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SISSEJUHATUS

Eesti Transparency Internationali korruptsioonitajumise indeks on vorreldes teiste endiste NSV
Liidu riikidega selgelt paremas seisus, kuid jadb P6hjamaadest kaugele maha. Kdige suuremat

korruptsiooni ohtu tajutakse Eestis just erakondade suhtes.

Rahastamise susteemi l&bipaistvuse tagamine ja vastavusse viimine rahvusvaheliste
standarditega on nii noorte kui ka vanade demokraatiate seadusandjate t66jargus olev llesanne.
Valdkonna arendamise teeb raskeks asjaolu, et erakondade rahastamise regulatsiooni Ule
otsustavad voimul olevate erakondade esindajad, kelle erapooletus enda rahakotti otseselt
puudutava valdkonna arendamisel on puhtinimlikult piiratud. Seet6ttu on muutused
erakondade rahastamise regulatsioonis toimunud jark-jargult, kui véimul olevaid poliitikuid on
selleks piisavalt survestatud. Eesti erakonnaseadust on muudetud tervelt 30 korda, kuid kdiki

tostatud probleemkohti pole lahendatud.

Pdhiseaduse demokraatias sisaldub erakonnademokraatia péhimdte.! Erakonnad mangivad
olulist rolli rahva tahte viimisel riigiotsustustasandile. Erakondade t6husaks toimimiseks on

paratamatult peale inimressursi vajalik ka rahaline ressurss.
Erakondade rahastamise reguleerimine on hadavajalik, et tagada:

1) erakondade sdltumatus annetajate lubamatute méjude eest,
2) erakondade elujduline konkurents, mis vastaks vordsete voimaluste pohimdttele,

3) poliitika rahastamise labipaistvus.

Magistritdo eesmark on selgitada vélja, kas Eesti erakondade rahastamise regulatsioon vastab
erakondade rahastamise rahvusvahelistele standarditele ja Eesti Vabariigi pdhiseadusele
(edaspidi pohiseadus). Magistritéd mahu piiratuse téttu on autor teinud valiku erakondade
rahastamise regulatsiooni probleemkisimustest. Kaésitluse all on keelatud annetused,
erakondade riigieelarveline rahastamine ning erakondade rahastamise kontrollorgani

(erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni) séltumatus.

Annetuste piiramise peamine eesmark on tagada erakondade sbltumatus annetajatest, véltida

korruptsiooni ja annetajate huvide liigset domineerimist labi erakondade riigi otsustustasandil

1 RKPJKo 02.05.2005, nr 3-4-1-3-05, p 30.



(nditeks Kinniste uste taga valitsuse koalitsioonilepingusse annetajate soovide markimine
vastutasuks suurte annetuste eest). Keelatud annetuste regulatsiooni osas on rahvusvahelisel
tasandil joutud suuremale Uksmeelele ja konkretiseerituse astmele, andes riikidele tdpsemaid
juhiseid regulatsiooni kujundamisel. See v@imaldab magistritd6s analulsida, kas Eesti
regulatsioon vastab rahvusvahelistele soovitustele ja juhistele erakondadele tehtavate annetuste

piiramisel.

Annetustele seatud piiranguid analiilistakse magistritods ka pdhiseaduse valguses; kas
rahastamisvabaduse ja omandi kasutamise piirangud on pdhjendatud ning proportsionaalsed.
Keelatud annetuste peattikis lahatakse jargmisi huipoteese.

H1: Lubatud annetusele piirsumma maaramata jatmine ei vasta erakondade rahastamise
rahvusvahelistele standarditele.

H2: Juriidiliste isikute annetuste eranditeta keelustamine ei vasta erakondade rahastamise

rahvusvahelistele standarditele.

H3: Juriidiliste isikute annetuste eranditeta keelustamine riivab ebaproportsionaalselt

erakonna rahastamisvabadust.

H4: Valismaiste annetuste eranditeta keelustamine ei ole vastavuses rahvusvaheliste
standarditega.

H5: Valismaiste annetuste keelustamine sdltumata annetuse suurusest ja annetuse tegijast

riivab ebaproportsionaalselt erakonna rahastamisvabadust.

H6: Anonldimse annetuse keelustamine sdltumata annetuse suurusest riivab

ebaproportsionaalselt erakonna rahastamisvabadust.

Riigieelarvest erakondade rahastamisel on kaks pohikisimust, kellele raha anda ning kuidas
seda nende vahel jagada. Riigieelarvest erakondade rahastamise osas analiiisitakse
magistritdos eelkdige vordsuspohidiguse tagamise aspekti, kuna avalikkuse poolt on tdstatatud
kisimus, kas Uksikkandidaate ja valmisliite koheldakse vorreldes erakondadega
pbhjendamatult ebavdrdselt jattes nad riigieelarve eraldisest ilma. Kisimustele vastamiseks

lahatakse jargmisi hiipoteese.



H7: Uksikkandidaadi mitte-rahastamine valmistulemuste eest vorreldavalt erakonnaga rikub

uksikkandidaadi vordsuspdhidigust.

H8: Valimisliidu mitte-rahastamine valmistulemuste eest vorreldavalt erakonnaga rikub

valimisliidu vordsuspdhidigust.

Riigieelarvelise rahastuse (erakondade vahel) jagamise p6himdtteid on analtilisitud hindamaks

nende vastavust rahvusvahelistele standarditele.

GRECO? (Council of Europe’s Group of States against Corruption®) hindamistulemuse
kohaselt leiti, et Eesti on taitnud GRECO soovitused erakondade rahastamise jarelevalve
sOltumatuse tagamisel. Arvestades seda, et Eesti erakondade rahastamise kontrollorganis on
ulekaalus erakonnaliikmed oli GRECO positiivne hinnang Eesti kontrollorgani sdltumatuse
osas autori jaoks ullatuslik. Seetdttu pidas autor vajalikuks magistritdos analliisida erakondade
rahastamise kontrollorgani séltumatuse ndude taitmist. Selleks on uuritud, kuidas on GRECO
hinnanud teiste riikide erakondade rahastamise kontrollorganeid ja millistel kaalutlustel on
otsustatud kontrollorgan hinnata s6ltumatuks. Anallisitud on ka teisi rahvusvahelisi
standardeid erakondade rahastamise jarelevalve s6ltumatuse tagamiseks. Viimase peatiKi

hlipotees on jargmine.

H9: Eesti erakondade rahastamise kontrollorgani (erakondade rahastamise jarelevalve

komisjoni) s6ltumatus ei vasta rahvusvahelistele standarditele.

2 GRECO on Euroopa N&ukogu juures asuv korruptsioonivastane riikide iihendus, millega Eesti iihines 1999.
aastal. GRECO eesmargiks on hinnata liikkmesriikide valmidust vdidelda korruptsiooniga ning hindamise teel anda
riikidele soovitusi korruptsioonivastaseks tegevuseks. GRECO hindamisel on kolm taset:

a) riigile antakse soovitused ja vGetakse vastu hindamisaruanne (evaluation report);
b) kontrollitakse, kas soovitused on tadidetud ja vOetakse vastu vastavusaruanne (compliance report);

¢) kui méni soovitus on vastavusaruande pohjal jadnud tditmata, siis vaadatakse need (le ja vGetakse vastu
lisavastavusaruanne (addendum report).

3 Group of States Against Corruption ehk GRECO koduleht:
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/default_en.asp (02.04.2015).


http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/default_en.asp

Peamised allikad magistritods on OSCE*/ODIHR® ja Veneetsia komisjoni® poliitilise partei
reguleerimise juhised’, Euroopa N&ukogu Ministrite Komitee poolt 8. aprillil 2003. a
vastuvoetud soovitus liikmesriikidele Rec (2003) 4  Uhistest korruptsioonivastastest
eeskirjadest erakondade ja valimiskampaaniate rahastamisel® ning teised mittesiduvad ehk
pehme Giguse (soft-law) allikad, mis on ténasel paeval kdige suurema konkretiseerituse astmega
erakondade rahastamise rahvusvahelistest standarditest. Kirjandusest on varskeim (2014) ja
seetdttu olulisim allikas poliitika finantseerimise késiraamat ,,Funding of Political Parties and
Election Campaigns®“. Kasutatud on GRECO kolmanda hindamise aruandeid (hindamis-,
vastavus- ja lisavastavusaruandeid), millest nahtub Euroopa N6ukogu liimesriikide erakondade
rahastamise sisteem, selle areng ning hinnang korruptsioonivastaste reeglite taitmisel.
Aruannetest selguvad nii riikide Giguslikud kui ka praktilised probleemkohad erakondade
rahastamisel. PGhiseaduspérasuse hindamise juures on peamisteks allikateks olnud Riigikohtu
lahendid, p@hiseaduse kommenteeritud véljaanne ja Oiguskantsleri 16.02.2007 taotlus
Riigikohtule erakonnaseaduse pohiseadusparasuse kohta. Erakondade rahastamise
pohiseaduslike aluste motestamise juures oli peamiseks allikaks Madis Ernitsa artikkel
,»Erakond Eesti pohiseaduses ja erakonnaseaduses®. Probleemkohtade kaardistamisel on abiks
olnud Korruptsioonivaba Eesti seisukohad. Peamised Gigusallikad on erakonnaseadus ja

pdhiseadus.

Esimeses peatiikis Kkasitletakse erakondade rahastamise rahvusvahelisi standardeid ja

pohiseaduslikke l&htekohti, mis on magistritd6 analtiusi aluseks.

4 OSCE - Organization for Security and Co-operation in Europe — Euroopa turvalisuse ja koost&d organisatsioon

5> ODIHR - Office for Democratic Institutions and Human Rights -Demokraatlike institutsioonide ja inimdiguste
OSCE osakond

® Veneetsia komisjon on lithendnimetus Euroopa Ndukogu Komisjonile “Demokraatia |3bi iguse”

7 OSCE/ODIHR and Venice Commission Guidelines on Political Party Regulation. Adopted by the Venice
Commission at its 84th Plenary Session Venice, 15—-16 October 2010. Internetis kattesaadav:
http://www.osce.org/odihr/77812 ja
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDLAD(2010)024-e (01.04.2015).

& 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. Council of Europe. 08.04.2003. -
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/general/Rec(2003)4_EN.pdf (03.05.2015).


http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/general/Rec(2003)4_EN.pdf

1. ERAKONDADE RAHASTAMISE RAHVUSVAHELISED STANDARDID JA
POHISEADUSLIKUD ALUSED

1.1.Erakondade rahastamise rahvusvahelised standardid

Erakondade rahastamise rahvusvahelised standardid saab jagada 6iguslikult siduvateks ning
Biguslikult mittesiduvateks. Oiguslikult siduvad erakondade rahastamist puudutavad
rahvusvahelised standardid on uldisemat laadi, kohustades riike jargima p&himdtteid nagu
iihinemisvabadus, sbnavabadus ja diskrimineerimise keeld. Oiguslikult mittesiduvad
rahvusvahelised standardid maéaratlevad konkreetsemad juhised ja soovitused erakondade

rahastamise regulatsiooni kujundamiseks.

1.1.1. Oiguslikult siduvad erakondade rahastamise rahvusvahelised standardid

Peamised Oiguslikult siduvad erakondade ja valmiskampaaniate rahastamisega seotud

rahvusvahelised standardid on jargmistes Gigusaktides®:

- Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni (edaspidi URO) korruptsioonivastane

konventsioon (artikkel 7 1g 3),

- kodaniku- ja poliitiliste Giguste rahvusvaheline pakt (artiklid 2, 14, 19, 22, 26),

- inimdiguste ja péhivabaduste kaitse konventsioon ning selle konventsiooni 1.
protokolli artikkel 31,
- Euroopa Liidu pohidiguste harta (artiklid 12, 21).

9 Kolm esimest digusinstrumenti nimetati erakondade ja valmiskampaaniate rahastamise rahvusvahelisteks
standarditeks Veneetsia Komisjoni ja OSCE/ODHIR 15.10.2014 Ghisarvamus Serbia poliitilise tegevuse
rahastamise seaduse eelndu kohta. Arvutivrgus: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
AD(2014)034-e (26.03.2015).

10 inimdiguste ja pdhivabaduste kaitse konventsiooni 1. protokolli artikkel 3: ,Protokolliosalised kohustuvad
moistlike ajavahemike jarel korraldama salajase hadletamisega vabu valimisi tingimustel, mis tagavad rahva
vaba tahteavalduse seadusandja valimisel.”


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)034-e
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2014)034-e

URO korruptsioonivastane konventsioon

Korruptsioon on kui salakaval katk, millel on laiaulatuslik so6vitav moju Uhiskonnale. See
00nestab demokraatiat ja Gigusriigi pohimotet, viib inim&iguste rikkumiseni, moonutab turgu,
vahendab elukvaliteeti ning soodustab organiseeritud kuritegevust, terrorismi ja muid ohte
inimeste turvalisuse arenemiseks. See kuri fenomen avaldub k&igis riikides — nii suurtes kui
viikestes.!! Erakondade rahastamise reguleerimine on kantud mh eesmargist ennetada

korruptsiooni ja voidelda selle vastu.

Transparency International tlemaailmse 2013. a kisitluse tulemuste kohaselt peab avalikkus
kdige korrumpeerunumateks organisatsioonideks erakondi. Umbes pooled kisitletutest
arvavad, et valitsust juhitakse ldhtuvalt n6 mdnedest suurtest huvidest (Eestis vastases sellele
kiisimusele jaatavalt 46%, Norras 5%, Sveitsis 19%, Taanis 24%, Belgias 70%, Kreekas 83%

kiisitletutest).*?

31. oktoobril 2003. a. véttis URO New Yorkis vastu korruptsioonivastase konventsiooni

(edaspidi konventsioon). Eesti suhtes on konventsioon siduv alates 12. maist 2010.

Konventsiooni artikkel 5 p 2 kohustab konventsiooniosalisi looma ja edendama korruptsiooni
ennetamise tohusat praktikat. Artikli 5 p 3 kohustab konventsiooniosalisi korrapéraselt hindama
asjakohaste digusaktide ja haldusmeetmete kohasust korruptsiooni ennetamisel ja korruptsiooni
vastu voitlemisel. Tulenevalt nendest kohustustest ja sellest, et erakondade rahastamine on ks
vBimalusi korruptsiooni ellu viimiseks, peavad konventsiooniosalised aja méddudes mh taas

hindama, kas nende Gigusaktid tagavad piisava kontrolli erakondade rahastamise le.

Konventsiooni  kohaldavus erakondade rahastamisele on sonaselgelt véljendunud
konventsiooni artikli 7 16ikes 3: “Konventsiooniosalised kaaluvad ka asjakohaste digus- ja
haldusmeetmete  vGtmist, mis on kooskdlas konventsiooni eesmarkidega ning
konventsiooniosalise Giguspohimdtetega, et suurendada valitavale ametikohale kandideerijate
ja kohaldatavuse korral ka erakondade rahastamise labipaistvust.”.

Erakonna rahastamine vdib olla kantud erinevatest motivatsioonidest. Ideaalis rahastab eraisik

erakonda ideoloogilistel eesmarkidel ehk ta pooldab konkreetse poliitiku vdi erakonna

1 Uhinenud Rahvaste Organisatsiooni korruptsioonivastase konventsiooni eesséna. Arvutivrgus:
http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf (18.03.2015).

2 Transparency International Global Corruption Barometer 2013: Report. Internetis kittesaadav:
http://www.transparency.org/gcb2013/report/ (02.04.2015).


http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50026_E.pdf
http://www.transparency.org/gcb2013/report/

maailmvaadet ning poliitikat. Teisalt vOib annetus lahtuda pragmaatilisest eesmargist. Tuleb
t0deda, et Uks eesmérk ei vélista teist. Pragmaatilisest eesmargis kantud annetused ei ole
ilmtingimata korruptiivsed. Praktikas on seda aarmiselt keeruline hinnata ning tdendada, kas
poliitiku tehtud poliitiline otsus tulenes tema poolt esindatava maailmavaate elluviimisest voi
oli selle ajendiks vastuteene rahastamise eest v6i hoopis mdlemad.'® Erakondade rahastamise
labipaistvus annab avalikkusele ja riiklikule jarelevalvele paremad voimalused hindamaks
rahastajate motiive ning voimaldab viia otsi kokku poliitiliste otsuste ja rahastajate vahel.

Maérkida tuleb, et tihe uuringu kohaselt puudub korrelatsioon (erakondade suhtes) korruptsiooni
tajumise indeksi ja selle vahel, kui suur** on erakondade vdimalus saada riigipoolset rahastust.
Samuti puudub korrelatsioon korruptsiooni tajumise indeksi ja selle vahel, kui suur on
erakondadele eraldatav riiklik rahastus. Lisaks selgus, et puudub korrelatsioon korruptsiooni
tajumise indeksi ja erakondade finantsaruandluse avalikustamise, jarelevalve ranguse ja
karistuste suuruse vahel. On riike, kus erakondade rahastamine on reguleeritud véga
ulatuslikult, kuid avalikkus tajub endiselt erakondi vdga korrumpeerununa (nt Hispaania,
Portugal, Kreeka, Columbia, Mehhiko). Samas teistes riikides, kus erakondade rahastamist on
samuti oluliselt reglementeeritud, ei tunneta avalikkus erakondi nii korrumpeerununa (nt
Prantsusmaa, Uruguai). Ning vastupidi on hulk riike, kus erakodade rahastamine on vaheselt
reguleeritud ning erakondi tajutakse seejuures samuti vahe korrumpeerununa (nt Taani, Rootsi,
Luksemburg, Sveits) ning teiselt poolt on riike, kus erakondade rahastamine on samuti vihe
reguleeritud, kuid erakondi tajutakse seal vastupidiselt vaga korrumpeerununa (nt EIl Salvador,

Venezuela).t®

Samas uuringus ilmes erand. Nimelt selgus, et on korrelatsioon annetustele piirangute seadmise
ja erakondade korrumpeerununa tunnetamise vahel. Ehk nendes riikides, kus on seatud
piiranguid erasekstorist tulevatele annetustele, tunnetab avalikkus erakondi rohkem
korrumpeerununa.l® Veel iiheks huvitavaks tulemuseks oli leid, et anoniiiimse annetuse
keelustamise ja korruptsioonitajumise indeksi vaheline korrelatsioon oli negatiivne. Uuringus

jareldati, et anonuiimse annetuse keelustamise mdju on vastupidine tldlevinud arvamusele ning

131, Mcmenamin. If Money Talks, What Does it Say? Corruption and Business Financing of Political Parties.
Oxford Scholarship Online. Mai 2013, Ik 4.

14 Mida vaiksem on riigipoolseks rahastamiseks ndutav valimistel kogutud hailte %, seda suuremaks peetakse
voimalust saada riigipoolset rahastust.

15 F, C. Bertoa. The world upside down: Delegitimising political finance regulation. International Political Science
Review 2014, Vol. 35(3). Ik 359-360.

16 Bertoa. Viidatud t66, Ik 366.



on seotud korruptsiooni suurema tunnetamisega.'’ Selline tulemust tundub usutav nende riikide
osas, kus korruptsiooni tase on kdrge ning anoniimsete annetuste keelustamine tekitab pigem
vastupidist efekti kindlustades avalikkuses arvamust, et on kehtestatud uks jarjekordne reegel,

millest hakatakse kdrvale kalduma.

Uuringu kohaselt oli erakondade suhtes korruptsiooni tunnetamine seda suurem, mida enam
erakonnad soltusid riigi toetustest ning mida suuremad olid karistused rahastamise reeglite
rikkumise eest. Korrelatsioon ei olnud kdll suur, kuid uuringus jareldati, et mida enam
erakonnad sOltuvad riigipoolsest rahastamisest, seda enam tajub avalikus neid

korrumpeerununa.

Erakondade rahastamine reguleerimine nditab vahemalt poliitilist tahet olukorda parandada.
Ning on vOimalik, et korrelatsioon erakodade rahastamisele piirangute seadmisel ilmneb alles
hiljem. Pole ka vélistatud, et kui erakondade rahastamist poleks reguleeritud, oleks olukord
korruptsiooni tajumise osas halvemaks ldinud. Lisaks s6ltub korruptsiooni olemasolu palju
poliitilisest kultuurist, mis on igas riigis kujunenud erineva ajaloolise ja kultuurilise tausta tttu
oma rada pidi. Seet6ttu ei ole olemas lhte universaalset erakondade rahastamise regulatsiooni,
mis sobiks igasse riiki. Arvesse tuleb votta kohalikku konteksti. Uhes riigis ideaalselt toimiv
slisteem, ei pruugi teise riiki sobida. Mdnda riiki sobib rohkelt reglementeeritud regulatsioon,

teise aga mitte. Maaravaks jaab regulatsiooni kvaliteet ning sobivus rakendatavasse keskkonda.

Kodaniku- ja poliitiliste diguste rahvusvaheline pakt, inim@iguste ja pdhivabaduste kaitse

konventsioon, Euroopa Liidu p8hidiguste harta

Kodaniku- ja poliitiliste diguste rahvusvahelise pakti (URO poolt vastu voetud 19. detsember
1966, Eesti suhtes joustus 26. September 1991) artikkel 22, Euroopa Liidu pdhisdiguste harta
artikkel 12 ja inimdiguste ja pohivabaduste kaitse konventsiooni (vastu voetud 4. novembril
1950, Eesti suhtes joustus 16. aprillil 1996) artikkel 11 satestavad hinemisevabaduse. Need
artiklid on erakondade ja valimiskampaaniate rahastamise rahvusvaheliste standardi osaks,
kuna erakondade rahastamise reguleerimine mdjutab erakondade ja nende liikmete
iihinemisvabadust.?® Lisaks voib rahastamise reguleerimine mdjutada ka erakonna liikmete

ning annetajate vOi annetuste vahendajate eraelupuutumatust.

17 Bertoa. Viidatud t66, Ik 366.

18 \Veneetsia Komisjoni ja OSCE/ODHIR 15.10.2014 {ihisarvamus Serbia poliitilise tegevuse rahastamise seaduse
eelndu kohta, Ik 4. Arvutivérgus kattesaadav: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-
AD(2014)034-e (26.03.2015).
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Kodaniku- ja poliitiliste diguste ranvusvahelise pakti artikkel 22 16ike 2 esimese lausel kohaselt
ei allu Ghinemisdiguse kasutamine mingitele kitsendustele peale nende, mis on ette nahtud
seadusega ja mis on demokraatlikus thiskonnas vajalikud riikliku v6i thiskondliku julgeoleku,

avaliku korra, elanikkonna tervise ja moraali v0i teiste isikute diguste ja vabaduste kaitseks.

Erakondade rahastamise reguleerimata jatmine vdib ohtu seada riigi julgeoleku (nt véivad
valisriiklikud organisatsioonid hakata mdjutama riigi juhtimist). Kui erakondade rahastamise
labipaistvus pole tagatud, ei ole valijal vdimalik n&ha, kelle huve erakond esindab. V3ib Gelda,
et valmisdigus on kill vaba, kui valida tuleb pimesi. Need on tksikud naited, millised vaartused
ja Oigused vdimaldavad piirata erakondade tegevust kohustades neid jargima kindlaid

rahastamise reegleid (esitama aruandeid, keelduma keelatud annetustest jne).

Kokkuvodte

Eelpool késitletud rahvusvahelistest digusaktidest tulenevalt peab erakondade rahastamise
siseriiklikul reguleerimisel leidma tasakaal korruptsiooni ennetamise (ja selle vastase voitluse)
ning thinemisvabaduse kaitse vahel. Piirangud erakondadele ning nende rahastamisele peavad
olema demokraatlikus Uhiskonnas vajalikud eelk@ige riikliku vdi Uhiskondliku julgeoleku,

moraali ning isikute Giguste ja vabaduste kaitseks.

1.1.1. Oiguslikult mittesiduvad erakondade rahastamise rahvusvahelised
standardid (soft-law)

Lisaks rahvusvahelistele lepingutele on mitmeid diguslikult mittesiduvaid allikaid, mis annavad
konkreetsemaid juhiseid erakondade rahastamise reguleerimisele. Need on leitavad peamiselt
Euroopa Noukogu, URO ja OSCE?® institutsioonide juhistes ja soovitustes.?’ Uhiste
erakondade rahastamise rahvusvaheliste standardite valjatootamine on ndidanud teema

olulisust ning

19 OSCE - Organization for Security and Co-operation in Europe

20 Veneetsia Komisjoni ja OSCE/ODHIR 15.10.2014 {ihisarvamus Serbia poliitilise tegevuse rahastamise seaduse
eelndu kohta, Ik 4.
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ulitundlikust erinevate riikide demokratiseerumise protsessis. Vastu on voetud mitmeid
erakondade rahastamise standardeid, aga mitte tiksi neist ei ole riikidele Giguslikult siduv.?
Sellegi poolest on véga paljud riigid, sh ka Eesti, nendesse instrumentidesse suhtunud tdsiselt

ning teinud mitmeid muudatusi erakondade rahastamise susteemi muutmiseks.

Erakonnaseaduse muutmise seaduse eelndu seletuskirjas®®> ning Veneetsia komisjoni ja
OSCE/ODIHRI (hisarvamuses on nimetatud jargmisi erakondade rahastamist puudutavaid

pehme 6Giguse allikaid:

Euroopa Noukogu Ministrite Komitee poolt 8. aprillil 2003. a vastuvdetud soovitus
liikmesriikidele Rec (2003) 4 (histest korruptsioonivastastest eeskirjadest erakondade
ja valimiskampaaniate rahastamisel (edaspidi EN Ministrit Komitee soovitus 2003/4);

- Veneetsia komisjoni juhised ja raport erakondade rahastamisest CDL-INF (2001) 0082
(vastu vOetud Veneetsia Komisjoni poolt mértsis 2010) (edaspidi Veneetsia komisjoni
2001. a. juhised);

- Veneetsia komisjoni erakondade hea halduse tava CDL-AD (2009)002%;

- OSCE/ODIHR? ja Veneetsia komisjoni poliitilise partei reguleerimise juhised (vastu
vOetud 2010) (edaspidi OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni 2010. a. juhised);

- URO inimdiguste komitee tildine kommentaar nr 25: Qigus osaleda avalikes suhetes,

hailedigus ja 6igus vordsele juurdepassule avalikku teenistusse?.

21 Corruption and democracy. Political finances — conflicts of interest — lobbying — justice. Council of Europ
Publishing. 2008. Lk 62.

22 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu algataja seletuskiri 655 SE.
Lk 1-2. Kattesaadav internetis: http://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/14387d86-e34e-5550-ccdb-
c81093a57d5e/Erakonnaseaduse-muutmise-ja-sellega-seonduvalt-teiste-seaduste-muutmise-seadus/
(30.04.2015).

%3 Guidelines and Report on the Financing of Political Parties adopted by the Venice Commission at its 46th

Plenary Meeting (Venice, 9-10 March 2001). CDL-INF(2001)008-e. Arvutivbrgus kattesaadav:
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-INF%282001%29008-E.aspx (31.03.2015).

24 Code of Good Practice in the Field of Political Parties CDL-AD (2009)002. Veneetsia komisjon. 28.01.2009.
Arvutivorgus kattesaadav: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD%282009%29002-e (31.03.2015).

25 ODIHR - Office for Democratic Institutions and Human Rights.

26 UN Human Rights Committee General Comment 25, The right to participate in public affairs, voting rights and
the right of equal access to public service, UN Doc. CCPR/C/21/Rev.1/Add.7. UN Human Rights Committee.
12.07.1996. Kattesaadav internetis: http://www.refworld.org/docid/453883fc22.html (01.04.2015).
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Kuigi EN soovituses 2003/4 nimetatud reeglid on vaid soovitusliku iseloomuga, on soovituse
preambuli viimases lauses soovitatud anda GRECO?'-le padevus teostada liikmesriikide tile
jarelevalvet soovituses nimetatud reeglite taitmise suhtes. Kokkuleppe saavutamine 43 GRECO
liimesriigi vahel liikmesriikide erakondade rahastamise susteemide hindamiseks ndudis palju
pingutust. See on ajaloos esimene kord, kui siseriiklike erakondade rahastamise standardite Gle
teostatakse rahvusvahelisel tasandil jarelevalvet.?® GRECO hindamis-, vastavus- ning
lisavastavusaruanded, milles hinnatakse riikide vastavust Kkorruptsiooni vastaste nduete
taitmisel ning antakse soovitusi slsteemi toimimise parandamiseks on heaks allikaks
erakondade rahastamise reguleerimisel juhiste leidmiseks. Nii Eesti, kui paljud teised EN riigid
on neist lahtunud erakandade rahastamise susteemi arendamisel. Lugedes GRECO vastavus- ja
lisavastavusaruandeid vdib julgelt 6elda, et oma soovituslikus loomusest hoolimata on EN

soovitus 2003/4 kaivtanud digusloomelisi muudatusi enamikes EN liikmesriikides.

Lisaks nimetatud mitte-siduvate digusinstrumentidele on magistritods vordluseks kasutatud ka
Euroopa Liidu maarust nr 2004/2003%° (muudetud maarusega nr 1524/2007), mis reguleerib
Euroopa Liidu taseme erakondade rahastamist. Nimetatud méaéarus ei kohaldus siseriiklike

erakondade suhtes, kuid selles kandub edasi Euroopa erakondade rahastamise ideestik.

Rahvusvaheliselt tasandil on juhendavat teavet vdimalik leida rahvusvahelisest IDEA® (The
International Institute for Democracy and Electoral Assistance) andmebaasist, kuhu on kokku

kogutud uurimusi riikide praktika, arengute ja neile antud soovituste kohta.

Nimetatud allikatest vOib leida nii Gldiseid suuniseid kui ka konkreetsemaid soovitusi
erakondade rahastamise reguleerimisel. P6hjalikumalt kasitlen neid ning Eesti diguse vastavust

neile jargnevates peatiikkides.

27 GRECO on Euroopa N&ukogu juures asuv korruptsioonivastane riikide Gihendus, millega Eesti Gihines 1999.
aastal.

28 Corruption and Democracy (viide 22), Lk 62.

2% Euroopa Parlamendi ja Ndukogu maarus (EU) nr 2004/2003, 4. november 2003, Euroopa tasandi erakondi
reguleerivate méaaruste ja erakondade rahastamise eeskirjade kohta. ELT. L 297/1. 15.11.2003.

30 The International Institute for Democracy and Electoral Assistance koduleht: http://www.idea.int/
(02.04.2015).
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1.2.Erakondade rahastamise p6hiseaduslikud alused

Riigiti on erakondade rahastamise regulatsioon digusnormide hierarhias paigutatud erinevatele
tasemetele. Osade riikide konstitutsioon ei k&sitle erakondi tldse. Teiste riikide konstitutsioonis
mainitakse kdll erakondi, kuid ei tdpsustada nende rahastamist. Enamasti, kui mdne riigi
konstitutsiooniga on reguleeritud erakondade rahastamist, on seda tehtud pigem Gldistatud kujul
ning tapsem regulatsioon on sétestatud seaduse tasemel. Konstitutsiooni tasemel voib leida
uldisemaid printsiipe, nt et erakonnad peavad jargima labipaistvuse ja avalikustamise
pdhimotteid, erakondadele ja kandidaatidele tuleb tagada riigipoolne rahastamine voi teatud
allikatest, eriti valismaisetest, rahastamise keelamine.3> On ka md&ned uksikud riigid, kus
erakondade rahastamise detailne regulatsioon asub just konstitutsioonis (nt Mehhiko ja

Columbia).

See, millises digusnormide hierarhia tasemes erakondade rahastamise normid asuvad on pigem
tingitud riigi 6igussiisteemi ajaloolisest traditsioonist, kui erakondade rahastamise regulatsiooni
erilisest tahtsusest. On riike, kus konstitutsiooni muudetakse ainult &armistel juhtudel. Teiselt
poolt on riike, mis piillavad oma konstitutsiooni vdimalikult ajakohasena hoida ning seetdttu

taiendavad seda regulaarselt (sellel pdhjusel on India konstitutsioon maailma mahukaim).

Erakonna rahastamise regulatsioon on alles arengujargus olev valdkond. Seda on néidanud
GRECO hindamis- ja vastavusraportid erakondade rahastamise vastavuse osas korruptsiooni
vastastele nduetele. Enamus riikide regulatsioonidel oli killlaga probleemkohti peale esimest
hindamist. Paljud vanemated demokraatiates polnud ka peale teist hindamist suutnud
kdrvaldada kdiki mittevastavusi ja seda isegi peale kolmandat hindamist. Selle pdhjuseks voib
pidada poliitilise tahte puudumist ehk tahtmatust muuta varasemat siisteemi.

Erakondade rahastamise regulatsiooni muutmine l&bipaistvuse, erapooletuse ja vajalike
piirangute suunas liigub samm-haaval, kui otsustajad on valmis v6i avaliku surve t6ttu sunnitud

stisteemi muutma (kas vOi natukene, et oleks avalikkusele vdimalik 6elda, et on taaskord edasi

315, Choudhry, K. G. Bass. Political Party Finance Regulation: Constitutional reform after the Arab Spring. 2014.
Lk 18. Kattesaadav internetis: http://www.idea.int/publications/political-party-finance-
regulation/loader.cfm?csModule=security/getfile&pagelD=64580 (02.04.2015).
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liigutud). Nii ei saa loota, et Uihe riigi erakondade rahastamise siisteemi saaks muuta ideaalseks
kasvoi Giguslikul tasemel Uihe eelnduga. Muutused tulevad jark-jargult demokraatia arenemisel
avatuse ja voOrdsete vOimaluste suunas. SeetOttu vOib pidada praktilisest aspektist
mdistlikumaks reguleerida erakondade rahastamist seaduse tasemel, kus digusloome protsess

on kiirem véltides konstitutsiooni ajast maha jaamist.

Erakondade rahastamise léahtealused EV pdhiseaduses

Eesti pbhiseaduses puuduvad satted, mis otseselt reguleeriksid erakondade rahastamist. PS §
48 sétestab hinemisvabaduse, mille hulka kuulub vabadus kuuluda v6i moodustada erakonda

(erakonnap6hidigus).

Jorn Ipseni Saksamaa pohiseaduse kommentaaridest mdjutatud Madis Ernitsa kasitluse
kohaselt saab Pohiseaduse 8 48 I10ike 1 teise lause nappi sOnastusse katketud
erakonnapdhidiguse sisu kindlaksmaaramisel teha vahet vabaduslikul ja vdrdsusGiguslikul

kiljel.

Vordsusdiguslik kiilg

Erakonnapdhidigus Asutamisvabadus — Programmivabadus

Vabadusdiguslik kilg

Tegutsemisvabadus Konkureerimisvabadus

— Rahastamisvabadus

Skeem on koostatud lahtudes M. Ernitsa kasitlusest

Vabaduslik kilg jaguneb omakorda asutamisvabaduseks ja tegutsemisvabaduseks. Selle
kasitluse kohaselt tdhendab asutamisvabadus seda, et erakondade asutamine ja tekkimine peab

olema spontaanne ja vdimalikult vaba riiklikust mojutusest. Tegutsemisvabaduse osaks on
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vabadus valida vabalt ideid, mida jargida, ning vahendeid, millega eesmarke saavutada. Seda

tegutsemisvabaduse aspekti saab nimetada erakonna programmivabaduseks. %2

Euroopa Inimdiguse kohus on sedastanud, et (hinemisvabadus on otseses seoses sfna-,
arvamus-ja kogunemisvabadusega. Nii katkeb endas ka erakonnapdhidigus sdna-, arvamus- ja

kogunemisvabadust, mis on sisuliselt tegutsemisvabaduse osaks.

Tegutsemisvabaduse osaks on ka konkureerimisvabadus ja rahastamisvabadus.
Konkureerimisvabadus tdhendab, et erakond on vaba valimisreklaami mooduste ja mééra
valikul. Rahastamisvabadus tahendab, et erakond on vaba annetuste kogumisel.®
Rahastamisvabadus ei tahenda ainutiksi raha, vaid ka muude hiivede vastuvotmise vabadust.
Rahastamisvabadusele respondeerub nii liikmete kui ka teiste isikute digus (omandidigus ja

eneseteostusvabadus) toetada erakondi rahaliselt vdi muude hiivedega.

Uhinemisvabadust ning koiki selles peituvaid Gigusi on v@imalik piirata kooskolas
proportsionaalsuse pohimdttega (PS § 11), st piirangud on lubatud vaid siis, kui need on
demokraatlikus ~ Uhiskonnas  vajalikud ega muuda (hinemisvabadust praktikas

mittekasutatavaks.®* Sama p&himdte kehtib ka rahastamisvabaduse piiramisel.

Erakondade suhtes kohaldub ka PS 8-s 12 satestatud vBrdsuspdhidigus. Nt peab riik erakondi
kohtlema eelarvest rahastamisel vdrdselt. Ebavdrdne rahastamine (tingimuste, piirangute
seadmine, toetuste sdltumine saadud héaaltest jne) peab olema maistlikult pdhjendatud. Samuti
erakondade rahastamise riigipoolsel kontrollimisel peab kehtivat digust erakondade suhtes
rakendama vordse intensiivsusastmega. Nt olukorras, kus teatud padevuse rakendamine (nt
erakonnalt meedia vahendusel saadud kahtlustuse ajendil selgituste ndudmine) s6ltub

kontrollorgani otsusest.

Kahe subjekti erakonnapdhidiguse erinevad kiljed vdivad Uksteist riivata. Naiteks saab suuri

erasektori toetusi saav erakond kasutada oma rahastamis- ja konkureerimisvabadust tehes

32 M. Ernits. Erakond Eesti pdhiseaduses ja erakonnaseaduses. Juridica. 2003. Eriviljaanne. Kittesaadav
internetis:
http://juridica.ee/juridica_et.php?document=et/articles/2003/Eriv%C3%A4ljaanne/65149.PRN.prv.php
(03.04.2015).

33 M. Ernits (viide 33).

34 . Madise P5hiSK § 48. — U. Madise jt (toim). Eesti Vabariigi pohiseadus: kommenteeritud viljaanne. 2012.
Kattesaadav internetis: http://pohiseadus.ee/ptk-2/pg-48/ (03.04.2015).
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kalleid reklaamkampaaniaid. See riivab aga vaiksemate erakondade &igust vdrdsele
voimalusele konkureerida valimistel. Seetdttu on mdnes riigis piiratud kulusid, mida erakond
vOib teha reklaami kampaania jaoks. VVordsete voimaluste tagamise parimaks meetmeks voib
pidada riigipoolset erakondade toetamist, et ka vdiksemad erakonnad saaksid valmiskampaaniat

korraldada.
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1. KEELATUD ANNETUSED

“Demokraatiat ei saa olla ilma valmisteta,
valimisi ilma kampaaniata ja viimast ilma
mdrkimisvédrivas summas rahastuseta.”®

Erakonnad kui Ghiskonda ja riiki hendavad lilid mangivad votmerolli demokraatlikes riikides.
Just labi erakondade jouab uksikisiku tahe riigivoimu teostamise tasandile. Erakondade
elujouliseks tegutsemiseks on vaja peale ideede ja ettevotlike inimeste ka materiaalset ressurssi,
et pidada organisatsiooni uleval, tasuda erakonna personalile, viia labi valmiskampaaniat ja
suhelda valijatega. Rahastus peab olema piisav, et tagada erakonna funktsioneerimine nii

valimiste ajal kui ka vahepealsel perioodil.

Erakondade rahastamine eraisikute poolt on ks vdimalusi votta poliitikast osa. OSCE/ODIHR
ja Veneetsia komisjoni juhiste kohaselt tuleb seadusandlusega nduda, et erakonnal oleks
vahemalt osaline rahastus eraisikute poolt tdendamaks minimaalse toetajaskonna olemasolu.
Seet6ttu pole rahvusvaheliste standarditega kooskdlas erasektori annetuste téielik keelustamine.

Absoluutne erasektori annetuste keelustamine viiks suure tdendosusega varjatud rahastamiseni.

Kéesolevas peatiikis analliisitakse erakonnaseaduses satestatud erasektori annetustele seatud
piirangute vastavust rahvusvahelistele standarditele ja pdhiseadusele. Peatiikk ei kasitle kdiki
erakonnaseaduses satestatud piiranguid eraisikute annetustele. Analiiisiks on valitud piirangud
juriidilise isiku, valismaisele ja anonliumsele annetusele. Markida tuleb, et need keelud
kehtivad lisaks erakondadele EKS § 5 I16ike 1, § 52 IGigete 1 ja 5 alusel ka valimisliidule,
uksikkandidaadile ning erakonna ja valmisliidu nimekirjas kandideerivale isikule, kes tegi
valimiskampaaniaks kulutusi erakonna voi valimisliidu kuludest eraldi. Selles peatiikis

lahatavad hiipoteesid on jargmised:

H1: Lubatud annetusele piirsumma maaramata jatmine ei vasta erakondade rahastamise

rahvusvahelistele standarditele.

H2: Juriidiliste isikute annetuste eranditeta keelustamine ei vasta erakondade rahastamise

rahvusvahelistele standarditele.

35 K. Nassmacher. Comparative political finance in established democracies. F. Bertoa. The world upside down:
Delegitimising political finance regulation. International Political Science Review 2014, Vol. 35(3). Ik 355-375.
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H3: Juriidiliste isikute annetuste eranditeta keelustamine riirab ebaproportsionaalselt

erakonna rahastamisvabadust.

H4: Valismaiste annetuste eranditeta keelustamine ei ole vastavuses rahvusvaheliste

standarditega.

H5: Valismaiste annetuste keelustamine sdltumata annetuse suurusest ja annetuse tegijast,

riivab ebaproportsionaalselt erakonna rahastamisvabadust.

H6: Anonlimse annetuse keelustamine sOltumata annetuse suurusest riivab

ebaproportsionaalselt erakonna rahastamisvabadust.

Markida tuleb, et keelatud annetuste loetelu EKS § 122 1Gikes 2 on nditlik, jattes rahastamise

jarelevalve organile kaalutlusdiguse annetuse maaratlemisel .3

2.1.Annetustele piirsumma maaramata jatmise vastavus erakondade rahastamise

rahvusvahelistele standarditele

Eraannetused vdivad poOhjustada ebavordset ligipddsu seadusloome kujundamisse. Kuigi

seadusandlust pole vdimalik osta, siis annetajaid vietakse ilmselt eelisjarjekorras jutule.®

EKS § 123 I6ige 3 keelab alates 1. aprillist 2014 vétta sularahas thelt fiitsiliselt isikult
annetusena vastu rohkem kui 1200 eurot the majandusaasta jooksul. Varem polnud
sularahaannetustel piiranguid. Nimetatud sate loodi anonliimsete vahendite vastuvdtmise
arahoidmiseks. Muul viisil, kui sularahas, makstud annetustele pole seadusega maksimumpiiri
sétestatud. Seega voib elektrooniliselt erakondadele annetada piirmatus hulga raha. Samuti voib
erakonnale annetada piiramatus hulgas kaupu ja teenuseid. Kuna elektroonilise tlekandega

36 Erakonnaseaduse ja sellega seonduvalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu algataja seletuskiri, (viide
23), Lk 8.

37 H. Jemmer. Lobit6d Eesti seadusloomes. Kes, miks ja kuidas? Transparency International. Korruptsioonivaba
Eesti. Lk 19. Kdttesaadav internetis: http://transparency.ee/cm/files/lobitoo_eesti_seadusloomes.pdf
(16.04.2015).
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tehtud annetusi pole piiratud, saab anonilmset raha erakonda toimetada l&bi isikute, kes
votavad tegeliku annetaja sularaha vastu, panevad selle oma kontole ning seejarel annetavad
elektrooniliselt erakonnale.® Selline tegevus on EKS § 122 I6ike 2 p 7 alusel keelatud, kuid
vahelejadmist saab ettevaatlikkusega véltida. Kahtluste vahendamiseks on véimalik kasutada
formaalsete annetajatena mitut isikut, et Ghe isiku poolt vahendatud annetus ei oleks
kahtlustaratavalt suur. Sellist vahendamist julgetakse sooritada ehk ka seetdttu, et see pole
kriminaalkorras karistatav, kui annetus ei iileta 40 000 € (karistusseadustik § 4021, § 12! p 2).
Véiksema summa vahendamise korral ootab rikkujat rahatrahv, mis on flusilise isiku puhul
kuni 300 ja juriidilise isiku puhul kuni 15 000 trahviiihikut (EKS § 12'8).

Annetuse piirmagra on erakonnal vdimalik ise endale seada. Nimelt EKS § 122 16ike 1! kohaselt
vOtab erakonna juhatus vastu annetuse vastuvotmise korra. Selles korras v@ib autori hinnangul
erakond maéératleda Uhe annetaja poolt majandusaasta jooksul tehtava annetuse véartuse
ulempiiri. Et erakonnad hakkaksid ise endale vabatahtlikult annetuse piirmaéra seadma on Upris

vahetdenaoline.

Veneetsia Komisjon oli juba 2001. a. juhises erasektori annetuste suhtes esimese soovitusliku

piiranguna nimetanud maksimummaara seadmist.

Lubatud annetusele piirmaara seadmist on esile toodud ka EN Ministrite Komitee 2003/4
soovituse artikli 3 punkti b alapunktis ii, mille kohaselt peaksid riigid kaaluma lubatud annetuse
véértuse limiteerimise sdtestamise vdimalust. Punkti b alapunkti iii kohaselt peaksid riigid
rakendama meetmeid, mis aitaksid véltida seatud piiride rikkumist.

Seaduse tasandil annetusele Glempiiri seadmine vastaks ka OSCE/ODIHR ja Veneetsia
komisjoni juhistele, mille kohasel peab seadusandlus putidma saavutada tasakaalu mdddukalt
panustama julgustamise ja ebakohaselt suure panustamise piiramise vahel. Juhiste kohaselt
vOiks eratoetuste maistliku piiramise osaks olla annetuse piirsumma sédtestamine ihe annetaja
kohta. Sellised piirangud on olnud efektiivsed korruptsiooni vdimalikkuse vahendamisel vOi

poliitilise m&juvdimu ostmisel.*

38 Erakondade rahastamine, sealhulgas valimiskampaaniate rahastamine. Tegevus nr 9: riiklik analiiiis.
Transparency International. Korruptsioonivaba Eesti. Tallinn. 2014. Kattesaadav internetis:
http://www.transparency.ee/cm/files/lisad/erakondade_rahastamine_-_esialgne.pdf (17.04.2015).

39 OSCE/ODIHR and Venice Commission Guidelines on Political Party Regulation (viide 7), Lk 67.

20


http://www.transparency.ee/cm/files/lisad/erakondade_rahastamine_-_esialgne.pdf

Annetustele piirmééra seadmine toetakse ka juriidiliselt isikult annetuste votmise keeldu.
Suured annetused péarinevad Uldiselt arithingute tuludest. Kui fadsiline isik saab piiramatult
ariihingu tulusid annetada, ei toimi juriidiliselt isikult annetuse votmise keeld. Siinjuures voiks
kone alla tulla EKS § 12316ike 2 p 7, mille kohaselt on keelatud annetus, mis on tehtud fiiiisilise
isiku vahendusel ja kolmanda isiku vara arvelt. Kolmandaks isikuks vdiks olla &riihingust
juriidiline isik. Samas tuleb tunnistada, et sellest keelust on lihtne médda minna, kui aritihingust
eraldatakse vara dividendidena vdi muul moel, nii et see muutub annetaja varaks. Vara on
voimalik ka edasi kinkida jargmisele kdrvalisele isikule (keda on juba aritihinguga keerulisem

seostada), kes teostab annetamise enda nimel.

Annetusele lae satestamine ei ole vajalik mitte ainult korruptsiooni véltimiseks, vaid ka
tasakaalu saavutamiseks erinevate huvigruppide vahel. J6ukam klass ei peaks saama
ulekaalukamat positsiooni riigi juhtimisel. Piiride seadmine annetuste suurusele vdimaldab

ohjata joukamate huvigruppide esindatust.

Annetustele lae seadmine on hadavajalik, et tagada riigieelarvest erakondade rahastamise uhte
olulisemat eesmadrki. Nimelt on erakondade riikliku rahastamise motteks limiteerida rikaste
erakondade eelispositsiooni valmiskampaania korraldamisel. Kui annetustele ei seata piire, siis
ei ole vdimalik seda eesmarki saavutada. Joukad erakonnad saavad riigilt raha juurde,
annetajatelt voolab raha piiramatult sisse ning nende eelispositsioon on veel paremini

kindlustatud taiendavalt riigi eelarve vahendite arvelt.

OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhises on deldud, et seadusandlus, mis piirab toetusi,
peab arvestama esmalt seda, et (helt poolt tuleb kindlustada, et joukate huvid ei moonutaks
poliitilist protsessi ning teiselt poolt seda, et seadusandlus peab julgustama poliitikast osa
vOtma, sh lubades isikutel teha toetusi valitud erakonnale. Mdlema aspekti kindlustamise vahel
tuleb leida mdistlik tasakaal.

Annetusele piirméérade kehtestamisel soovitatakse arvestada inflatsiooni ning siduda
maksimumé&ar nditeks miinimumpalga véartusega mitte absoluutsummaga. Annetusele
piirmaéra seadmisel tuleb leida kesktee. Liiga kdrge piirméar ei omaks mingit mdju. Liiga
madalast piirméérast voidakse hakata médda hiilima varjatud rahastamise l&bi. Liiga madal
annetuse piirmé&ar, millest hakkaksid kdik annetajad médda hiilima, 66nesaks erakondade

rahastamise susteemi. Kohane annetuse piirméar soltub poliitilistest eesmérkidest, mida
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erakondade rahastamise regulatsiooniga soovitakse saavutada ja sellest, kui véimekad on

erakonnad leidma rahastust ka mujalt kui suurannetajatelt.*°

Annetustele piirmaara seadmisel, peaks sama piiri kohaldama ka liikmemaksule. Vastasel
korral oleks annetuse piirmadrast lihthe moédda minna astudes erakonna liikmeks. (Nii on
annetuse piirmaéra valditud naiteks Venemaal.) Taoline soovitus on ka OSCE/ODIHR ja
Veneetsia komisjoni juhistes. Selle tagamiseks vOib nditeks seaduse tasemel maaratleda, et

lilkmemaks on annetuse eriliik.*!

Riikide osakaal, mis on seadnud annetustele piiramaara, on kdige suurem Euroopas, umbes
50% riikidest. Nende riikide hulgas on nt Prantsusmaa, Soome, Hispaania, Portugal,
Balkaniriigid, Venemaa. Kdige vahem on annetustele piirmaéra seatud Okeaania ja Aafrikas

riikides.*?

Ka Euroopa Liidu tasandil on seatud piirmaar Euroopa Liidu tasandil erakondade annetustele.
Piirmé&raks on 12 000 € aastas iihe annetaja kohta (nii juriidilisest kui ka fldsilisest isikust

annetaja puhul).*

Ldpetuseks tuleb tddeda, et annetustele piirmédéra seadmine ei lahenda iseenesest suurannetajate
mdju, kuna raha liigub kéest kéatte ning jouab kolmandate isikute kaudu sihtpunkti. Samas aitab
seda riski maandada teadmine, et vahelejadmisele jargneb sluteomenetlus ning rahaline
karistus. Erinevaid rahvusvahelisi instrumente analulside tuleb asuda seisukohale, et
annetusele piirmééra seadmisel vastaks Eesti regulatsioon rohkem rahvusvahelistele
erakondade rahastamise standarditele. Lisaks oleks annetusele mdistliku piirméaara seadmine
sobivaks ning rahastamisvabaduse piiramisel proportsionaalseks abinduks demokraatia, kui

kdrgemat jarku pdhiseadusliku véartuse kaitsmiseks.

40 E, Falguera, S. Jones, M. Ohman (toim). Funding of Political Parties and Election Campaigns. A
Handbook on Political Fianance. Stockholm: Bullsgraphics 2014. Lk 22.

41 OSCE/ODIHR and Venice Commission Guidelines on Political Party Regulation (viide 7), Lk 68.

42 The International Institute for Democracy and Electoral Assistance is an intergovernmental organization.
Internetis kdttesaadav: http://www.idea.int/political-finance/question.cfm?field=263&region=-1 (14.04.2015).

43 Euroopa Parlamendi ja Ndukogu maarus (EU) nr 2004/2003 (viide 30), artikkel 6 16ige 2 punkt (d).
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2.2 Juriidilise isiku annetuse absoluutne keeld

EKS § 123 16ike 2 punkti 2 kohaselt on juriidilise isiku annetus keelatud. Erakonnaseadus ei
née ette, et juriidilise isiku annetus vdiks olla mingite tingimuste taitmisel lubatud. Ei ole oluline
missugune juriidiline isik annetuse teeb, kui suures ulatuse ta seda teeb ega see, kas annetus
tehakse erakonnale, mis saab riigieelarvest eraldisi vdi erakonnale, mis riigieelarvest eraldisi ei
saa. Ei oma tahtsust ka erakonna liikmeskonna suurus. Seega tegemist on absoluutse juriidilise

isiku annetuse keeluga.

2.2.1. Jduriidiliselt isikult annetuse vOtmise keelamise vastavus rahvusvahelistele

standarditele

Suuremas osas (70,5%) Euroopa riikides on juriidiliste isikute annetused lubatud (31 riigis,
naiteks Rootsi, Norra, Saksamaa, Soome, Austria, Taani, Island, Itaalia jt). Juriidiliste isikute
annetused on keelatud 12-s Euroopa riigis (Eesti, Léati, Leedu, Venemaa, Prantsusmaa, Belgia,
Bulgaaria, Kreeka, Ungari, Luksemburg, Poola ja Portugal). Sarnane protsentuaalne olukord,

juriidiliste isikute annetuste keelatuse osas on Ka teistes maailmajagudes.**

EN soovitus 2003/4 piirab juriidilise isikute ringi, kellelt tohib annetusi vo6tta. Nimelt EN
soovituse 2003/4 artikli 5 punktiga ¢ soovitatakse liikmesriikidel keelata annetuste tegemine
juriidilistele isikutele, kes on riigi vdi muude avaliku v8imu asutuste kontrolli all. Ning
soovituse artikli 5 punktis b soovitatakse keelata voi piirata annetused juriidilistelt isikutelt, kes
pakuvad kaupu v0i teenuseid avalikus halduses. Puntist ¢ tulenev piirang kaitseb selle eest, et
vOimul olev erakond saaks suunata raha riigi ettevottetest enda erakonda. Punkt b eesmargiks

saab pidada eelkdige avalike hangete erapooletuse tagamist.

EN soovituse 2003/4 artikli 5 punkti a kohaselt peavad riigid tagama, et juriidilistel isikute poolt
tehtud annetused oleksid margitud nende juriidiliste isikute finantsaruannetes ning et juriidiliste

isikute omanikud oleksid teavitatud erakonnale annetuse tegemisest.

44 political Finance Database. Kattesaadav internetis: http://www.idea.int/political-
finance/question.cfm?field=248&region=-1 (26.04.2015).
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Seega EN soovitus 2003/4 piirab teatud juriidilistelt isikutelt annetuste vétmist ning seab teatud
ndudmised annetuste registreerimisele, kuid ei néde ette, et kdigi juriidiliste isikute annetused
tuleks keelata. Pigem néhes ette, et juriidiliste isikute annetused peavad olema registreeritud,

aktsepteerib EN juriidiliste isikute annetusi (piiratud ulatuses).

Teiselt poolt vdib argumenteerida, et EN soovitus 2003/4 ei valista annetuste keelamist kdigi
juriidiliste isikute suhtes. Juriidiliste isikute annetuste tdielikku keelamise toetamist voiks
tdlgendada EN soovituse 2003/4 artiklist 1, mis Gtleb, et erakondade rahastamise Gigus on riigil
ja kodanikel; juriidilisi isikuid pole seal nimetatud digustatud isikutena. Kokkuvdttes saab véita,
et juriidilistelt isikutelt on annetuste v&tmine absoluutmahus on siseriiklik otsus ning selle

tegemisel tuleks lahtuda p&hiseaduse pdhimotetest.

2.2.2. Juriidilise isiku annetuse absoluutse keelu vastavus pohiseadusele

Juriidilise isiku annetuste keelustamine riivab erakonna rahastamisvabadust ning juriidilise
isiku digust k&sutada oma vara endale sobival viisil (PS § 32). Kusitav on, kas eranditult kdigi
juriidilise isiku annetuste keelustamine on proportsionaalne rahastamisvabaduse ja

omandipdhidiguse riive.

Erialakirjanduses on juriidilise isiku annetuse keelamise peamise eesmargina nimetatud soovi
takistada juriidiliste isikute suurt méju erakondadele. Tekib kisimus, kas selle eesmérgi
taitmiseks on digustatud absoluutne annetuse keeld. Proportsionaalsuses pohimdttest lahtuvalt
peab seadusandja valima abindu, mis téites eesmérgi, piirab 6iguste kandjaid vdimalikult vahe.
Juriidiliste isikute domineerimist poliitmaastikul vdib piirata maarates nende annetustele
piirméara. See riivaks vahem erakondade rahastamisvabadust ning juriidiliste isikute igust
oma omandit vabalt k&sutada. Tegemist oleks véiksema riivega, mis saavutaks vajaliku
eesmargi — limiteeriks juriidiliste isikute mdju erakondade ja nende kaudu riiklike otsuste Ule.
Vastuargumendiks vOib Oelda, et 1&bi juriidiliste isikute vdib tks fulsiline isik annetada
erakonnale mitmeid toetusi Uletades sellega annetuse piirmééra. Erakonnaseaduse eelnfu
seletuskirja kohaselt on juriidiliste isikute annetuste keelamise eesmargiks takistada varjatud

annetusi ning suurendada erakondade tegevuse avalikkust. Seetdttu on peetud vajalikuks, et iga
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annetuse taga oleks konkreetse fiitisilise isiku nimi.*® V6ib 6elda, et juriidilise isiku annetuste
téielik keelamine, lihtsustab jarelevalve teostamist - iga summa taga on konkreetne fitsiline
isik, kellega saab vajaduse korral suhelda ning koguda infot mé&aratlemaks annetuse

seaduslikkust.

Teiselt poolt on absoluutset juriidilise isiku annetuse keeldu v8imalik pehmendata maaratledes,
milliste juriidiliste isikute annetused on keelatud (ja milliste mitte). Naiteks Saksamaa
erakonnaseadus (Parteiengesetz — PartG) ei keela absoluutselt kdiki juriidiliste isikute annetusi.
Kll aga sétestab Parteiengesetz teatud juriidilised isikud, kelle annetused pole lubatud. PartG
8 25 18ike 2 punkti 1 kohaselt on keelatud avalik-diguslike tihenduste (seega ka avalik-Giguslike
juriidiliste isikute) annetused. See vélistab erakondade kaudset lisarahastamist avalikest
vahendites. Taiendavalt keelab PartG § 25 16ike 2 p 2 mittetulundusliku, annetusliku voi
kirikliku eesmérgiga poliitiliste juriidiliste isikute annetused. Punktis 2 sdtestatud keeld teenib
eesmarki véltida voimalikke kuritarvitusi, mis kaasnevad selliste organisatsioonide kasutamisel
nd annetuste ,,pesemise kohana®. Sellistel iihendustel ei ole avalikku aruandluskohustust.
Lisaks on annetused nimetatud organisatsioonidele maksudiguslikult soodsamad kui annetused
erakondadele, mistdttu voiksid erakonnad saada taiendava eelise selliste organisatsioonide kui
vahelulide kasutamisel, nagu see oli varasemalt teatud kodanike tihenduste puhul.*® PartG § 25
I6ige 3 punkt a lubab votta isegi valismaise ettevdtte annetusi, kui tle 50% ettevotte osadest

kuulub (Saksamaa pdhiseduse tahenduses) sakslastele.

Vordluseks, ka Euroopa tasandi erakondade rahastamist reguleeriv méarus nr 1524/2007 ei
keela absoluutselt kdikide juriidiliste isikute annetusi. Kill aga on méaruse nr 1524/2007 artikli
6 18ike 2 punkti (c) kohaselt on Euroopa Liidu tasandi erakonnal keelatud votta annetusi
ettevotjalt, kelle suhtes ametiasutused vdivad otseselt vOi kaudselt kasutada valitsevat mdju
omandidiguse, finantsosaluse voi ettevotja suhtes kehtivate eeskirjade alusel. Artikli 6 16ike 2
punkti (e) kohaselt on keelatud vétta annetusi kolmanda riigi ametiasutustelt, sealhulgas
ettevotjalt, kelle suhtes ametiasutused voivad otseselt vdi kaudselt kasutada valitsevat mdju
oma omandidiguse vOi finantsosaluse tottu ettevGtjas vOi selle suhtes kehtivate eeskirjade
alusel. Seega voOib Oelda, et Euroopa Liidu taseme erakondade puhul on keelatud rahastus

4> Erakonnaseaduse muutmise ja sellest tulenevalt teiste seaduste muutmise seaduse eelndu seletuskiri 184 SE.
16.10.2003. Koopia Riigikogu arhiivist.

46 M. Morlok, Kommentar Parteiengesetz, 2. Auflage, Nomos, 2013.
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avalik-0iguslikelt juriidilistelt isikutelt, kuid eradiguslike juriidiliste isikute annetusi pole dra

keelatud.

Juriidiliste isikute annetuste lubamatust vdib Oigustada sellega, et juriidiliste isikute (ja ka
valismaalastele) annetuste tegemise lubamatus sarnaneb juriidiliste isikute valmisdiguse
puudumisega. Annetuse tegemine erakonnale on oma poliitiliste eelistuste valjendamine ehk
see on (iks v@imalusi poliitikast osa votta. Annetamise tegemise diguse EKS § 123 15ike 1 alusel
on Eesti Vabariigi kodanikul ja Eestis alalise elamisdigusega ja pikaajalise elaniku staatusega
fldsilisel isikul. Lisaks nendele isikutel on valimisdigus kohaliku omavalitsuse volikogu
valimistel korral ka Euroopa Liidu kodanikul, kelle pisiv elukoht on Eestis. Juriidilisel isikul
valmisdigus (nii hadletamis- kui ka kandideerimisdigus) puudub. See vdiks olla tugipunktiks
vaitele, et juriidilisele isikule annetuse tegemise kui poliitilise toetuse valjendamise keelamine
on kooskdlas pdhimottega, et riiki ja kohalikku omavalitsust juhib rahvas ning juriidiline isik
ei peagi saama sellest protsessist aktiivselt osa votta. Seadus ei keela juriidilisel isikul oma

poliitilist toetust erakondadele valjendada kasutades sGnavabadust.

Samas (tleb PS § 9 Ig 2, et pbhiseaduses loetletud digused, vabadused ja kohustused laienevad
juriidilistele isikutele niivord, kui see on kooskdlas juriidiliste isikute tldiste eesmérkide ja
selliste Oiguste, vabaduste ja kohustuste olemusega. Juriidiline isik on &igusteaduse
konstruktsioon, mis on loodud selleks, et kergendada inimeste elu. Sellest lahtuvalt on
juriidiliste isikute tUldine eesmérk tagada fliusilistele isikutele rohkem vabadust, kui neil oleks
ilma juriidiliste isikuteta maailmas.?” Juriidiliste isikute Uldiseks eesmérkiks ei saa olla
annetuste tegemine, sest ka fudsilised isikud saavad annetusi teha ning see ei piira kuidagi
nende vabadust. Selleks, et teha erakonnale annetust voi kuidagi lihtsustada annetuste tegemist
ei ole vaja luua juriidilist isikut. Seega ei ole erakonna rahastamise 6igus juriidilisele isikule

omistatav.

Kokkuvottes on autor seisukohal, et juriidiliste isikute annetuste keelamine ei ole
pdhiseadusega vastuolus, kuna juriidiliste isikut Uldine eesmark ei ole erakondadele annetuste
tegemine, sest annetuste tegemine labi juriidilise isiku ei anna fudsilistele isikutele suuremat

vabadust. Fudsiline isik vOib vabalt juriidilise isiku vahendusete erakonnale ise annetusi teha.

47 M. Ernits. PS komm vlj. § 9.

26



2.3.Valismaiste annetuste absoluutne keeld

Alates 1. aprillit 2014 keelab EKS § 12%1g 2 p 8 erakonnal v6tta annetust valismaalaselt, vilja
arvatud Eestis alalise elamisbiguse ja pikaajalise elaniku staatusega isikult. Valismaalastelt
annetuste vdtmine on keelatud, et véltida riigivaliste huvide ebakohast mdju erakondadele ning
kindlustada seel&bi riigi enesemadramisdigust. Erakonnaseaduse eelndu seletuskirja kohaselt
on valisorganisatsioonide annetused keelatud, et kaitsta riigi julgeolekut seda laadi poliitilise
korruptsiooni eest. Lubatud ei ole ka Euroopa Liidu poolt toetuste maksmine.*® Valismaiste
annetuste tdielik keelamine on iseloomulik postsovjetlikel riikidele, kus on keelatud v6tta vastu

abi isegi mitteriiklikelt demokraatiat edendavetelt iihendustelt.*°

Suhtumine valimaistesse annetustesse on rahvusvahelistes standardites aja jooksul muutunu
leebemaks. Veneetsia komisjoni 2001. a juhis (tles selges@naliselt, et igasugused vélismaised
annetused tuleks keelustada. (Lisatud on, et see keeld ei tohiks takistada valisriigis olevate oma
riigi kodanike annetusi.) Veidi leebemas sGnastuses on EN Ministrite Komitee soovitus 2003/4,
kus oeldakse, et riigid peaksid piirama, keelustama vdi muul moel reguleerima valimaiseid
annetusi. Veelgi leebemaks on olukord muutunud OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni 2010.
a. juhistes, mille kohaselt peab vélismaiste annetuste keelustamisel olema ettevaatlik, et véltida
uhinemisvabaduse ebakohast riivamist olukorras, kus erakond on aktiivne rahvusvahelisel
tasandil. Selline ettevaatlik reguleerimine vdib oluliseks osutuda eriti Euroopa Liidu
erakondade osatahtsuse kasvamise valguses; arvesse tuleb votta Euroopa Liidu pdhidiguste
harta artikli 12 I8iget 2, mille kohaselt toetavad liidu tasandi poliitilised erakonnad liidu
kodanike poliitilise tahte véaljendamist.

Seoses teatud valimaiste annetuste lubamisega viidatakse OSCE/ODIHR ja Veneetsia
komisjoni juhises Kopenhaageni dokumendi®® §8-le 10.4 ja 26. Nendest satetest tuleneb, et
riigid ei tohiks takistada erinevate riikide mitteriiklike organisatsioonide (NGO-de) vahelist
koost6dd (sh Uksteise toetamist koolituste ning erinevate hivedega), kui need mitteriiklikud

organisatsioonid tegutsevad eesmargiga kaitsta ja edenda inimdigus ja pohivabadusi. Samas ei

48 Erakonnaseaduse muutmise eelndu seletuskiri 184 SE (viide 46).
4 Falguera jt (viide 41), 1k 179.

0 Document of the Copenhagen meeting of the Conference on the Human Dimention of the CSCE. 29.06.1990.
Internetis kdttesaadav: http://www.osce.org/odihr/elections/14304?download=true (13.04.2015).
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vélista Kopenhaageni dokumendi § 10.4 seadusest tulenevaid piiranguid. Eestis on see piirang
viidud maksimumini — keelatud on nii juriidiliste isikute kui ka valismaalaste annetused. Seega,
kui hupoteetiliselt eksisteeriks nditeks moni rohelist v6i feministlikku liikumist esindav
uhendus, mis oleks seejuures ka inimdigusi ja pohivabadusi edendav valismaine mitteriiklik
organisatsioon, mis sooviks toetada Eestis mdnda erakonda, oleks see Eesti kehtiva diguse

kohaselt keelatud. Selline tulemus riivab tihinemisvabaduse erinevaid aspekte.

Paljudes Kesk- ja Lduna-Euroopa riikides on lubatud erakonnaga seotud vdi iseseisvate
valismaiste mitteriiklike (henduste annetused, mida vdib kasutada erakonnaga seotud
tegevuseks, naiteks seminarideks, erakonna liidrite koolitamiseks, Urituste korraldamiseks jne.
Néaha vodib Kesk- ja Ida-Euroopa ning Balkanimaade koost6dd Saksamaa poliitiliste sihtasutuste
(nt the Konrad Adenauer Stiftung ja Friedrich Ebert Stiftung) ja USA organisatsioonidega (nt
the National Endowment for Democracy, National Democratic Institute for International

Affairs, International Republican Institute).>

Saksamaal kehtib Gldreegel, et valimaised annetused on keelatud ning seadus tapsustab erandid,
millisel juhul on need lubatud. PartG 8§ 25 Idike 3 kohaselt on vélismaised annetused lubatud
kolmel juhul. Esiteks, kui annetus on erakonnale tehtud otse Saksa pdhiseaduses defineeritud
sakslase, Euroopa Liidu kodaniku voi arithingu poolt, mille Gle 50% osakutest kuulub saksa
pdhiseaduses defineeritud sakslastele vdi Euroopa Liidu kodanikele v6i kui arithingu
registrijargne asukoht on Euroopa Liidu liikmesriigis. Teiseks, kui annetus on tehtud
traditsioonilise asustuspiirkonnaga vahemusrahvuse erakonnale riikidest, mis piirnevad
Saksamaa Liitvabariigiga ning kus elavad selle etnilise grupi liikmed. Kolmandaks on

vélisriiklik annetus lubatud, kui see ei tleta 1000 eurot.

Seega rahvusvahelised standardid ei vélista vélimaiste annetuste lubatavuse, vaid isegi viitavad,
et teatud organisatsioonide poolt inimdiguste ja pdhivabaduste edendamise eesmargil tehtud
annetuste keelamine voib olla ebaproportsionaalselt riivav. Seega vBib pdhimdtteliselt Eesti
regulatsiooni leevendada nditeks selliselt, et vélismaine annetus on Uldiselt keelatud, kuid
erakondade rahastamise kontrollorgani loal v6ib see olla lubatud, kui kontrollorgan saab
veenduda, et annetus on antud teatud tingimusetele vastava isiku poolt. Kui annetaja taust on
selge ning puudub kahtlus, et tema eesmérk oleks ebakohaselt erakonda mdjutada, oleks

erakondade rahastamise jarelevalve komisjonil padevus lubada erakonnal annetus vastu votta.

5! Falguera jt (viide 41), Ik 178.
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Seejuures, et nd demokraatiat edendavatelt mitteriiklikelt hendustelt abi saada, peaks olema

lubatud ka juriidilise isiku annetus, mis kehtiva 6iguse kohaselt on keelatud.

Igal juhul peaks vailmaiste annetuste lubamise regulatsioon olema pohjalikult labim&eldud
valtimaks ohtu riigi eneseméaaramisdigusele, kaaluda tuleb erakonna huve ja riigi julgeoleku
kaitstust. Nentida tuleb ka seda, et valismaiste annetuste taielik keelamine pole rahvusvaheliste
standardite kohaselt valistatud. Vé&lismaiste annetuste reguleerimisel tuleb arvesse votta ka
olemasolevat rahvusvahelist geopoliitilist olukorda, nt Venemaa v8imu pludlusi kindlustada
venekeelse elanikkonna seas oma toetust labi vene kulutuuri edendamise ja rahastamise
Baltimaades (soft-power).>? Keeruline oleks anda negatiivset hinnangut annetuse v&tmise
keelamiseks valiselt neutraalsele toetajale, kelle taga olevaid huvisid ei ole véimalik kohe

kindlaks teha. V&drv8imu huvid vdivad ilmneda alles hiljem.

Erakondade rahastamisvabaduse riive osas on keeruline votta seisukohta, kas see absoluutne
vilismaiste annetuste keeld kui riive on proportsionaalne. Uhelt poolt vdib vaita, et riive on
ebaproportsionaalne, sest raske on p6hjendada, miks ei voiks erakondasid toetada valismaised
mitteriiklikud Uhendused, mille eesmérk on edendada demokraatlikke véartusi. Teiselt poolt
vOib Gelda, et riive on proportsionaalne, kuna neid samu tihendusi voiksid hakata vahendajatena
kasutama voorvoimud ning see tekitaks ohu riigi enesemaaramisedigusele. Samas, sellist moju
saaks vahendada, kui seada annetustele piirmaar ning lisaks tuleb nentida, et vd6rvdimud

vOivad Kka teisi isikuid vahendajatena kasutada, kellelt annetuste vdtmine on lubatud.

2.4.Anonliiimse annetuste absoluutne keeld

EKS § 123 I6ike 2 p 1 keelab kdik anoniiiimsed annetused. Erakond on kohustatud jarelevalve
organile esitatavasse aruandesse markima annetaja nime ja isikukoodi, annetuse véartuse ja
laekumise kuupdeva. Erakondade rahastamise jarelevalve komisjon avalikustab need andmed
oma veebilehel. Kik annetajad avalikustatakse s6ltumata tehtud annetuse suurusest. See riivab

erakondade rahastamisvabadust ning annetajate privaatsust.

52 A. Grigas. Legacies, Coercion and Soft Power: Russian Influence in the Baltic States, Briefi ng Paper. London:
Chatham House. 2012. Kattesaadav internetis:
http://www.chathamhouse.org/sites/files/chathamhouse/public/Research/Russia%20and%20Eurasia/0812bp_
grigas.pdf (14.04.2015).
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On kisitav, kas selline absoluutne anoniiimse annetuse keeld on proportsionaalne. Mdnedes
rilkides on anoniumsed annetused lubatud teatud piirmé&érani, et tagada privaatsus
tavaannetajatele. Eestis ei ole annetuste tegemine erakondadele kuigi populaarne. Annetused
moodustavad vaga vaikse osa erakondade tuludest. Uheks pdhjuseks on kindlasti ajalooline
taust (erakond ja riik on olnud véaga tihedas seoses) ning teiseks avalikkuse véhene usaldus

erakondade suhtes (erakondi peetakse kdige korrumpeerunumateks tihendusteks).

Erakonna toetamine iseloomustab isiku poliitilisi vaateid ja maailmavaatelisi veendumusi.
Seega kuulub erakonnale annetuse tegemise fakt isiku delikaatsete andmete hulka
(isikuandmekaitse seadus 8 Ig 2 p 1). Ka annetuse tegemise fakti avalikustamine peab olema
proportsionaalne. Kusitav on, kas iga vaikese annetuse tegija nime ja slinniaasta avalikustamine
on ilmtingimata vajalik erakondade rahastamise labipaistvuse saavutamiseks. Léabipaistvus
iseenesest ei saa olla vaartus. Tuleb arvesse votta konteksti, milleks labipaistvust ndutakse ehk
milliseid eesmérke soovitakse saavutada ndudes rahastamise l&bipaistvust. Erakondade
rahastamise labipaistvuse tingib esmalt vajadus tagada, et saaks kontrollida, et erakonnale pole
tehtud ebaseaduslikke annetusi. Annetamise reeglitest kinnipidamise kontrollimiseks on piisav,
kui annetuse suurus ja selle tegija on teada erakonnale ning erakondade rahastamise jarelevalve
komisjonile, mis kontrollib annetuste seaduslikkust. Kui voimaldad kontrollorganile 6igus naha
avalikkuse eest anonliimseteks jadvate annetajate nimesid ja summasid, siis oleks see eesmérk
taidetud. Teiseks on labipaistvuse eesmérgiks tagada avalikkusele teave sellest, kelle huve v6ib
erakond esindada. Eriti, kui on tehtud suuri annetusi, vBib see ndidata, kelle huvidega erakond
arvestab. Kui seada anonulimsetele annetusel piirmadra, milleni vdib annetuse tegija jaada
avalikkusele anonliiimseke (kuid erakonnale ja kontrollorganile mitte), ei rikuks see oluliselt
labipaistvuse pohimdtte eesmarki — avalikustada erakonda mdjutavaid joude, sest védiksemad

annetused ei saa olla erakonda oluliselt mdjutavaks jouks.

Ka rahvusvahelised standardite kohaselt ei peaks kdik anontitimsed annetused olema keelatud.
Kill aga peab anonliumsetele annetustele OSCE ja Veneetsia komisjoni juhiste kohaselt
seadma maksimumpiiri. Seda uletavad annetused tuleb avalikustada. Anoniiimse annetuse
maksimumpiiri seadmisel soovitatakse ldhtuda sellest, et anonuimsed annetajad ei saaks

annetuse tegemisega osutada ebakohast moju.

Erakondade annetuse anontimsust voiks siduda ka hadletamise salajasusega. Haaletamise
salajasuse printsiip kaitseb aktiivset valimisfigust ja tdhendab seda, et iga h&életaja peab saama
haaletada nii, et keegi ei saaks tema vaba tahte vastaselt teada, kuidas ta haaletas ja kas ta tldse
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hadletas voi kais haaletamas.> Annetuse tegemise avalikustamine riivab kaudselt haaletamise
salajasuse pohimdotet. Kui isik soovib hoida oma eelistuse salajas, siis ei saa ta erakonnale
annetus teha, kuna anontimsed annetused on keelatud ning annetaja nimi ja isikukood

avalikustatakse.

Vaibolla oleks teatud ulatuses anoniiimsete toetuste lubamine ka tiheks kodanike poolsete
annetuste tegemist soodustavaks faktoriks. Eesti uhiskonnas on kullalt tavapérane, et
erakondlikku kuuluvust mitte omavad kodanikud néitavad vabalt vélja oma pahameelt
erakondade voi poliitikute suunas. Kuid hoolimata sellest, et paljud kaivad valimas ja siiski
eelistavad kindlaid erakondi, ei ole tavakodanike seas levinud avalikult oma poolehoidu
naitamine. Seda arvestades vOib oletada, et ehk oleks avalikkusele anonulimsena ndidatud
annetamine inimestele meelepdrasem. Avalikkuse ees annetajatele anonlumsuse
vBimaldamine, ei takistaks iseenesest andmete kattesaadavust jarelevalve organile. Nii saaks
tagada annetuste seaduslikkuse kontrollimise riigi poolt ning teiselt poolt tagaks see
annetajatele parema privaatsuse ja héaéletamise salajasuse pOhimdtte kaitse ja vdibolla

soodustaks poliitikute rahalist toetamist Ghiskonna tksikindiviidi tasandilt.

Kui vaadata erinevaid rahvusvahelisi standardeid, siis on avalikustamise ja labipaistvuse
pdhimoGte seatud olulisele kohale. Samas tuleneb standarditest, et vaiksema véartusega
annetused voivad jadda avalikustamata. Veneetsia komisjoni juhiste kohaselt peavad olema
avalikustatud kdik annetused, mis on tletanud seadusandja poolt méaratud piiri. Seega on
seadusandja diskretsioon méarata annetuste piirmaar, millest madalamaid annetusi ei peaks
avalikustama. Annetuse vaartuse ja tegemise aja vOiks siiski avalikustada, kuna nende
avalikustamine ei riiva annetuse tegija privaatsust, kui annetaja nimi ja muud isikuandmed
jadvad avalikustamata. Ka EN Ministrite Komitee soovitus 2003/4 ei nde ette kdigi annetuste
absoluutset avalikustamist. Soovituse artikli 3 punkt a kohaselt tuleb kull véltida salajasi
annetusi, kuid artikli 3 punkt b tapsustab, et liikmesriigid peaksid kohustama annetuste
avalikustamise, eriti selliste annetuste, mis lletavad madratud piiri. Seega seadusandja poolt

maaratud piirini annetused voib jatta avalikkusele anonutimseks.

Saksamaal on anontiimne annetus lubatud, kui see ei ole tle 500 eurot (PartG 8 25 1g 3 p 6).
Sellises suuruses annetus on lubatud ka siis, kui teine isik vahendab kolmanda isiku anoniiiimse

annetuse. Ka Euroopa Liidu tasandi erakonnad, mis saavad Euroopa Liidu eelarvest rahastust

3 L. Madise, A. Mdttus, T. Runthal. PS komm. vlj § 60.
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ei tohi vastu votta anontiimseid annetusi, kuid nad ei pea avalikustama annetusi, mis ei Uleta

500 euro aastas iihe annetaja kohta.>*

Kokkuvdttes voib Oelda, et absoluutne anoniilimsete annetuste keelamine on kooskdlas
rahvusvahelistest standarditega. Samas on autor seisukohal, et erakondade rahastamise
labipaistvuse tagamiseks oleks piisav, kui vaiksemas summas annetuste avalikustamine ei oleks
kohustuslik, kuna vaiksemad annetused ei saa oluliselt mdjutada erakonna tegevust ning ei pélvi
seetdttu avalikku huvi. Samas toetaks vaiksemate annetuste tegijate avalikustamata jatmine
tavakodanikele privaatsuse oma poliitiliste eelistuste véljendamisel, mida toetav valmiste
salajasuse pohimdte. Suuremate annetuste avalikustamise kaalub Ules avalik huvi. Siiski ei

tohiks Ukski annetus jdada anontiumseks kontrollorganile.

2.3.Labipaistvus

Kontrollimaks, kas erakonnad ja annetajad tdidavad rahastamise reegleid on vajalik, et

annetamine oleks labipaistev.

Ebaseadusliku rahastuse padasemine poliitikasse seab ohtu demokraatliku valitsemise. Néiteks
vlivad huvigrupid, sh ka vélisriikidest parinevad mdjutajad, osta endale ligipadsu vdimu
koridoridesse vOi anda otsustajatele otse altkdemaksu.>® Tegelikku rahastamise saladuses
hoidmine annab suurtele ettevotetele ja organiseeritud kuritegevusele ligipéasu riigivdimu
juurde. Seet6ttu on oluline tagada erakétest poliitikasse joudva rahastuse labipaistvus ning

avalikustamine.

Peamiseks probleemkohaks erasektori annetuste puhul praktikas on tegelike rahastajate ning
sularahas makstud annetuste varjamine. Naiteks vdib tuua Reformierakonna liikkme Silver
Meikari poolt vahendatud annetused aastatel 2009 - 2010 kokku summas 105 000 Eesti krooni.
S. Meikar oli erakonna peasekretéri Kristen Michaeli palvel votnud vastu sularaha ning
kandnud selle erakonna kontole annetuse sildi all. Meikari sénul on sarnaselt erakonda toetanud

kimned litkmed, nii riigikogust kui ka piirkondadest. Selliselt on nad véimaldanud

>4 Euroopa Parlamendi ja Ndukogu maarus (EU) nr 2004/2003 (viide 30), artikkel 6 Ig 1 (b) ja Ig 2 (a).

55 M. Ohman, Why is political finance important? - Falguera jt (viide 41), Ik 1.
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rahapesususteemil edukalt toimida. Tehtut kahetsedes on Meikar 6elnud: “Kui keegi soovib
toetada parteid maailmavaateliste seisukohtade parast, siis teeb ta seda ausalt ja avalikult. Ta
on uhke, tal pole midagi varjata. Arimees, kes soovib annetust varjata, teeb seda muudel
eesmarkidel. Varjamise eesmargiks vdib olla naiteks soov peletada eemale tiilikad kiisimused,

miks just see ettevéte voitis hanke véi sai otsetellimuse.”®

Antud juhtum sai avalikuks Meikari enda tlestunnustuse tdttu. Kui palju tegelikkuses sularaha

poliitikute k&tesse ringleb, ei ole vdimalik kindlaks teha. Avastamata rikkumiste arv pole teada.

Avrieliidi ja poliitikute kahtlaste sidemete naiteks on ka Toomas Annuse ja Merko juhtum, kus
pistise andmise kd&rval avastati, et Rahvaliitu oli ka varjatult rahastatud. Vastutasuks

,,annetuste” eest sai Merko kasumlike maatiikke.>’

Erakondade rahastamine peab olema labipaistev. See tagab avalikkuse usalduse ja kindlustunde
erakondade suhtes. Labipaistvuse tagamine on vajalik ka erakonna liikmete endi jaoks.
Veneetsia komisjoni erakondade hea halduse tava kohaselt peavad erakonnad avalikustama
oma pohikirja, poliitprogrammi ja finantsaruanded isegi, kui see pole nende riigis kohustuslik,
kuna selle tegemata jatmine oleks vastuolus demokraatliku organisatsiooni intuitiivse

aluskontseptsiooniga.*®

Labipaistvuse paremaks tagamiseks oleks hea, kui annetajate puhul oleks ka teada, kes neist
tegeleb poliitilise lobiga (kaasaarvatud, kui ta kasutab selleks esindajat). See vOimaldaks
avalikkusel ndha, kes anneajatest lobimisega tegeleb. Nii saaks anda ka hinnangut poliitikute
tegevusele, kui esmajarjekorras voetakse vastu neid seadusi, mille loomise juures on olnud

lobistid, kes teevad erakonnale annetusi. Hetkel Eestis kindlad lobireeglid puuduvad.

565, Meikar. Erakondade rahastamisest. Ausalt. - Postimees 22.05. 2012. Kittesaadav internetis:
http://arvamus.postimees.ee/849254/silver-meikar-erakondade-rahastamisest-ausalt (01.04.2015).

577. Vahter. Harra Annus, hakake radkima! — Eesti Ekspress 02.07.2014. Kittesaadav internetis:
http://ekspress.delfi.ee/news/paevauudised/harra-annus-hakake-raakima?id=68985839 (16.04.2015).

%8 Code of Good Practice in the Field of Political Parties (viide 25), Lk 7.
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Kokkuvote

Vélimaiste annetuste votmise keelustamine on kooskblas EN soovitusega 2003/4, kuid ei
pruugi olla vastavuses OSCE ja Veneetsia komisjoni juhistega 2010, mille kohaselt ei tohiks
valismaiste annetuste keelustamine tlema&éra riivata erakonna digusi. Valimaisete annetuste
vOtmist mitteriigilikelt organisatsioonidelt, mis edendavad inimdigusi ja pdhivabadusi, toetab
lisaks ka Kopenhaageni dokument. POhiseadusparasuse aspektist leiab autor, et eranditu
valismaiste annetuste keelamine sGltumata annetuse suurusest ja annetaja taustast, vdib olla
rahastamisvabadust ebaproportsionaalselt riivav.
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3. ERAKONDADE RAHASTAMINE RIIGIEELARVEST

EN Ministrite Komitee soovituse 2003/4 artikli 1 kohaselt on litkmesriigil digus erakondasid
toetada. Samas artiklis on soovitatud, et litkmesriigid peaksid erakondasid toetama. Paljudes
Aafrika riikides puudub igasugune riigipoolne toetus erakondadele. See on tekitanud olukorra,

kus vdimul pusivad ainult rikaste ettevdtjate huve esindavad erakonnad.

Erakondade rahastamisel avaliku sektori vahenditest on kolm peamist eesmarki. Esiteks,
suurendada erakondade sdltumatust annetajate vdimalikest mdjudest ning seelébi vahendada
korruptsiooni ohtu. Riigipoolne rahastus peab olema piisavalt suur, et tagada erakondade
sOltumatus eraannetusest ning et erakonnad suudaksid vastu panna ahvatlusele votta vastu
keelatud annetusi. Tuleb mérkida, et erakondade annetustest sdltumatuks muutmine viib teiselt
poolt erakondade institutsionaliseerumiseni ehk erakonnad on lahemal riigile kui rahvale. Uhe
vordleva uuringu tulemuste kohaselt ilmnes korrelatsioon korruptsiooni tajumise indeksi ja
erakondade riigieelarvest rahastamise vahel. Mida s6ltumatumad on erakonnad eraannetajatest
(Ja seega soOltuvad riigi eraldistest), sest korrumpeerunumana erakondi tajutakse. Samas voib
teha sellest ka jarelduse, et nendes riikides, kus korruptsiooni tajutakse rohkem, on pudtud
erakondade s6ltumatust tagada suurema riigipoolse rahastusega. Pdhjuseid selle seose vahel
vOib olla ka teisi ning tdendoliselt on need riigiti erinevad. Eelpool mainitud uuringus on
jareldatud, et riigipoolse rahastuse suurendamine, ei suurenda avalikkuse usaldust erakondade

sOltumatuse osas.

Teiseks erakondade rahastamise eesmérgiks, on tagada pluralistlik demokraatia, kus ka
vaiksemate ja uute huvigruppide esindajatel oleks voimalik korraldada valimiskampaaniat ning
et valijatel oleks laiem poliitikate ja poliitikute valik.>® Demokraatia sailimiseks on hadavajalik,
et riigi juhtimine ei jaaks suurparteide mangumaaks. Uhiskonna labilGige peab saama kajastust
riigi juhtide tasandil. Riigipoolse rahastuseta on uutel erakondadel &armisel raske konkureerida
vanade ja suurte erakondadega, kellel on nii litkmeskond kui ka annetajad valmis pakkuma

rahastust kampaaniate labiviimiseks.

Kolmas riikliku rahastamise eesmark on limiteerida markimisvaarsete ressurssidega
valmiskandidaatide eelisseisundit, tagades rahastust koigile valimiste kampaaniate

korraldajatele. Seda eesmérki on vBimatu saavutada, kui ei seata piiranguid annetustele ning

%9 Falguera jt (viide 41), Lk 22.
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kulutustele. Annetustele piirangute seadmata jatmisel ei muutu vahe rikaste ja vaeste
erakondade vahel. Arvestades seda, et rikkad erakonnad saavad proportsionaalselt rohkem
riigieelarvest toetust, véheneb konkurentsivdime jOukate ja vahejdukate erakondade vahel

veelgi.

Riiklik rahastamine vdib olla otsene ning kaudne. Otsene rahastamine kujutab endast rahaliste
toetuste tegemist. Kaudne rahastamine voib seisneda avaliku ruumi kasutamisele andmiseks
valmiskampaaia korraldamisel, maksuvabastustes, tasuta eetriaja andmises. Eestis annab riigile
kuuluv Eesti Rahvusringhdaling kaudse toetusena igale valimiskandidaadile v6imaluse oma
valimisplatvormi tutvustus salvestada ja eetrisse lasta. Eesti Rahvusringhaaling laseb nii
televisioonis kui ka raadios eetrisse ka avalikke debatte (eesti ja vene keeles). Lisaks haldab
Eesti Rahvusringhadling valimiste ajal veebilehte, kuhu erakonnad, valimisliidud ja

iiksikkandidaadid saavad oma pd6rdumisi ja muud valimistega seotud materjale iiles laadida.°

Avaliku sektori otse rahastamise puhul on kaks keskset kisimust: kes peaks rahastust saama

ning kuidas tuleks raha nende vahel jagada.

Riigieelarvest erakondadele eraldiste tegemist reguleerib EKS § 127. Erakonnad, mis on
valimiste tulemusel paasenud Riigikokku saavad EKS § 127 16ike 1 alusel igal kalendrikuul
riigieelarvest eraldisi. Igakuise eraldise suurus on (ks kaheteistklimnendik aastasummast.
Eraldise suurus Riigikokku paasenud erakonnale on proportsionaalne Riigikogu valimistel
saadud kohtade arvuga. Lisaks Riigikokku padsenud erakondadele on riigieelarvest Gigustud
eraldist saama EKS § 127 IGike 2 alusel Riigikogu valmistel osalenud erakond, kes ei iiletanud
Riigikokku paasemise kinnist, kuid kogus vahemalt 2% haaltest Riigikogu valimistel.
Riigieelarvest rahastamise slisteem eelistab suuremaid ja edukamaid erakondi, Uhest kiljest
suurendab selline rahastamismudel stabiilsust, kuid teisalt vOib see ohustada vdrdseid

vBimalusi, kuna muudab uutele erakondadele poliitikasse sisenemise keeruliseks.®*

Avalikkuses on tdstatud kusimus, kas vordse kohtlemise pdhimdtet rikub see, et erinevalt

erakondadest on Uksikkandidaadid ja valmisliidud jé&etud riigipoolsest rahastusest ilma.

60 Erakondade rahastamine, sealhulgas valmiskampaaniate rahastamine (viide 39), Ik 10.

61 Korruptsioonivastase vdimekuse uuring, Eesti. Transparency International. Korruptsioonivaba Eesti. Lk 173.
Kattesaadav internetis:
http://transparency.ee/cm/files/eesti_korruptsioonivastase_voimekuse_uuring_2012_0.pdf (03.05.2015).
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Analidsin jargnevalt eraldi, kas selline erinev kohtlemine rikub tksikkandidaadi ja valmisliidu

vOrdsuspdhidigust.
Ké&esolevas peatiikis lahatakse jargmiseid hiipoteese:

H7: Uksikkandidaadi mitte-rahastamine valmistulemuste eest vrreldavalt erakonnaga rikub

uksikkandidaadi vérdsuspdhidigust.

H8: Valimisliidu mitte-rahastamine valmistulemuste eest vorreldavalt erakonnaga rikub

valimisliidu vordsuspdhidigust.

Lisaks analliusitakse, kas riigieelarve eraldise jagamine erakondade vahel vastab

rahvusvahelistele standarditele.

Vordse kohtlemise pGhimdtte satestab PS 8 12. See on (iks pohimotetest, millel rajaneb Euroopa
Liit. Vordust réhutab ka URO rahvusvahelise kodaniku ja poliitiliste Giguste pakti artikkel 26,
mis tunnistab k&ik isikud seaduse ees vordseks ja keelab mis tahes diskrimineerimise. PS § 12
I6ike 1 esimese lause kohasel on kdik seaduse ees vordsed. Riigikohus tuletas neist sonadest
,isiku digus[e] mitte saada ebavdrdse kohtlemise osaliseks®?”. Tegemist on igaiihe subjektiivse
pohidigusega, mis rakendub kdigil vdrdse kohtlemise juhtudel, kui kski eriline

virdsuspdhidigus ei ole kohaldatav.®®

3.1. Uksikkandidaadi vrdsuspdhidiguse tagamine

Analudsin esmalt, kas (ksikkandidaadist koheldakse riigieelarvest rahastamata jatmisel
pdhjendamatult ebavdrdselt vBrreldes Riigikogus esindatud erakonnaga.

I riive tuvastamine

Kaitseala: Riigikohus on korduvalt vétnud tldise vordsuspdhidiguse kaitseala kokku lausesse

,Vordseid tuleb kohelda vordselt ja ebavordseid ebavordselt”.®*

62 RKPJKo 03.04.2002, 3-4-1-2-02, p 16.
63 M. Ernits. PS komm. vlj § 12.
64 RKPJKo 03.04.2002, 3-4-1-2-02, p 17.
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Isikuliselt kaitsealalt on (ldine vdrdsuspohidigus koigi ja igailhe digus.®® Seega ka

uksikkandidaadi Gigus.

Esemeline kaitseala: isiku digus saada riigilt valimistel kogutud haalte eest vordselt hivesid
vorreldes teiste isikutega, kes on kogunud valimistel sama palju h&éli ning saavad selle eest

riigilt hlvesid.

Kisimuses kahe isiku, isikute grupi voi olukorra ebavorse kohtlemise pdhjendatusest voi
pdhjendamatusest (s.0. meelevaldusest) saab tekkida tiksnes juhul, kui erinevalt koheldavad
grupid on omavahel vorreldavad, st konkreetse diferentseerimise aspektis analoogilises
olukorras.%® Vorreldavateks isikuteks on Riigikogu valimistel vihemalt 2% haali saanud
uksikkandidaat ning Riigikogu valmistel vahemalt 2% haali saanud erakond.
Vordsuspohidiguse kaitseala riive tuvastamiseks on kdigepealt vaja leida vorreldavate isikute
lahim Ghine soomdiste ja seejarel kirjeldada vaidetavat ebavordset kohtlemist.®” Lahimaks
uhiseks soomdisteks vdrreldavate isikute puhul on isik, kes on Riigikogu valmistel kogunud

vahemalt 2% haali.

EKS § 127 16ike 1 esimese lause alusel on Riigikogus esindatud erakonnal digus saada eraldist
riigieelarvest. EKS § 127 Ig 2 naeb ette, et ka erakonnal, mis ei ole Riigikogus esindatud, kuid
mis on kogunud véhemalt 2% héaéltest Riigikogu valimistel, on 6igus saada eraldist

riigieelarvest.

Erakonnaseadus kohaldub osaliselt iiksikkandidaadi suhtes (EKS § 52 Ig 5), kuid riigieelarvest
eraldise saamist uksikkandidaadile see ette ei nde. Ka ukski teine kehtiv seadus ei née ette
uksikkandidaadile riigieelarvest eraldist Riigikogu valmistel vdhemalt 2% vdi enama héale
kogumise eest. Seega, sdltumata sellest, mitu haalt uksikkandidaat Riigikogu valmistel kogub,
ei saa ta eraldist riigieelarvest vorreldavalt erakonnaga. Seega kohtleb seadus ebavordselt
Riigikogu valmistel vahemalt 2% haéli kogunud erakonda ja sama palju (ning isegi rohkemgi
haali kogunud) tiksikkandidaati. Mdlemad isikud on samas olukorras, kuid seadus kohtleb neid

erinevalt.

Samal aja kohalduvad uksikkandidaadi suhtes samad annetuse keelud nagu erakondadegi
puhul. Annetuste piirangute kohaldamine (liksikkandidaatide osas néitab seadusandja tahet

65 RKPJKo 06.03.2002, 3-4-1-1-02, p 13.
% RKUKo 27.06.2005, 3-4-1-2-05, p 40; 03.01.2008, 3-3-1-101-06, p 23.
67 RKPJKo 16.09.2003, 3-4-1-6-03, p 18.
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ennetada ka nende puhul korruptsiooni ning vahendada juriidiliste isikute, vélismaiste ja
anonulmsete annetuste moju. Erakonna puhul kompenseeritakse annetuste keelamist
riigieelarveliste eraldistega. Uksikkandidaatide puhul, aga mitte. Kas sellisel ebavdrsel

kohtlemisel on mdistlik ja asjakohane ehk mdddukas pohjus?

Il pdhiseadusparasuse kontroll

Vajalik on tuvastada, mis on véhemalt 2% riigikogu valmistel kogunud isikute ebavdrdse

kohtlemise eesmark.

Vordsuspohidigus on piirklauslita pohidigus. llma piirklauslita pdhidiguse piiramine peab
olema raskem kui piirklausliga pdhidiguse piiramine. Jarelikult ei saa lubada ilma piiriklauslita
digusi piirata igal mdeldaval pohjusel, vaid selliste péhidiguse piiramiseks peab olema kaalukas
pOhjus. Sadrane kaalukas pdhjus saab olla ainult PS-s eneses sisalduv pdhjus. 8 Iima
piirklauslita p6hidigusi vOib riivata teiste pohidiguste v6i muude pohiseaduslikku jarku

vaartuste kaitseks.5°

Riigikogu valmistel vahemalt 2% hé&ali kogunud Uksikkandidaatide riigieelarvest toetamata
jatmine ei kaitse kolmandate isikute pdhidigusi. Kull aga diskrimineerib riik positiivselt
erakondi. Kuna riigieelarvelist eraldist ei ole vaja Uksikkandidaatidele jaga, jadb erakondadele

raha rohkem, digemine neile jaab kogu riigieelarve eraldis.

Erakondade avalikest vahenditest rahastamise eesmérke kasitlesin eelpool. Lihidalt on
riigieelarvest erakondade rahastamise eesmargid jargmised:
1) suurendada erakondade sBltumatust annetajatest ning véhendada seeldbi
korruptsiooniohtu (sh kompenseerida annetustele seatud piire);
2) tagada pluralistlik demokraatia, kus ka vdiksemad huvigrupid on esindatud;

3) limiteerida rikasete erakondade eelisseisundit.

Kui Uksikkandidaate ei toetata, on eriti kisitava teise ja kolmanda eesmargi taitmise
voimalikkus. Uksikkandidaatide teotamata jatmine ei soodusta pluralismi ega tasakaalusta

rikaste erakondade eelist kampaania korraldamisel.

68 M. Ernits. PS komm. vlj Il ptk sissejuhatus. 8.3.
6 RKUKo 03.07.2012, 3-3-1-44-11, p 72.
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Meelevaldne on tblgendus, mille kohaselt nende eesmarkide taitmiseks on digustatud ainult
erakondade rahastamine. Ka tksikkandidaadi rahastamine on vajalik, et tagada pluralistlikku
demokraatiat ning limiteerida rikaste erakondade eelisseisundit ning suurendada

uksikkandidaadi sdltumatust annetajatest.

Veelgi enam muudab sellise erikohtlemise meelevaldseks asjaolu, et tiksikkandidaatide suhtes
kehtivad samad annetuste votmise keelud nagu erakondadegi puhul. Seega on soovitud tagada
ka Uksikkandidaatide sdltumatust néiteks juriidiliste isikute ja valimaalaste annetustest.
Erakondade puhul on annetuse keelud kompenseeritud riigieelarve eraldistega.
Uksikkandidaatide puhul aga mitte. On raske leida mdistliku pdhjendust olukorras, kus nii
erakond kui ka Uksikkandidaat on saanud sama palju haali, kuid erakonna sdltumatust

annetajatest aitab riik kindlustada, kuid tksikkandidaadi puhul mitte.

Hinnata tuleb ka seda, kas eksisteerib moni pdhiseaduslikku jarku véartus, mis digustab
erakonna positiivse ebavordse kohtlemise vorreldes Uksikkandidaadiga. Kui otsida mdistlikku
pdhjendust, voib dritada pdhjendada erakondade erilist véartust demokraatia kui Uhe
pohiseaduslikku jarku vaartuse edendajatena. Ehk on erakondade eelisrahastamine pdhjendatav
demokraatia vaartustamisega? Demokraatia olulisust on réhutatud pohiseaduses mitmeid kordi
(PS 8-d 1, 10, 11). Erakond on demokraatiat tagavaks sillaks tihiskonna ja riigi vahel, mille
funktsiooniks on poliitilisi seisukohti koondada ja hoomatavamaks tervikuks kujundada ning

neid valimistel edu saavutamise korral avalikku vdimu teostades ellu viia.”®

Demokraatia on vOimu teostamine rahva osalusel. P&hiseaduse demokraatias sisaldub
erakonnademokraatia pdhimdte.”* Rahva tahe ei ole aga tihtne. Uksikisikul on oma seisukohti

raske sOnastada ja maksma panna. Selleks, et rahva kui kérgema vOimukandja tahe saaks
valimiste kaudu realiseeruda, on vajalik selle kujundamine. Seda tlesannet tdidavad tihiskonnas
erakonnad. Erakonnad on dhiste poliitiliste vaadetega isikute hendused, mille eesmargiks on
uhiste poliitiliste seisukohtade kujundamine, konkureerimine teiste poliitiliste huvigruppidega
ning valimiste kaudu huvide realiseerimine avaliku voimu tasandil. Erakondade suunitlus
avalikule vdimule vdimaldab viia rahva tahte poliitiliselt efektiivse véljundini.”? Sellest vdib

jareldada, et erakond on rahva tahte véljendamisel efektiivsem kui uksikisik.

Ehk on vdimalik oelda, et erakond iseenesest on suurem demokraatia valjund Kkui
uksikkandidaat? Erakonna loomiseks on ette nahtud ndue, et sinna peab kuuluma véahemalt 500

liiget. Seega on erakonnal justkui registreerimise hetkest vahemalt 500 haalt; tksikkandidaadil

70 RKOJKo 02.05.2005, nr 3-4-1-3-05, p 31.
71 RKPJKo 02.05.2005, nr 3-4-1-3-05, p 30.
72 Biguskantsleri taotlus nr 1 Riigikohtule. Erakonnaseaduse pdhiseaduspérasuse kohta. 16.02.2007.
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aga ainult 1. Selline argumentatsioon on aga suhteliselt nork, sest riigi eraldisi jaotatakse
erakondadele vastavalt sellele, kui suure protsendi haaltest nad valmistel said. Seega mééravad
valmiste tulemused erakonna ja tiksikkandidaadi toetajaskonna suuruse.

V0ib véita, et erakond on oma struktuurilt ja valitsemiselt Iahemal demokraatia kontseptioonile.
Demokraatia on juhtimine, mis arvestab vOimalikult paljusid. Erakonnas peab uhisele
arvamusele joudma suurem hulk inimesi. Ideaalis peaks ka erakonna juhtimine olema
demokraatlik. Uksikkandidaat ei pea oma mdttekaaslastele selgitusi jagama enne, kui ta
otsustab jarsku oma poliitprogrammi muuta ja juhib ennast tksi teisi arvestamata. Nii voiks
jareldada, et Uksikkandidaat on demokraatia vdhemarenenum osake ning pole seega nii eriline
kui erakond. Nii voiks jouda jareldusele, et erakondade rahastamine toetamata tiksikkandidaate
on Bigustatud, sest erakond on arenenum demokraatliku thiskonna valjund kui tksikkandidaat

ning rahastamisega soovitakse edendada just demokraatia arengut.

Kui Uksikkandidaat leiab 499 isikut, kes pooldavad tema ideid ning ta suudab nendega koost66d
teha, on ta tdestanud, et ta kannab endas demokraalikke vaartusi ning suudab neid praktikas
realiseerida ning saab siis erakonna registreerides vordse paasu riigieelarvelise rahastuse
juurde. Selliselt jouab ta samuti demokraatia poliitilise tahte valjendamise arenenud Uksuse

tasemele ning sellega kaob tema erinev kohtlemine riigieelarvest rahastamisel.

Selline argumentatsioon on aga Upris meelevaldne. Selle pooldamiseks peaks olema kindlus
erakondade demokraatlikus juhtimises, vaid siis on neil kui demokraatia véartuse kandjatena
(ja praktiseerijatena erakonna siseelu korraldamisel) eelis tksikkandidaadi ees. Erakondade
demokraatlikku juhtimist on pudtud kindlustada seaduse tasandil. Nimelt, EKS § 7 kohaselt on
erakonna tegevuse aluseks pohikiri, mida voiks vaadelda kui erakonna konstitutsioon. Pohikirja
vBib EKS § 7 IGike 2! kohaselt saab muuta, kui selle poolt on haaletanud (le poole
uldkoosolekul osalenud liikmetest v6i nende esindajatest ja pohikirjaga ei ole ette nahtud
suurema héaalteenamuse nduet. See oleks justkui erakonnasisene referendum, millega samuti
véljendub erakonnasisene demokraatia. EKS § 7 10ike 3 kohaselt on erakonna poliitilise
tegevuse aluseks programm. Selle kinnitamise ja muutmise kord satestatakse erakonna
pohikirjas. Poliitilise programmi sidumine pdhikirjaga Uhendab ka mingil mééral
erakonnaliikmeid erakonna tegevusega ning véljendab seega erakonnaliikmete tahet erakonna
poliitika kujundamisel. Samas nende tingimuste tditmine ei vélista erakonna autokraatlikku
juhtimist, mist6ttu ei pruugi iga erakond oma juhtimisstiili osas olla demokraatia véljundiks.
Lisaks ka tksikkandidaat vdib kanda tugevalt demokraatia vaartust oma maailmavaates ja
poliitprogrammis. Kui Uksikkandidaat on suutnud koguda sama hulga haalid kui erakond, kes

saab riiklikku eraldist, on ka tksikkandidaat suutnud ihendada oma poliitprogrammi piisava
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rahvahulga maailmavaadet. Mist6ttu ei saa 6elda, et erakonnad on igal juhul ja alati paremad

demokraatia véartuse kandjad kui Uksikkandidaadid.

Paraku tuleb ndustuda, et Uksikkandidaadil on raskem on ideid Riigikogus labi suruda.
Erakonnad méngivad kokku ja haéletavad Uhe fraktsiooniga htlaselt kas poolt v&i vastu ning
saavad seega tGenédolisemalt tdita rahvale andud lubadusi. Kuid, kas see saab olla mdislikuks
pdhjuseks, miks neid rahastada ja tksikkandidaati mitte? Autori hinnangul mitte. Isegi, kui
uksikkandidaadil on tksinda raskem oma lubadusi téita, saab ta riigi juhtimisel ikka antud
lubaduste eest seista ja kaitsta oma valijate huve. Vahel on méaaravaks ka (ks haal. Pealegi ei
ole erakondade rahastamise eesmérk anda autasu erkonnale, kellel on kdige paremad
vBimalused oma lubaduste taitmiseks. Lubaduste taitmise autasuks on see, et erakond valitakse
taas vOimule. Rahastamise eesmark on tagada valitute s6ltumatus annetajatest, korruptsiooni

valtimine, pluralistlikku demokraatia edendamine ja rikaste erakondade v6imu piiramine.

Kehtiva regulatsiooni kaitseks vOib Uritada argumenteerida, et erakonnad vajavad riigi
rahastust, kuna neil on vaja oma tegevuseks uirida ruume, kus koguneda, on vajalik personal,
kes haldab erakonna sise- ja véaliskommunikatsiooni jne. Samas on ka see argument nork, sest
miks peab erakonnaga vorreldes sama suure valijate h&éli saanud tksikkandidaat tulema toime
ilma igasuguse rahastuseta. (Kisitav vdib kill olla, kas tksikkandidaadil on vaja sama suurt
summat kui erakonnal.) Uksikkandidaat (kelle selja taga voib olla sama suur hulk haali kui
erakonnal) peab oma poliitilise tegevuse taiesti iksinda korraldama, puudub tal ju lilkkmeskond,
kes maksaks liilkmemaksu. Ka tksikkandidaat vdiks kéia koolitusel nagu erakonna juhid. Ka

uksikkandidaat v@iks tellida uuringuid ning teha teaduspdhiseid valikuid oma poliitprogrammi

kujundamiseks. Uksikkandidaadil kulub samuti raha valmiskampaania korraldamiseks.
Vdimalik, et tksikkandidaadil on ka palju mottekaaslasi, kes tema ideoloogiat pooldab, aga
neid on ainult 498 ja sellest erakonna loomiseks ei piisa v6i on neid mdéttekaaslasi rohkemgi,
kuid nad ei soovi olla (ihegi erakonna liikmed. Ka lksikkandidaadina vdib edukalt esindada
suurt hulka valijatest. Miks on valija tahte kindlustamine ja edendamine l&bi riigi rahastuse
ettenahtud ainult erakondadele? Uksikkandidaadi valija haal annab vGimaluse padseda
Riigikokku. Erakonna valija haal annab lisaks Riigikogu kohale vdimaluse saada rahastust
riigieelarvest ja seda isegi juhul, kui erakond ei paase Riigikokku (piisab koguda 2% valijate

haaltest). Kas ja kuidas on mdistlikult p6hjendatav, et erakonna valija h&dal maksab selle s6na
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otseses mottes rohkem, kui tksikkandidaadi valija hdal? Autor leiab, et péhjendused erakonna

ja tksikkandidaadi erinevaks kohtemiseks ei ole piisvalt mgjuvad.

Ksitav voib olla, kas tksikkandidaadile eraldatav toetus peaks olema sama suur kui erakonnale
eraldatav toetus. Ideaalis vdiks valja tootada metoodika arvutamaks vélja mdistlikud kulud, mis
katavad poliitprogrammi arendamise, tutvustamine ning valimiskampaania korraldamise.

Uksikkandidaadile vaiksema eraldise maksmiseks voib leida mdistlikke pdhjendusi.

Kokkuvattes leian, et erakonna rahastamine on iseenesest seaduspérane, kuid samal ajal jatta
rahastamata uksikkandidaat, kes on kogunud erakonnaga vordsel hulgal h&ali (ehk tainud
rahastamiseks samad eeldused vOrreldes erakonnaga) riivab  (ksikkandidaadi

vOrdsuspBhidigust ebaproportsionaalselt.

3.2. Valimisliidu vordsusp6hidiguse tagamine

Peale Uksikkandidaadi ebavdrdse kohtlemise on avalikuses tdstatud kisimus valmisliitude
ebavlrdse kohtlemise osas. Nii nagu Uksikkandidaadid ei saa riigieelarvelist toetust ka

valmisliidud.

Esmalt tuleb vastata kiisimusele, kas valmisliit on pdhidiguste kandjaks. PS § 9 IGike 2 kohaselt
saab juriidiline isik olla pohidiguste kandja. Valmisliit ei ole juriidiline isik, vaid seltsing. PS 8§
9 Idike 2 jargi saavad pohidiguste kandjateks olla mitte ainult juriidilised isikud eradiguse
tahenduses, vaid ka teised eradiguse osaliselt Gigusvdimelised isikute iihendused.” Osalise
digusvdimega on tegus siis, kui diguskord tunnistab, et vastav moodustis v@ib olla vahemalt

iihe Giguse iseseisvaks kandajaks.’

73 M. Ernits. PS komm. vlj |l ptk sissejuhatus.

74 M. Ernits. PS komm. vlj § 9. p 5.1.2.
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Eesti Giguses ei ole seltsing iseseisev isik, mistdttu ei ole vdimalik seltsingu puhul réékida
iildisest GigusvBimest.” Eriseadustega on v@imalik tunnistada seltsingu GigusvGimet
konkreetsel (iksikjuhul.”® Kohaliku omavalitsuse volikogu valimiste seadus on andnud
valmisliidule digusvdime osaleda kohaliku omavalituse volikogu valimistel. Seega vib 6elda,
et valmisliidul on vdhemalt osaline digusvdime ning ta on p&hidiguste kandjaks niivord, kui see

on kooskdlas juriidiliste isikute tldiste eesmérkide, diguste, vabaduste ja kohustuste olemusega.

Kohaliku omavalitsuse volikogu valimiste seaduse § 31! 16ike 1 kohaselt on valimisliit
haalebiguslike Eesti kodanike ja Euroopa Liidu kodanike moodustatud seltsing, mis on
moodustatud Kirjaliku lepingu alusel ja mille eesmargiks on oma liikmete ja toetajaskonna
poliitiliste huvide valjendamine kohaliku omavalitsuse tasandil. Erakond on EKS 8 1 kohaselt
Eesti kodanike vabatahtlik poliitiline Ghendus, mille eesmérgiks on oma liikmete ja
toetajaskonna poliitiliste huvide valjendamine ning riigivéimu ja kohaliku omavalitsuse
teostamine, ning mis on registreeritud erakonnaseaduses satestatud korras. Erakond on

mittetulundusuihing.

Valimisliidu ja erakonna lahim Ghine soomdiste on kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel

kandideerimisvOimeline isikute tihendus.

Erinev kohtlemine seisneb selles, et erakondadel on seadusest tulenev vdimalus saada

riigieelarvest eraldisi, valmisliitudel sellist vBimalust ei ole.

Hindamaks seda, kas valmisliitu koheldakse erakonnaga vorreldes ebavorselt, tuleb anda
hinnang situatsioonide vorreldavusele. Erakondade rahastamine riigieelarvest toimub vaid siis,
kui erakond on saanud vahemalt 2% valijate haaltest Riigikogu valimistel. Valmisliit ei saa
Riigikogu valmistel kandideerida. Riigikogu valimised ja kohaliku omavalituse volikogu
valimised ei ole erakonna ja valmisliidu kohtlemise aspektist vorreldavad, kuna valmisliidul
puudub Gigus kandideerida Riigikogu valmistel. Erineva kohtlemise moment ehk erakonna
rahastamine tekib seega mittevdrreldavates situatsioonides. Vorreldavas situatsioonis ehk
kohaliku omavalitsuse volikogu valimised, koheldakse valmisliitu ja erakonda riigieelarvest

rahastamisel vordselt — kumbki ei saa riigieelarvelist eraldist. Kuna valmisliit ei saa osaleda

5 RKHKo 3-3-1-43-06 p 21.

76 K. Saare. - P. Varul, V. Kdve, M. Kéerdi. Vdladigusseadus Il. Kommenteeritud viljaanne. Juura: Tallinn 2007.
Lk 646.
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Riigikogu valmistel, ei peagi tal olema vdimalik saada Riigikogu valimistega kaasnevaid
hivesid. Kokkuvdttes olen seisukohal, et valmisliidu riigieelarvest rahastamata jatmisega ei ole
rikutud vordsuspdhidigust.

3.3.Riigieelarvelise eraldise jagamine erakondade vahel

Teine analtdsimist vajav kusimus on, kuidas tuleks riigieelarvelist eraldist erakondaed vahel
jagada. EN Ministrite Komitee soovituse 2003/4 artikli 1 kohaselt peab riikliku rahastuse
jagamisel lahtuma kriteeriumist, mis on objektiive, diglane ja mdistlik (objective, fair and
reasonable).

OSCE/ODIHR ja Veneetsia Komisjoni 2010. a juhiste punkti 184 kohaselt peaks raha
jaotamise slsteemi valjatéotamisel hoolikalt kaaluma valimiste eelset rahastusstisteemi, kuna
valimistejargne rahastusstisteem voib kindlustada, et véikesed, uued vOi véhem joukad
erakonnad ei ole v@imelised tdhusalt konkureerima. Riigipoolne rahastamine alles peale
valmiskampaaniat ei véimalda uutel erakondadel saada algset finantseeringut valmiskampaania
tegemiseks. Seega vOib valmiste jargne rahastussiisteem mojuda negatiivselt poliitilisele

pluralismile.

EKS § 127 Idigete 1 ja 2 alusel on erakonnal voimalik riigieelarvest eraldist saada vaid siis, kui
ta on saanud Riigikogu valimistel vdhemalt 2% haéaltest. Uuel erakonnal, mis pole veel jdudnud
Riigikogu valimistel osaleda, ei ole digust saada riigieelarvelist eraldist. Nii on uutel
erakondadel keeruline pildile paéseda, kui neil pole just joukad liikmed vdi toetajad. Selline
stisteem kinnistab vanade erakondade positsiooni ning parsib uute poliitiliste jdudude peale
tulekut.

OSCE/ODIHR ja Veneetsia Komisjoni 2010. a. juhiste p 184 kohaselt tuleb kampaaniaeelse
rahastamise korral eraldada raha piisavalt vara, et tagada erakondadele vordsed vdimalused

kogu valmiskampaania ajal. Rahastamise viivitamisel kampaania 16pu perioodini voi

rahastamisega alles peale valimisi vOidakse kahjustada valimiskampaania vordsust véhem

joukate erakondade suhtes.
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Sellest tulenevalt voiks Eesti seadusandja kaaluda voimalust rahastada mingil maaral erakondi,
kes soovivad esmakordselt valimistel osaleda. Nii oleks paremini tagatud poliitiline pluralism
ja seelébi demokraatlik valitsemine ning teiselt poolt loodaks sellega vordsed voimalused

kampaania korraldamiseks.

Miinimum haalte ndue

Riigikogu valimisel 2% hé&é&lte kogumise eeldus rahastuse saamiseks ei ole vastuolus
rahvusvaheliste standarditega, kuna need ei nde ette, kui suur peaks olema kogutud haalte
kinnis riikliku rahastuse saamiseks. OSCE ja Veneetsia komisjoni juhises on kill éeldud, et
klnnis ei tohi olla liiga kdrge, et see hakkaks kahjustama pluralismi ning véikseid erakondi.
Haalte kogumise kinnise kisimust analiitisis Euroopa Inimdiguste kohus lahendis Ozgiirliik
ve Dayanisma Partisi’’ (edaspidi ODP) vs Tirgi’®. Lahendi kohaselt pidi erakond Tiirgis
rahastuse saamiseks koguma véhemalt 7% valijate haaltest. Kusjuures parlamenti paasemise
kiinnis on Tiirgis 10 %. ODP ei olnud valmistel piisavalt edukas, et koguda 7% valijate haaltest.
ODP poordus Euroopa Inimdiguste kohtusse paludes tuvastada, et 7%-ne kiinnis riigi rahastuse
saamiseks on diskrimineeriv rikkudes inimdiguste ja pdhivabaduste konventsiooni artiklit 14.
Kusjuures erakondade rahastamise kohustus on satestatud Trgi konstitutsiooni 8-s 68. Euroopa
Inimd@iguste kohus vottis hinnangu andmisel arvesse ka OSCE ja Veneetsia komisjoni juhist
2010(024) ning inimdiguste ja pdhivabaduste 1. protokolli artiklit 3. Kohus leidis, et ebavordsel
kohtlemisel oli seaduslik eesmark (piisavalt suure toetajaskonna olemasolu riikliku rahastuse
saamiseks) ning riive oli proportsionaalne. Eesti nduet koguda rahastuse saamiseks 2% héaéli
Riigikogu valimiselt vBib pidada keskmiseks lahenduseks arvestades Euroopa vahemikku,

milleks on 0,5 — 5% valimistel kogutud haélte ndu riikliku rahastuse saamisel.

Riigieelarveliste eraldiste jagamine erakondade vahel

OSCE/ODIHR ja Veneetsia Komisjoni juhiste p 185 kohaselt peab riigi poolset rahastust
erakondade vahel jagama, kas téiesti vOrdselt vdi oma olemuselt proportsionaalselt erakonna
valmiste tulemustega vOi tdestatud toetuse tasemega (proven level of support).

Erakonnaseaduse kohaselt ei jaotata riigieelarvelist eraldisist kdigi erakondade vahel vordselt.

77 Turgi keelest tdlgituna: Vabaduse ja Solidaarsuse partei.

78 EIKo 10.05.2012, 7819/03, Ozgiirlik ve Dayanisma Partisi vs Tirgi.
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Riigikokku paasenud erakonnad saavad riigieelarvelise eraldise, mis on proportsionaalne
Riigikogu valimistel saadud kohtade arvuga. Erakonnad, mis on saanud 2%-5% valijate h&altest
saavad riigieelarvest EKS § 127 16ike 2 alusel kindlaks maaratud summa. Erakond, mis kogus
2-3%, saab 30 000 eurot aastas. Erakond, mis kogus 3-4%, saab 60 000 eurot aastas ning
erakond, mis kogus 4-5%, saab 100 000 eurot aastas. 2015 aastaks eraldati erakondadele 5 412
678 eurot.

Uks koht Riigikogus tahendab erakonna jaoks 53 401, 03 eurot’ (arvutus on tehtud lahtudes
2015. aasta 1. kvartali andmetest) aastas. Kui erakond on Riigikogust valja jaanud, kuid
kogunud 2% hé&ali, on tal 6igus saada 30 000 eurot aastas. Seega saab Riigikogust valjajdanud
erakond 1% kogutud hadlte eest 15 000 eurot. Selle pinnal vdib Oelda, et rahastamisel
koheldakse Riigikokku péaédsenuid erakondi erinevalt vorreldes nendega, mis Riigikokku ei
paasenud. Riigikokku paasenud erakond saab valimistel kogutud 1% héélte eest 53 401,03
eurot, mis on 3,6 korda rohkem, kui Riigikokku mitte padsenud erakonnale eraldatav toetus.

Tekib kisimus, kas selline ebavGrdne kohtlemine on mdistlikult p&hjendatav. Paistab, et
lahtuvalt rahvusvahelistest standarditest on selline lahendus aktsepteeritav. Nimelt ei ndua
OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhis, et rahastuse proportsionaalse jaotamise korral
peaks iga valmistel kogutud haal olema vordselt tasustatav. Juhis (tleb, et jaotus vdi olla
proportsionaalne tdestatud toetuse tasemega. Tdestatud toetuse taset vdib ndidata see, kas
erakond on suutnud Uletada Riigikokku padsemise kinnist. Seda klnnist mittetletanud
erakondade rahastuse tase vOib seega olla ka madalam. Erakonnaseaduses on neid tasemeid

neli:

1) 2-3% hééli kogunud erakond saab 1% haélte eest 15 000 eurot (arvestusega, et rahastust saab

ainult taisprotsent haalte eest),

2) 3-4% hééli kogunud erakond saab 1% kohtud haélte eest 20 000 eurot,

3) 4-5% hadli kogunud erakond saab 1% kogutud haalte eest 25 000 eurot,

4) Riigikokku paasenud erakonnad saavad iga koha eest Riigikogus vordsel hulgal rahastust —
2015. 1 kvartali arvestuse pinnalt said erakonnad 53 401,03 eurot aastas Uhe Riigikogu koha

eest.

79 2015. aasta riigieelarve seaduse § 1 osa 6 jaost 10 on Siseministeeriumi kulude all rida “Erakonnad” koos
summaga 5 412 678 eurot.
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Seega, mida suurema protsendi haali erakond kogub, seda rohkem raha hakkab ta 1% hé&élte
eest saama. See p6himdte kehtib nende erakondade suhtes, mis kogusid Riigikogu valimistel
haalt 2-5%. 5% ja rohkem protsenti h&éli kogunud erakonnad saavad 1% haélte eest veel

suurema summa, kKuid see ei kasva erinevalt 2-5% hééli kogunud erakondade rahastamisest.

Kui hinnata, kas erakondade rahastamisel on rikutud vordse kohtlemise pdhimdtet, on voimalik
jouda eitava vastuseni, kui asuda seisukohale, et erineva hulga haéli kogunud erakonnad asuvad
erinevatel toetust tdestanud tasematel, mistdttu on nende erinev kohtlemine digustatud. Mida
suurem on erakonna poolt kogutud héélte arv, seda ldhemal on ta Riigikokku padsemise
kinnisele. PGhjendatuks vOib pidada, et riik toetab rohkem neid erakondi, mis on valijate
suurema hulga tottu elujoulisemad pakkuma konkuretsi Riigikogus olevatele erakondadele.

Seega saab jareldada, et erakonnaseaduses satestatud riigieelarvelise eraldise jagamine ei ole

otsest vastuolu rahvusvaheliste standarditega. Soovituslik oleks kaaluda lisaks uute erakondade

rahastamist enne valmistulemusi, et tagada vordne konkurents valmiskampaania ajal.
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4. ERAKONDADE RAHASTAMISE KONTROLLORGANI
SOLTUMATUS

Erakondade rahastamise reguleerimise eesmarkiks on tagada rahastuse labipaistvus. Ainutksi
reeglid, mis kohustavad erakondi esitama aruandeid ja annetustele seatud keelud, ei ole piisavad
tagamaks rahastuse labipaistvust. Riiklik jarelevalve erakondade rahastamise (lle peab

kindlustama, et erakonnad ka tegelikult rahastamise reegleid jargivad.

IDEA rahvusvahelise andmebaasi kohaselt on 102 riigis (kusimusele vastas 142 riiki) asutus,
mis vastutab erakondade rahastamise jarelevalve eest. TGhusalt toimiva erakondade rahastuse

jarelevalve puudumist peetakse erakondade rahastamise susteemi ndrgimaks lGliks.

Erakondade rahastamise jarelevalve on riigiti antud erinevate asutuste pé&devusse. Need

asutused v@ib dldistavalt liigitada jargnevalt:

a) valimiste keskasutus;

b) auditeerimisasutus (audiitortite kohus, riigikontroll, audiitorite kogu);
c) spetsiaalselt selleks loodud organ;

d) ministeerium (enamasti rahandusministeerium voi justiitsministeerium);
e) kohus;

f) muu asutus (nt maksuamet).

Paljudes riikides on erakondade rahastamise padevus antud korraga mitme asutuse katte (nt

audiitorikogule ja ministeeriumile)®. Jarelevalve tilesanded on sel juhul asutuste vahel &ra

80 Mitmes riigis vastutab erakondade rahastamise kontrolli eest mitu erinevat organit. N&iteks Itaalias on tervelt
kolm erinevat organit. Erakondade ja poliitiliste liikkumiste finantskontrolli ja transparentsuse komitee kontrollib
erakondade aasta aruandeid. Riigikontrolli kohtu valmiste kulude kontroloride kogu kontrollib, kas erakondade
valimiste kulud vastavad seaduse nduetele. Regionaalne valmiste garanteerimis koda kontrollib kandidaatide
valimiste raporteid. GET on valja toonud probleemsena selle, et Itaalias puudub juhtiv kontrollorgan ning
olemasolevate asutuste vaheline koost66 on reguleerimata.

Moldovas vastutas samuti erakondade ja valmiste rahastamise eest mitmed institutsioonid samaaegselt
(justiitsministeerium, audiitorite kohus, valmiste keskkomisjon, rahandusministeeriumi maksuinspektsioon).
Sellist suurt institutsioonide hulka erakondade rahastamisel on peetud kontrolli tdhust silmas pidades
ebasoodsaks faktoriks, kuna tulemuseks on see, et lhelgi organil ei ole terviklikku Ulevaadet erakondade
rahastamisest.
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jaotatud. Tihti téitavad erakondade rahastamise jarelevalve eest vastutavad asutused ka teisi
riigi funktsioone. Néiteks teostab Léatis erakondade rahastamise Ule jarelevalvet Korruptsiooni
ennetamise ja sellega vditlemise biiroo (KNAB), mis tegeleb laiemalt riigis kogu korruptsiooni

vastase voitlusega.

Ulemaailmselt on valimiste keskasutus (enamasti nimetatud valmiste keskkomisjoniks) kdige
sagedamini vastutavaks erakondade rahastamise jarelevalve eest. Paljudes riikides peavad
erakonnad valimiste keskasutusele esitama ainult finantsaruandeid, aruannete labivaatamine
ning uurimise labiviimine on aga hoopis ministeeriumi, auditeerimisasutuse, riigikontrolli voi

kohtu padevuses.8!

GRECO hindamisrihm GET (GRECO evaluation team) hindas, kas Eesti seadusandlus vastab
EN Ministrite ndukogu soovitusele 2003/4 (histest korruptsioonivastastest eeskirjadest
erakondade ja valimiskampaaniate rahastamisel. Esimene hindamine Eesti suhtes tehti 2008.
aastal, mil erakondade rahastamise lle teostas jarelevalvet Riigikogu korruptsioonivastase
seaduse kohaldamise erikomisjon, kuhu kuulusid Riigikogu eri erakondade esindajad. GET andis
hinnangu, et Riigikogu korruptsioonivastase seaduse kohaldamise erikomisjon ei ole sGltumatu,
kuna see koosneb Riigikogu liikmetest, kes teostavad faktiliselt iseenda ile jarelevalvet.?
Samal seisukohal oli juba varasemalt Oiguskantsler, kes oli vélja toonud, et taoline koosseis
vBimaldab poliitilisi kokkuméange. Tulenevalt komisjoni padevuse piiratusest ja s6ltumatusest,
leidis Oiguskantsler, et erakondade rahastamise jarelevalve puudulikkus rikub pdhiseaduses
sdtestatud demokraatia pdhimdtet.3> Demokraatia taidab oma eesmarki siis, kui ta toimib.8*

Kontrollorganite paljusus ja ndé mitme-tasandilisus ei ole ilmtingimata rahastamise jalelevalve aspektist
negatiivne. Naiteks on GET seda aktsepteerinud lirmaa puhul, kus kohalikke valimiskampaaniad kontrollivad
kohalikud ametivdimud.

81 M. Ohman. Political Finance Regulations Around the World. An Overview of the International IDEA Database.
Rootsi: 2012, lk 42. Arvutivérgus kattesaadav: http://www.idea.int/publications/political-finance-
regulations/index.cfm (27.03.2015).

82 Third Evaluation Round. Evaluation Report on Estonia. Transparency of Party Funding (Theme Il). Group of
States against Corruption. Strasburg. 04.04.2008. Kattesaadav internetis:
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3(2007)5_Estonia_Two_
EN.pdf (25.04.2015).

8 Qiguskantleri taotlus (viide 73).

8 RKPJKo 05.02.1998, nr 3-4-1-1-98.
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Ebatb6hus kontrollorgan ei suuda tagada erakondade rahastamise jarelevalvet. Seega 66nestab

ebatdhus kontrollorgan demokraatiat.

GRECO esimeses hindamisaruande soovituses vii soovitati muuhulgas anda erakondade
rahastamise jarelevalve iseseisva organi paddevusse. GRECO soovituses margitakse voimalike
kontrollorganitena Vabariigi Valimiskomisjoni, Riigikontrolli, Maksu- ja Tolliametit ning
Oiguskantslerit. Erakonnaseadust muudeti ning 1. aprillist 2011 teostab Eestis erakondade
rahastamise Ule jarelevalvet uus institutsioon, milleks on erakondade rahastamise jarelevalve
komisjon, kuhu kuuluvad EKS § 12 16ike 2 alusel Oiguskantsleri nimetatud liige,
Riigikontrolori nimetatud liige, Vabariigi Valimiskomisjoni nimetatud liige ja iga Riigikogus
esindatud erakonna poolt nimetatud liige, kes ei ole Riigikogu ega Vabariigi Valitsuse liige.
Lisavastavusaruandes (kolmas hindamine), mis koostati 2013. aastal on GET andnud hinnangu,
et Eesti on taitnud rahuldavalt hindamisaruande vii soovituse®, mis tahendab, et GETi

hinnangul on Eestis taganud erakondade rahastamise jarelevalve s6ltumatus.

Selles peatiikis analiitisin erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni sdltumatuse vastavust

rahvusvahelistele standarditele ja p6hiseadusele.

Pusitatud hipotees:
H10: Eesti erakondade rahastamise kontrollorgani (erakondade rahastamise jarelevalve

komisjoni) s6ltumatus ei vasta rahvusvahelistele standarditele.

OSCE/ODHIR-I ja Veneetsia komisjoni juhiste kohaselt peavad riigid votma digusloomes ja
praktikas kasutusele tbhusad meetmed, et kindlustada jarelevalve organi erapooletus ning
soltumatus poliitilisest survest.2® Selline séltumatus on fundamentaalne kontrollorgani

korrektseks tooks.

8 Third Evaluation Round. Addendum to the Second Compliance Report on Estonia. ”Incriminations (ETS 173
and 191, GPC 2)”. "Transparency of Party Funding”. Group of States against Corruption. Strasburg. 18. 10.2013.
Kattesaadav internetis:
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoRC3(2013)10_Second_ADD_Estonia_E
N.pdf (25.04.2015).

8 OSCE/ODIHR and Venice Commission Guidelines on Political Party Regulation (viide 7), punkt 212.
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Paljud uuringud on naidanud, et poliitika rahastamise slsteemi ndrgimaks liliks on
jarelevalve.®” Erakondade rahastamist kontrollivate organite erapooletuse seab praktikas kdige
enam kahtluse alla just voimul olevate erakondade mdju kontrollorgani moodustamise ja selle

sisulisele too Ule.

4.1.Kontrollorgani lilkkme ametisse maaramise menetlus

OSCE/ODIHR-i ja Veneetsia komisjoni juhiste kohaselt on tugevalt soovituslik, et
kontrollorgani liikmete ametisse méadramise menetlus oleks hoolikalt kujundatud selliselt, et
oleks vilistatud poliitiline m&ju kontrollorgani liikmete ile.38 Seda soovitust pole mitmed

riigid, sh Eesti, Kreeka ja TSehhi, jarginud.

OSCE/ODIHR-i ja Veneetsia komisjoni juhiste p 222 kohaselt tuleb l&bipaistvuse
kindlustamiseks ja organi sbltumatuse suurendamiseks seadusandlusega méaératleda, kuidas
kontrollorganisse liikmed valitakse. Juhiste kohaselt funktsioneerivad sellised organid kdige
paremini, kui ametisse maaramine on lahutatud valmistsiiklist. Eestis kehtivad erakondade
rahastamise jarelevalve komisjoni liikkme volitused viis aastat (EKS § 121%1g 4). Valmistsiikkel
kestab Eestis neli aastat (PS § 60 Ig 3). Osade jarelevalve komisjoni liikmete puhul on seega
ndue taidetud. Kuid kuna osad erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni liikmed on
Riigikogus esindatud erakondade poolt nimetatud liikkmed, vdivad nende liikmete volitused
alata ja 16ppeda s6ltuvalt sellest, kas erakonnad, mida nad esindavad, on valmistsikli mgodudes
paasenud Riigikokku voi mitte. X111 Riigikogu koosseisus on esindatud 6 erakonda, mis koik
nimetavad enda poolt tihe esindaja erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni. Apoliitilisi
liilkmeid on jarelevalvekomisjonis kolm. Seega on suurema osa jarelevalve komisjoni liikmete

volituste plisimajadmine peale valmistsiiklit otseses soltuvuses valimiste tulemusest.

Lisaks peetakse OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhiste kohaselt heaks praktikaks, kui

ametnik méaratakse ametisse eluaegselt voi kui thel isikul on ametis vimalik olla vaid Uhe

8 Falguera jt (viide 41), Ik 190.
88 OSCE/ODIHR and Venice Commission Guidelines on Political Party Regulation (viide 7), Ik 79.
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korra. See pidavat aitama tagada, et kontrollorgani liige saaks tdotada poliitilise surveta.

Kumbagi praktikat Eesti kehtiv Gigus ette ei nde.

OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhiste p 222 kohaselt tuleks kindlasti garanteerida, et
asutus, mis madrab kontrollorgani liikkmeid ametisse ei saaks neid oma tahte alusel ametist
vabastada.®® EKS § 121°Ig 4 kohaselt kestavad komisjoni liilkme volitused viis aastat, vélja
arvatud juhul, kui komisjoni liige kutsutakse tema nimetaja poolt enne volituste 16ppemist
tagasi. Komisjoni liikmete nimetajad EKS § 12%°Ig 2 alusel on Oiguskantsler, Riigikontrolér,
Vabariigi Valimiskomisjon ja Riigikogus esindatud erakonnad. Erakonnaseadus néeb ette
vBimaluse komisjoni lilkme tagasikutsumiseks, kuid ei satesta tihtegi tingimust, millal seda teha
vOib ega piira, millal seda teha ei vOi. Seega voib ametisse nimetaja enda poolt nimetatud
komisjoni litkme tagasi kutsuda tema enda poolt valitud péhjendusel.

Kontrollorgani s6ltumatust mdjutab see, kes on kontrollorgani lilkmed ametisse mé&&ranud.
Isegi, kui litkmed on absoluutselt sdltumatud, ei ndi kontrollorgan sdltumatuna, kui tema
liilkmed on ametisse valinud nditeks mdne erakonna liider. Kontrollorgan peab ka séltumatuna
naima, et tagada rahva usaldus riigivdimu teostamise suhtes. Kui rahvas ei usalda
kontrollorganit, pd6rdutakse tdendoliselt vahem kontrollorgani poole 6igusrikkumiste
uurimiseks, kuna usaldamatuse tottu kontrollorgani suhtes arvatakse, et kontroll on vaid nailik.
Avalikkuse koost6d kontrollorganiga aitab aga kindlasti paremini kontrollida rahavoogude

liikumist poliitikas. Seet@ttu ei saa alahinnata, et kontrollorgan ka naiks s6ltumatuna.

Kontrollorgani liikmete ametisse nimetamine peab olema neutraalse ning soovitavalt ka
professionaalse isiku vdi isikute padevuses. Uheks naiteks, kus kontrollorgani liilkme valimine
toimub vahemalt naivalt mitte neutraalse isiku poolt on Lé&ti varasem 0Oiguslik regulatsioon,
mille kohaselt oli Lati peaministril oluline roll kontrollorgani liikmete valikul. Peaministril oli
Oigus teha ettepanek kontrollorgani direktori ametisse nimetamiseks ja ametist tagasi
kutsumiseks. Parlamendi tilesandeks oli peaministri ettepaneku kinnitamine. GRECO leidis, et
parlamendi poolne kinnitamine pole iseenesest halb, kuid ettepaneku direktori kohta peaks

tegema erapooletu iseseisev komisjon voi isik (selleks voib olla nt riigiprokurér, kohtunik,

89 Samas lk 82.
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ombutsman jne). Samuti ei saa rahuldavaks pidada seda, kui kontrollorgani eelarve suuruse

kohta teeb ettepaneku valitsus ning selle kiidab heaks parlament (samuti L&ti ndide).

4.2. Kontrollorgani liikme erakondlik kuuluvus

Paljudes riikides on erakonna rahastamise kontrollorganiks valimiskeskkomisjon, kuhu
enamasti ei tohi kuuluda erakonna litkmed. Osades riikides piisab selle ndudmise taitmiseks
sellest, kui isik peatab valimiskeskkomisjoni litkmeks astumisel oma erakondliku kuuluvuse
(nt Leedu). Samas on riike, kus erapooletuse tagamiseks on méératud ajavahemik, mille jooksul
ei tohi tulevane kontrollorgani liige olla poliitikaga aktiivselt tegelenud enne, kui ta asub
valimiskeskkomisjoni litkmeks. Viimane variant annab vahemalt néiliselt suurema

kindlustunde, et tegemist on erapooletu kontrollorgani liikmega.

Kdige ilmsemaks (vahemalt nailiselt) erapooletuseks vdib pidada seda, kui jarelevalvatav peab
ise enda ule jarelevalvet. Taoline olukord on nii Eestis, kui ka mitmes teises Euroopa riigis.
Olukorra muutmisega on paljud Euroopa riigi hakanud tegelema alles viimase 8 aasta jooksul.
Olulise tduke on selleks andud GRECO hindamised.

Kuigi GRECO vastavusaruande kohaselt on Eesti taditnud EN Ministrite ndukogu soovituse
2003/4 artikli 14 punkti a, mille kohaselt peavad liikmesriigid kindlustama erakondade
rahastamise jarelevalve s6ltumatuse, on erakondade rahastamise jérelevalve komisjoni

sOltumatus stigavalt kaheldav.

Erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni kuuluvad EKS § 12 alusel Oiguskantsleri
nimetatud liige, Riigikontroldri nimetatud liige, Vabariigi Valimiskomisjoni nimetatud liige
ning Riigikogus esindatud erakonna poolt nimetatud liige, kes ei ole Riigikogu ega Vabariigi
Valitsuse liige. XIll-sse Riigikogu koosseisu pééases kuus erakonda. Seega on erakondade
rahastamise jarelevalve komisjonis kuus poliitilist ning kolm apoliitilist liiget. Poliitilisi
lilkmeid on kaks korda rohkem kui apoliitilisi liikmeid. Seetbttu leian, et ka uues

kontrollorganis on vdimalikud poliitilised kokkuméangud. Seda vdimaldab asjaolu, et otsuste
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vastuvdtmisel kehtib komisjonis h&élteenamuse pdhimdte, mistbttu on Kkisitav, kas peetakse

alati lugu pdhjaliku jarelevalve teostamise kohustusest.®

Erinevate riikide kontrollorganeid ning neile GRECO poolt antud hinnanguid vorreldes selgus,
et Eesti ja Kreeka kontrollorganid on Gpris sarnased poliitiliste litkmete osakaalu poolest, kuid

GRECO hinnang Eesti ja Kreeka kontrollorganite erapooletusele on kardinaalselt erinev.

GET on andnu hinnangu, et Kreeka erakondade rahastamise kontrollorgan ei ole piisavalt
s6ltumatu vdimul olevatest erakondadest. PGhjuseks on see, et Kreeka erakondade rahastamise
kontrollorganis (erakondade ja parlamendi liikmete raamatupidamise kontrolli komitees) on
suurem osa litkmetest (6 liiget) parlamendiliikmed ning vaid kolm liiget (kolm kohtunikku) on
apoliitilised. Eesti kontrollorgan on saanud sdltumatuse osa GET’i heakskiidu (kolmandal
hindamisel). Kuid ka Eesti erakondade rahastamise kontrollorgan (erakondade jarelevalve
komisjon) koosneb sellel valitsusperioodil 6-st erakonna poolt nimetatud esindajast (kes kull ei
tohi samal ajal kuuluda Riigikokku ega Vabariigi Valitsusse) ning kolmest apoliitilisest isikust
(Oiguskantsleri nimetatud liige, Riigikontrolli nimetatud liige ning Vabariigi Valmiskomisjoni
nimetatud liige). Kui jargmistel Riigikogu valimistel peaks Riigikokku paédsema veel rohkem
erakondi, oleks poliitiliste liikmete osakaal erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni veel
suure. Erakonnaseadus ei née ette, et sellises olukorras tuleks tasakaaluks tdsta jarelevalve
komisjoni apoliitiliste liikmete arvu. Kreeka ja Eesti kontrollorganite poliitiliste liikmeta
erinevus seisneb vaid selles, et Kreekas on nendeks parlamendi liikmed, kuid Eestis ei tohi
kontrollorgani liikmed kuuluda samal ajal Riigikogu vdi Vabariigi Valitsuse koosseisu. Autori
hinnangul pole see vahetegu piisav, et tagada Eesti kontrollorgani s6ltumatus. Mdlemas
kontrollorganis, nii Eesti kui Kreeka omas, on llekaalukas roll v8imul olevate erakondade
esindajatel. See, kas erekonna esindaja kuulub parlamenti vai mitte, ei muuda teda apoliitiliseks

ega erakonnast soltumatuks.

Seega tekib kisimus, miks nii sarnased kontrollorganid nagu Eesti ja Kreeka omad said GETi
poolt s6ltumatuse osas téitesti erineva hinnangu. Autori arvamusel v6ib vastus peituda GETi
vastavusaruandes (teine hindamisaruanne). Nimelt, peale GRECO esimest hindamisaruannet
tootati justiitsministeeriumi poolt valja eelndu erakonnaseaduse muutmiseks. Algataja eelndu

kohaselt sooviti erakondade rahastamise jarelevalve viia Vabariigi Valimiskomisjoni

% Erakondade rahastamine, sealhulgas valmiskampaaniate rahastamine (viide 39), Ik 5.

55



padevusse. Vabariigi Valmiskomisjon koosneb apoliitilistest liikmetest: Riigikohtu esimehe
nimetatud esimese astme kohtu kohtunik, Riigikohtu esimehe nimetatud teise astme kohtu
kohtunik; oOiguskantsleri nimetatud diguskantsleri ndunik; riigikontrolori nimetatud
Riigikontrolli ametnik; riigi peaprokurdri nimetatud riigiprokurdr; Riigikogu Kantselei
direktori nimetatud Riigikogu Kantselei ametnik; riigisekretari nimetatud Riigikantselei
ametnik (Riigikogu valimiste seadu § 14 Ig 1). Lisaks sooviti eelnbuaga Vabariigi
Valmiskomisjoni koosseisu tdiendada liikmetega Finantsinspektsioonist ja Audiitorkogust.
Ajal, mil eelndu oli valjatodtatud ning Riigikogu menetlusse antud, pidi Eesti vastama GRECO-
le, millised on olnud arengud esimeses hindamisaruandes antud soovituste tditmisel. Eesti poolt
oli edastatud teave véljatootatud eelndust. GET oli eelndus kajastatud kontrollorganit pidanud
piisavalt s6ltumatuks, kuid kuna eelndu ei olnud veel seadusena joustunud, oli teises aruades
margitud, et vii soovitus on rahuldatud osaliselt. Kolmanda aruande ajaks oli seadus jéustunud,
kuid parlamendi menetluses oli seadust kontrollorgani osas kardinaalselt muudetud.
Erakondade rahastamise pddevus Vabariigi Valimiskomisjoni asemel anti erakondade
rahastamise jarelevalvekomisjonile, mida voib pidada varasema Riigikogu korruptsiooni
vastase komisjoni ja Vabariigi Valimiskomisjoni hibriidiks. Senised koosseisud on olnud
poliitilise Ulekaalu poolest sdltumatuse osas siiski rohkem varasema kontrollorgani nagu. Uut
kontrollorganit ei ole aga GRECO kolmandas aruandes késitletud. On vaid sedastatud, et
soovitus vii on rahuldavalt téitetud. VVOib jadda mulje, et GRECO oli arvesse votnud, et teises
aruandes kasitletud eelndu on seadusena vastu vdetud ja nii on soovitus ka rahuldavalt taidetud.
Sellist muljet kinnitab asjaolu, et GRECO on oma raportites teiste riikide suhtes tksikasjalikult
andnud hinnanguid kontrollorganite koosseisule isegi siis, kui nad vastavad nduetele;
aruannetes selgitatakse ka seda, miks kontrollorgan vastab nduetele. Kolmandas aruandes, enne
mida oli Eestis kehtestatud hoopis uus kontrollorgan, on jaetud see taielikult analliisimata;
andmata sellele igasugust hinnangu. Seet6ttu pole autori hinnangul vélistatud, et GRECO andis
hinnangu organi sdltumatusele esialgse eelndu pbhjal (mida analiitisiti hoolega GRECO teises
hindamisaruandes), kus oli hoopis teine kontrollorgani regulatsioon, kui see mis peale
Riigikogu menetlust seadusena vastu vOeti. See lahendaks ka klsimuse, mis nii sarnaseid
kontrollorganeid nagu Eesti ja Kreeka omi on sBltumatuse osas taiesti erinevalt hinnatud.
Kreeka kontrollorganit analusiti, Eesti erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni
vastavust EN ministrite nGukogu soovitusel pole Uheski GRECO aruandes anallisitud ning
voimalik, et tugineti arusaamale, et esialgne eelndu voeti seadusena vastu muudatusteta ehk

teises hindamisaruandes kirjeldatud kujul rahastamise.
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4.2.Kontrollorgani téoprotsessi erapooletus

Lisaks sellele, et kontrollorgani liikmed peavad olema erapooletud, peab ka kontrollorgani
tooprotsess olema erapooletu. Sellele viitab ka OSCE/ODIHR ja Veneetsia komisjoni juhise p
214, mille kohaselt peab erakondade ja kandidaatide aruannete auditeerimise protsess olema
seaduses satestatud. Finantsregulatsioon on valdkond, mis on liiga sagedasti tundlik
diskrimineerimisele ja erapooletule kohtlemisele vastutava asutuse poolt. Selle valtimiseks
peab seadusandlus tapsustama protsessi ja menetlust, mis maarab, kuidas ja millise erakonna

aruanded on valitud auditeerimiseks.

EKS § 12'° I6ike 1% kohaselt on erakonna rahastamise jarelevalve komisjonil Giguse
erakonnaseadusest tulenevate Ulesannete téitmiseks nduda erakonnalt, valimisliidult ja
uksikkandidaadilt erakorralise audiitorkontrolli labiviimist. Seadus ei tdpsusta, missugune on
protsess ja menetlus otsustamaks, mis méarab, kuidas ja millise erakonna aruanded on valitud
auditeerimiseks. Uhelt poolt vdib oelda, et selline lahendus annab erakondade jarelevalve
komisjonile vabad kaed valimaks, millal ja mis ajendil audiitorkontroll 1abi viia. Teiselt poolt
vOib Oelda, et seadus pole taganud erapooletut ja kdiki erakondi vordselt kohtlevat

auditeerimise otsuse tegemist. EKS § 12°I6ike 6 alusel kehtestab komisjon oma to6korra ise.

Komisjoni tookorra p 25° kohaselt votab komisjon otsuseid vastu poolthailte enamusel. Kui
poliitilised komisjoni liikkmed sooviksid kokku mangida ja Uhiselt vastu haaletada mdne

erakorralise auditeerimise Iabiviimise osas, siis kehtiv digus seda vdimaldab.

Lisaks ei taga kehtiv regulatsioon erakorralise auditeerimiseks erapooletu audiitori méaramist.
Nimelt, EKS § 120 IGike 1? teise lause kohaselt mairatakse audiitor liisuheitmise teel
audiitortegevuse registrisse kantud vandeaudiitorite seast. Peale audiitori erapooletuse kontrolli
puudumise ei arvesta see regulatsioon ka seda, et audiitorid on oma tegevuses spetsialiseerunud

erinevatele valdkondadele.

Kokkuvotteks voib oelda, et erakondade rahastamise jarelevalve komisjon ei vasta

rahvusvahelistele standarditele. Jargimata on OSCE ja Veneetsia komisjoni juhise punkt 212,

1 Erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni tédkord. Erakondade rahastamise jérelevalve komisjon.
06.05.2011 . Kattesaadav internetis: http://www.erjk.ee/et/komisjon/tookord (26.04.2015).
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mille kohaselt on tugevalt soovituslik, et jarelevalve organi lilkmete ametisse nimetamine oleks
oiguseloomes kujundatud selliselt, et oleks valistatud poliitiline mdju jarelevalve organi
lilkmete Ule. Erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni kuulub aga suuremas enamuses
erakondade liikmeid, keda on erakonnad ise ennast esindama valinud. Lisaks, kuigi GETI
viimase vastavusaruandes on Oeldud, et Eesti on tditnud soovituse erakondade rahastamise
jarelevalve sbltumatuse tagamiseks, on autor seisukohal, et Eesti pole taitnud EN Ministrite
NoOukogus soovitsese 2003/4 artikli 14 punkti a, mille kohaselt peavad riigid tagama sdltumatu
jarelevalve erakondade rahastamise ule. Autor leiab, et GETi positiivne hinnang sdltumatuse
tagamisel vdib olla antud jarelevalve organile (Vabariigi Valmiskomisjonile), mis oli esialgses
eelndus mitte joustunud erakonnaseaduses. Seda seiskohta kinnitab asjaolu, et (heski Eesti
kohta tehtud aruandes pole GET analudsinud ega isegi nimetanud erakondade rahastamise
jarelevalve komisjoni erinevalt teiste riikide suhtes tehtud aruannetest, kus on ka positiivse

hinnangu saanud kontrollorgani séltumatust analtidsitud.
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KOKKUVOTE

Magistritod eesmark oli selgitada valja, kas Eesti erakondade rahastamise regulatsioon vastab
erakondade rahastamise rahvusvahelistele standarditele ja Eesti Vabariigi pOhiseadusele.
Magistritoté6 mahu tottu oli tehtud valik erakondade rahastamise regulatsiooni
probleemkohtadest. Analutsimiseks oli valitud annetustele seatud keelud, riigieelarvest
erakondade rahastamine ning erakondade rahastamise kontrollorgan (erakondade rahastamise

jarelevalve komisjon).

Erakonnaseadus seab piirmaédra sularahas tehtud annetusele. Panga-llekandega tehtud
annetusele pole piiri seatud. Samuti on lubatud erakonda toetada piiramatul hulgal teenuste,
kaupade ja muude hiivedega. EN Ministrite Komitee soovituses 2003/4 ja OSCE/ODIRH ja
Veneetsia Komisjoni juhistes soovitatakse seada annetustele piirmddr. Annetusele piiri
seadmine on vajalik, tagamaks demokraatliku juhtimist, kus erakonnad ja kandidaadid on
vastutavad kodanike, mitte jdukate erihuvidega gruppide eest. Annetustele piirmééra seadmine

aitaks ka kaitsta erakondi joukate annetajate surve eest.

Erakonnaseadus keelab absoluutselt kdik juriidiliste isikute annetused. Selline keeld ei ole
vastuolus erakondade rahastamise rahvusvaheliste standarditega. Juriidilise isikute annetuse
absoluutne keeld ei ole vastuolus ka EV po6hiseadusega, sest PS § 9 I6ike 2 kohaselt on
juriidiline isik pdhidiguste kandjaks niivord, kui see on koosk®dlas juriidiliste isikute Gldiste
eesmarkidega. Juriidiliste isikute Uldiseks eesmargis on anda fudsilistele isikutele rohkem
vabadust. Fldsilised isikud ei ole kuidagi piiratud erakondadele annetuste tegemisel. Seega
annetuste tegemine Iabi juriidiliste isikute ei anna fldsilistele isikutele rohkem pdhiseadusega
kaitstavat vabadust. Seetdttu ei ole erakondadele annetuste tegemine hdlmatud juriidiliste
isikute Uldiste eesmarkidega. Seega pole erakondade rahastamise digus juriidilistele isikutele

pdhiseaduse alusel omistatav.

Eestis on keelatud igasugused vélismaised annetused. Selline regulatsioon on paljudes riikides
ning see on koosk6las Veneetsia Komisjoni 2001. aasta juhisega ning EN Ministrite Komitee
soovitusega 2003/4. Aja jooksul on aga rahvusvahelised standardid valismaiste annetuste suhtes
leebemaks muutunud. Nimelt, OSCE/ODIHR ja Veneetsia Komisjoni 2010. a juhiste kohaselt
voiksid riigid kaaluda ka leebemat keelu valismaiste annetuste suhtes. On 6eldud, et
Kopenhaageni dokumendi eesmérke silmas pidades vdiks olla lubatud valismaiste mitteriiklike
inimdigusi ja demokraatiat edendavate organisatsioonide annetused. Vélismaiste annetuste

lubamisel tuleks kindlasti hoolega kaaluda thelt poolt riigi huvide kaitset ning teiselt pool
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isikute Gigust Uhineda, teha koost60d ning jagada informatsiooni. Leebem regulatsioon tagaks
paremini isikute erakonnapdhidiguse osaks olevat rahastamisdiguse aspekti ning oleks seega
paremini kooskdlas pdhiseadusega ladhtudes pdhimottest, et seadusandja peab abindudest
valima selle, mis on digussubjekte kdige vdhem koormav. Samas on autor seisukohal, et riigi
kaitsmise huvi, mis tugineb mh suveréansuse kui péhiseaduse kérgemat jarku vaartusele, vdib

kaaluda Ules erakondade rahastamisvabaduse.

Erakonnaseadus keelab absoluutselt kdik anontiiimsed annetused ning néeb ette kdigi annetuste
ning nende tegijate nimede avalikustamise s6ltumata annetuse suurusest. Anoniidmsete
annetuste keeld on kooskdlas rahvusvahelistest standarditega. Samas v&imaldavad
rahvusvahelised standardid seadusandjale méa&rata annetuse summale piiri, millest vaiksemaid
annetusi ei pea avalikustama, et kaitsta tavaannetajate privaatsust. Erakondade rahastamise
labipaistvuse tagamiseks on piisav, kui vaiksemas summas annetuste avalikustamine ei oleks
kohustuslik, kuna véaiksemad annetused ei saa oluliselt mdjutada erakonda tegevust ning ei pélvi
seetOttu avalikku huvi. Samas tagaks véiksemate annetuste tegijate avalikustamata jatmine
tavakodanikele privaatsust oma poliitiliste eelistuste valjendamisel, mida toetab valimiste
salajasuse p&himdte. Suuremate annetuste avalikustamise kaalub iiles avalik huvi. Ukski

annetus ei tohiks siiski jadda anonutimseks kontrollorganile.

Magistritod analtdsiti, kas erakondade rahastamisel on jargitud vdrdse kohtlemise pdhimaotet.
Erakonnaseaduse kohaselt on erakonnal 6igus saada riigieelarvelist eraldist, kui ta on kogunud
vahemalt 2% valijate haaltest Riigikogu valimistel. 2% vdi ka enam Riigikogu valmistel h&éli
kogunud uUksikkandidaadile pole ette nahtud taolist riigieelarvelist eraldist. Samal ajal
kohalduvad (ksikkandidaadi suhtes erakonnaseaduses annetustele satestatud piirangud.
Erakondadele  kompenseeritakse  nimetatud piirangud  riigieelarvelise  eraldisega,
uksikkandidaadile aga mitte. Magistritéds on analliusitud, kas eksisteerib moni péhisedulikku
jarku vaartus, mis Gigustaks erakondade positiivset ebavardset kohtlemist. Analliusiti erakonna
olemuslikku panust demokraatia kui pdhiseadusjarku vaartuse kandjana. Kokkuvéttes leidis
autor, et ka ksikkandidaat on demokraatia véljundiks ning meelevaldne oleks eeldada, et
erakond on alati parem demokraatia edendaja kui Uksikkandidaat. Misstdttu on autor
seisukohale, et tksikkandidaadi rahastamata jatmine vorreldes erakonnaga, kes on valimistel

kogunud sama palju h&ali, rikub Uksikkandidaadi vordsuspdhidigust. Lisaks parsib selline
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ebavdrdne kohtlemine erakondade rahastamise eesmérke, milleks on muuhulgas pluralistlikku

demokraatia edendamine ning rikaste erakondade eelisseisundi piiramine.

Lisaks Uksikkandidaatide ebavordsele kohtlemisele analulsiti magistritdos lthidalt ka
valmisliitude ebavorse kohtlemise kisimust, kuna ka valimisliitudel puudub Gigus saada
riigieelarvelist eraldist, nagu ka lksikkandidaadil. Autor leiab, et valmisliite ei ole ebavordselt
koheldud, kuna erakondade rahastamine toimub situatsioonis, milles valmisliidul puudub 6igus
olla. Nimelt saavad erakonnad rahastust ainult Riigikogu valimistel kogutud hé&é&lte eest.
Valmisliit aga Riigikogu valmistel osaleda ei saa. Vorreldavas situatsioonis ehk kohaliku
omavalitsuse volikogu valimistel koheldakse erakonda ja valimisliitu vordselt: kumbki ei saa
kohaliku omavalitsuse volikogu valimistel kogutud haalte eest riigieelarvelist eraldist. Seega ei
kohelda valimisliitu vorreldavas situatsioonis erakonnast erinevalt. Mittevorreldavates

situatsioonides ei ole erinevat kohtlemist vajalik digustada.

Riigieelarveliste eraldiste jaotamisel erakondade vahel tehakse vahet, kas eraldise saaja on
paasenud Riigikokku v@i mitte. Riigikokku péaasenud erakond saab 1% valijate haalte eest
umbes kolm korda rohkem raha kui erakond, mis jai Riigikogust vélja, kuid kogus vahemalt
2% valijate haaltest. Lisaks sellele erisusele saavad Riigikogust valja jadnud erakonnad
Uksteisega vorreldes samuti rahastust erinevalt. On vdimalik eristada kolme rahastusastet. 1)
Erakond, mis on kogunud 2-3% valijate haaltest, saab 1% haalte eest 15 000 eurot (arvestusega,
et rahastust saab ainult taisprotsendi haélte eest). 2) Erakond, mis on kogunud 3-4% haéltest,
saab 1% haalte eest 20 000 eurot ning 3) erakond, mis on kogunud 4-5% hé&altest, saab 1%
haalte eest 25 000 eurot. Selline eritasemeline rahastamine on autori hinnangul kooskdlas
rahvusvaheliste standarditega. Nimelt, tulenevalt OSCE/ODIHR ja Veneetsia Komisjoni 2010.
aasta soovitustest ei pea riigieelarvelise toetuse jagamine olema ilmtingimata vordne ega
proportsionaalne saadud hé&alte arvuga, vaid voib olla ka proportsionaalne vorreldes téestatud
toetuse tasemega. Tdestatud toetuse taset néitab see, kas erakond on Uletanud Riigikokku
paasemise kinnise. Selle mitte letanud erakondade rahastamise tase v@ib olla madalam. Eri
tasemete tekitamine 2-5% valijate haéli kogunud erakondade vahel on samuti selle pdhimdttega
kooskdlas ning pdhjendatav riigi sooviga pakkuda suuremat rahastust erakondadele, kes on
potentsiaalselt vimekamad pakkuma jargmistel valimistel konkurentsi Riigikokku padsenud

erakondadele.
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Viimasena anallidsiti magistritéds erakondade rahastamise kontrollorgani séltumatust. Selle
analliusi tulemuse kohaselt ei vasta erakondade rahastamise jarelevalve komisjon
rahvusvahelistele standarditele. Jargimata on OSCE ja Veneetsia komisjoni juhis, mille
kohaselt on tugevalt soovituslik, et jarelevalve organi liikmete ametisse nimetamine oleks
diguseloomes kujundatud selliselt, et oleks valistatud poliitiline mdju jarelevalve organi
lilkmete Gle. Erakondade rahastamise jarelevalve komisjoni kuulub aga suuremas enamuses
erakondade liikmed, keda on erakonnad ise ennast esindama valinud. Lisaks, kuigi GETIi
viimase vastavusaruandes on Oeldud, et Eesti on tditnud soovituse erakondade rahastamise
jarelevalve sGltumatuse tagamiseks, on autor seisukohal, et Eesti pole téitnud EN Ministrite
NdJukogus soovitsese 2003/4 artikli 14 punkti a, mille kohaselt peavad riigid tagama s6ltumatu
jarelevalve erakondade rahastamise ule. Autor leiab, et GETi positiivne hinnang sdltumatuse
tagamisel vdib olla antud jarelevalve organile (Vabariigi Valmiskomisjonile), mis oli esialgses
eelndus mitte joustunud erakonnaseaduses. Seda seiskohta kinnitab asjaolu, et Uheski Eesti
kohta tehtud aruandes pole GET analulsinud ega isegi nimetanud erakondade rahastamise
jarelevalve komisjoni erinevalt teiste riikide suhtes tehtud aruannetest, kus on ka positiivse

hinnangu saanud kontrollorgani s6ltumatust analtdsitud.

Kokkuvottes soovitab autor kaaluda seadusandjal seada erakonnale tehtavale annetustele
piirméar. Kaaluda vdiks ka tavaannetajate privaatsuse tagamiseks kehtestades piiri, millest
vaiksemad annetused vOib jatta avalikustamata. Vordse kohtlemise tagamiseks tuleks
uksikkandidaadile ette néha erakonnaga vorreldav rahastus vahemalt 2% haélte kogumise
korral. Kindlasti tuleks tagada erakondade kontrollorgani sdltumatus voimul olevatest
erakondadest. Tungivalt soovituslik oleks vélistada erakondade rahastamise kontrollorgnaist

erakondade liikmed.
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The Compliance of Political Party Funding Regulation to the Constitution and

International Standards
Summary

The objective of the Master thesis is to determine, whether the regulation of the Estonian
political party funding complies with the international standards of political party funding and
the Constitution of Estonia. Due to the large volume of the topic, the Master thesis focuses only
on the problem areas in the party funding regulation. Accordingly, the following issues are
chosen to be analysed: restrictions on donations, public funding of political parties and the

supervisory body of political party funding (political party funding supervisory commission).

The following sources are employed in the Master thesis as the international standards of
political party funding:

- Unatid Nations Convention against Corruption,

- International Covenant on Civil and Political Rights,

- Recommendation Rec(2003)4 of the Committee of Ministers of Council of Europe to
member states on common rules against corruption in the funding of political parties
and electoral campaigns

- Guidelines and Report on the Financing of Political Parties adopted by the Venice
Commission CDL-INF(2001)008-¢ at its 46th Plenary Meeting (Venice, 9-10 March
2001),

- Code of Good Practice in the Field of Political Parties, adopted by the Venice
Commission,

- OSCE/ODIHR and Venice Commission Guidelines 2010 on Political Party

Regulation.

The Master thesis analyses how well the Estonian party funding system complies with these
international standards. The Estonian party funding regulation has been enacted in the Political
Parties Act. The Political Parties Act sets upper limits on cash donations. Donations made by
bank transfers have not been limited. It is also allowed to provide support to political parties
through unrestricted amounts of services, goods and other benefits. To be in compliance with
the international standards of political party funding, donations should be restricted with fixed
limits. This is necessary to ensure democratic governance, in which political parties and
candidates are accountable to the citizens and not to rich interest groups. Setting upper limits

on donations will also help protect the political parties against the pressure of wealthy donors.
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The Political Parties Act prohibits absolutely all donations made by legal persons. Such a
prohibition is not in conflict with the international standards of political party funding. The
given prohibition is also not in conflict with the Constitution of Estonia, because according to
the Constitution the legal person is the bearer of fundamental rights up to the extent in which it
complies with the general objectives of legal persons. The general objective of legal persons is
to give more liberty to natural persons. Natural persons are not in any way restricted from
making donations to political parties. Therefore, making donations through legal persons does
not give more liberty to natural persons. This in turn is implies that making donations to political
parties does not convey the general objectives of legal persons. Following this logic the

Constitution does not allow legal persons to have the right to make donations to political parties.

All foreign donations are prohibited in Estonia. Such a regulation has been enacted in many
countries and it complies with the guidelines of the Venice Commission (2001) and the
recommendations of the Committee of Ministers of the Council of Europe (2003/4). Over the
course of time, the international standards of foreign funding to political parties have become
more lenient. According to the guidelines of the OSCE/ODHIR and the Venice Comission
(2010), all states can consider a more lenient prohibition against foreign donations. Keeping in
mind the objectives of the Copenhagen document, donations by foreign non-governmental
organisations furthering human rights and democracy could be allowed. Upon approving
foreign donations the states should account for the protection of national interests, but also for
the rights of persons to unite, cooperate and share information. More lenient regulation can
better ensure the funding right of persons as a part of the fundamental rights of political parties
and it would therefore comply better with the Constitution, while following a principle that the
legislator must chose a means which is least cumbersome to the legal subjects. At the same
time, the author believes that the national security interest, which relies on sovereignty as one
of the higher degree values of the constitution, can outweigh the funding liberty of political

parties.

The Political Parties Act prohibits categorically all anonymous donations and foresees the
disclosure of all donations and donor names, regardless of the size of the donation. The
prohibition of anonymous donations complies with the international standards. At the same
time, the international standards allow the legislator to set a fixed limit to the donations, below
which smaller donations do not need to be disclosed in order to protect the privacy of ordinary
donors. For ensuring transparency of political party funding it is sufficient, if the disclosure of
smaller donations is not mandatory, because smaller donations cannot influence remarkably the

activities of political parties and therefore to not obstruct public interests. At the same time,
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leaving the smaller donors undisclosed would support the privacy of the ordinary citizens in
expressing their political interests, which is supported by the election secrecy principle.
Disclosing larger donations is outweighed by public interests. However, no donation should

remain anonymous to the supervisory body.

The Master thesis analysed, whether equal treatment principle has been followed in political
party funding. According to the Political Parties Act a political party has the right to receive
allocations from the state budget, if the party has received at least 2% of the total votes obtained
in the elections of the Riigikogu. Single candidates who receive 2% or more votes from the
elections of the Riigikogu have not been given such a state budget allocation. At the same time,
the donation limits given in the he Political Parties Act apply to single candidates. Political
parties are compensated for the named limits with a state budget allocation, whereas single
candidates are not. The Master thesis analysed, whether there is a constitutional degree value,
which would justify the positive unequal treatment of political parties. The paper examined the
constitutive contribution of a political party as the bearer of democracy and constitutional
degree values. In conclusion, the author found that a single candidate is an output of democracy
and it would be impudent to presume that a political party is always a better promoter of
democracy than a single candidate. Therefore, the author believes that denying a single
candidate state funding, in comparison to a political party who has received the same amount
of votes in the elections, infringes the single candidate’s fundamental right for equal treatment.
Furthermore, such unequal treatment hinders the objectives of political party funding, which
among other things is to further pluralistic democracy and delimiting the priority status of
wealthy political parties.

In addition to examining the unequal treatment of single candidates, the Master thesis also
analysed briefly the issue regarding the unequal treatment of election coalitions, because
election coalitions, like the single candidates, lack the right to receive state budget allocations.
The author finds that the election coalitions have not been unequally treated, because the
political party funding is conducted in a situation, in which an election coalition has no right to
be in. Namely, political parties only receive funding for the votes they obtain in the elections
of Riigikogu. But an election coalition cannot participate in these elections. In a comparable
situation, such as in the local government elections, political parties and election coalitions are
treated equally — neither receives any state budget allocations for the votes they obtained in the
local government elections. Therefore, in such a comparable situation election coalitions are
not treated differently from political parties. In incomparable situations it is unnecessary to

justify any different treatment between subjects.
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When distributing the state budget allocations, it is distinguished whether the allocation
recipient has received a seat in Riigikogu or not. A political party which has obtained seats in
Riigikogu will receive for every 1% of the votes approximately three times more money than a
political party which did not make it into Riigikogu, but obtained at least 2% of the votes. In
addition to this clause, the political parties who were left out of Riigikogu will also receive
funding differently. It is possible to distinguish three levels of funding: 1) a political party,
which has obtained 2-3% of the votes, will receive for every 1% of the votes 15,000 euros
(accounting only for full percent points); 2) a political party, which has obtained 3-4% of the
votes, will receive for every 1% of the votes 20,000 euros; and 3) a political party, which has
collected 4-5% of the votes, will receive for every 1% of the votes 25,000 euros. This multi-
level funding scheme is in the opinion of the author compliant with international standards.
Namely, according to the recommendations of OSCE/ODHIR and Venice Comission (2010)
the distribution of the funding support of the state budget does not necessarily have to be equal
or proportional to the number of votes received, but can also be proportional to the proven level
of electoral support. The proven level of electoral support indicates, whether a political party
has exceeded the threshold to receive a seat in Riigikogu. The level of funding for political
parties, which have not exceeded the threshold, can be lower. The creation of different levels
for political parties, which obtained between 2-5% of the votes, is also compliant with this
principle and justified with the state’s desire to provide more funding to political parties, which
are potentially more capable to compete in the next elections with the political parties already
in Riigikogu.

Lastly, the Master thesis analysed the independence of the supervisory body of political party
funding. According to this analysis the Estonian political party funding supervisory commission
does not comply with international standards. It does not follow the guideline of the OSCE and
Venice Commission, which strongly recommends that the appointment of members to the
supervisory body is legislated in a way, which precludes political influence over the members
of the supervisory body of political party funding. However, the political party funding
supervisory commission consists mainly of members from political parties, which the political
parties have elected to represent themselves. Furthermore, although the last GET compliance
report it is stated that Estonia has fulfilled the recommendation for ensuring the independence
of the supervision of political party funding, the author believes that Estonia has not fulfilled
article 14 point a of the recommendation of the Committee of Ministers of Council of Europe
(2003/4), according to which states must ensure an independent supervision of political party
funding. The author finds that the GET positive evaluation about ensuring independence could

have been given to the monitoring body (i.e. National Electoral Committee), which was in the
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initial draft but not in the enacted Political Parties Act. The given viewpoint is corroborated by
the fact that in none of the reports published on Estonia has GET analysed or even mentioned
the political party funding supervisory commission, in comparison to reports conducted about
other states in which GET has also analysed the independence of supervisory bodies which had

received a positive evaluation.

In conclusion, the author recommends the legislator to consider setting upper limits on
donations to political parties in order to prevent big donors’ influence over political parties and
political decision-making. With the objective of guarantee the privacy of ordinary donors, it
could also be considered to set specific limits, below which smaller donations could be left
undisclosed. To ensure equal treatment single candidates should receive funding equivalent to
political parties obtaining at least 2% of the votes. It is imperative to secure the independence
of supervisory bodies of political parties from the political parties in power. It is therefore highly
recommended to exclude members of political parties from the supervisory bodies of political
party funding.
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