette ndinud ka ametiisiku karistusdigusliku vastutuse
KarS § 291" alusel. Seega aitavad menetlusosaliste kohtulik kaitse ERJK &igusvastaste otsuste
eest ja ERJK liikmete karistusdiguslik vastutus, samuti ERJK koosoleku protokollide avalikkus

kaasa ERJK tegevuse seaduslikkuse tagamisele.

164 RKHKo 30.03.2020 nr 3-18-1537/47, p 19.
165 RKKKo 28.09.2020 nr 4-20-1259, p 23, 28.
166 Samas, p 31.

167 A, Aedmaa jt. (viide 143), Ik 60.
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ERJK litkme ametikohustuste sisustamisel viirib eraldi tihelepanu kohustus hoida saladuses
t00 kdigus talle avaldatud informatsiooni, mis ei kuulu EKS kohaselt avalikustamisele (EKS §
12'%1g 8). EKS sitete jérgi tuleb avalikustada iiksnes erakondade kvartaliaruanded ja valimistel
kandideerijate valimiskampaania aruanded. Seetdttu tekib EKS § 12!° Ig 8 tdlgendamisel
kiisimus, kas tegemist on lex specialis-ega HMS § 7 lg 1 ja 3 suhtes, mis sitestavad
haldusmenetluse avalikkuse ndude ning haldusorgani kohustuse hoida riigi- ja &risaladust,
samuti salastatud vilisteabe ja asutusesiseseks kasutamiseks tunnistatud andmeid. EKS eelndu
655 seletuskirjast ndhtub, et seadusandja mote ja eesmérk on siduda ERJK liikmete saladuse
hoidmise kohustus maksuhaldurilt saadud teabega fiiiisilisest isikust annetaja varandusliku
seisu kohta maksukorralduse seaduse (MKS)!%® § 29 p 3 alusel'®. Kuna tegemist on annetajat
puudutava maksusaladusega, siis tuleb seda hoida saladuses ka ERJK liikmetel. Eelnevast
tuleneb, et seadusandja tegelik tahe oli tiksnes tdiendada HMS § 7 Ig-t 3 maksusaladuse
hoidmise kohustusega, mitte muuta kogu ERJK teostatavat jarelevalvemenetlust, sh selle
kdigus koostatud haldusakte salastatud teabeks. Vottes aluseks normi eesmirki ja
kujunemislugu saab jireldada, et kuigi EKS § 12'° 1g 8 sdnastus on eksitav ja seda tuleb pidada

ebadnnestunuks, ei ole tegemist siiski digusselgusetu olukorraga.
2.1.4. ERJK kui erakondade finantsnoustaja rolli selgus ja eelarve piisavus

Lisaks riikliku jérelevalve teostamise pddevusele ndeb EKS kontrollorganile ette erakondade
ndustamise iilesande, mille tditmine on tihedalt seotud ERJK institutsionaalse iilesehitusega.
EKS § 12'%1g 1! sitestab, et ERJK ndustab erakondasid nende rahastamise kiisimustes ning
esitab erakonna taotluse alusel erakonnale ettepanekuid majanduslike raskuste iiletamiseks,
erakonna likviidsuse taastamiseks, maksejoulisuse parandamiseks ja jitkusuutliku
majandamise tagamiseks. ERJK roll ndustajana on praktikas jiéinud ebaselgeks'”’. Seadusandja
on EKS § 12! Ig 1! mdtte kohta mirkinud, et ,eesmirk on kujundada ERJK peale
jarelevalveasutuse ka kompetentsikeskuseks, kust erakonnad saavad ndu erakondade

rahastamise kiisimustes. ERJK asutusena, kes teostab jirelevalvet rahastamise sisu iile, peab

168 Maksukorralduse seadus. - RT I, 09.04.2021, 11.

169 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu II lugemise seletuskiri
(viide 130), 1k 14-15.

170 Justiitsministeeriumi vastuskiri Erakondade Rahastamise Jérelevalve Komisjonile selgitustaotlusele erakonna
negatiivse netovara kohta, 03.08.2020.
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olema suuteline ka vajadusel jirelevalve eset selgitama“!’!. Eelnevast jireldub, et seadusandja
on piitidnud véltida erakondade sundlikvideerimist makseraskuste korral, arvestades nende PS
§ 48 lg 1 lIs-st 2 tulenevat erilist rolli demokraatliku protsessi kujundamisel. Riigikohtu
seisukoha jérgi ei ndua PS, et kontrollorganil peab olema ainult {iks funktsioon, s.o erakondade
rahastamise kontrollimine!’?. Menetlusosalise ndustamine riikliku jirelevalve teostamise
raames on Oigusrikkumise ennetusmeetmena asjakohane ja sobiv vahend ning voib seda olla

ka teatud juhtudel EKS nduete rikkumise tuvastamise korral tekkinud kahju minimeerimiseks.

Teisest kiiljest on jérelevalveorgani iilesanne finantsalase ndu andmiseks erakonna
majandusraskuse korral problemaatiline. EKS § 12° lg 6, mis kohustab erakonda taotlema
ERJK-It majandusalast nou, kui erakonna netovara véértus majandusaasta 10pu seisuga on
kolmel jarjestikusel aastal negatiivne, tekitab olukorra, kus erakonna finantside juhtimine
delegeeritakse sisuliselt tdidesaatvale riigiorganile. Selline kisitlus ei ole kooskdlas erakonna
olemuse ega eradigusliku juriidilise isiku tsiviilvastutust reguleerivate sitetega MTUS-s. EKS
§ 1 1g 1 jérgi on erakonna eesmaérgiks riigivoimu ja KOV teostamine, mis holmab ka riigi ja
KOV rahanduse juhtimist. Maksuraskustes vaevleva partei finantsalase nou kiisimine
tdidesaatvalt riigivdimu organilt to6tab aga erakonna tegevuse peaeesmérgi vastu, mis piiliab

valijaid veenda oma vdimekuses rahaasju efektiivselt juhtida.

Piisiv maksejouetus annab mérku sellest, et erakonna finantsjuhtimine ei ole olnud pikka aega
positiivses mdttes tulemuslik. MTUS § 26 1g 1 ja § 32 Ig 1 jirgi juhib erakonda juhatus, mille
liige peab oma kohustusi tditma juhatuse litkmelt tavaliselt oodatava hoolsusega. Juhatuse
litkkme kohustuste hulka kuulub muuhulgas erakonna finantside juhtimine. Erakonna korgeim
organ, iildkoosolek, otsustab majandusaasta aruande kinnitamise, médrab ametisse juhatuse
litkmed ja kutsub neid tagasi ning teostab jérelevalvet erakonna juhatuse tegevuse iile (MTUS
§191g1p-d2jas,§341g1). Seega on erakonna finantsjuhtimise eest vastutavad vastavalt
oma padevusele nii selle juhatus kui ka {ildkoosolek. Juhul, kui erakonnal tekivad
makseraskused, tuleb esmalt {ildkoosolekul kaaluda, kas juhatus on tditnud kohustusi juhatuse
litkmelt tavaliselt oodatava hoolsusega. Juhatuse iile jirelevalve teostamiseks vOib erakonna

iildkoosolek méirata revisjoni vdi audiitorkontrolli (MTUS § 34 1g 1). Eeltoodust tulenevalt ei

17l Erakonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 439 SE 1 lugemise
seletuskiri. - https://www.riigikogu.ce/tegevus/eelnoud/eelnou/21b6338a-8fd-4330-9db0-
8e98981bf1f7/Erakonnaseaduse%20muutmise%20ja%20sellega%20seonduvalt%20teiste %20seaduste%620muut
mise%20seadus, 1k 6.

172 RKUKo 21.05.2008 nr 3-4-1-3-07, p 14.
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saa ERJK asuda maksejouetuse korral erakonna juhtorgani asemel partei finantsotsuseid
langetama. Kuna ERJK finantsalane nduanne ei saa olla erakonna jaoks diguslikult siduv, siis
puudub ka vajadus erakonna kohustamiseks maksejouetuse korral ERJK-It finantsalast
nduannet kiisida. Lisaks tekitab kohustus kiisida ERJK-1t majandusalast nduannet probleemi
selle digusliku moju ja tagajérje kohta. Ekslikult antud valeinfo voib kaasa tuua soovitud
eesmargile vastupidise tulemuse. EKS ei nde ERJK koosseisu kuuluvatele litkmetele ette iihtki
kvalifikatsiooninduet. Ka ERJK moodustamise pdhimdte, mille jargi komisjoni kuulujatest
enamik koosneb pariteetsel alusel parlamendierakondade nimetatud litkmetest, ei toeta

makseraskustes erakondade sundlikvideerimise valtimist.

ERJK litkmete kompetenstikiisimus puudutab samuti selle tegevust jarelevalvemenetluses ja
komisjoni  esindamist  kohtumenetluses.  Kohtuvaidlustes on ERJK  kasutanud
advokaadibiiroode abi. Riigikohus on korduvalt selgitanud, et ERJK peab olema kohtus ise
suuteline oma tegevust digustama, sest ERJK {iheks pohitilesandeks on kontrollida seda, kas
erakonna ja selle nimekirjas kandideerinud isiku tegevus on kooskodlas EKS-s sétestatud
nduetega!”®. Sel pdhjusel peab ERJK k&ik oma pdhitegevusega seotud digusabikulud ise
kandma. Pidev haldusorganivilise abi palkamine suurendab aga ERJK halduskoormust
(hangete korraldamine) ja eelarve kulusid, mis tekitab kiisimuse kooskdlast

menetlusdkonoomia pShimdttega ning riigi ressursside sddstlikust kasutamisest.

ERJK loomisjérgsetel aastatel oli selle tookoormus piisavalt madal selleks, et Riigikogu
Kantselei abiga teostada erakondade rahastamise iile jérelevalvet oma pohitéoé korvalt. Aja
jooksul on jdrjest detailsem rahastamisreeglite sitestatus EKS-s ja kohtuvaidlused tinginud
ERJK suureneva toomahu. Kollegiaalses vormis ei ole ERJK-I vdimalik kdigi jérelevalve
iiksikkiisimustega sisuliselt tegeleda ega neisse siiveneda. Faktiliselt lahendavadki
igapédevaseid jdrelevalveprobleeme Riigikogu Kantselei teenistujad, kuid neil puudub EKS
jérgi iseseisev otsustus- ja tegutsemispidevus'’*. Ajafaktor mingib aga erakonna rahastamise
jérelevalve puhul olulist rolli, et vélistada voi vdhendada digusrikkumisest tekkida vdivaid
konkurentsieeliseid diguspiraselt tegutsevate erakondade ees voi kahju, mida menetlusosaline
voib saada pohjendamatult pikale veninud jédrelevalvemenetluses. Seetdttu ei pruugi pohitoo
korvalt teostatav kontroll erakondade rahastamise iile ega kollegiaalne to6vorm olla sobivaim

jérelevalve teostamise viis.

173 RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 22; RKHKo 30.03.2020 nr 3-18-1537, p 21.
174 yrd]l ERJK t6okord (viide 151) ja seda teenindava personali koosseis (viide 147).
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2.2. Jarelevalvemeetme selgus, piisavus ja proportsionaalsus

2.2.1. Jirelevalvemenetlust tagavad meetmed

Erakondade rahastamise kontrollorgani personaalse sdltumatuse korval on oluline
jérelevalveorgani tegevusvabaduse pdhimote. Erakondade rahastamise jarelevalveorgan peab
olema seaduse piires vaba oma jérelevalvetegevuse kavandamisel, kontrollivahendite ja ulatuse
valikul, samuti jarelevalveobjektide ja menetlusosaliste kindlaksméddramisel. Halduspraktikas
on tohusate jirelevalvemeetmete tagamiseks osundatud vajadusele tdiendada ERJK volitusi
KorS-s sitestatud meetmetega!”. Seetdttu vajab vastust kiisimus, kas ja milliseid KorS-s

satestatud riikliku jérelevalve vahendeid saab erakondade rahastamise jarelevalves rakendada.

Riikliku jérelevalve teostamisel tehakse vahet erinevatel korrakaitse ajalistel faasidel, millest
soltub korrakaitseorgani poolt kasutatavate jarelevalvemeetmete kohaldamise lubatavus. Ohu
ennetamine on korrakaitse kdige varasem faas, mil ei esine veel konkreetset digusrikkumise ja
selle tagajdrjel tekkiva kahju ohukahtlust. Oiguskirjanduses nimetatakse ohu ennetamise
eesmargil 1dbi viidavat riikliku jérelevalve menetlust ka inspektsiooniliseks (lad inspecto —
jilgima, vaatlema) riikliku jirelevalve menetluseks.!’® EKS-s sitestatud regulatsioonist selgub,
et lildjuhul teeb ERJK inspektsioonilist jarelevalvet. ERJK teostab rutiinset kontrolli koigi
komisjonile esitatud aruannete (EKS § 12! Ig 4 ja § 128 Ig 1) ja muude dokumentide (EKS §
12! 1g 12) iile, ilma et tal oleks eelnevalt iihegi jirelevalvatava suhtes konkreetset EKS-s

satestatud reeglite rikkumise ohu kahtlust voi andmeid juba toimunud digusrikkumise kohta.

Ohu ennetamise kdigus rakendatakse eelkdige pohidigusi mitteriivavaid meetmeid, mis on
suunatud kahjutdendosuse hindamiseks vajaliku teabe kogumisele ja todtlemisele.
Uldmeetmetest kohaldatatakse ohu ennetamiseks ka KorS §-s 26 sitestatud teavitamist.
Teavitamine on korrakaitseline toiming HMS § 106 tahenduses, millega saab anda ohuolukorra
analiiiisi pdhjal nii tksikisikule, teatud isikute grupile kui ka avalikkusele konkreetseid
kditumisjuhiseid (soovitus v&i hoiatus).!”” Tohusateks ja mitteriivavateks avalikkuse
teavitustoiminguteks saab pidada ERJK veebilehel avaldatud regulaarseid iilevaateid
riigitoetust saanud vOi saavate erakondade finantsseisust, samuti erakondade tulude ja
lackumiste, kvartali ning valimiskampaania aruannete avalikustamist. Erakondade rahastamist

puudutava info ERJK veebilehel aktuaalsena hoidmine on tagatud EKS sitetega (nt § 12! 1g 4,

175 Justiitministeeriumi kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile. Erakondade rahastamise
jéarelevalve komisjon korrakaitseorganina erakondade rahastamise {ile riikliku jérelevalve teostamisel, 02.03.2015.
176 M. Laaring. KorSK § 24/7.
177 H. Kranich. KorSK § 26/1.
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§ 12%1g 1!, § 128 1g 1). Kuivdrd ERJK tegevusele kohalduvad HMS normid, siis on vdimalik
komisjonil teavitada konkreetset menetlusosalist neile sitetele tuginedes. Seetottu puudub

vajadus EKS-s sitestatud riikliku jarelevalve teostamisel KorS § 26 kohaldamiseks.

Soltuvalt ohuprognoosist voib ohu ennetamisel olla lubatav ka isiku pdhidigusi riivavate
jérelevalve erimeetmete kohaldamine, niiteks isiku kiisitlemine ja temalt dokumentide
noudmine (KorS § 30) voi kutsumine jarelevalveorgani ametiruumi (KorS § 31). KorS jirgi on
voimalik korrakaitseorganil nduda dokumente igaiihelt, kel on ohu ennetamiseks,
véljaselgitamiseks, tOrjumiseks voi korrarikkumise korvaldamiseks vajalikke andmeid.
Seevastu ERJK saab dokumente nduda iiksnes erakonnalt, erakonna nimekirjas kandideerinud
isikult, valimisliidult, valimisliidu nimekirjas kandideerinud isikult voi iiksikkandidaadilt
(EKS § 12!!'1g 1 koosmdjus Ig-ga 6). Tegemist on lex specialis-ega ka HMS § 38 suhtes, mille
jérgi on haldusorganil digus menetlusosalistelt ja muudelt isikutelt nduda nende kdsutuses
olevate tdendite ning andmete esitamist, et teha kindlaks asja lahendamiseks olulised asjaolud.
Praktikas on aga esile kerkinud probleemid pdhjusel, et EKS § 12!! Ig-s 1 nimetamata isikud
on andmete esitamisest sageli keeldunud'’®. Niiteks saab muu isikuna EKS kohases
jirelevalvemenetluses kisitada erakonna sidusorganisatsioone (EKS § 12° 1g 1). Kuivdrd
erakonna sidusorganisatsiooni tegevusele laienevad erakonna rahastamise pdhimotted, teabe
avalikustamise, laenamise ja annetuste vastuvotmise tingimused ning keelatud annetuse
vastuvdtmise tagajirjed (§ 12! - § 12%), ei ole vilistatud vajadus erakonna suhtes libiviidava
jdrelevalve menetluse kdigus nduda tdiendavaid andmeid ja dokumente ka menetlusosalisest

erakonna sidusorganisatsioonilt.

EKS muutmise seaduse eelndu SE 304 seletuskirja kohaselt on EKS § 12!' 1g 6 sitte
eesmirgiks anda ERJK-le ettekirjutuse tegemise digus dokumentide ndudmisel, kuid sellest ei
nihtu, et seadusandja oleks kaalunud vajadust piirata dokumentide ndudmist EKS § 12! 1g 1
nimetamata isikutelt!””. EKS § 12'!' Ig 1 sitestatu piirab aga pdhjendamatult ja
ebaproportsionaalselt riiklikus jérelevalves kehtivat uurimisprintsiipi ehk haldusorgani {iht

olulisemat kohustust vélja selgitada menetletavas asjas tdhtsust omavad asjaolud. Seega ei taga

178 Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjoni kiri Riigikogu pohiseaduskomisjonile. Ettepanekud
erakonnaseaduse muutmiseks, 11.12.2015.

179 Erakonnaseaduse muutmise seadus 304 SE I lugemise seletuskiri. —
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/5efc1b73-432b-479d-8d30-
9ftb4{f21061/Erakonnaseaduse%20muutmise%20seadus
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kehtiv kord isikute kiisitlemiseks ja neilt dokumentide ndudmiseks piisavalt tShusat

jarelevalvemeedet.

Lisaks omab isikute kiisitlemisel ja neilt dokumentide ndudmisel tdhtsust, millal ja millise
sisuga teavet voi dokumente ERJK saab nduda. Arvestades, et keelatud annetuse tegemine ja
vastuvdtmine kvalifitseeruvad ka siiiitegudeks (KarS § 402! ja EKS § 12'%), vdib esineda
olukordi, kus jarelevalvemenetluses andmete esitamine vdiks tdhendada iihtlasi enda voi
endaga seotud isiku siilistamist véirteos vOi kuriteos. Riigikohus on mérkinud, et kui
haldusmenetluses isikult noutava tdendusteabe faktiline iseloom viitab isiku poolt toime
pandud siiiiteole, on isikul digus tugineda PS § 22 lg-st 3 tulenevale enese mittesiilistamise
privileegile isegi siis, kui siiiiteomenetlust ei ole veel alustatud'®. Enese mittesiiiistamise
privileegile ei saa aga isik tugineda andmete esitamisest keeldumisel viidates abstraktsele
suiiteomenetluse hirmule, vaid iiksnes siis, kui esineb reaalne oht, et haldusmenetluses antud
teave viib isiku enesesiilistamiseni. Selline reaalne oht on olemas juhul, kui samade asjaolude
osas on kdimas nii haldus- kui siiliteomenetlus. Olukorras, kus samade asjaolude suhtes ei ole
algatatud siiliteomenetlust, on isikul pdhjalikum iilesanne ndidata seos andmete esitamise ja
vdimaliku siiliteomenetluse vahel.!®! Seega tuleb ERJK-I arvestada menetlusosaliste PS § 22
lg-st 3 tuleneva digusega, mis voib dokumentide ja muu teabe kittesaamist piirata soltumata
nende ndudmise diguse laiendamisest EKS-s. Lisaks ei saa isikult kiisida teavet, mille ta kord
juba riigile selle eri organite kaudu on esitanud voi mida on voimalik saada seaduse alusel
asutatud andmekogust, vélja arvatud juhul, kui dokumendi vdi teabe esitamise kohustus

tuleneb eriseadusest!®?.

EKS-ga piiritletud jarelevalvesubjektide ring on tekitanud kiisimusi ka muudel juhtudel. EKS-
s sitestatud erakonna sidusorganisatsiooni moiste ei hdlma neid mittetulundusiihinguid ega
sihtasutusi, mille litkmeks v0i asutajaks erakond ei ole. Erakonna sidusorganisatsiooniks
mitteliigituvate organisatsioonide aktiivne tegevus poliitiliselt aktuaalsetel teemadel valimiste
(jarahvahiiletuse) eel nii sotsiaalmeedias kui ka avalikus ruumis on aga tostatanud avalikkuses
kiisimuse nende rahastamise lébipaistvuse kohta. Kui mittetulundusiihing voi sihtasutus teeb
valimiste eel toetuskampaaniat oma pohikirjaliste eesmirkide saavutamiseks, mille sisu langeb
kokku mone erakonna valimisprogrammi eesmargiga, laieneb sellest saadav kasu ka

erakonnale. Osundatud viisil tekkinud tulu erakonnale vdib olla juhuslik, mis ei anna digust

180 RKKKo 01.06.2005 nr 3-1-1-39-05, p 12-15.
131 TInRnKo 12.09.2018 nr 3-17-1916/28, p 15; RKKKo 01.06.2005 nr 3-1-1-39-05, p 13.
182 S, Pars. KorSK § 30/4.
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sekkuda muu eradigusliku juriidilise isiku rahaasjadesse. Teisest kiiljest ei saa vélistada
voimalust, et erakonna tegevust soovitakse kavatsetult varjatud kujul rahastada, kasutades
selleks EKS § 12° Ig 1 tihenduses erakonna sidusorganisatsiooniks mittekvalifitseeruvate
mittetulundusiihingute ja sihtasutuste abi. Seadusandja on mirkinud EKS § 12° Ig 1 kohta, et
“[s]ate ei vilista erakonnal sdlmimast teiste juriidiliste isikutega lepinguid oma eesmaérkide
saavutamiseks. Eelnevad lepingulised suhted ning sellest tulenevad tulud ja kulud tuleb
kajastada raamatupidamises”!®’. EKS § 12% 1g 2 p 2 jirgi tuleb aga keelatud annetuseks
erakonnale lugeda juriidilise isiku annetus, mille alla saab liigitada erakonnavélise
mittetulundusiihingu vai sihtasutuse rahastatud toetuskampaania. Seetdttu ei ole voimalik neil
organisatsioonidel sdlmida erakonnaga niiteks valimiskampaania toetuseks lepingut, et saada

lepingulise digussuhte kaudu iilevaade ka toetuskampaania(te) rahastamisallikatest.

Probleem erakondade varjatud rahastamisest voib tekkida ka vastupidisel juhul, kui EKS
tahenduses erakonna sidusorganisatsiooniks mittekvalifitseeruvate mittetulundusiihingute ja
sihtasutuste rahastamisallikas on tédpselt teada. Néiteks jagavad Riigikokku kuuluvate
erakondade esindajad aastaid vahetult enne riigieelarve vastuvotmist maksumaksja raha
véljaspool  avalikku  konkurssi  projekti- ja  tegevustoetusteks  konkreetsetele
mittetulundusiihingutele enda draniigemisel (rahvakeeles tuntud kui ,,katuseraha*)'84, Praktikas
el ole vilistatud, et riigieelarvest toetust saav mittetulundusiihing asutatakse vahetult enne
toetusraha jagamist eesmérgiga teenida konkreetse Riigikogus esindatud erakonna poliitilisi
huve ja saada lisarahastus erakonnapoliitika elluviimiseks. Seega vdib EKS 126 lg-s 1
sdtestatud erakonna sidusorganisatsiooni madiste olla defineeritud liialt kitsalt, et holmata kdik

olulised erakondade rahastamisega seotud jarelevalveobjektid ja -subjektid.

KorS nieb iihe jirelevalvemeetmena ette isiku peatamise ja kiisitlemise, mille eesmérk on
saada ohutorjeks vajalikku teavet (KorS § 30). Tegemist on isiku lithiajalise litkumisvabaduse

vaheintensiivse piiranguga, milleks kiisitletav ei ole kohustatud tulema korrakaitseorgani

185

soovitud asukohta ERJK on kollegiaalorgan, mille tddvormiks on koosolek, kuhu

kutsutakse isikuid menetlustoimingutes osalema'®®. ERJK t66vorm ei vdimalda

menetlusosalisi ega vajadusel muid isikuid kiisitleda nende asukohas mistahes ajahetkel. Kuigi

183 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu I lugemise seletuskiri
(viide 91), 1k 10.

184 Riigikogu rahanduskomisjoni vastuskiri kollektiivsele podrdumisele ,Lopetada katuseraha jagamine
Riigikogus®, 14.06.2019.

185 S, Pars. KorSK § 30/1.

136 Erakondade rahastamise jirelevalve komisjoni tdkord (viide 151), p 16, 22.
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EKS-ga saab ette niha KorS-s sétestatud erimeetmete erisusi ja kehtestada isiku kohustuse
ilmuda kiisitlemiseks ERJK koosolekule, ei pruugi selline meede EKS kohases riiklikus
jérelevalves arvestades paljude jarelevalvesubjektide eripdra olla rakendatav. Eelkdige
puudutab see kiisimus menetlusosalisi v3i nende juhtorganite liikkmeid, kes omavad PS §-st 76
tulenevat immuniteeti. Kuigi immuniteet ei ole absoluutne takistus Riigikogu litkme
osalemiseks riikliku jdrelevalve raames, voib see hdlmata olukorda, kus Riigikogu liiget
kohustatakse isiklikult osalema menetlustoimingus ajal, mil see takistab tema osavdttu
Riigikogu organite to0st. Riigikohus on Riigikogu litkkme puutumatuse kohta mirkinud, et selle
sisu on erinevate sunniabindude puhul erinev. Sunnimeetmete kohaldamise lubatavus ,,oleneb
ithelt poolt sellest, mil moel ja mééral konkreetne meede rahvaesindaja tilesannete tditmist
takistab, ja teisalt selle meetme olemusest ning eesmérgist. Mida suuremal mééral abindu
Riigikogu litkme iilesannete tditmist ja seega ka Riigikogu t66d mdjutab, seda kdrgemaid
noudmisi tuleb puutumatuse tagamiseks esitada meetme kohaldamise eel- ja/voi

jarelkontrollile. «“!%7

RKLS'"® § 18° reguleerib Riigikogu liilkme immuniteedi erisusi seoses KorS-is sitestatud
korrakaitseliste riikliku jirelevalve erimeetmete kohaldamisega. Riikliku jarelevalve
erimeetmeid vdidakse ilma Riigikogu liikme ndusolekuta rakendada tema suhtes vaid juhul,
kui on tekkinud reaalne vajadus tdrjuda korgendatud ohtu isiku elule, kehalisele puutumatusele,
fiiisilisele vabadusele voi suure vddrtusega varalisele hiivele voi kui esineb vahetu oht, kus
korrarikkumine leiab juba aset vdi on suur tdeniosus, et see kohe algab'®® Seega tuleb RKLS
§ 18 loetlemata juhtudel arvestada isiku immuniteediga tema menetlustoimingule kutsumisel.
Kuigi immuniteet ei laiene ajale, mil Riigikogu liige ei tdida rahvaesindaja iilesandeid, eeldab

selle asjaolu kindlaksméaramine haldusorganilt igakordset kaalutlusotsust.

HMS § 17 alusel erakondade rahastamise jarelevalves rakendatav menetlusosaliste
menetlustoimingule kutsumise regulatsioon on olemuselt sarnane KorS §-s 31 sitestatud
korraga. Osundatud HMS ja KorS sitete erinevus avaldub aga mojuva pdhjuseta kutses
mérgitud ajal ja mérgitud asukohta ilmumata jidmise tagajirjes. Kui HMS § 42 lg 3 jargi
lahendab menetlusosalise mdjuva pohjuseta menetlustoimingule ilmumata jidmise korral asja
tema kohalolekuta, siis KorS §-s 31 sétestatu voimaldab kohaldada isiku suhtes sunniraha ja

korgendatud ohu korral sundtoomist. Korgendatud ohuks peetakse ohtu isiku elule, kehalisele

187 RKPJKo0 17.02.2014 nr 3-4-1-54-13, p 39, 42.
188 Riigikogu liikme staatuse seadus. - RT I, 21.06.2016, 22.
19A. Kulu. RKLSK § 18%4. — Riigikogu liikme staatuse seadus. Komm. vlj. Riigikogu Kantselei, Tallinn 2017.
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puutumatusele, fliisilisele vabadusele, suure vidrtusega varalisele hiivele, suure
keskkonnakahju tekkimise ohtu voi KarS 15. peatiikis sétestatud I astme kuriteo voi 22.
peatiikis sitestatud kuriteo toimepanemise ohtu (KorS § 5 lg 4). Erakonnaalased stiiiteod
paigutuvad aga KarS 21. peatiiki 8. jaos. Samuti ei hdlma EKS-s sétestatud rahastamisreeglite
rikkumised reeglina KorS § 5 1g 4 loetelus tekkivaid ohte. Peale selle on erakonna kui juriidilise

isiku suhtes vahetu sunni kohaldamine mistahes juhul vilistatud.

Kiisitav on ka menetlusosaliste ettekirjutuses sitestatud sunnirahaga ERJK koosolekul
osalemiseks kohustamine. Uldjuhul tuleb jirelevalveorganil isikult teabe, dokumentide
esitamise vOi muu tegevuse ndudmisel, milleks ei saa eeldada tema kohest valmisolekut, anda
talle eelnevalt mdistlik voimalus vastav teave hankida, dokumendid leida voi tegevuseks
valmistuda'®. Isiku menetlustoimingule ilmumata jiimisel on asjakohane arvestada EKS-s
satestatud alternatiivseid viise jirelevalvemenetluses vajalikke andmete kogumiseks. ERJK-1
on Oigus tutvuda menetlusosalise valimiskampaania tasutud ja tasumata kulusid sisaldava
aruandega (EKS § 128 1g 6), majandusaasta aruande ja selle audiitorkontrolli tulemustega (EKS
§ 12°1g 2, 3) ning tulude, laenude ja kulude kvartaliaruannetega (EKS § 5' 1g 2, § 12! 1g 4 ja
8), tasumata arvete ja bilansi seisuga (EKS § 12! g 12), nduda tiiendavaid dokumente ja teavet
(EKS § 12! Ig 6) ning saada maksuhaldurilt oma t5dks vajalikku teavet (MKS § 29 p 32).
Nimetatud andmete kogumise viisid voimaldavad ERJK-I lahendada menetlusosalise mdjuva
pohjuseta menetlustoimingule ilmumata jaamise korral asi ka ilma tema kohalolekuta.
Eeltoodud pohjustel ei ole KorS §-s 31 sétestatud regulatsioon asjakohane jéarelevalvemeede

EKS alusel riikliku jérelevalve teostamisel.

Korrakaitse tildmeetmeteks riiklikus jérelevalves konkreetse ohu ja korrarikkumise korral on
HMS sitetele vastav ettekirjutus ja ATSS-s sétestatud haldussunnivahendi kohaldamine, ohu
torjumine voi korrarikkumise kdrvaldamine korrakaitseorgani poolt vahetu sunniga (KorS § 28
g 1-3). Tulenevalt sellest, et erakondade suhtes on vahetu sunni kohaldamine vélistatud, saab
asjakohase vahendina késitada iiksnes ettekirjutust ja seda tagavaid meetmeid. EKS ndeb
ettekirjutuse tiitmata jitmisel ette iihe vdimaliku haldussunnivahendina sunniraha (§ 12'2 1g
1). Eraldi tdhelepanu véirib EKS-s kehtestatud sunniraha iilemmadr (15000 eurot), mis
vorreldes KorS-s sitestatuga (9600 eurot) on oluliselt korgem. Sunnivahendi kohaldamise
iildpohimotte jargi kasutatakse kohustuse tditmise tagamiseks leebeimat sunnivahendit ja -

méiira, mis eelduste kohaselt on tGhusaimad. Haldusorgan peab valima sunnivahendi, mis

190 RKKKo 15.10.2010 nr 3-1-1-74-10, p 6.1.
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isikut voimalikult vihe kahjustades sunnib teda tditma talle ettekirjutusega pandud kohustust
(ATTS § 3 1g 3). Sunnirahast leebemat sunnivahendit EKS ei sétesta. Kuigi sunniraha suuruse
méiirab haldusorgan kaalutlusotsuse alusel, mille {iheks digusparase rakendamise eelduseks on
kooskodla proportsionaalsuse pohimottega, ei ole praktikas vilistatud korduv sunniraha
médramine EKS-s sitestatud {ilemméiras. EKS § 1212 1g-s 1 kehtestatud sunniraha iilemmiéra
kohta on EKS muutmise eelndus margitud, et eesmédrk on karmistada rikkumiste suhtes
rakendatavaid haldussanktsioone!®!. Seega on seadusandja soovinud kisitleda KorS-s
satestatust oluliselt kdrgemat sunniraha iilemmaidra EKS-s karistuslikul eesmérgil. EKS-s
sdtestatud sunniraha karistuslik iseloom tuleb eriti selgelt esile vordluses EKS-s kehtestatud
viidrtegude eest moistetavate karistusmidradega EKS § 12'% lg-s 2, mis on sunniraha
ilemmééraga identse suurusega. Sellest omakorda jéreldub, et vddrteo toimepanemise eest

médratava karistuse ja haldussunnivahendi mééra vaheline tasakaal on paigast dra nihkunud.

Sunniraha pidamine halduskaristuseks liheb aga vastuollu EKS § 12'% Ig-s 1 sitestatud
sunnivahendi eesmargiga, milleks on haldusaktiga pandud kohustuse tditmise tagamine. Ka
EKS § 12! 1g 1 p-dest 1-3, 5 ja 6 nihtub, et ERJK ettekirjutuse tiitmata jitmisel rakendatav
sunniraha on suunatud tdendite kogumise ja menetluse tagamisele ning Oigusrikkumise
1dpetamisele, mitte menetlusosaliste karistamisele. Oiguskirjanduses on rdhutatud, et
jarelevalvemenetluses toendite kogumisele, otseselt menetluse tagamisele suunatud vahendit
ning meedet, mille vahetu eesmirk on jdtkuva rikkumise Iopetamine ja tokestamine, ei ole
lubatud kisitleda Odigusrikkumise eest kohaldatava sanktsioonina ega tohi ka sellisena
192

mojuda Seega ei vasta EKS-s sétestatud sunniraha késitamine halduskaristusena

sunnivahendi legitiimsele, mittekaristuslikule stimuleerivale eesmargile.

Seadusandja on sitestanud EKS § 12! Ig-s 12 erakorralise audiitorkontrolli ERJK
noustamisiilesannet abistava meetmena. Audiitortegevuse seaduse (AudS) § 44 lg 2 jirgi on
audit iiks kindlustandva audiitorteenuse liikidest, mis koostatakse erakonna moodunud
perioodide rahandusinformatsiooni alusel'®>. Auditi eesmirgiks on kogutud tdendusmaterjali
pohjal avaldada vandeaudiitori aruandes iildistavas jaatavas vormis arvamust (AudS § 50 Ig 3).
Seega saab audit anda iiksnes iildistatud kujul informatsiooni erakonna makseraskuse voi muu

sarnase asjaolu kohta.

191 Erakonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 439 SE 1 lugemise
seletuskiri (viide 171), 1k 7.

192 1. Koolmeister (viide 34), 1k 232-233.

193 Audiitortegevuse seadus.- RT 1, 10.07.2020, 13.
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Arvestades MTUS § 34 Ig-s 1 sitestatud erakonna iildkoosoleku pidevust teostada erakonna
juhatuse iile jdrelevalvet ja mdidrata selle iilesande tditmiseks revisjon voi erakorraline
audiitorkontroll, on ERJK tellitav erakorraline audiitorkontroll partei makseraskuste korral
pdhjendamatult iildkoosoleku iilesannet dubleeriv. ERJK-1 on vdimalik tutvuda EKS § 12° Ig
2 alusel koostatud erakonna majandusaasta aruandega ja riigieelarvelisi vahendeid kasutava
erakonna puhul majandusaasta aruande kohustusliku audiitorkontrolli aruandega ning EKS §
12" Ig-d 4 ja 8 alusel koostatud tulude, kulude ja saadud laenude kvartaliaruannetega. Seetdttu
on kiisitav, millist uut informatsiooni lisaks loetletud teabekandjatele saab ERJK erakorralise
audiitorkontrolli 1abiviimisega makseraskustes erakonna ndustamiseks. Seega ei pruugi EKS §

121%1g-s 12 sitestatud vahend olla sobiv erakonna ndustamiseks selle majandusraskuste korral.

2.2.2. Jarelevalvemeetmed keelatud annetuse vastuvotmise korral

Annetus erakonnale on lubatud ainult juhul, kui see vastab EKS-s loetletud tingimustele. EKS
§ 12%1g-d 1 ja 2 ndievad keelatud annetuse korral ette kaks alternatiivset diguslikku tagajirge:
keelatud annetus tuleb viivitamatult tagastada selle teinud isikule v3i kanda riigieelarvesse
juhul, kui seda ei ole voimalik annetajale tagastada. Eelkdige ei ole voimalik keelatud annetust
annetajale tagastada, kui annetuse tegija ei ole teada. Viimasel juhul on tegemist nn anoniitimse
isiku tehtud annetusega. Riigikohus on keelatud annetuse vastuvotmise diguslike tagajargede
kohta mirkinud, et “[m]eetme eesmérgiks on korvaldada jitkuv rikkumine ehk annetuse saaja
asetamine olukorda, milles ta oli enne annetuse saamist, eesmérgiga tagada valimistel

kandideerivate isikute vordne kohtlemine.”!**

Keelatud annetuse tagastamine annetajale voi selle riigieelarvesse kandmise ndue eeldab
kontrollorganilt annetuse vaartuse kindlakstegemist. Kuigi monel juhul voib annetuse vdirtuse
kindlakstegemine olla keeruline, ei ole ERJK-1 kaalutlusdigust nduda tegeliku annetuse
védrtusest suurema voi viiksema summa tasumist'®. Vastasel korral oleks tegemist
karistusliku meetmega. Lisaks on Riigikohus rohutanud, et meetmel puudub ka keelatud
annetaja suhtes karistuslik iseloom, sest see vdimaldab keelatud annetuse selle tegijale

tagastada'®S.

Sobiva jirelevalvemeetme valik annetuste diguspirasuse kontrollimiseks sdltub sellest, kas

tegemist on rahalise v3i mitterahalise annetusega. KorS § 52 jérgi saab korrakaitseorgan votta

194 RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 12.1.
195 RKHKo0 30.03.2020 nr 3-18-1537, p 20.
196 RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 12.1.
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vallasasja hoiule vahetu ohu torjumiseks voi korrarikkumise kdrvaldamiseks, kui oht tuleneb
hoiule vdetavast vallasasjast vdi selle valdaja isikust'®’. KorS § 52 kohaldamine eeldab, et
tegemist on vallasasjaga TsUS § 49 Ig 1 tihenduses. EKS § 123 Ig 3 lubab erakonnal fiiiisilistelt
isikutelt sularahaannetusi majandusaasta jooksul vastu votta kuni 1200 eurot aastas. Sularaha
annetuse piirang on seotud asjaoluga, et sularahas tehtud annetused suurendavad
korruptsiooniriske ja ohtu varjatud annetuste tegemiseks, samuti on sularaha annetuste péritolu
kontroll raskendatud!®®. Sularahas erakonnale tehtud sissemaksete puhul ei ole vilistatud nende
erakonna arvelduskontole edasi kandmine. Pangakontol olev raha ei ole aga asi TsUS § 49
mottes, vaid arvelduskonto omaniku varaline ndue panga vastu arvelduskontol ndidatud
ulatuses'®. Seetdttu ei sobi KorS §-s 52 sitestatud meede kdigi keelatud rahaliste annetustega
seotud juhtumite menetlemiseks. KorS § 52 sétestatut on vdimalik kohaldada iiksnes
erakonnale tehtavate keelatud sularahaannetuste ja muude erakonna kassasse sularaha
sissemaksete suhtes, mille péritolu ei ole tuvastatav raamatupidamisdokumentidega, samuti

vallasasjadena késitatavate mitterahaliste annetuste korral.

Keelatud annetuse annetajale tagastamise vOi selle riigieelarvesse  kandmise
jirelevalvemeetmeks on ettekirjutus (EKS § 12! 1g 1 p-d 2 ja 4 ning lg 2 p 2). Keelatud
mitterahalise annetuse tagastamist ndudva ettekirjutuse tiitmata jitmise korral nieb EKS § 12!2
lg 1 ette sunniraha kohaldamise, mida saab vajadusel ka tditemenetluses sisse nouda.
Problemaatiline on aga keelatud rahalise annetuse riigieelarvesse kandmist ndudva
ettekirjutuse tiitmise tagamine. EKS § 12'? Ig 1 ei nie ette vdimalust méirata sunniraha juhul,
kui ettekirjutusega kohustatakse erakonda ja selle nimekirjas kandideerinud isikut kandma

keelatud rahaline annetus riigieelarvesse.

ATSS {ildpohimdtte kohaselt ei kohaldata sunniraha sellise ettekirjutuse tditmisele, millega
kohustatakse isikut maksma raha (§ 2 lg 4). Sitte eesmirk on lubada raha maksmiseks

kohustavad ettekirjutused esitada koheselt sundtiitmiseks kohtutiiturile?®,

Ettekirjutus,
millega isikuid kohustatakse keelatud rahalist annetust annetajale tagastama voi keelatud

annetust riigieelarvesse kandma, on samuti suunatud rahalise kohustuse tditmisele. Koik

197'S. Pars. KorSK § 52/1.1.

198 Erakonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 439 SE 1 lugemise
seletuskiri (viide 171), 1k 4.

199 RKKKo 3.11.2010 nr 3-1-1-84-10, p 24.

200 Tsiviilkohtumenetluse seadustiku ja tditemenetluse seadustiku rakendamise seaduse 273 SE I lugemise
seletuskiri. - https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/683d935b-81ab-395a-95¢6-
7668ceb8bald/Tsiviilkohtumenetluse%20seadustiku%20ja%20t%C3%A4itemenetluse%20seadustiku%20raken
damise%?20seadus, lk 27.
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tditedokumendid on nimetatud TMS § 2 1g-s 1 sdtestatud loetelus voi erandjuhul (TMS § 2 Ig
1 p 21 viite kaudu) eriseaduses®’'. Keelatud rahalise annetuse riigieelarvesse kandmist ndudvat

ettekirjutust ei ole tiitedokumente kisitlevas loetelus TMS-s*%2

ega ka eraldi tditedokumendina
EKS-s sdtestatud. Samuti ei ole vdimalik tditmisele pdorata joustunud halduskohtu otsust, mille

sisuks on keelatud annetust riigieelarvesse ndudva ettekirjutuse jdusse jatmine?®.

Sunniraha asemel on ettekirjutusest tuleneva rahalise kohustuse tditmise tagamise meetmena
EKS-s sdtestatud viivis. Kui erakond ei kanna ettekirjutuses méargitud tihtajaks riigieelarvesse
keelatud rahalist annetust, siis peab ta riigieelarvesse kantava summa jéédgilt maksma viivist
0,85 protsenti iga maksmisega viivitatud kalendripieva eest (EKS § 12! lg 2). EKS-s
sdtestatud viivise kohaldamise imperatiivsuse tottu ei saa seda samastada eradiguses kehtiva
vOlausaldaja relatiivse Oigusena kasutada viivist kui diguskaitsevahendit volgniku vastu
rahalise kohustuse rikkumise korral (vrdl VOS § 113 Ig 12%%).Viivise EKS-s kehtestamise
eesmdrk oli véltida vastuolu PS § 48 Ig-st 4 tuleneva kohtu reservatsiooni pohimdttega ja
sdtestada ettekirjutuse mittetditmisel viivis algselt plaanitud keelatud annetuse kolmekordses
miiras tasumise kui trahvi asemel’”. Seega oli seadusandja tahe EKS-s sitestatud viivist

késitada kui haldussunnivahendit.

Ettekirjutuse mittetditmise automaatse tagajirjena EKS-s sdtestatud viivis ei anna selle
kohaldamisel ERJK-le kaalutlusdigust. Kaalutlusruumi  puudumine viivise kui
haldussunnivahendi rakendamisel ldheb aga vastuollu riiklikus jdrelevalves kehtiva
proportsionaalsuse pohimottega ega voimalda jarelevalveorganil kaaluda sunnivahendi méiéira
vastavuses konkreetsete digusrikkumise asjaoludega. Eelduslikult on viivise tavapédratult korge
méir ettenihtud motiveerima keelatud rahalist annetust kiiresti riigieelarvesse kandma®*®. Ent
ka viivise regulatsiooni puhul tekib ndude tditmise tagamise probleem. EKS ei sétesta viivise
sissendudmiseks sunnimehhanismi. Seega viivisendude tditmiseks kohustamine ei ole

seadusega tagatud.

201 RKTKo 12.03.2014 nr 3-2-1-1-14, p 15.

202 Titemenetluse seadustik. - RT I, 09.04.2021, 3.

203 Qiguskantsler U. Madise kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile keelatud annetuse
vastuvOtmise tagajérgede kohta, 13.06.2019.

204 V5ladigusseadus. - RT I, 04.01.2021, 19.

205 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu II lugemise seletuskiri
(viide 130), 1k 7.

206 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu II lugemise seletuskiri
(viide 130), Ik 7; Oiguskantsler U. Madise kiri Erakondade Rahastamise Jarelevalve Komisjonile keelatud
annetuse vastuvotmise tagajargede kohta, 13.06.2019.
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EKS § 12% Ig 3 reguleerib juhtumeid, kui keelatud mitterahalist annetust ei dnnestu annetajale
tagastada. Sellega analoogne site on KorS § 53, mis sitestab korrakaitseorgani poolt
hoiulevdetud vallasasja miitligi kohtutiituri abil avalikul enampakkumisel v6i muul viisil, kui
asja omanik ei ole midratud tihtajaks seda vastu votnud ning asja hdvitamist voi riigi
omandisse pOoramist, kui selle miiiilk ebadnnestub. Erinevalt KorS §-s 53 kehtestatud
regulatsioonist korraldab keelatud mitterahalise annetuse voorandamist selle vastu votnud
erakond. Varreldes KorS §-s 53 sitestatuga, kus avalikku enampakkumist korraldab erapooletu
ja professionaalne kohtutditur, on keelatud mitterahalise annetuse vodrandamiseks ettendhtud
kord jdrelevalvemenetluse osapooltele koormavam. Tulenevalt sellest, et keelatud
mitterahalise annetuse voorandamine on delegeeritud kohustusena menetlusosalisele, tekib
jirelevalveorganil vajadus kontrollida kdnealuse miiiigitehingu seaduslikkust. EKS § 12% 1g 5
jargi kontrollib erakonna keelatud mittrahalise annetuse miiligitehingu seaduslikkust
audiitorettevotja majandusaasta aruande esitamisel. Viidatud site tekitab aga kiisimuse, kas on
kohane kontrollida erakonna keelatud annetuse hariliku vdaruse hindamist alles majandusaasta
aruande esitamisel. Naiteks, kui erakond vdotab majandusaasta algul vastu keelatud
mitterahalise annetuse ja korraldab selle vodrandamise, on haldusmenetluse lihtsuse ja kiiruse
printsiibist ldhtuvalt pohjendamatu oodata miitigitehingu véaartuse turuhinnale vastavuse

hindamisega kuni majandusaasta aruande esitamiseni.

Teisest kiiljest ei pruugi keelatud mitterahalise annetuse miiligitehingu vairtuse turuhinnale
mittevastavuse tuvastamine tihendada automaatselt digusvastast olukorda. EKS § 124 Ig 3
voimaldab keelatud mitterahalise annetuse vodrandada ka alla turuhinna véi muul VOS-s
sitestatud viisil (kinge, vahetus, faktooring), kui turuhinnale vastav asja miiiimine ei ole
mdistliku pingutusega vdimalik vdi kui asja viirtus jiib alla 64 euro (EKS § 12* 1g 4). Lisaks
védrib tihelepanu, et EKS § 12! 1g 2 p 2 siitestab sunnimehhanismi iiksnes mitterahalise
keelatud annetuse miiiigi korral vodrandamisest saadud summa kandmisega riigieelarvesse.
Samas ndeb EKS § 12% Ig 3 ette ka muul VOS-s sitestatud viisil keelatud annetuse
voorandamise voi selle hivitamise kohustuse, kui tegemist on anoniitimse annetusega voi kui
annetust ei ole voOimalik vdorandada. See tdhendab, et EKS-s puudub sunnimehhanism
mitterahalise keelatud annetuse muul viisil vodrandamiseks (nt kinke korral) voi hdvitamiseks.

Seega ei ole EKS § 12* g 3 ndude alusel tehtud ettekirjutuse tditmine tagatud.
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2.3. Sanktsioonide tiidetavus, proportsionaalsus ja kooskola PS § 48 1g-ga 4

2.3.1. Erakonna riigieelarvelise eraldise vihendamine

Keelatud annetuse tagastamata voi riigieelarvesse kandmata jatmise iiheks EKS-s sétestatud
oiguslikuks tagajérjeks viivise kdrval on erakonna riigieelarvelise eraldise vahendamine. Kui
erakond voi erakonna nimekirjas kandideerinud isik jitab keelatud annetuse tagastamata voi
riigieelarvesse kandmata, siis vdhendatakse erakonnale makstavat riigieelarvelist toetust
ettekirjutuses margitud annetuse summa kolmekordses ulatuses, kuid mitte rohkem kui 20
protsenti toetuse ulatuses (EKS § 12!! 1g-s 2!). EKS eelndus SE 439 on asutud seisukohale, et
“[t]legemist on erisédttega annetuste diguspérasuse tagamise nduete rikkumise puhuks, samas on
tegemist ka erisdttega kogu erakondade rahastamise siisteemis./.../ Tegemist ei ole
konkreetselt trahviga ega sunnirahaga vaid riigieelarveliste vahendite vdhendamisega./.../
erakonnal ei ole subjektiivset digust riigieelarvelistele eraldistele iga-aastase riigieelarve
seaduse alusel. Riigieelarve kirjetest ei teki haldusvilistele isikutele digusi ega kohustusi.
Riigieelarve kulukirje ei anna digust nduda konkreetse summa véljamaksmist konkreetsele

isikule.”207

To66 autori arvates tekib erakonna subjektiivne digus riigieelarveliste eraldiste saamiseks PS §
48 mottest ja eesmirgist, millele tugineb EKS vastav regulatsioon. EKS § 127 Ig 1 siitestab, et
Riigikogus esindatud erakonnal on Oigus saada igakuiselt riigieelarvelist toetust
proportsionaalselt Riigikogu valimistel saadud kohtade arvuga. Samuti on digus EKS § 127 1g
2 alusel riigieelarvelisele toetusele Riigikogu valimistel osalenud, kuid alla valimiskiinnise
jaianud erakondadel, kes kogusid 2-4% hiiltest. Kui erakond vastab EKS §-s 127 lg-tes 1 ja 2
satestatud kriteeriumitele, tekib tal digus nduda ja saada riigieelarvelist eraldist neis sdtetes

maérgitud ulatuses.

Kuigi seadusandja on EKS eelndus SE 439 maérkinud, et erakonna riigieelarvelise eraldise
vahendamisel ei ole tegemist (haldus)trahviga, tekitab riigieelarvesse ndutava summa méaér
kiisimuse halduskaristuse kohta. Qigusnormis sitestatud meetme karistusdigusliku olemuse
méidratlemiseks on praktikas rakendatud EIK kohtuasjas Engel jt vs. Holland seatud
kriteeriume, millest esimene on digusrikkumise formaalne liigitus siseriiklikus diguses, teine

digusrikkumise iseloom ja sanktsiooni karistav eesmirk?®® ning kolmas sanktsiooni

207 Erakonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 439 SE I lugemise
seletuskiri (viide 171), 1k 7.
208 EIK o 8544/79, Oztiirk vs. Saksamaa, p 53.
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raskusaste®®”’.

Juhul, kui Oigusnormis sétestatud Oiguslik tagajarg vastab kasvoi iihele
osundatud kriteeriumitest, on EIK seisukoha jirgi tegemist kuriteoga EIOK artikli 6

tahenduses?'.

Formaalselt ei liigitu nn Engeli esimese kriteeriumi jérgi erakonna riigieelarvelise eraldise
vdahendamine Eesti diguses karistusdiguse alla. Teise kriteeriumi osas tuleb kontrollida, kas
erakonna osaliselt riigieelarvelisest toetusest ilma jdtmine tdidab eelkdige karistuslikku
eesmdrki. EKS SE 655 eelndust ndhtub, et kolmekordses méiras riigieelarvelise toetuse
vihendamise eesmirk on méérata erakonnale trahviraha. Sétte eeskujuks on Saksa
erakonnaseaduse (Gesetz tiber die politischen Parteien) § 31c, mille jargi peab erakond
maksma riigieelarvesse vastuvdetud keelatud annetuse viirtuse kolmekordse méiira®!!. Sitte
karistusoigusliku iseloomu kasuks rddgib ka asjaolu, et keelatud annetuse kolmekordses
médras tasumise kohustusest loobuti algul PS § 48 lg-ga 4 vastuolu viltimise eesmérgil ja
asendati see viivisendudega®!?. Arvestades, et seadusandja oli eesmirk keelatud annetuse
tegemise ja vastuvotmise korral liksnes nii annetaja kui ka annetuse saaja restitutsioon, on EKS
§ 12! 1g-s 2! sitestatud diguslik tagajirg vorreldes EKS § 12* Ig-te 1-3 eesmirgiga
ebaproportsionaalne. Ka Riigikohus on EKS § 12'! Ig 2! kohta mirkinud, et tegemist on
tdiendava sanktsiooniga juhuks, kui menetlusosaline ei tdida ERJK ettekirjutuse nduet selles
ettendhtud tihtajaks?'®. Ilmselgelt piirab kuni kahekiimneprotsendilisest riigi toetusest
ilmajddmine erakonna rahalist Gigust sOltumata sellest, et seda saab erakond EKS alusel
igakuiste vidljamaksetena. Seega tdidab EKS-ga ettendhtud riigieelarvelise toetuse

vahendamine karistuslikku eesmarki.

Samas on keelatud annetuse riigieelarvesse tagastamata vOi kandmata ja selle kohta
ettekirjutuse tditmata jatmise korral tegemist olemuselt véirtusneutraalse ehk malum
prohibitum digusrikkumisega. Ka ei avalda riigieelarvelise toetuse vdhendamine erakonna
rahastamisreegli rikkumisel menetlusosalisele hébimérgistavat mdju, mis on omane Eesti
diguses kehtivale kriminaalkaristusele. Oigusrikkumise iseloomu kohta on digukirjanduses

margitud, et rahaline karistus, mis ei avalda rikkujale habimargistavat moju vaartusneutraalse

209 EIKo 5100/71, 5101/71, 5102/72, 5370/72, Engel jt. vs. Holland, p 82.

210 Samas, p 83.

211 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu I lugemise seletuskiri
(viide 91), 1k 8; Gesetz iiber die politischen Parteien. - http://www.gesetze-im-internet.de/partg/index.html

212 BErakonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seadus 655 SE II lugemise
seletuskiri (viide 130), 1k 7.

213 RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 12.2.
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rikkumise eest, on iseloomulik haldussanktsioonile®'*.

Riigikohus markinud, et kuigi
haldussanktsioon ei ole formaalselt trahv, on tegemist materiaalses mdttes karistusega’!®.
Seega saab riigieelarvelise eraldise vihendamist pidada karistuslikuks haldussanktsiooniks (nn

kvaasikaristuseks).

Arvestades kdesoleva magistritoo esimese peatiikis kisitlust PS § 48 Ig 4 tdlgendusest, saab
karistusliku iseloomuga haldussanktsiooni pidada trahviks PS § 48 Ig 4 tdhenduses. EKS
delegeerib erakonna karistamispidevuse Vabariigi Valitsuse valitsusasutusele (EKS § 12!'! Ig
21). Kuigi vastav kohtupraktika selles kiisimuses veel puudub, on Riigikohus viidanud eraldise
vihendamise otsustamise korra vdimalikule vastuolule PS § 48 lg-ga 4, samuti
proportsionaalsust tagava kaalumisdiguse puudumisele EKS § 12!'! 1g 2! alusel eraldiste
vihendamisel?'®. Kiesoleva magistritoo esimeses peatiikis kisitletud PS § 48 g 4 tdlgenduse
jérgi ei ole erakonna karistamispddevuse delegeerimine valitsusasutusele kooskdlas PS § 48
lg-ga 4. Diskretsioonidiguse puudumise tdttu ei saa EKS § 12!'! 1g 2! alusel haldussanktsiooni
madramisel arvestada rahvusvahelistes juhistes esitatud ndudeid erakonna sanktsioneerimisel,
nditeks kas rikkumist on iiritatud varjata vdi kas rikkumine on korduv?'’. Ka Eesti
halduspraktikas on leitud, et ,,[e]hkki toetuse vihendamise ulatus on seotud keelatud annetuse
suurusega ja seeldbi on seos rikkumise raskusega olemas, ei vdimalda norm rikkumise muid

asjaolusid arvesse votta.”?!

Riigieelarvelise toetuse vihendamine kui karistusliku sisuga haldussanktsiooni kohaldamine
tostatab lisaks mitmeid erakonna menetlusdiguste kaitsega seotud probleeme. EKS ei sétesta,
millised menetlusdiguslikud garantiid on riigieelarvelise toetuse vdhendamise menetluses
erakonnale tagatud. Vottes arvesse seda, et keelatud annetuse tegemine ja vastuvotmine on
karistatavad nii vidirteo- kui ka kriminaalkorras, on relevantne ka riigieelarvelise toetuse
vdahendamise menetluses menetlusosalisele enese mittestilistamise privileegi tagamine {itluste
andmisel ja dokumentide esitamisel. Seda seisukohta kinnitab kdesoleva magistritoo

alapeatiikis 2.2.1. késitletud Riigikohtu praktika, mille kohaselt on menetlusosalisel digus

214 A. Soo, A. Lott, A. Kangur (viide 29), 1k 245.

215 RKHKo 23.02.2004, 3-3-1-1-04, p 12 ja 17.

216 RKHKo 07.03.2016 nr 3-3-1-57-15, p 15.

217 OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhised erakondade reguleerimise kohta (viide 98), p 215, 216.

218 Oiguskantsler U. Madise kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile keelatud annetuse
vastuvotmise tagajirgede kohta, 13.06.2019, 1k 4.
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riiklikus jdrelevalves tugineda teatud eelduste tdidetuse korra enese mittesiilistamise

privileegile?!.

Mis puudutab ne bis in idem pohimdtte jargimist riigieelarvelise toetuse vdhendamisel, siis
Riigikohtu seisukoha jérgi ,,haldussanktsioonide kohaldamisel tuleb arvestada ne bis in idem
reeglit. Kedagi ei saa halduskorras korduvalt karistada iihe ja sama teo eest iihe ja sama
seadussitte voi iiht ja sama sotsiaalset huvi (digushiive) kaitsvate seadussitete alusel. Antud
pohimote omab tdhendust ka siis, kui erinevate sanktsioonide kohaldamine on erinevate

haldusorganite pidevuses.*?%°

Seevastu EIK on leidnud, et teatud tingimustel on
kriminaalkaristusega paralleelselt kohaldatud halduslikud meetmed lubatavad®?!. Kui haldus-
ja siiliteomenetlus toetuvad samadele faktilistele asjaoludele, ei ole isiku karistamine
paralleelselt mdlemas menetluses keelatud, kui Sigusrikkumisele reageerimisel on erinev
eesmirk. Samas on EIK pidanud seda lubatavaks muuhulgas seetdttu, et ithes menetluses
kohaldatud sanktsioon vdeti arvesse teises menetluses karistuse mdistmisel.?*? Ka keelatud
annetuse vastuvotmisel on EKS-s sdtestatud haldus- ja karistusdiguslikul sanktsioonil erinev
eesmdrk: haldusmenetluses annetuste diguspirasuse tagamine ning siiliteomenetluses lisaks
heidutusele ka isiku karistamine keelatud annetuse vastuvotmise kui malum in se
oigusrikkumise eest. Ent EIK kohtupraktika kinnitab vajadust sédtestada kaalumisdigus EKS-s

haldussanktsiooni méadramisel, mis voimaldaks arvesse votta siilitecomenetluses kohaldatud

sanktsiooni keelatud annetuse tegemisel voi vastuvotmisel, ja vastupidi.

Halduspraktikas on EKS § 12! 1g 2! sdnastus tekitanud kiisimuse sitte mitmeti tdlgendatavuse
ja vastavuse kohta PS § 13 lg-st 2 tulenevale digusselguse pohimdttele??’. Riigikohus on
selgitanud, et erinevate tdlgendusvdimaluste puhul tuleb alati eelistada tdlgendust, millega

oleks tagatud pdhiseaduslike viirtuste kdige suurem kaitse®**

. Rahastamisreeglite rikkujad ei
tohi keelatud annetuse valdamisega saada eelist diguspéraselt kditujate ees, kahjustades sel
viisil ausat poliitilist konkurentsi, samuti demokraatia ja digusriigi toimimist. Seetdttu tuleb

eelistada tdlgendust, mis samaaegselt avaldab digusrikkujale markimisvédrset moju ja kdige

219 Enese mittesiilistamise privileegile tuginemise kohta riiklikus jirelevalvemenetluses vt lihemalt kiesoleva
magistritoo p 2.2.1., 1k 42.

220 RKHKo 23.02.2004, 3-3-1-1-04, p 18.

221 EIKo 24130/11 ja 29758/11 4 ja B vs. Norra, p 144.

222 Samas, p 152.

223 Oiguskantsler U. Madise kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile keelatud annetuse
vastuvotmise tagajirgede kohta. 13.06.2019, 1k 4.

224 RKPJKm 19.05.2009 nr 3-4-1-1-09, p 19.
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kiiremini tagab ndutava summa toetusest kinnipidamise. Mida viiksema ajaperioodi jooksul ja

mida suurem on kérbe, seda suuremat moju ta erakonnale avaldab.

Riigieelarvelist toetust miératakse erakondadele iiks kord aastas (vdlja arvatud Riigikogu
valimiste toimumise aastal pérast valimistulemuste selgumist), mida makstakse vilja iga kuu
1/12 aastasummast (EKS § 127 1g 1). Sdltuvalt keelatud annetuse ja toetuse suurusest on vaja
erakonna riigieelarvelist eraldist vdhendada kas iihel korral voi jarjestikku mitu kuud kuni
tiitub keelatud annetuse kolmekordne méir. EKS § 12! Ig-s 2! sétestatud sissendutava summa
piirang, ,.kuid mitte rohkem kui 20 protsenti toetuse ulatuses®, voib tekitada karistusest
padsemise ohu ega ole sel juhul kooskdlas sétte karistusliku eesmérgiga. Kui séttes avaldatud
piiranguna kédsitada 20 protsenti igakuisest riigieelarve eraldisest, voib toetuse vihendamine
kanduda pika perioodi peale. See tdlgendus pisendab karistuse mdju ega arvesta
valimistulemuste tottu riigieelarvelise toetuse eraldamise 16ppemise voimalusega. Kui keelatud
annetuse kolmekordse maédra piiriks pidada 20 protsenti toetuse aastasummast, siis sellest
suurema keelatud annetuse osas sanktsioon (samal eelarveaastal) ei kohaldu. Osundatud
pohjustel ei toeta molemad tdlgendused sétte eesmirki kehtestada tdhus sanktsioon keelatud
annetuse tagastamata voi riigieelarvesse kandmata jétmise eest. Asjakohane on ka tdahelepanek
selle kohta, et digusnormi tdlgendamine ei anna selget vastust kiisimusele, kuidas toimida
olukorras, kui erakonnal on iiheaegselt tditmata mitu keelatud annetuse kohta tehtud ja kehtivat
ettekirjutust®®. Siiski vdib seadusandja tahtest ja mdttest jireldada, et vastava meetme
satestamisel oli eesmargiks ettekirjutusega kui iiksikaktiga (HMS § 51 lg 1) reguleerida
ithekordset juhtumit. Iga jirgneva oOigusrikkumise korral kehtivad halduskaristused
summeeritakse ja peetakse riigieelarvelisest toetusest kinni kuni kdigi ettekirjutuste tditmiseni,
st sdtte piiranguklausel “mitte rohkem kui 20 protsendi toetuse ulatuses” ei kohaldu

haldussanktsioonide summeerimisele.

Oigusselguse pdhimdte kujutab endast PS § 13 lg-s 2 sitestatud riigi omavoli keelu
konkretiseeringut®?¢. Riigikohus on leidnud, et digusselgust tuleb hinnata keskmiste vdimetega
normiadressaadi vaatenurgast’?’. , Kui norm reguleerib spetsiifilist laadi tegevust, mis eeldab
erialateadmisi, voib digusnorm olla mdistetav ka vaid selliste eriteadmiste omajale>®. Samuti

tuleb arvestada sellega, et sitte ndutava digusselguse aste soltub selle normi kohaldamise

225 ERJK kiri Riigikogu pdhiseaduskomisjonile (viide 8), lisa 1, Ik 1.
226 RKPJKo 20.03.2006 nr 3-4-1-33-05, p 21.

227 RKPJKo 15.12.2005, 3-4-1-16-05, p 23.

228 H. Kalmo, O. Kask. PohiSK § 10 /48.

55



tagajirgedest’”. Kui regulatsiooni rakendamine toob vahetult kaasa sanktsiooni vdi
ettekirjutuse ehk voimaldab isiku Gigusi piirata ja talle peale panna kohustusi, siis peab sétte
sonastatus olema selgem ja tipsem®*’. EKS § 12!! 1g 2! digusjirelmiks on karistusliku sisuga
haldussanktsioon, mis eeldab selget ja tépset sonastust. Sellest, kui sétte erinevad tdlgendused
ei toeta selle eesmérki kehtestada tohus sanktsioon keelatud annetuse tagastamata voi
riigieelarvesse kandmata jitmise eest, saab jireldada, et EKS § 12''1g 2! ei vasta PS § 13 Ig-

s 2 sétestatud digusselguse pohimottele.

Arvestades seda, et riigieelarvelist toetuse vdhendamist saab pidada karistusliku iseloomuga
haldussanktsiooniks, tuleb selle kohaldamisel t66 autori arvates jirgida siililise vastutuse
pohimdtet??!. EKS § 12! Ig 2! vdimaldab erakonna riigieelarvelist toetust vihendada ka
olukorras, kui keelatud annetuse jatab ERJK ettekirjutuses midratud tihtajaks riigieelarvesse
kandmata selle erakonna nimekirjas kandideerinud isik. Arvestades, et riigieelarvelisi eraldisi
saab lksnes erakond, on kiisitav selle vdhendamine soOltumata erakonna siiiist erakonna
nimekirjas kandideerinud isiku EKS-s sétestatud rahastamisreeglite rikkumise korral. EKS §
128 1g 3 jérgi vastutab erakonna nimekirjas kandideerinud isik ise oma aruande diguspérasuse
eest. Satte motte kohta on EKS muutmise eelndu seletuskirjas 655 SE I maérgitud, et: ,,[k]ui
erakonna nimekirjas kandideerinud isik tegi valimiskampaaniaks kulutusi erakonna kuludest
eraldi, esitab isik oma aruande erakonnale ning erakond lisab selle oma aruandele./.../ kui
erakonna liige /.../ on esitanud andmeid, mis on puudulikud véi ei vasta tegelikkusele, ei
vastuta selle eest erakond vaid andmete esitaja”?*2. Seega on seadusandja selgelt soovinud
eristada valimiskampaanias erakonna eelarvest eraldi kulutusi teinud isikute oiguslikku
vastutust erakonna vastutusest. Seetdttu ei ole EKS § 12! 1g-s 2! sitestatud diguslik tagajirg
kooskolas erakonna siitilise vastutuse pohimdttega. To6 autori arvates saab erakond vastutada
oma valimisnimekirjas kandideerinud isiku eest liksnes siis, kui ta ise rahastab erakonna

nimekirjas kandideerijat ebaseaduslikest vahenditest.

HMS § 5 lg 4 kohaselt viiakse haldusmenetluses menetlustoimingud 1dbi viivituseta, kuid
mitte hiljem kui seaduses vdi madruses sitestatud tdhtaja jooksul. Riigikohus on selgitanud, et

menetlustoimingute viivituseta teostamine HMS mottes on méératlemata digusmaiste, mida

229 RKPJKo 20.03.2006 nr 3-4-1-33-05, p 22.

20 RKPJKo 19.03.2009 nr 3-4-1-17-08, p 27.

21 vt tipsemalt kiesoleva magistritod alapeatiikk 1.1., 1k 11ja1.2., Ik 26.

232 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 655 SE eelndu I lugemise seletuskiri
(viide 91), 1k 12.
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haldusorgan peab sisustama, lihtudes konkreetsest olukorrast®’. See eeldab haldusorganilt
oma tegevuste Oigesti prioritiseerimist. EKS-s ei ole tihtaegu ERJK jdrelevalvemenetluse
labiviimiseks ega haldussanktsioonide kohaldamiseks sétestatud. Menetlustihtacgade
puudumine EKS-s ei vasta aga EIK kohtupraktikas vilja kujunenud seisukohale, mille jérgi
voivad jdrelevalvaja pohjendamatud viivitused kahjustada erakonna finantshuve ja tekitada
menetlusosalisele varalist kahju, kui kontrollorgani tegevus ei ole reguleeritud tihtaegadega®**.
Seaduse tasandil menetlustihtaecgade reguleerimist toetab ka erakonna kui teiste iihingutega
vorreldes eristaatusega subjekti kdrgendatud pohidiguslik kaitse (PS § 48 1g 2). Erakonna
rahastamise jarelevalvemenetluses tihtaecgade reguleerimine on oluline digusrahu ja PS §-st 14
tuleneva hea halduse pohimotte tagamise eesmaérgi tditmiseks, eriti digusnormide puhul, mis

vOivad sitestada erakondadele rahalisi kohustusi.

2.3.2. Vaarteona karistatavad siiiiteod erakonnaseaduses

Rahastamisreeglite rikkumise eest on enamik siilitegusid sétestatud EKS-s vidirtegude
regulatsioonina. Véirteo korras erakonna ja selle valimisnimekirjas kandideeriva isiku
karistamise eelistamine ldhtub vajadusest viltida EKS-s sétestatud keeldude
iilekriminaliseerimist, mis on kooskdlas rahvusvaheliste juhistega erakonna rahastamisega
seotud siiiitegude toimepanemise eest méidratavate sanktsioonide kehtestamisel. Erandina on
keelatud annetuse tegemine ja vastuvotmine karistatav nii vaarteo kui ka kriminaalkorras. EKS
§ 12'® nieb keelatud annetuse tegemise ja vastuvdtmise eest juriidilisele isikule ette kuni 15
000 euro suuruse rahatrahvi ja fiiiisilisele isikule rahatrahvi kuni 300 trahvitihikut. Suures
ulatuses keelatud annetuse, mille rahaline véértus on tile 40 000 euro, tegemise ja vastuvdtmine

on kriminaalkorras karistatav rahalise karistusega (KarS § 402").

EKS § 12*1g-d 6 ja 7 siitestavad vidrteomenetluses karistusdiguslikust vastutusest vabanemise
alused. Keelatud annetuse tegija ja vastuvdtja suhtes ei kohaldata EKS §-s 12! sitestatut juhul,
kui ta on 30 pdeva jooksul arvates pdevast, millal keelatud annetuse tegija vOi vastuvotja
keelatud annetusest teada sai voi pidi teada saama, esitanud ERJK-le kirjalikku taasesitamist
voimaldavas vormis teabe annetuse keelatuse kohta. Seadusandja mdtte kohaselt on sitete
eesmargiks ,tagada, et annetaja ei pea annetust tehes jooksvalt seaduseteksti jargima, vaid
isikul on vdimalik teha annetus erakonnale dra ning jargneval perioodil ise kontrollida, kas

tegemist on keelatud annetusega voi mitte. Juhul kui isikul selline kahtlus tekkib, siis on ta

233 RKHKm 14.10.2020 nr 3-19-882, p 23.4.
234 EIKo 19920/13 Vabariiklik Rahvapartei vs. Tiirgi, p 97.
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kohustatud poérduma ERJK poole ning ERJK omakorda teavitab asjaoludest annetuse saanud
erakonda. /.../ Juhul kui annetuse vastuvdtja saab aru, et tema poolt vastu voetud annetuse
puhul on tegemist (vdi vaib olla tegemist) keelatud annetusega, siis on tal véimalik sellest
ERJK-i (ja omal soovil ka erakonda) teavitada ning selliselt oleks isikul voimalik vastutusest
vabaneda. /.../Ajaline piirang kindlustab seda, et vastavat siilist vabastamise vOimalust ei

hakata kuritarvitama“?>>.

To66 autori arvates soosib aga EKS-s sétestatud vairteokaristusest vabanemise regulatsioon
pOhjendamatult ettevaatamatusest erakonnaalaste védrtegude toimepanemist. Eraldi viarib
mérkimist, et réhumine seaduse mittetundmisele ei vilista annetaja vdi annetuse vastuvotja
tahtlust (KarS § 17 lg 3). Erakonnale annetamine ei ole elutéhtis ajakriitiline toiming, mille
puhul tuleks eelistada annetuse tegemist selle keelatuse vélja selgitamisele. Pigem on pohjust
eeldada, et moistlikult hoolas annetaja p6ordub annetuse keelatuse kahtluse korral vastavaks
infoparinguks kas annetuse saaja vdi ERJK poole enne, mitte pérast annetuse tegemist. Seda
mdtet toetab EKS § 123 1g 1! sitestatud ndue, mille kohaselt tuleb erakonna juhatusel vastu
voOtta annetuse vastuvotmise kord ja avalikustada see erakonna veebilehel. Erakonna annetuse
vastuvotmise korra eesmérk on anda teavet selle kohta, millistel tingimustel annetusi vastu

vdetakse ja kuidas erakondade annetuste korraldust erakonna siseselt kiisitletakse?®.

Annetus on iiks pdhilistest erakonna sissetulekuallikatest (EKS § 12! 1g 2 p 3), mille tdttu peab
erakond olema pidevalt kursis ka annetamise seaduslike tingimustega ja kahtluse korral enne
selle vastuvotmist vajadusel konsulteerima ERJK-ga. Jarelevalveorganilt ennetavalt annetuse
keelatuse kohta nou kiisimine on kooskdlas erakonna kui juriidilise isiku huvides tegutseva
juhatuse liikme tsiviilvastutuse pohimottega, kellelt oodatakse tsiviilkdibes oma valdkonnas
tegutsemiseks vajaliku teabe valdamist ja hoolsuskohustuse tditmist. Erakonna puhul saab
pigem eeldada, et tema karistusdiguslik vastutus on keelatud annetuse vastuvotmisel vilistatud

iiksnes siis, kui ta ei teadnud ega pidanudki teadma, et erakonnale annetati ebaseaduslikult.

VTMS?¥ § 3! ja § 30 vdimaldavad menetlejal viirteomenetluse alustamata jétta voi selle
1opetada otstarbekuse kaalutlusel. Viirteomenetluse alustamata jétmine ja Idpetamine
otstarbekuse kaalutlusel on késitatav kaalutlusdigusena, mille eesmdrk hdlmab lisaks

menetlusdkonoomiale ka proportsionaalsuse pohimottest tuleneva vajaduse vilistada karistuse

235 Erakonnaseaduse muutmise ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse 439 SE I lugemise
seletuskiri (viide 171), lk 4-5.

236 Samas, lk 3.

27 Visrteomenetluse seadustik. - RT I, 03.03.2021, 8.
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kohaldamine juhtudel, mil see ei oleks teo asjaolusid silmas pidades ilmselgelt mdddukas?®.

VTMS-s sitestatud regulatsioon annab piisava paindlikkuse otsustada menetlejal keelatud
annetuse tegemise vOi vastuvotmise korral vidrteomenetluse alustamata jatmiseks voi selle
1dpetamiseks. Tod autori arvates ei ole pdhjendatud ega proportsionaalne EKS § 12* Ig-s 6 ja

7 erisuste tegemine VTMS §-des 3! ja 30 sitestatud regulatsioonist.

Ka EKS § 12% 1g-s 6 ja 7 kehtestatud ajaline piirang ei pruugi kindlustada seda, et vastavat
siilist vabastamise vOimalust ei hakata kuritarvitama. Kui erakond voi selle nimekirjas
kandideerija votab vastu niiteks keelatud rahalise annetuse vahetult enne valimiste toimumist,
siis seda saab késitada kui tasuta saadud lithiajalist laenu, mille tagastamise tdhtaeg saabub
30.pdeval parast keelatud annetuse tegemisest teada saamisest vOi teada saama pidamisest.
Keelatud annetuse kasutamisel vahetult enne valimiste toimumist saadakse aga ebaseaduslikult
konkurentsieeliseid. Arvestades seda, et vaarteoks kvalifitseeritava keelatud annetuse rahalise
védrtuse lilempiir on kuni 40 000 eurot, voib iilempiiri ldhedases véértuses keelatud annetus
eduka valimiskampaania korraldamiseks konkreetses valimispiirkonnas olla piisav ressurss.
Kui keelatud annetuse vastu votnud isik osutub valimistel valituks, ei ole voimalik tagantjarele
EKS-s sidtestatud sanktsioonidega enam ebaseaduslikult saadud konkurentsieeliseid tagasi
poorata ega tema mandaati tiithistada. Sama probleem kerkib ka siis, kui ERJK digusrikkumise
avastab ja teeb ettekirjutuse tagastada rahaline keelatud annetus annetuse tegijale voi kanda
riigieelarvesse, aga seda ei tdideta’®. Seega vdimaldavad EKS § 124 1g-d 6 ja 7 sitestatud

karistusdiguslikust vastutusest vabanemise alused neid kuritarvitada.

KarS § 81 Ig 3 jargi on véirtegu acgunud, kui selle 16puleviimisest kuni selle kohta tehtud
otsuse joustumiseni on moddunud kaks aastat, kui seadus ei nie selle eest ette kolmeaastast
aegumistdhtaega. EKS ei née keelatud annetuse tegemise vai vastuvotmise korral ette KarS-s
sdtestatud lildreeglist erinevat aegumistidhtaega. GRECO markis 2008. aastal Eesti erakondade
rahastamisreeglite rikkumise eest méiratavate sanktsioonide kohta, et EKS-s sitestatud
siilitegude aegumistihtaeg voib olla valimiskampaaniate rahastamist arvestades liiga liihike,
sest monikord ei tule siiiitegu pievavalgele enne jargmisi valimisi, mis toimuvad tavaliselt alles
neli aastat hiljem. Seetottu voib vidrtegude kaheaastane aegumistihtaeg vihendada EKS-s

sdtestatud rahastamiseeskirjade rikkumise eest ette ndhtud karistuste joustamise voimalusi ja

28 RKKKo 12.10.2016 nr 3-1-1-65-16, p 19.
29 Oiguskantsler U. Madise kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile keelatud annetuse
vastuvotmise tagajirgede kohta. 13.06.2019, 1k 4.
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soodustada digusrikkujal karistusest pédisemist.?*” Seega ei vasta EKS alusel viirteona

karistatavate siilitegude acgumistidhtaeg rahvusvahelistele juhistele.

EKS § 12?0 jirgi on véirtegude kohtuviline menetleja Politsei- ja Piirivalveamet ning
védrteoasju arutab maakohus. Arvestades kédesoleva magistritoo esimeses peatiikis késitletud
PS § 48 Ig 4 tolgendust, saab erakonda karistada iiksnes kohtuvdoim. Seega ei ole t66 autori
arvates EKS-s sétestatud stilitegude karistuspadevuse delegeerimine kohtuvilisele menetlejale

kooskolas PS § 48 1g-ga 4.

3. ERAKONDADE RAHASTAMISE JARELEVALVE DE LEGE FERENDA
3.1. Alternatiivid ja ettepanekud erakonna rahastamise jirelevalve institutsionaalse

iilesehituse, ERJK séltumatuse ja ametipiirangute kohta

Kiesoleva magistritdo teises peatiikis analiilisitud ERJK moodustamise ja todkord tdid esile
nii todkorralduslikud kui ka jarelevalveorgani litkmete ametist vabastamisega seotud ja
ametikoha piirangute ebapiisavuse probleemid. Lihtudes seadusandja eesmirgist luua ERJK
samadel alustel Vabariigi Valimiskomisjoniga, tasub tddkorralduslike kiisimuste
lahendamiseks kaaluda eeskuju vOtmist RKVS-s sétestatud Vabariigi Valimiskomisjoni
tookorralduse pohimdtetest ning sédtestada need menetlusosaliste menetluslike pohidiguste
kaitse ja komisjoni sltumatuse tagamiseks seaduse tasandil. Igal juhul on t66 autori arvates
vaja vilistada ERJK esimehele ja aseesimehele umbusalduse avaldamine, sest see ei iihti
apoliitilisi otsuseid langetava ja tdidesaatva riigivdimu tiilesannet tditva kontrollorgani t66
iseloomuga. Samuti eeldab erakonna menetluslike pohidiguste kaitse, et seaduse tasandil oleks
iildjoontes reguleeritud ERJK otsuste kujunemise protsess. Sobiva nditena saab késitada
Vabariigi Valimiskomisjoni tdokorraldust puudutavat sitet, mille jargi otsustab komisjon tema
pidevuses olevaid asju poolthéddlte enamusega ning eriarvamusele jadnud komisjoni litkme

seisukoht kantakse koosoleku protokolli (RKVS § 12 Ig 5).

Eelmise peatiiki késitlusest selgus, et kehtiva EKS jirgi ei ole ERJK liikmetele tagatud tdielik
personaalne soltumatus. Osundatud probleemi lahendamiseks on mitu erinevat alternatiivi, mis
soltuvad sellest, kas seadusandja soovib jitta kehtima ERJK koosseisulise struktuuri voi seda
muuta. Nii ERJK koosseisulise struktuuri séilitamisel kui ka selle muutmisel on kontrollorgani

sOltumatuse tagamiseks t60 autori arvates vajalik ERJK litkme ennetdhtaegne tagasikutsumine

240 GRECO hindamisaruanne Eesti erakondade rahastamise lidbipaistvuse kohta (II teema). Kolmas hindamisvoor
(viide 124), p 79.
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lahtuvalt tema ametisse nimetaja suvast EKS-s vélistada. Samas ei tohi kehtiva regulatsioon
muutmine viia olukorrani, kus ERJK liitkme volituste ennetihtaegne 10ppemine oleks
absoluutselt vilistatud. Selleks vdib olla mitu objektiivset pohjust. Nditeks RKVS § 11 1g 2
jargi 10ppevad Vabariigi Valimiskomisjoni litkme volitused ennetdhtaegselt tema
tagasiastumisega vOi surmaga; asumisega valimiste korraldajaks, erakonna, valimisliidu voi
iiksikkandidaadi volitatud esindajaks; tema esitamisega kandidaadiks registreerimiseks
Riigikogu, Euroopa Parlamendi vdi KOV volikogu valimistel. Ka ERJK liikmel peab olema
voimalus oma liikkmevolitused ennetdhtaegselt 10petada tagasiastumisega. Samuti on kohane

pidada iiheks ERJK liitkmelisuse ennetdhtaegse Ioppemise eelduseks tema surma.

Too eelmises peatiikis selgus, et kehtiv kord ei kohusta ERJK litkmelisust ennetéhtaegselt
10petama, kui tema suhtes joustub liikmevolituste ajal kohtuotsus tahtlikult toimepandud
kuriteo eest. Arvestades seda, et kontrollorgani liikme usaldusviérsust ja ausust aitab tagada
tema laitmatu maine, on pdhjendatud sétestada kuriteo sooritamise eest karistuse joustumine

ithe ERJK litkme volituste ennetéhtagese I6ppemise alusena.

Kui kehtivat ERJK koosseisulist struktuuri ei muudeta, siis vajab olulise asjaoluna silmas
pidamist erakondade esindatuse vdimalik muutus parlamendis jargmiste Riigikogu valimiste
jargselt, mis omakorda voib tingida kas ERJK-i koosseisu vihendamise voi laiendamise.
Seetdttu tasub kaaluda erakonna nimetatud ERJK liikme volituste ennetéihtaegset 10ppemise
sidumist eeldusega, et see kohaldub juhul, kui ERJK litkme nimetanud erakonna esindatus
langeb parlamendist vilja. Lisaks vdarib mirkimist, et kehtiv kord ndeb ette Riigikogu ja
Vabariigi Valitsuse litkmelisuse liksnes ERJK liikme ametisse nimetamist vélistava asjaoluna.
Sama tingimust on kohane pidada ka tiheks litkmevolituste ennetidhtaegse 10ppemise aluseks,
sest Riigikogu voi Vabariigi Valitsuse liikmestaatus voib tekkida ERJK litkmel samuti tema

volituste kestel.

Kehtiva korra jéargi tekib ERJK liikmel enese taandamiskohustus kdigi nende otsuste ja
toimingute korral, mis on seotud tema kandideerimisel valimiskampaania aruannetega
Riigikogu, Euroopa Parlamendi vdi KOV volikogu valimistel (KVS § 11 1g 1 p 1). Valimisteks
ettevalmistumisega kaasneb aga tavapdraselt kandideerija aktiivne valimisagitatsioon, mis v3ib
mojutada kandidaadist ERJK litkkme pilihendumist samaaegselt valimiste rahastamise
kontrollimisele. Seetdttu tasub kaaluda ERJK litkme volituste peatumise sdtestamist alates
tema kandidaadiks registreerimisest, mis taastuvad, kui ta loobub kandideerimisest, samuti kui

ta parast valimistulemuste véljakuulutamist ei osutu valituks ja jatkab t66d ERJK liikmena.
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RKVS voimaldab Vabariigi Valimiskomisjoni liikkme volitused ennetidhtaegselt 10petada ka
ametisse nimetaja kaalutlusotsuse alusel erandlikel juhtudel, mida seadusandjal ei ole voimalik
seaduses automaatse tagajirjena ette ndha. RKVS § 11 lg 3 jédrgi vOib Vabariigi
Valimiskomisjoni litkme nimetanud ametiisik vdi organ oma pohistatud otsusega kas omal
algatusel voi1 Vabariigi Valimiskomisjoni ettepanekul Vabariigi Valimiskomisjoni liikme
ennetdhtaegselt valimiskomisjoni litkme kohustustest vabastada. Analoogselt sobib nimetatud
satet kohaldada ERJK liikme ennetdhtaegselt volituste 10petamisel. Samas vdérib rdhutamist,
et tegemist peab olema oluliselt ametialaste kohustuste tditmist takistava erandliku asjaoluga.
Vastasel juhul kaotab viidatud sdte oma eesmirgi ja mdtte. Néiteks voib tingida seda olukord,
kui ERJK liiget karistatakse vaarteokorras keelatud annetuse andmise voi vastuvotmise eest, et

kaitsta jérelevalveorgani autoriteeti.

Lisaks ERJK litkme volituste ennetdhtaegselt 10ppemise alustele vdirib kontrollorgani litkkmete
usaldusvédrsuse ja laitmatu maine tagamise eesmadrgil EKS-s piirangute sdtestamist ERJK
litkkmete ametisse nimetamine. Kuna ERJK podhiiilesandeks on kontrollida erakondade
rahastamise seaduslikkust, siis selle funktsiooni eripdra arvestades vajab vilistamist ERJK
litkmeks isiku nimetamine, kellel on kehtiv karistatus tahtlikult toimepandud kuriteo eest ning
keda on Kkaristatud tahtliku riigivastase vOi erakonnaalase kuriteo eest, olenemata

karistusandmete kustutamisest.

ERJK moodustamise korra analiiiis t0i esile muuhulgas komisjoni asenduslitkme péadevuse
kiisimuse, sest EKS reguleerib iiksnes asendusliikme nimetamise korda ja tema t60 tasustamist.
Kuna PS §-st 3 tuleneva parlamendireservatsiooni pohimotte jérgi peab seadusandja otsustama
koik olulisemad kiisimused ise, siis vajab asendusliikme pddevus ERJK t66s osalemisel EKS-
s reguleerimist. Samuti véarib eraldi sdtestamist asendusliikme asumine tditma ERJK liikme
kohustusi ka juhul, kui ERJK litkme volitused ajutiselt peatuvad, et vélistada takistusi
jarelevalveorgani otsuste vastuvotmisel. Usaldusvddrsuse ja laitmatu maine tagamiseks on

oluline sdtestada, et ka asendusliige vastaks koigile ERJK liitkmeks nimetamise eeldustele.

Too eelmise peatiiki analiilisi kdigus selgus, et Eesti seadusandluse EIK kohtupraktikaga
kooskolla viimiseks on vaja menetlustoimingute kestusele sétestada tdhtajad EKS-s, mis
reeglina ei tohiks tlletada jdrelevalvemenetluse alustamisest kuni kontrollorgani otsuse
tegemiseni kahte aastat. Samas peab jddma jarelevalveorganile digus menetlust uuendada, kui

seda tingib menetletud asjas mdjuv pohjus, nditeks uute oluliste tdendite ilmsiks tulek parast
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haldusakti andmist (HMS § 44)**!. Siiski ka eeltoodud juhul tuleb arvestada digusselguse ja
oigusrahu pohimottega, mistdttu on menetlustihtacgade kehtestamine seadusandja poolt
vajalik. Kohustus otsuseid teha piiratud aja jooksul aga ei pruugi kokku sobida oma pohitdo
korvalt tehtava ERJK litkmete jdrelevalve teostamisega, mistottu vajab ERJK t66
iimberkorraldamine kaalumist. Seda motet toetab ka asjaolu, et riiklik jarelevalve ei ole
olemuselt ainult reaktsiooniline, vaid peab olema vdimeline rakendama ka digusrikkumiste
ennetusmeetmeid. Kui kontrollorgan koguneb koosoleku vormis tiksnes oigusrikkumistele

reageerimiseks, ei ole ennetusmeetmete kohaldamine vajalikul mééral tagatud.

Lisaks nditab viljaspoolt ERJK-i litkmeskonda digusvaldkonna asjatundjate korduv kaasamine
jarelevalvemenetlusesse ja komisjoni esindamine kohtumenetluses, et liksnes praegusest ERJK
kompetentsist ja Riigikogu Kantselei poolt ERJK asjaajamisest ning tehnilisest teenindamisest
(EKS § 12'° Ig 9) ei piisa. Samas tuleb kontrollorgani reorganiseerimisel arvestada
menetlusdkonoomia pdhimdttega, mis tdhendab piilidlemist tdhusa menetluse poole iiheaegselt
riigi ressursside sdistmisega’*’. Erakondade rahastamise jdrelevalveorgani sisulise
kompetentsi tostmiseks ja selle pohitegevuses avalike vahendite sddstlikuks kasutamiseks on
mitmeid vdimalusi. Soltumata todvormist, mida pddevamad on kontrollorgani liikmed
erakondade rahastamise jarelevalve valdkonnas, seda kvaliteetsem eelduslikult on ka nende t66
tulemus ja vihem kulub asjatult ressurssi. Seetottu vadrib kaalumist kvalifikatsiooninduete
sitestamine EKS-s kas koigile ERJK litkmetele voi vdhemalt komisjoni esimehele ja
aseesimehele. Kui kontrollorgani liikkmetele kutseoskuse ndudeid ei kehtestata ja nad jaévad
erakondade iile jirelevalvet teostama oma pohito6 kdrvalt, siis on vajalik tagada ERJK-i alaline
Oigusalane teenindamine ja vastava pddevusega abipersonal, keda saab volitada esindama
kontrollorganit ka kohtumenetluses. Sel viisil on iiheaegselt tdidetud nii menetlusbkonoomia
pohimotte jargimine kui ka ERJK t66 oOiguslik kvaliteet. Siiski tuleb moéonda, et alaline
abipersonal mdjutab samuti kontrollorgani tegevuse eelarvet. Vottes arvesse, et kehtiv EKS
satestab liksnes eelarve garantii ERJK litkmete tasustamise osas, on vajalik tdiendavalt tagada

eelarvelised vahendid ekspertide kaasamiseks.

Alternatiivselt on ERJK liikmete soltumatuse garantii, erialase kompetentsi ja kollegiaalse
toovormiga seotud probleemi lahendamiseks vdimalik moodustada erakondade rahastamise

jdrelevalveorgan iiksnes professionaalsest, erialase kompetentsiga ametkonnast. Kéesoleva

241 H, Kalmo, O. Kask. PSK § 10 /54.
242 RKUKo 12.04.2011, 3-2-1-62-10, p 45; RKPJKo 10.12.2013, 3-4-1-20-13, p 56.
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magistrito0 sissejuhatuses mainitud ettepanekuna vairib eraldi analiilisimist ka ERJK

iilesannete {ileandmine Riigikontrollile.

Riigikontroll on pdhiseaduslik institutsioon (PS XI. peatiikk), mis on personaalselt ja
institutsionaalselt lahutatud muust tdidesaatvast riigivdoimust ja ta on ka oma tegevuses
sisuliselt (poliitiliselt) sdltumatu (PS § 132). PS § 132 ja § 133 p 2 jdrgi teostab Riigikontroll
pohiiilesandena majanduskontrolli riigi vara kasutamise ja sdilitamise iile. “Riigi vara” madistet
ega majanduskontrolli ulatust ei ole PS XI. peatiikis médratletud. Riigikohus on joudnud
Pohiseaduse Assamblee stenogramme uurides jéareldusele, et PS § 133 mdiste "riigi vara"
hdlmab kontrolli kogu riigile kuuluvate rahaliselt hinnatavate asjade ja Oiguste ning riigi
rahaliste vahendite lile sOltumata nende kasutajast. Seda seisukohta toetab ka PS § 114
sonastus, mille kohaselt riigi vara valdamise, kasutamise ja kidsutamise korra sitestab seadus.
Riigi vara all on PS §-s 114 moeldud riigile kui avalik-iguslikule juriidilisele isikule kuuluvat
vara, mitte aga mdne muu isiku vara.>* Eeltoodust lihtuvalt ei hdlma PS XI. peatiikk
jarelevalveobjektina eraomandit, millel pdhinevad erakonnad kui eradiguslikud juriidilised
isikud. Seetdttu ei ole Riigikontrollil oma PS-st tuleneva pohiiilesande raames voimalik

erakondade rahastamise iile jarelevalvet teostada.

Riigikontrollile tdiendavate iilesannete delegeerimise kohta on Riigikohus markinud, et “PS §
133 annab tihest kiiljest Riigikontrollile garantii seadusandja sekkumise vastu Riigikontrolli
kui sdltumatu kontrolliorgani padevusse. PS § 133 kindlustab muu hulgas ka selle, et
seadusandja ei paneks Riigikontrollile {ilesandeid, mis ei ole seotud Riigikontrolli
pohitegevusega ja mis vdivad pohiiilesannete tditmist raskendada./.../Riigikontrollile
pohiseadusliku padevusega vorreldes lisaiilesannete panemine peab eelnevat arvestades olema
digustatav mdne kaaluka pdhjusega.”?** Niiteks on Riigikohus kaalukateks ja mdjuvateks
pohjusteks pidanud Riigikontrollile munitsipaalvara iile jirelevalve delegeerimisel avaliku
vOimu teostamise ldbipaistvust ja diguspérasust (viitega PS §-le 3), millest 1dhtumine teenib
avalikkuse huve. KOV on “osa avalikust sektorist ja avaliku voimu teostamise siisteemist, kelle
tegevuse vastu avalike vahendite kasutamisel on rahval nii riigivdimu kandjana kui ka kohaliku

kogukonna esindajana pohjendatud huvi. Riigi huvi kohaliku omavalitsuse liksuste diguspérase

243 RKPJKo 19.03.2009 nr 3-4-1-17-08, p 34, 42.
244 Samas, p 43-45.
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tegevuse vastu on seotud ka asjaoluga, et need iiksused on osa riigieelarve silisteemist ning

mdjutavad oma tegevusega ka riigi majanduslikku seisundit”.?#°

PS §-s 132 sitestatud Riigikontrolli pdhitilesande tditmise kdigus teostatava majanduskontrolli
eesmdrk on luua kindlustunne, et avaliku sektori késutuses olevat raha ei raisata, riigi vara ei
lihe kaotsi ja seda kasutatakse heaperemehelikult®*®. Riigikohus on viitega PS §-le 137
selgitanud, et: “[s]eadusandja peab majanduskontrolli ulatust ja korraldust kehtestades silmas
pidama, et kontroll oleks igakiilgne ja aitaks tagada isikute kaitset riigi omavoli eest.
Majanduskontroll peab andma nii avalikkusele kui ka seadusandjale iilevaate riigivara
kasutamise kohta, samuti aitama avaliku haldusekandjatel hinnata oma tegevuse kvaliteeti ning

avastada ja kdrvaldada puudusi oma tegevuses.”**’

Sarnaselt KOV-le on erakondade peamine tegevuse eesmérk avaliku voimu teostamine, mille
rahastamine eeldab samuti ldbipaistvuse noude jargimist. Ent erakonnad ei ole erinevalt KOV-
st osa avalikust sektorist isegi ka siis, kui nad teostavad oma esindajate kaudu avalikku véimu
ja saavad selleks tegevuseks riigieelarvelisi eraldisi. Lisaks vairib méirkimist, et Riigikontrollil
ei ole oma PS-st tuleneva pohiiilesande tditmise kdigus digust rakendada sanktsioone ega teha
menetlusosalistele  kohustavaid  ettekirjutusi, mida sisaldab  EKS-s  sétestatud
jarelevalvemenetlus. Riigikontrolli tegevuse tulemus piirdub eelkdige Riigikogu ja avalikkuse
informeerimisega, milleks tehakse t66d lihtudes rahvusvahelistest auditistandarditest?*.
Erakondade kui eradiguslike juriidiliste isikute rahastamise jdrelevalve Riigikontrollile
delegeerimine tekitab kiisimuse kooskdlast PS-st tuletatud pdhiseadusorgani autonoomia
pohimottega, sest Riigikontrolli pohiseaduslik digus ja kohustus on auditeerida iiksnes avaliku
sektori raha ja muu vara kasutamise seaduslikkust, tohusust, mdjusust ja sééstlikkust.
Erakondade rahastamise jérelevalve ei seondu Riigikontrolli pdhiiilesandega ja selle

delegeerimine Riigikontrollile iiletab talle PS-ga tagatud pohiseadusorgani autonoomia piire.
3.2. Alternatiivid ja ettepanekud erakonnaseaduses sitestatud jirelevalvemeetmete

ning sanktsioonide kohta

T606 teise peatiiki analiitisist selgus, et ERJK jarelevalvemenetlust tagavate meetmete iiheks

oluliseks puuduseks on EKS-s piiratud isikute ring, kellelt on kontrollorganil 06igus

245 Samas, p 46.

246 . Lee, T. Matttson, A. Mikli. PSK § 133 /2.
247 RKPJKo 19.03.2009 nr 3-4-1-17-08, p 36.
248U. Lee, T. Matttson, A. Mikli. PSK § 132 /2.
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jarelevalvemenetluse ldbiviimiseks vajalikke dokumente ja andmeid nduda. Erakondade
rahastamise iile tdhusa jirelevalve teostamiseks on vaja EKS § 12!'! 1g-s 6 kehtiv kitsendus
vélistada. Kdige kiirem ja efektiivsem viis selleks on tunnistada nimetatud séte kehtetuks, mille
jargselt on ERJK-I vdimalus dokumente isikutelt nduda HMS § 38 alusel. Viidatud sdte annab
kontrollorganile diguse nouda igaiihelt tema kdsutuses olevaid toendeid ja andmeid, mis

omavad tihtsust jarelevalvemenetluses asja lahendamisel.

Poliitikat on peetud enamasti erakonna pohikirjaliseks tegevuseks, kuid teatud pohimdtetest
lahtuv kavakindel tegutsemine riigiasjade vdOi tihiskonnaelu mdjutamiseks on omane ka
muudele tihingutele. Jérelevalvemenetlust tagavate meetmete analiilis toi esile kiisimuse, kas
EKS-ga holmatud jarelevalvesubjektide ringi tuleks tohusama poliitika rahastamise jarelevalve
teostamise eesmaérgil laiendada. EKS tdhenduses erakonna sidusorganisatsiooniks
mittekvalifitseeruvate mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele EKS rahastamisreeglitele
allutamise kriitika iiks pShiargumente on see, et need eradiguslikud iihingud ei taotle oma
pohikirjalistes eesmérkides avaliku voimu teostamist ega teosta seda nagu erakonnad, mistdttu
on parteid digustatult suurema kontrolli all. Samuti on vididetud, et vabaiihendused pilitiavad
oma pohikirjaliste iilesannete tditmiseks mdjutada liksnes vdoimulolijaid, nditeks tehes neile
ettepanekuid seadusloome protsessis iihiskondliku elu korraldamise parandamiseks?*°. Ent
valimiste v0i rahvahééletuse eel ei ole poliitikakujundajateks mitte erakonnad, vaid rahvas kui
korgeim riigiorgan. Rahvas ei vali valimistel iiksnes erinevate kandidaatide vahel, vaid annab
oma haile kaudu erakondadele hinnangu nii nende valimisprogrammide lubaduste kui ka
varasematest lubadustest kinnipidamise pohjal. Valimisprogramm koondab erakonna liikmete
(sh kandidaatide) iihist arvamust, méédrab erakonna prioriteedid erinevates {hiselu
puudutavates valdkondades ja koalitsioonikdneluste lihtepunkti>®®. Kui erakonnaviline
mittetulundusiihing voi sihtasutus teeb avaliku iileskutse toetada konkreetse erakonna
valimislubadust v&i sisuga referendumikiisimuse vastust, siis on see suunatud valijate
mdjutamiseks eelkdige erakondadele antava hinnangu andmisel. Sekkumine valija vaba tahte
kujunemise protsessi peab olema kooskdlas aga PS §-des 1 ja 10 sitestatud demokraatia
pohimottega, millest tuleneb poliitika rahastamise ldbipaistvuse ndue. Seetdttu on to6 autori
arvates EKS rahastamisreeglite laiendamisel valijaid mojutavatele erakonnavilistele

mittetulundusiihingutele ja sihtasutustele pdhiseaduslik eesmark.

249 M. Hindre, H. Sarv. Rahastajate avalikustamise plaan teeb vabaiihendusi ettevaatlikuks. -
https://www.err.ee/1608083230/rahastajate-avalikustamise-plaan-teeb-vabauhendusi-ettevaatlikuks
20 K. Otsiver. Millist keelt rifigivad valimisprogrammid? - Oiguskeel 2019/4, 1k 2.
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Kaaludes EKS rahastamisreeglite jarelevalveobjektide ringi laiendamist, on ilmselgelt
ebaproportsionaalne allutada neile kdigi erakonnaviliselt tegutsevate mittetulundusiihingute ja
sihtasutuste rahastamine ning selle kontrollimine mistahes ajahetkel. Kuivord kiisimuse all on
valijate mojutamine valimiste ja rahvahdiletuse kontekstis, siis on oluline eristada
toetuskampaania tegijaid muudest erakondade valimislubaduste voi rahvahééletuse kiisimuse
iile diskussiooni pidajatest. Erakondade valimisprogrammide suhtes peab igaiiks saama vabalt
esitada oma arvamust ilma, et seda loetakse koheselt toetuskampaaniaks konkreetsele
erakonnale. Uheks toetuskampaania korraldaja eristamise kriteeriumiks vdib pidada avalikku
iileskutset, mis véljendab valijatele suunatud ettepanekut toetada konkreetse erakonna
valimislubadust voi rahvahiiletuse vastusevarianti. Lisaks eeldab toetuskampaania ldbiviimine
kindlaks madratud perioodi valimiste vOi rahvahdiletuse eel, mis seab iihtlasi piirid
toetuskampaania korraldajate rahastuse kontrolli ulatusele. Kuigi EKS ega valimisseadused ei
madratle valimiskampaania algust, annab selle korraldamiseks kindluse ajahetk, kui on
teatavaks tehtud, millal valimised voi rahvahidiletus toimuvad. RKVS § 2 lg 2 jérgi kuulutab
Riigikogu korralised valimised vélja Vabariigi President vdhemalt kolm kuud enne
valimispdeva. Samuti toimub rahvahéiletus Riigikogu asjakohase otsuse tegemisest alates
kdige varem kolme kuu pirast (RaHS § 3 Ig 1?°!). Osundatud sitetele tuginedes vdib
kavakindlaks toetuskampaaniaks pidada tegevusi, mis toimuvad alates valimiste ja
rahvahééletuse vilja kuulutamisest ning vihemalt kolm kuud enne valimis- v3i rahvahdiletuse
toimumise pieva. Riigikohus on mingi tegevuse voi info valimiskampaaniaga seostamise kohta
markinud, et: “Eeskétt on oluline avaldatava teabe sisuline seos saabuvate valimistega. Sisulise
seose hindamisel saab arvesse votta ajalist distantsi saabuvatest valimistest.”?>? Seega on
oluline avaldatud teabe seos saabuvate valimistega, mida tuleb hinnata iga tiksikjuhtumi puhul
eraldi ja sOltumata sellest, millal konkreetseks tegevusteks kulutused tehti. Toetuskampaania
rahastamisele = EKS-s  sétestatud rahastamisreeglite laiendamine toetab  valijate
informatsioonidiguse, ausate valimiste ja rahvahiiletuse tagamist. See ei piira iilemddra
kontrollitavate tegevusvabadust, kui sdtestada jarelevalve kindlaks méératud ajavahemikus
aset leidva valimiste vOi rahvahéiletuse toetuskampaania rahastamise iile. Seetdttu tasub

kaaluda jarelevalvesubjektide ja —objektide ringi laiendamist EKS-s.

Erakondade rahastamise jérelevalvemenetluse meetmete oOigusselgust, piisavust ja

proportsionaalsust analiiiisides ilmnes, et iiheks oluliseks probleemiallikaks voib pidada

251 Rahvahiiletuse seadus. - RT I, 03.01.2020, 15.
252 RKHKo0 30.03.2020 nr 3-18-1537, p 18.

67



sagedat EKS muutmist iiksikute sdtete abil ilma kavandatud seadusemuudatuste tervikliku
mojuanaliilisita. Seetdottu on EKS jdrelevalvet kisitlev regulatsioon kaotamas oma loogilist
iilesehitust ja siisteemsust, millest on tingitud ka ebatépselt voi puudulikult sdnastatud normid.
Stisteemsuse puudumise iiheks néiteks on jdrelevalvet tagavate meetmete ja digusrikkumiste
eest kohaldatavate sanktsioonide selgepiiriline eristamatus EKS-s, mille vahetegu on oluline
eelkdige menetlusosaliste menetluslike pohidiguste kaitse eesmaérgil. Konkreetselt vajab t60
autori arvates muutmist EKS-s sitestatud sunniraha regulatsioon, mille pidamine
halduskaristuseks on vastuolus riiklikus jarelevalves kohaldatava sunnivahendi eesmérgiga.
Tulenevalt sellest, et riiklikus jarelevalves ei saa sunnivahendit kdsitada ega see mdjuda
karistusmeetmena, ei vOi sunniraha iilemmaéir olla identne EKS-s sitestatud vaérteo
toimepanemise eest modistetavate rahatrahvide ilemmadraga. Seetottu vajab EKS-s sétestatud
sunniraha tlilemmaddr kas alandamist voi véértegude eest mdistetavate karistuste iilempiir

tostmist.

Stisteemse oOigusloome puuduse nditeks vOib pidada ka EKS-s sitestatud jarelevalve
regulatsiooni keelatud annetuse vastuvotmise korral, mis takistab tohusa kontrolli teostamist.
Too eelmisest peatiikist selgus, et ERJK ettekirjutuse alusel erakonna rahalise kohustuse
tditmine ei ole EKS-s tagatud. Lisaks on jérelevalveorgani kaalutlusruumi puudumine viivise
kui EKS-s sdtestatud rahalise kohustuse sunnivahendi kohaldamisel vastuolus riiklikus
jarelevalves kehtiva proportsionaalsuse pohimdttega, mis omakorda viitab taas jarelevalve- ja
karistusmeetme eristamise probleemile. Erakonna rahastamise jdrelevalvemeetmed peavad
olema vodimalikult lihtsalt kohaldatavad, sest ajafaktor on ERJK jdrelevalvemenetluses
madrava tdhtsusega. Mida kiiremini keelatud (rahaline) annetus tagastatakse annetajale voi
kantakse riigieelarvesse, seda vidhem on pdhjust eeldada, et digusrikkumise toime pannud
erakond saab teiste ees pohjendamatu konkurentsieelise. Osundatud pShjustel vairib toetust
ERJK ettepanek erakonna rahalise kohustuse tditmiseks tehtud ERJK ettekirjutuse ja selle peale
kaevatud joustunud kohtuotsuse, millega ettekirjutus jdeti jousse, sundtditmine TMS-s
sitestatud korras ja alusel®>>. TMS-ga etteniihtud korras ja tagatud viisil saab ERJK rahalise

kohustuse tditmist ndudva ettekirjutuse muuta tditedokumendiks.

Alternatiivselt on vélja pakutud ettepanek kanda keelatud rahaline annetus koheselt
riigieelarvesse selle asemel, et hakata ettekirjutusega ndudma keelatud annetuse tagastamist

annetajale. Nii on diguskantsler 2019. aastal leidnud, et: “[i]sedranis mdjus oleks see ndue

233 ERJK kiri Riigikogu pdhiseaduskomisjonile (viide 8).
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keelatud annetuse tegijate suhtes./.../ Kohustus kanda keelatud annetus selle tagastamise
asemel riigieelarvesse ei halvendaks annetuse vastuvdtja olukorda, vélja arvatud ehk juhul, kui
tegu on keelatud laenuga, mida laenu andja tagasi nduab (erakond voib laenulepingu sdlmida
vaid krediidiasutusega ning turutingimustel, vastasel juhul on tegu keelatud annetusega, EKS
§ 122 lg-d 1 ja 3). See pigem vihendakski selliste keelatud laenude pakkumise ning
vastuvdtmise atraktiivsust.”?>* Kohustus tagastada keelatud annetus selle tegijale ei saa rikkuda
annetaja subjektiivseid digusi. Riigikohus on (viitega EKS §-s 12%° sitestatud viirtegude
menetlejatele) mirkinud, et keelatud annetuse koheselt riigieelarvesse kandmisel on keelatud
annetuse tegija suhtes karistuslik iseloom, mida ERJK tehtav erakondade rahastamise kontroll
endas ei kitke?®. Seega on Riigikohus pidanud rahalise keelatud annetuse riigieelarvesse
kohest ndudmist annetaja karistamiseks, kuid menetlusosaliste karistamispiddevus ERJK-1 kui
riikliku jérelevalve teostajal puudub. Ldhtuvalt kdesoleva magistritdd esimeses peatiikis
kisitletud PS § 48 1g-st 4 tulenevast kohtu reservatsiooni pohimaétte tdlgendusest ei saa annetaja

karistamispddevust ERJK-le ka EKS alusel delegeerida.

Isegi juhul, kui sitestada EKS-s keelatud rahalise annetuse digusliku tagajérjena selle kohene
kandmine riigieelarvesse, eeldab vastav menetlus siiliteomenetlusele omaste reeglite jargimist,
sealhulgas menetlusosalisele kriminaalmenetluslike garantiide tagamist>>®. Arvestades ERJK
litkkmete siiliteomenetluse 1dbiviimiseks vajalike kvalifikatsiooninduete puudumist ja toovormi
eripéra, ei ole kehtiva jéarelevalveorgani moodustamise alused ja todkord keelatud rahalise

annetuse erakonnale teinud isiku karistamiseks sobivad.

Lisaks tekib keelatud rahalise annetuse kohesel riigieelarvesse kandmisel karistusmeetme
proportsionaalsuse probleem. Seda eelkdige eeldusel, et keelatud annetuse teinud isik on teada
ja keelatud annetus ise on annetaja seaduslik omand (nt juriidiline isik teeb erakonnale
annetuse, mis on EKS § 12°1g 2 p 2 alusel keelatud). Tulenevalt sellest, et keelatud annetuse
tegemine on kehtiva EKS kohaselt vdir- ja kuriteona karistatav, voib keelatud rahalise annetuse
kui annetaja seadusliku omandi konfiskeerimine tdiendava karistusliku meetmena olla
menetlusaluse isiku suhtes pdhjendamatult ebaproportsionaalne (PS § 11 tdhenduses). Seega
peab jddma proportsionaalse karistuse mdistmiseks otsustajale kaalutlusruum, mis puuduks

oigusrikkumise automaatse tagajirjena sétestatud keelatud rahalise annetuse konfiskeerimise

2% QOiguskantsler U. Madise kiri Erakondade Rahastamise Jirelevalve Komisjonile keelatud annetuse

vastuvotmise tagajirgede kohta. 13.06.2019, 1k 4.
25 RKHKo 10.11.2016 nr 3-3-1-50-16, p 12.1.
236 EIKo 5100/71, 5101/71, 5102/72, 5370/72, Engel jt vs. Holland, p 82.
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korral. Samas ei vilista eespool kisitletud diguslikud probleemid keelatud annetuse kohest riigi
omandisse podramist anoniiiimsete annetuste korral ehk juhtudel, kui annetaja isikut ei dnnestu
jarelevalvemenetluse kdigus tuvastada. Ent sellisel juhul vajab reguleerimist kiisimus, kuidas
toimida olukorras, kui pirast anoniilimse keelatud rahalise annetuse riigituludesse arvamise

otsuse tegemist selgub annetaja isik.

EKS-s sitestatud keelatud mitterahalise annetuse regulatsiooni analiilisides selgus, et selle
voorandamiseks ettendhtud kord on jarelevalvemenetluse osapooltele ebamdistlikult koormav.
Samuti puudub EKS-s sunnimehhanism mitterahalise keelatud annetuse muul viisil
voorandamiseks (nt kinke korral) voi hdvitamiseks. Mdlema osundatud probleemi iiks
voimalikke lahendusvariante on asendada EKS-s sitestatud keelatud mitterahalise annetuse
regulatsioon KorS §-des 52 ja 53 sidtestatuga, mille jérgi korraldab hoiulevoetud keelatud
mitterahalise annetuse vodorandamiseks avaliku enampakkumise erapooletu ja professionaalne

kohtutéitur.

Too teise peatiiki analiilisist selgus, et erakondade finantsalane ndustamine ERJK
korvaliilesandena voib olla asjakohane eelkdige riikliku jérelevalve ennetusmeetmena, kuid see
ei saa asendada partei kui eradigusliku juriidilise isiku juhtorganite vastutust oma
finantsotsuste ees ega kohustada erakonda vastavalt ERJK nduandele tegutsema. Kuivord
EKS-ga ette ndhtud ERJK ndustamismeede ehk erakorralise audiitorkontrolli tellimine on
partei makseraskuste korral pdhjendamatult erakonna {iildkoosoleku iilesannet ja selle
kasutuses olevat vahendit dubleeriv, siis tuleks t00 autori arvates ndustamise kohustuslikkusest
EKS-s loobuda. Samuti on keeruline sdtestada seaduse tasandil tdiendavaid piiranguid
erakonna rahakasutusele piisiva makseraskuse viltimise eesmargil, sest nende efektiivne toime
vaib olla lithiajaline. Nditeks valimiskulutustele tilempiiri seadmisel on oht, et seda hakatakse
mone aja moddudes eirama. Pigem taandub erakonna finantsdistsipliini hea kiekdigu eest
seismine selle juhtorgani poliitilise vastutuse kiisimuseks, millele saavad anda hinnangu nii

erakonna liikmed kui ka valijad valimistel.

Magistritod eelmises peatiikis leidis kinnitust, et erakonna riigieelarvelise eraldise
vihendamine kui karistusliku iseloomuga haldussanktsioon on vastuolus PS § 48 lg-s 4
sdtestatud kohtu reservatsiooni ja PS § 11-st tuleneva proportsionaalsuse pohimottega. Samuti
el vasta riigieelarvelise eraldise vihendamist reguleeriv site digusselguse pohimottele (PS §
13 Ig 2), sest ei vdimalda iiheselt mdistetavalt vélja arvutada sanktsioonimiéra. Viimati

osundatud kiisimuse lahendamise iiheks variandiks on sidtestada riigieelarvelise eraldise
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maksimaalselt kolmekordne vdhendamine ilma tdiendava piiranguta sarnaselt EKS-le
eeskujuks voetud Saksa diguses kehtivale normile. Teise voimalusena tasub kaaluda EKS §
12''1g-s 2! siitestatud riigieelarvelise eraldise viihendamise piiranguklausli (s.o. ,,mitte rohkem
kui 20 potsenti toetuse ulatuses®) arvutuskdigu tdpsustamist selliselt, et oleks tiheselt selge,

kuidas ja millise toetusperioodi kohta piirang kohaldub.

Mbolemal juhul jddks riigieelarvelise eraldise vdhendamine kehtima haldussanktsioonina.
Proportsionaalsuse pohimottega kooskola saavutamiseks on vajalik sanktsiooni méadramisel
sdtestada kaalutlusruum, et saaks arvesse votta selle middra mojutavaid olulisi asjaolusid,
nditeks Oigusrikkumise varjamist vOi korduvust. Léhtudes kéesoleva magistritdd esimese
peatiikki PS § 48 Ig 4 tdlgendusest tuleks erakonna karistuspiddevus anda halduskohtule.
Kohtueelse menetleja rolli delegeerimine ERJK-le riigieelarvelise eraldise vihendamisel ei ole
vélistatud, kuid see eeldab komisjoni litkmete kompetentsi ja tdovormi sobivusega seotud
kiisimuste eelnevat lahendamist. Eraldi vadrib méarkimist veel erakonna oigusliku vastutuse
probleem selle valimisnimekirjas kandideerija ees, mis vajab selgelt lahutamist kandideerija

sutlisest vastutusest.

Kolmas alternatiiv on riigieelarvelise eraldise vihendamine iiksnes keelatud annetuse vdirtuse
ulatuses, kui seda ei ole annetajale tagastatud ega ERJK ettekirjutuses mairatud tdhtpaevaks
riigieelarvesse kantud. Sellisel juhul ei oleks enam tegemist haldussanktsiooniga, vaid
erinevate nduete tasaarvelduse olukorraga, kus riigi ndue tasaarvestatakse erakonna ndudega
(0igus EKS alusel igakuisele riigieelarvelisele eraldisele). Samas ei toeta seda alternatiivi
asjaolu, et selline regulatsioon vdimaldaks erakonnal kasutada tasuta ja ilma lisakuludeta
(intressi ja viiviseta) ebaseaduslikke vahendeid seni, kuni keelatud annetuse vairtuses summa
riigieelarvelisest eraldisest maha arvatakse. Tasuta laenu andmisena vdorreldava situatsiooni

valtimiseks tuleks rakendada sellisel juhul tdiendavaid meetmeid (nt intressi, viivist).

Riigieelarvelise eraldise vdhendamist kui sanktsiooni ei saa rakendada erakondadele, kes
jddvad ilma riigieelarve toetuseta. Tasuta laenu andmisena vorreldava situatsioon voib tekkida
ka olukord, kui riigieelarvelise toetuseta erakond jiatab ERJK ettekirjutuse peale keelatud
annetuse tagastamata voi riigieelarvesse kandmata. Osundatud ndites ei piisa sellest, kui
sitestada ERJK ettekirjutuse sundtditmine TMS-s. Seetottu tuleks tasuta laenu andmise

valtimiseks samuti rakendada tdiendavaid meetmeid (nt intressi, viivist).

EKS-s sdtestatud keelatud annetuse tegemise ja vastuvotmise diguslikke tagajirgi analiiiisides

selgus ka, et véirteokaristusest vabanemise regulatsioon soosib pdohjendamatult
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ettevaatamatusest erakonnaalaste viirtegude toimepanemist ning voimaldab siiiist vabastamist
kuritarvitada. Kehtivale korrale on olemas sobiv ja piisavalt paindlik alternatiiv VTMS-s, mis
annab védrteomenetlejale kiillaldase kaalutlusruumi otsustamaks selle iile, kas vaidrteomenetlus
keelatud annetuse tegemise vOi vastuvOtmise korral algatada voi juba algatatud menetlus
15petada. Seetdttu tasub kaaluda EKS § 124 Ig-tes 6 ja 7 sitestatust loobumist. Lisaks tdi
keelatud annetuse tegemise ja vastuvotmise diguslike tagajirgi sdtestava regulatsiooni analiiiis
vélja vdidrtegude aegumistihtaja probleemi, mis GRECO hindamiskriteeriumite kohaselt on
liiga liihike ja vOib pérssida viairteokaristuse joustamist ning soodustada Oigusrikkujal
karistusest pddsemist. Kuivord kehtiv KarS voimaldab seadusega ette ndha vairtegudele
kolmeaastase aegumistihtaja, siis vidhendaks EKS-s selle kehtestamine vidirtegude

aegumistdhtajaga seotud kiisimusi.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva magistritod eesmérk oli vilja selgitada, kas EKS tagab tohusa jérelevalve
erakondade rahastamise {le. Uurimiseesmirgi saavutamiseks analiilisiti t66s ERJK
institutsionaalset iilesehitust, eelarvet, jarelevalvemeetmeid ja rahastamisreeglite rikkumise
eest ettendhtud sanktsioone ning hinnati nende kooskola PS, kohtupraktika, rahvusvaheliste
juhiste ja soovitustega. Lisaks késitleti erinevaid alternatiive EKS-s sitestatud jéarelevalve

institutsionaalsele iilesehitusele, jarelevalvemeetmetele ning sanktsioonidele.

Riikliku jdrelevalve teostamise ulatus, tdhusate jérelevalvemeetmete ja sanktsioonide
sdtestamine soOltuvad konkreetse jarelevalvesubjekti Siguslikust seisundist. TOO esimeses
peatiikis kisitleti erakonna diguslikku staatust ja selle digusliku vastutuse pohimotteid Eesti
oiguskorras. Erinevalt valimisliidust on erakonnale ldhtudes PS § 48 lg-st 2 tagatud
mittetulundusiihingu vormis téielik digusvoime, mis vOimaldab tal iseseisvalt teha kdiki
tsiviiltehinguid ja kanda Oiguslikku vastutust enda nimel. Erakonna kui juriidilise isiku
haldusvastutus erineb pdhimotetelt iildjuhul tsiviil- ja karistusdiguslikust vastutusest, kuid
eeldab olulisematest karistusprintsiipidest ldhtumist eelkdige materiaalselt karistuslike
haldussanktsioonide sétestamisel erakonna menetluspohidiguste kaitse tagamiseks. ToOos
analiilisiti ka erakondade vdimalusi rahaliste vahendite kogumiseks, millest jireldub, et
riigieelarvest erakondade valikuline toetamine tingib erisused parteide rahastamisreeglites ja

oigusrikkumiste eest ettendhtud diguslikes tagajargedes.

Erakondadele seadusega rahastamisreeglite sétestamine ja nende jargimise kontrollimine riivab
mitmeid erakonna pohidigusi- ja vabadusi, eelkdige PS §-st 48 tulenevat digust koguda oma
tegevuseks rahalisi vahendeid ja PS §-s 32 sétestatud omandipohidigust. T66 esimeses peatiikis
késitleti pohjalikumalt erakonna rahastamisreeglite rikkumise eest —maédratavate
(haldus)sanktsioonide kohaldamisel tdhtsust omava PS § 48 lg 4 tdlgendusprobleeme. Nii
Riigikohus kui ka EIK rohutavad erakonna korgendatud pohidiguste kaitse tagamise vajadust
vorreldes muu (poliitilise) ihendusega, tuginedes vastavalt PS § 48 Ig-le 2 ja EIOK artiklile
11. Eesti kehtivas diguses on mittetulundusiihingute vdhemtdhtsate digusrikkumiste eest
kohtuvilist karistamist seni aktsepteeritud. Kéesolevas t60s leitakse, et erakonna karistamine
kohtuvilises menetluses ei ole kooskolas PS § 48 Ig 4 grammatilise, slistemaatilise ega ka
eesmirgipdrase tolgendusega. Riiklikus jirelevalves voib haldusmenetluse reeglite jargi
toimuvas menetluses isikute karistamisel tekkida menetlusosaliste kaitsediguse digustamatu

vihenemine, mida hilisem kohtumenetlus ei suuda kompenseerida. PS § 48 Ig-s 4 viljendatud
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kohtu reservatsiooni pohimdtte eesmérgiks on pakkuda erakondadele tdiendavat kaitset nii
menetlusdiguste tagamisel kui ka voimaliku poliitilise tagakiusu eest. T60st jareldub, et juhul,
kui riiklikus jdrelevalves sdtestatakse erakonna suhtes materiaalselt karistuslikke
haldusmeetmeid ja vadrteomenetluses vaérteokaristusi, kuulub nende kohaldamise péddevus PS

§ 48 lg 4 kohaselt liksnes kohtuvdimule.

To6 teises peatiikis analiiiisiti esmalt ERJK institutsionaalse iilesehitusega seotud probleeme.
ERJK oiguslikku staatust analiilisides selgus, et selle positsioon riikliku jirelevalveorganina
riigihaldussiisteemis on piisavalt selgelt médratletud. ERJK teostab EKS alusel tdidesaatva
riigivdimu asutustest eraldiseisva ja autonoomse pddevusega riigiasutusena riiklikku
jarelevalvet erakondade ja nende nimekirjades kandideerivate isikute, valimisliitude ja nende
nimekirjades kandideerivate isikute ning iiksikkandidaatide rahastamise Oiguspédrasuse iile.
ERIJK jérelevalvemeetmete satestamine tiksnes EKS-s ei vdéra tema diguslikku staatust riikliku

jérelevalve teostajana ega késitamist korrakaitseorganina KorS § 6 Ig 1 tdhenduses.

T60 teises peatiikis kisitleti pohjalikumalt ERJK personaalse sdltumatuse kiisimust. Erinevalt
varasemalt avaldatud digusteaduslikust késitlusest joutakse kédesolevas magistritoos
jareldusele, et erakondade esindatus ERJK koosseisus, kuhu kuuluvad lisaks pdhiseaduslike
institutsioonide nimetatud litkmed, vastab rahvusvahelistes juhistes erakondade rahastamise
jérelevalveorgani moodustamise aluste kohta antud soovitustele. Samuti leitakse t60s, et EKS
satteid ja jdrelevalveorgani litkmevolituste tdhtaja valimistsiiklist lahutatuse pohimdtet
eesmargipdraselt tdlgendades ei tingi ERJK litkmevolituste viieaastane tihtaeg automaatse
tagajdrjena jarelevalve ebapiisavust. Seevastu EKS séte, mille kohaselt ERJK liikme ametisse
nimetaja vaib litkme igal ajal komisjonist tagasi kutsuda, ei ole kooskdlas digusriigi pdhimdtte
ega rahvusvaheliste juhistega, mis vélistavad kontrollorgani litkme vallandamise suvaotsuse
alusel. Lisaks voimaldab ERJK tookord avaldada selle esimehele vOi aseesimehele
umbusaldust, mis on olemuslikult vastuolus erakondade rahastamisreeglite iile diguspirasuse
kontrolli teostava riikliku jérelevalvega. Samuti puudub EKS-s ERJK otsuste vastuvdtmise
iildpohimotteid ja asendusliikmete padevusi sdtestav regulatsioon, mis t60 autori arvates ei ole

kooskolas PS §-st 3 tuleneva parlamendireservatsiooni pohimattega.

EKS sitete analiiiisist selgus ka, et ERJK litkmete ametisse nimetamise ja sellest vabastamise
reeglid on sitestatud ebapiisavalt. EKS ei kohusta ERJK litkmelisust ennetéhtaegselt 10petama,
kui tema suhtes joustub litkmevolituste ajal kohtuotsus tahtlikult toimepandud kuriteo eest ega

védrteona karistatava keelatud annetuse tegemise vOi vastuvotmise korral. Ebapiisavate
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kontrollorgani ametikohapiirangute tottu tekib ERJK wusaldusvéirsuse ja laitmatu maine
tagamise probleem. Seevastu ERJK litkmete saladuse hoidmise ja taandamiskohustust
reguleerivate sdtete analiilis nditas, et need on piisavalt selged ega pdhjusta vastuolu KVS-s
toimingupiiranguid késitlevate reeglitega. To0st jéreldub ka, et kuigi ERJK liikmel puudub
otsuse tegemisel tema nimetanud vOi teiste erakondade rahastamise kiisimustes
taandamiskohustus, aitavad ERJK koosoleku protokollide avalikustamine, menetlusosaliste
kohtulik kaitse ERJK digusvastaste otsuste eest ja ERJK liikmete karistusdiguslik vastutus

tosisemate digusrikkumise korral kaasa ERJK tegevuse seaduslikkuse tagamisele.

ERJK eelarve piisavuse hindamiseks analiiiisiti t66s ERJK tookorra pohimotteid, liikkmete
kvalifikatsioonindudeid ja péddevusi. EKS ei sitesta selle kontrollorgani litkmetele
kvalifikatsioonindudeid. Jarjest detailsem EKS rahastamisreeglite sétestatus ja kohtuvaidlused
on tinginud ERJK suureneva t6dmahu, mis tekitab vastuolu oma pohit6d korvalt riikliku
jdrelevalve teostamisega ja vajaduse igapdevaselt sisuliste kiisimuste lahendamiseks kaasata
rohkem erialaspetsialiste. Pidev haldusorganivilise abi palkamine suurendab ERJK
halduskoormust ja eelarvekulusid, mis ei ole kooskdlas menetlusbkonoomia ega riigi
ressursside séddstliku kasutamise pohimdtetega. EKS tagab eelarve garantii iiksnes ERJK
(asendus)litkmetele ja komisjoni tehnilise teenindamise ning asjaajamise Riigikogu Kantselei
ressurssidest. Toost jareldub, et kehtiv kord ei taga piisavalt eelarvelisi vahendeid tdhusaks

erakondade rahastamise jarelevalve teostamiseks.

EKS-s sitestatud jarelevalvemeetmete piisavuse, selguse ja proportsionaaluse analiiiis toi {ihe
probleemiallikana esile sagedase EKS muutmise iiksikute sétete kaudu ilma siisteemse ja
tervikliku seadusemuudatuste mojuanaliilisita. EKS-s sdtestatud dokumentide ndudmiseks
ettendhtud regulatsioonis on menetlusosaliste ring médratletud pohjendamatult liiga kitsalt, mis
piirab ebaproportsionaalselt ERJK uurimisvolitusi asjas tdhtsust omavate asjaolude
viljaselgitamisel. Erakondade rahastamise jirelevalves rakendatavatel sunnivahenditel ja
oigusrikkumiste eest kohaldatavatel karistustel puudub selgepiiriline eristatus, mille vahetegu
on oluline eelkdige isikute menetlusdiguste kaitse tagamiseks. ERJK jdrelevalvemenetlust
tagava meetmena rakendatava sunniraha pidamine halduskaristuseks ja selle EKS-s sdtestatud
vadrteokaristustega identne iilemmaéddra suurus ei vasta aga sunnivahendi legitiimsele,
mittekaristuslikule stimuleerivale eesmirgile. ERJK ettekirjutusest tuleneva rahalise kohustuse
tditmise tagamise meetmena on EKS-s sitestatud sunnivahendina viivis, mille kohaldamiseks

puudub jdrelevalveorganil kaalutlusdigus. Toost jareldub, et EKS-s sétestatud sunniraha ja
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viivis on vastuolus proportsionaalsuse pdhimdttega. Sunnivahendite piisavust pérsib nende

sundtditmise voimatus, mis ei taga tohusat jérelevalvet erakondade rahastamise iile.

EKS sitestab keelatud rahalise annetuse vastuvitmise ja selle annetajale voi riigieelarvesse
kandmata jatmise eest lihe digusliku tagajdrjena riigieelarvelise toetuse vihendamise (EKS §
12! 1g 21). Todst selgub, et tegemist on materiaalselt karistusliku haldussanktsiooniga, mida
saab kisitada trahvina PS § 48 lg 4 tdhenduses. Arvestades kdesoleva magistritod esimeses
peatiikis késitletud PS § 48 1g 4 tdlgendust, leitakse, et karistusliku sisuga haldussanktsioonide
médramise Oiguse delegeerimine kohtuvdimust véljapoole ei ole kooskdlas PS § 48 Ig 4
tuleneva kohtu reservatsiooni pdhimdttega. EKS ei sidtesta, millised menetlusdiguslikud
garantiid on riigieelarvelise toetuse vihendamise menetluses erakonnale tagatud. Samuti ei ole
riigieelarvelise toetuse vihendamist reguleerivas sittes eristatav erakonna ja selle nimekirjas
kandideerinud litkme vastutus Oigusrikkumise korral. T6O autori arvates saab erakond
vastutada oma valimisnimekirjas kandideerinud isiku digusrikkumise eest iiksnes juhul, kui ta
ise rahastab kandideerijat ebaseaduslikest vahenditest. Todst jareldub ka, et keelatud rahalise
annetuse vastuvotmise ja selle annetajale voi riigieelarvesse kandmata jatmise eest automaatse
tagajdrjena kohalduv sanktsioonimiér ei voimalda hinnata digusrikkumise raskusastet ega
muid asjas tdhtsust omavaid asjaolusid. Samuti ei ole EKS § 12!'! lg-s 2! sitestatud
sanktsiooniméér iiheselt moistetavalt kohaldatav. Seega ei vasta EKS-s riigieelarvelise eraldise

vahendamist reguleeriv séte digusselguse ega proportsionaalsuse pohimattele.

Keelatud annetuse tegemise ja vastuvotmise diguslikke tagajdrgi analiiiisides selgus ka, et kuigi
EKS-s on kooskolas rahvusvahelistega juhistega Oigusrikkumiste iilekriminaliseerimisest
hoidutud, soosib véirteokaristusest vabanemise regulatsioon pdhjendamatult ettevaatamatusest
erakonnaalaste védrtegude toimepanemist ja vdimaldab siiiist vabastamist kuritarvitada. Lisaks
to1 analiiiis vélja erakonnaalaste vidrtegude aegumistéhtaja probleemi. Nende aegumistéhtaeg
on liiga lilhike ja vOib pérssida vddrteokaristuse joustamist ning soodustada digusrikkujal
karistusest pddsemist. Samuti ei vasta EKS-s sdtestatud véairtegude karistuspiddevuse

delegeerimine kohtuvilisele riigiasutusele t00 autori tolgendusele PS § 48 1g-st 4.

EKS-s ei ole menetlustdhtaegu ERJK jdrelevalve teostamiseks ega haldussanktsioonide
kohaldamiseks sétestatud. Toos leitakse EIK kohtupraktikale tuginedes, et menetlustdhtaegade
puudumine voib soodustada jarelevalvaja pohjendamatuid viivitusi, mis omakorda voivad

kahjustada erakonna menetlusdigusi ja finantshuve.
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Magistrit6o kolmas peatiikk késitles ettepanekuid ja alternatiive EKS-s sétestatud erakondade
rahastamise jdrelevalve regulatsiooni muutmiseks. To60s kaaluti ERJK iilesannete
delegeerimist Riigikontrollile, kuid analiiisist selgus, et see ei ole kooskdlas PS-st tuletatud
pohiseadusorgani autonoomia pohimodttega. ERJK institutsionaalse iilesehitusega seotud
probleemide lahendamiseks osundatakse t60s mitmele erinevale alternatiivile, mis soltuvad
seadusandja valikutest erakondade rahastamise kontrollorgani iilesehitusel. Kokkuvotlikult

tehakse t60s jargnevad ettepanekud ERJK liikmediguste ja toopdhimdtete reguleerimiseks:

1) vilistada ERJK esimehele ja aseesimehele umbusalduse avaldamine;

2) reguleerida iildjoontes seaduse tasandil ERJK tookorralduse ja otsuste kujunemise
protsess;

3) sitestada, et ERJK liikkme volitused peatuvad alates tema Riigikogu valimistel
kandidaadiks registreerimisest, mis taastuvad, kui ta loobub kandideerimisest, samuti
kui ta pdrast valimistulemuste véljakuulutamist ei osutu valituks ja jatkab t66d ERJK
litkmena;

4) vilistada ERJK liikme ennetdhtacgne tagasi kutsumine l&htuvalt tema ametisse
nimetaja suvast ja sdtestada, et ERJK liikme volitused 10pevad ennetéhtaegselt: a) tema
tagasiastumisega; b) tema surmaga; c) tema asumisega Riigikogu vOi Vabariigi
Valitsuse litkkmeks; d) kohtuotsuse joustumisel, millega talle on mdistetud karistus
tahtlikult toimepandud kuriteo eest; e) tema ametisse nimetanud erakonna
véljalangemisega Riigikogust;

5) vilistada isiku ERJK litkmeks nimetamine, kellel on kehtiv karistatus tahtlikult
toimepandud kuriteo eest ja keda on karistatud tahtliku riigivastase voi erakonnaalase
kuriteo eest, olenemata karistusandmete kustutamisest;

6) sitestada ERJK asendusliikmele alalise liikmega samad nduded tema nimetamisel ja
ametist vabastamisel,;

7) kaaluda ERJK liikmetele kvalifikatsiooninduete sétestamist ja pohitoona tehtava
erakondade rahastamise jérelevalve teostamist;

8) sitestada jarelevalvemenetlusele menetlustihtajad menetluse uuendamise ja peatumise

voimaluse piiranguklausliga.

EKS-s sdtestatud jarelevalvemenetlust tagavate vahendite ja keelatud annetuse vastuvotmisel
kohaldatavate jarelevalvemeetmete analiiiisimisel selgus, et enamik KorS-s sétestatud iild- ja
erimeetmeid ei ole erakondade rahastamise jarelevalve teostamise spetsiifika, selle

jarelevalvesubjektide ja —objektide olemusliku eripdra tottu sobivad. Lisaks uuriti voimalust
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sitestada keelatud rahalise annetuse kohene riigieelarvesse kandmine, kuid seda ei toeta t66

autori tolgendus PS § 48 Ig-st 4 ja proportsionaalsuse pohimote, vilja arvatud anoniiiimse

annetuse korral. Jarelevalvemeetmete ja sanktsioonidega seonduvalt tehakse t606s jargnevad

ettepanekud:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

vilistada EKS § 12!'! Ig-s 6 kehtiv kitsendus, mis piirab ERJK-1 dokumentide ndudmise
oigust;

kaaluda EKS-ga hdolmatud jirelevalvesubjektide ja -objektide laiendamist erakonna
sidusorganisatsiooniks mittekvalifitseeruvate mittetulundusiihingute ja sihtasutuste
toetuskampaaniatele Riigikogu valimiste ja rahvahédletuse eel;

alandada EKS-s sétestatud sunniraha iilemmaéaéra voi tdsta keelatud annetuse tegemise
ja vastuvotmise eest moistetavate vaarteokaristuste tilemmaéra;

sdtestada tditemenetluse seadustikus ERJK ettekirjutuste sundtditmine, millega
ndutakse erakonnalt diguspéraselt viivise ja sunniraha tasumist;

asendada EKS keelatud mitterahalise annetuse regulatsioon KorS §-des 52 ja 53
sdtestatud reeglitega;

kaaluda ERJK kohustamistest ndustada erakondi nende makseraskuste korral
loobumist;

sitestada iiheselt moistetavad tingimused erakonna riigieelarvelise eraldise
viahendamiseks ja ndha selle kohaldamiseks ette erakonna siiiiline vastutus;

satestada kaalutlusdigus viivise kui sunnivahendi kohaldamisele ja erakonna
riigieelarvelise eraldise vihendamist reguleeriva sitte (EKS § 12!' 1g 2')
sanktsioonimaééras;

ndha EKS-s sétestatud vadrtegude aegumistihtajaks ette kolm aastat;

10) sdtestada erakonna véirtegude karistuspddevus halduskohtu {ilesandena, mille

kohtueelset menetlust viib 14bi Politsei- ja Piirivalveamet.

Lopetuseks védrib eraldi rShutamist, et kuigi kdesolevast magistritodst selgusid EKS-s

esinevad erakondade rahastamise jirelevalve tOhusust pérssivad puudused, moodustavad

seadusega reguleeritud kontrollorgani tegevus ja selle vahendid ainult iihe osa kogu

jarelevalvesiisteemist. Selle korval vajab tdhelepanu pidev avalikkuse informeerimine

erakondade finantsseisust kui ka laiema teadlikkuse kasvatamine poliitika rahastamisreeglite

eiramise kahjulikest mdjudest.

78



CURRENT LEGAL PROBLEMS OF THE SUPERVISION OF PARTY
FUNDING IN THE POLITICAL PARTIES ACT

Summary

The purpose of the master's thesis is to find out whether the Political Parties Act ensures
effective supervision over the financing of political parties. In order to achieve the aim of the
the dissertation, it was analyzed the institutional structure, budget, supervisory measures and
sanctions for violation of funding rules provided in the Political Parties Act, assessing their
compliance with the Constitution, case law and international guidelines and recommendations.
The master's thesis also considered possible alternatives to the institutional structure of

supervision, supervision measures and sanctions.

In accordance with § 48 (2) of the Constitution, a political party is guaranteed full legal capacity
in the form of a non-profit association, which enables it to perform all civil transactions
independently and to assume legal liability in its own name. The administrative liability of a
political party as a private legal person generally differs from the principles of civil and
criminal liability, but it presumes the application of the most important penal principles,
especially in providing punitive administrative sanctions to ensure the protection of the
political party's fundamental proceeding rights. The master’s thesis is also analyzed the
possibilities of political parties to raise funds, from which it follows that the different
capitalization of political parties also causes differences in the funding rules of political parties

and the legal consequences for violations.

The first chapter of the dissertation analyzes the problems of interpretation of the principle of
court reservation arising from § 48 (4) of the Constitution, which is important in the application
of (administrative) sanctions imposed for violation of the political party's funding rules. § 48
(4) of the Constitution provides that the activities of a political party may be suspended,
terminated and fined only by a court. In practice, extrajudicial punishment for minor offenses
by non-profit organizations has so far been accepted. Supervision of the financing of political
parties is essentially based on the general principles of administrative procedure. If an
administrative fine is imposed on a political party in proceedings according to the rules of
administrative procedure, its fundamental proceeding rights may be unreasonably reduced,
which cannot be compensated later by administrative court proceedings. In this master's thesis,

based on the legal methods of interpretation, it is found that the punishment of a political party
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by an extra-judicial body is not in accordance with § 48 (4) of the Constitution. For this reason,
political parties can be fined and misdemeanor penalties for violations of party funding rules

only by the judiciary.

The second chapter of the master's thesis first analyzed the problems related to the institutional
structure of the political party funding supervision committee (Committee). The supervisory
body for the financing of political parties must be personally and politically independent in
order to be able to take decisions impartially. The personal independence of the members of
the Committee shall be limited by the condition that the appointing authority of the member of
the Committee may at any time recall the member from the Committee at its discretion. In
addition, the rules of procedure of the Cimmittee allow distrust its chairman or vice-chairman.
There is also no regulation setting out the general principles for the adoption of Committee
decisions and the competencies of alternate members in the Political Parties Act. The master’s
thesis concludes that the rules ensuring the personal independence of the members of the

Committee are insufficiently provided in the Political Parties Act.

It also follows from the master's thesis that the Political Parties Act contains insufficient
restrictions on the position of the supervisory body. Insufficient restrictions on the role of the
inspection body raise the issue of ensuring the credibility and good repute of the Committee.
On the contrary, disclosure of the minutes of the Committe meeting, judicial protection of the
participants in the proceedings against unlawful decisions of the Committe and the criminal
liability of the members of the Committee in case of more serious offenses contribute to

ensuring the legality of the activities of the Committee.

The Political Parties Act does not set qualification requirements for the members of Committee.
The increasingly detailed provision of funding rules in the Political Parties Act is causing an
increasing amount of work, which contradicts the supervision carried out in addition to its main
work and the need to involve more professionals on a day-to-day basis in order to resolve
substantive issues. This is not accordance with the principles of procedural economy and
sustainable use of state resources. The master’s thesis concludes that the current law does not

provide sufficient budgetary resources for effective supervision of party funding.

The analysis of the adequacy, clarity and proportionality of the supervision measures revealed
that there is no clear distinction between administrative coercive measures applied to the
supervision of party funding and penalties for offenses in the Political Parties Act. The

Committee may impose a coercive payment and a fine for delay in the precept if the political
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party violates the political funding rules. Both coercive measures adequacy is restricted by the

impossibility of enforcement.

If a political party that receives allocations from the state budget or a person who ran in the list
of the political party has not transferred a donation to the state budget or returned it to the
donator, the governance agency will reduce the state budget support to the extent of the triple
of the donation amount specified in the precept, but no more than to the extent of 20 percent of
the support. The analysis reveals that it is an administrative sanction, which can be considered
a fine within the meaning of § 48 (4) of the Constitution. The provision regulating the reduction
of state budget support does not comply with the principles of legal clarity, because the sanction
rate is applicable in many different ways. It also lacks of proportionality because the sanction
imposed as an automatic consequence does not make it possible to assess the gravity of the
offense or other relevant circumstances. The master’s thesis concludes that the provision
regulating the reduction of state budget support is insufficiently provided in the Political Parties

Act.

The Political Parties Act does not set procedural deadlines for the supervision of the Committee
or the application of administrative sanctions. This legal analysis based on the case law of the
European Court of Human Rights, revealed that the lack of procedural deadlines may
encourage unreasonable delays of the supervisor, which in turn may damage the financial
interests of the political party and cause property damage to the participant in the proceedings.
In addition, the analysis highlighted the problem of the limitation period for misdemeanors,
which is too short and could limit the enforcement of misdemeanor penalties and encourage

the offender not to be punished unfairly.

The third chapter of the master's thesis presents proposals and alternatives for amending the
regulation of the supervision of party funding in the Political Parties Act. The work considered
delegating the tasks of the Committee to the National Audit Office, but the analysis revealed
that this was not in accordance with the Constitution. In order to solve the problems related to
the institutional structure of the Committee, the master's thesis points to several different
alternatives, which depend on the choices of the legislator in the structure of the party funding
control body. Based on legal analysis, case law and legal methods, the master's thesis makes
specific proposals for regulating the rights and working principles of the Committee and the

regulation of supervisory measures and sanctions in the Political Parties Act.
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