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Diskussioon erakondade tegevuse, eesmarkide, sisemise demokraatia ja rahastamise reeglite timber
on viimasel ajal palvinud {ihiskonnas teravat tihelepanu.

Kodanikuiihendused, ajakirjandus ja parteid ise on suuremate ja vdiksemate probleemide ning skandaalide taustal
pakkunud vélja eriilmelisi ettepanekuid parteid reguleerivate seaduste muutmiseks ja reformimiseks. Sageli on
ettepanekud intsidendi- v3i emotsioonipdhised, nende siigavam taust ja teoreetiline/doktrinddrne sobivus ning
mdju on jadnud vihema tdhelepanu osaliseks. Pole erandlik, et need on eesmérkide suhtes nii monigi kord
vasturddkivad, sest iga regulatsiooniga kaasnevad keerulised seosed ning pikaajaline mdju demokraatiale ja selle
toimimise pShimotetele.

Voib olla iillatav, kuid parteide tegevust reguleerivaid seadusi on demokraatlikes riikides vastu votma hakatud
alles iisna hiljuti. Esimesed mahukad regulatsioonid tootati vilja pérast Teist maailmasdda (vt tabelit), sinnani ja
osati siiani on seda reguleerinud tava vdi dzentelmenide kokkulepped (nt Rootsis). Need on kujunenud pikka aega
ja tihiskond on olnud stabiilne, seepérast pole olnud ka teravat iihiskondlikku vajadust seaduse tasemel
regulatsioonideks.

Pohjus, miks erakondade asutamist, tegevust ja rahastamist tdpsemalt sitestavad seadused on suhteliselt hiline
néhtus, peitub partei olemuse ja eesmirkide ambivalentsuses ning partei rolli imbermdtestamises tidnapieva
demokraatlikus iihiskonnas. Uhiskondade toimimismudelid on olnud ajaloos erinevad ning sellel on oma mdju
siiani (kuningriigid versus vabariigid; presidentaalne vorm versus vabariiklik valitsemisvorm; iilddigus versus
kirjutatud digus jne). Seetdttu ei ole suhtumine parteidesse demokraatia ajaloos ja demokraatia teooriates olnud
ithesugune.

Ideaalse massidemokraatia vaatepunktist on erakondadel pigem negatiivne roll, sest erakond ei tohiks triigida
indiviidi voi rousseau’liku iildise tahte ja vdimu vahele (van Biezen 2012, 188). Paljuski selle tottu suhtusid néiteks
USA konstitutsiooni autorid, eriti Thomas Jefferson ja George Washington, erakondadesse suure umbusuga.
Indiviidi ja riigi vahendaja

Demokraatliku riigikorralduse ekspansioon, iiha suuremate rahvusriikide teke ja poliitika mitmekesistumine
muutis indiviidi ja vdimu otsesuhtluse jarjest keerulisemaks, otsedemokraatia mudeli asemele astus
esindusdemokraatia. Selle protsessi kdigus on tugevasti muutunud ka arusaam erakondadest — ebavajalikust,
mille kaudu kodanik osaleb poliitilises elus osalust ja seisukohti véljendades ja manifesteerides. Erinevate
erakondade olemasolu on poliitilise pluralismi peamine indikaator. Demokraatia loomulik areng on legitimeerinud
parteide rolli indiviidi ja riigi vahendajana (Katz 2004, 6).

Esindusdemokraatia ideaalmudelis on parteid kodanikuiihiskonna ja riigi(voimu) téhtis vaheliili, mis {ihelt poolt
koondab, artikuleerib ning mones mdttes ka pakendab iihiskonna soove ja signaale ning vahendab need voimu
teostajaile. On loomulik, et vabas demokraatlikus ihiskonnas eeldab see ka ideede ja platvormide voitlust ning
voitlust voimu pérast, et {ihtesid voi teisi ideid ja ootusi teostada. Sellises demokraatia késitluses on erakonna
puhul tegemist vabade inimeste vabade iihendustega, mille loomise aluseks on demokraatia juurde kuuluv sine
qua non pdhivabadus — tihinemisvabadus, mis on kaitstud Eesti pohiseaduses.

Pohiseaduse paragrahv 48 annab indiviididele Oiguse vabalt {ihineda oma huvide kaitseks
mittetulundusiihingutesse ja -liitudesse ning sétestab, et erakondadesse voivad kuuluda vaid Eesti kodanikud. Igal
loodud poliitilisel ihendusel — erakonnal — peab tegutsemiseks olema digus sGnavabadusele ja autonoomiale riigi
ileméérase sekkumise eest. Just sellisena kisitlevad parteisid ka mitmed teiste riikide pdhiseadused: erakond on

kasitletav erasfddri kuuluva vaba iihendusena, mis olemuselt eristub, aga teatud juhtudel isegi vastandub riigile
(van Biezen 2012).



Erakondade tdhtsuse tdusuga esindusdemokraatia mudelis on kaasnenud vaidlus, kes ja kuidas peaks modernses
ja tehnoloogiapdhises iihiskonnas tagama parteide tegevuseks vajalikud ressursid. Kui peame erakondi eluliselt
vajalikeks, ideoloogilisi/poliitilisi platvorme kujundavateks rahvast ja voimu vahendavateks institutsioonideks,
siis tuleks viltida olukorda, kus vahendite puudumise tottu ei suuda partei oma vajalikke funktsioone téita voi
veelgi hullem, ohverdab need iilesanded finantside pakkuja huvides.

Kes katab tegevuskulud

Uhiskondade joukuse kasv ja materialiseerumine on toonud kaasa liikmemaksu Kkui parteide peamise
sissetulekuallika marginaliseerimise. Mottekaaslaste kooslustest on kasvanud oma struktuuri, meediatodstuse ja
tehnoloogiapdhisusega massiorganisatsioonid. Erakondade tegevuskulud suurenevad hiippeliselt. Selleks et
viltida kildkondade ja huviriihmade otsemdju, on parteide rahastamise peamise katteallikana soelale jaanud riik.
Kuid erakonnad, kes teostavad vdimu riigi raha jaotamise kaudu, satuvad sellega ise huvide konflikti, sest nad
peavad otsustama ka iseenda finantseerimise iile. Kujunevad vélja nn riigierakonnad (riigi finantseeritavad
erakonnad), mis iseenesest on vihemalt osaliselt vastuolus demokraatia pShimotetega.

Riigi eraldatavate otsetoetuste suur méér on tekitanud kiisimuse parteide algupérastest eesmérkidest, nende rollist
esindusdemokraatia mudelis, aga ka dilemma erakonna kui vabaiihenduse tegevuse ja tegevuseks eraldatava
avaliku raha kontrollist. Kui erasfddri kuuluv iihendus kasutab oma eesmérkide tditmiseks riigi (avalikku) raha,
siis on enesestmoistetav, et riigil on digus avalike ressursside sihipédrast kasutamist kontrollida. See omakorda
riivab erakonna kui pShimdtteliselt vaba assotsiatsiooni digust riigipoolsele mittesekkumisele oma tegevuses.
Teisalt, kui partei ei meenuta enam oma iilesehituselt, tegevuselt ega eesmirkidelt kunagist vajalikku vaheliili
ithiskonna ja vdimu vahendajana, vaid pigem riigi kui ressursipakkuja kiilge klammerdunud avalikke teenuseid
pakkuvat ettevdtet (public utility), siis peaksid erakonnale langema kdik avalike teenuse pakkujale seatud
riigipoolsed kohustused ja piirangud (van Biezen 2004).

Eelkirjeldatud dihhotoomia selgitab, miks tdnase pdevani varieeruvad Euroopa riikide praktikad ja kogemused
erakondade regulatsiooni kiisimuses viga laial spektril. Alustades sellest, et erakondade mainimine pohiseaduses
on iisna hiline ja mitte universaalne néhtus Euroopas (vt tabelit). Ehkki koik riigid seavad parteide asutamiseks ja
tegevuseks tingimusi, on nende ulatus ja detailsus erinevad. Néiteks PGhjamaades (kdige ilmekamalt Rootsis)
kasitatakse erakondi seaduste tasemel eelkdige vabaiihendustena. Seetottu puudub seal kodifitseeritud parteiseadus
(Party Law), mille eesmérk on sageli tipselt reeglistada erakondade asutamist, tegevust, eesmérke ja valimistel
osalemist. Seadusandlikku akti asendab poliitilisest kultuurist vélja kasvanud tava, mille kontrollimehhanism on
avalik arvamus. Reguleeritakse ainult seda, mida teisiti ei saa. Samasse kategooriasse vdib asetada ka Belgia,
Hollandi ja Suurbritannia. Soome politoloogi Lauri Karvoneni andmeil voib 39 riigist, kus on vastu voetud
erakonnaseadus, pidada seitset juurdunud demokraatiaks, viieteistkiimne puhul rddkida uuest demokraatiast,
iiksteist liigituvad pigem pooldemokraatiaks ja kuus mittedemokraatiaks (Karvonen 2007, 441).

Kuidas klassifitseerida erakonnaseadusi

Asja paremaks moistmiseks peaks meil olema selgus, mis on erakonnaseadus. Wolfgang Miiller ja Ulrich Sieberer

on andnud jargmise maératluse: ,,Erakonnaseadust voib mdista kui spetsiaalselt kavandatud ja valjatéotatud

seadust, mis reguleerib parteid kui organisatsiooni ja tema tegevust puudutavaid olulisi aspekte; voi iildistatult
seaduste kogumit, millel on oluline m&ju parteile. Esimesel juhul on tegemist selgelt eristatava, spetsiaalset nime
kandva seadusega; teisel juhul aga seaduste kogumiga, mille puhul osa, aga mitte kdik seaduste osad puudutavad

otseselt erakondade tegutsemist” (Miiller, Sieberer 2006).

Erakonnaseadusi vordlevas perspektiivis analiiiisinud Kenneth Janda on jaganud erakonnaseadused viide

ildistatud karakteristikutega klassi:

— esiteks seadus kui keelustav (Proscription), mille eesmérk on keelata voi vdga rangelt piirata teatud parteide
tiilipide tegutsemist, nditena keelustatakse etnilised parteid ja nende asutamine, keelustatakse partei, kui see
on juhitav voi kontrollitav vélisriigist voi on tegemist demokraatiavastase erakonnaga;

— teiseks lubav (Permission) erakonnaseaduse mudel, kus erakondadele antakse pdhimdtteliselt seaduslik alus
tegutsemiseks ja oma eesmarkide elluviimiseks, kuid hoidutakse tépsetest regulatsioonidest ja spetsiifilistest
ettekirjutatud tingimustest partei asutamisel vOi organisatsiooni Tllesehitusel. Valitseb minimalistlik
lahenemine: parteisid reguleeritakse nii palju kui vaja, aga nii vdhe kui vdimalik. Mudeli iihe praktilise
eksponaadina on Janda kasutanud Eestit (eelkdige ldhtudes erakonna regulatsioonist meie pdhisea-duses);

— kolmandaks edendav (Promotion) mudel, mille kohaselt kujundab erakonna ja erakondade siisteemi
valimisseadus (sisuliselt ainus parteide tegutsemist reguleeriv seadus) ja valimissiisteem ning kui sellest ei
piisa, voib parteide tegutsemist edendada riigi toetustega, mille jagamise pdhimdtteid véga tdpselt ja
konkreetselt seadustes ei reguleerita. Sellesse mudelisse vdib liigitada Norra, Rootsi, Taani;



— neljandaks kaitsev (Protection) erakonnaseadus, mille eesmérk on kaitsta institutsiooniliste vahenditega vélja
kujunenud erakonnasiisteemi, andes tugeva eeclise juba esinduskogus mandaate omavatele parteidele voi
kehtestades védga drakoonilised piirangud uute parteide tekkimisele;

— viiendaks ettekirjutav (Prescription) mudel, kus siisteemis tekkinud véaérastusi ja probleeme piilitakse seaduste
abil parandada detailsete reeglite ning nende rikkumisel ettendhtavate sanktsioonide abil. Mudel vdib
varieeruda — regulatsioon voib piirduda kodigest parteide rahastamise ja partei registreerimise tildnduetega, aga
ulatuda ka rangete ja detailsete piiranguteni partei organisatsioonilisele iilesehitusele, sisemisele toimimisele
(nt Kirjutatakse ette parteiorganite valimise reeglid) ja kampaaniategevustele. Néitena vdib siinkohal tuua
Saksamaad (Janda 2005, 8-19).

Toodud kategooriad on Janda késitluses muidugi ideaalmudelid, praktikas voib riigi parteiseaduse liigitamine

kindlasse kategooriasse osutuda keeruliseks — seadus v&ib nii monelgi juhul sobituda mitme kategooria piirile.

Ettevaatust regulatsioonidega

Janda peamine sdnum ei ole ainult klassifikatsioonide loomine ja riikide paigutamine neisse, vaid ta kutsub
ettevaatlikkusele pidevate radikaalsete muudatuste tegemisel regulatsioonidesse. Kui seni on saadud hakkama
paljuski edendavate meetmete ja tavadega ning iihtékki iiritatakse kampaania kdigus sisse viia erakondade tegevust
ja toimimist iilimalt piiravaid reegleid, v3ib tagajirg olla oht esindusdemokraatia pdhimotetele ja poliitilisele
stabiilsusele. Kokkuvdttes tuleb Janda arvates erakonnaseaduse muutmisel vdi koostamisel arvestada riigi
demokraatliku kogemuse, institutsioonide tugevuse ja juurduvusega iihiskonnas.

OSCE/ODIHR avaldas 2010. aastal Veneetsia komisjoniga koostdds dokumendi ,,Guidelines on Political Party
Regulation” (http://www.osce.org/odihr/77812?download=true), mille eesmérk on pakkuda iilevaadet parteisid
reguleerivatest seadustest Euroopa riikides ning tdsta esile hdid ja halbu praktikaid, koondades tihte analiiiisi
soovituslikud pShimdtted, mida riigid parteide tegevuse ja rahastamise regulatsioonis voiksid jargida. T66 kdigus
kuulati eksperte ja praktikuid, hdlmati tuntud politolooge, kohtunikke ning digusteadlasi {ile Euroopa.
Dokumendis defineeritakse parteid kui erasfddri kuuluvat tihendust, millel on kriitiline roll poliitikas ja avalikus
sfadris ning mille regulatsioon ei tohi rikkuda ega sekkuda ithinemisvabadusse, mis on muu hulgas sitestatud
Euroopa inimdiguste ja pShivabaduste kaitse konventsiooni artiklis 11 ja inimdiguste tilddeklaratsiooni artiklis 20.
Dokument jaotab oma soovitused ja praktilised ndpundited viieks tildprintsiibiks:

1. Erakonna digused ja legaalne staatus.

2. Partei siseorganisatsiooni ja sisedemokraatia regulatsioon, mis hdlmab ka funktsioone.

3. Valimisodigus.

4. Parteide finantseerimine ja selle jirelevalve.

5. Partei tegevuse monitooring ja jérelevalve.

Soovituste kohaselt peaks igas vabas iihiskonnas indiviididel olema &igus vabalt ithineda oma poliitiliste huvide
kaitseks, mille realiseerimise levinuim viis on erakonna moodustamine. See peab omakorda olema vaba liigsest
riigi sekkumisest ja ebaproportsionaalsetest piirangutest. Moningaid rangelt proportsionaalseid ja demokraatia
sdilimist kaitsvad piiranguid v3ib seada ainult seaduse alusel (baseerudes pohiseadusel vdi parlamendis vastu
voetud seadusel) ning need peavad olema mittediskrimineerivad ja veenvalt pohjendatud. Erakond on iihiskonna
poliitilise pluralismi nurgakivisid, seepérast tuleb demokraatlikus iihiskonnas anda parteidele voimalus oma digusi
kohtulikult kaitsta ning digus diglasele ja erapooletule drakuulamisele.

Uhinemisvabadust on ekstensiivselt kisitlenud ka mitmed Euroopa Inimdiguste Kohtu lahendid (vt nditeks Refahi
Partisi e Tiirgi Heaolupartei jt versus Tiirgi; Tiirgi Uhinenud Kommunistlik Partei jt versus Tiirgi).

Palju oleneb riigi poliitilisest kultuurist

Partei registreerimiseks vajalikud protseduurilised nduded peavad olema hoolikult 14bi kaalutud, kuid nende
vajalikkus soltub paljuski ithiskonnas vilja kujunenud poliitilisest kultuurist ja poliitilisest siisteemist. Niiteks ei
ole erakonda vaja registreerida Saksamaal, Kreekas ja Sveitsis. Taanis ja Hollandis peab partei tditma teatud
formaalsused juhul, kui erakond/iihendus otsustab osaleda valimistel. Eestiga sarnaselt on teatud hulk allkirju
partei registreerimiseks vaja koguda Austrias, Hispaanias ja Norras.

Koigi erakondade asutamisele seatud protseduuriliste piirangute puhul tuleb eelkdige jilgida, et piirangud ei oleks
liialt biirokraatlikult koormavad ning seatud kiinnis ebamdistlikult korge. Allkirjade voi liikmete ldvendi seadmisel
oleks dokumendi kohaselt mdistlik ldhtuda valijaskonna suurusest.


http://www.osce.org/odihr/77812?download=true

Dokumendis ei peeta diskrimineerivaks teatud ametiesindajatele seatud piiranguid erakonnaga iihinemisel.
Inimdiguste konventsiooni artikli 11 1dige 2 lubab piirata kolme kategooria kodanike, nimelt politseinike,
sOjavéelaste ja avalike teenistujate iihinemisvabadust erakondadega: ,,Nende diguste kasutamist ei vOi piirata
muude kitsendustega peale nende, mis on ette ndhtud seaduses ja on demokraatlikus iihiskonnas vajalikud riigi
julgeoleku voi tihiskondliku turvalisuse huvides, korratuste voi kuritegude drahoidmiseks, tervise voi kdlbluse voi
kaasinimeste diguste ja vabaduste kaitseks. Kdesolev artikkel ei takista nende diguste kasutamisel seaduslikke
piiranguid isikutele, kes kuuluvad relvajoududesse, politseisse vOi riigiaparaati.” Piiranguid voib, aga ei pea
sdtestama, palju oleneb riigis vdljakujunenud poliitikakultuurist.

Parteide iiks pohifunktsioone on kandidaate koondada ja esitada valimistele, seepérast on téhtis, et seadus kaitseks
nii passiivset kui ka aktiivset valimisdigust. Samas rohutatakse, et erakonna kandidaatidel on digus lahti delda
lepingulistest kohustustest partei ees (voi vastupidi, kui erakonnal on lepingulisi kohustusi kandidaadi ees). Riik
peaks neid Oigusi tagama, aga sekkuma ainult siis, kui parteisisesed vaidluste lahendamise mehhanismid on
ammendunud. Viimane eeldab erakonnasisese ldbipaistva sisedemokraatia olemasolu ja sisemiste vaidluste
lahendamise korra kehtestamist.

Parteisiseste reeglite ja parteisisese organisatsioonimudeli iilesehituse teemal soovitavad dokumendi autorid
eelkdige piirduda poliitikas hea eeskuju ja viljakujunenud hea praktika teadliku kujundamisega. Soovituslik on
viéltida seadusloome tasemel antud kiisimustes erakondi ,.kujundada”, et viltida erakonnaseadustes riigipoolset
tileregulatsiooni. Riigi ettekirjutised vdivad olla vajalikud, kui on vaja tagada mittediskrimineerimine ja virdsuse
pShimdtetest kinnipidamine.

Neli voimalikku kanalit

Koik parteisisesed funktsioonid peaksid jddma reguleeritavaks partei pShikirjas voi vabatahtlikkusel pohinevates

kaitumiskoodeksites. Riigi sekkumine partei sisemisse asjaajamisse vdiks piirduda {ildndudega, et parteid oleksid

oma otsuste tegemisel ldbipaistvad, parteililkmed informeeritud oma digustest ja kohustustest ning partei pohikirja
ja liidrite valikul arvestaks partei liilkmetega.

Erakondade rahastamise ja jarelevalve kiisimuses on dokumendi soovitused palju laiapohjalisemad. Eelkdige

soovitatakse, et erakondi v3ib rahastada nelja kanali kaudu:

— erakonna litkmete ja {iksikisikute toetused (contributions), liikmemaksud (subscriptions) ja 16ivud (dues);

— erakonna vaateid ja poliitikaid jagavate iihingute ja organisatsioonide (sh ametiithingud, firmad,
korporatsioonid) toetused,;

— maksumaksja raha riigieelarvest kas grantide, riigiabi voi subsiidiumide kaudu. 1960. aastail Ladne-Euroopa
riikides tekkinud tendents laieneb ning seda teed liiguvad Saksamaa, Rootsi, lisrael, Kanada, Holland, Poola
it

— vilistoetused sdsarparteidelt nii raha kui ka mittemateriaalse abina (koolitus jmt).

Erakondade sissetulekuallikad on praktikas ka tuluiiritused (nn fundraising), plutokraatlikud annetused (rikkad

iiksikisikud) ja driringkonnad (corporate donations). Pole saladus, et arenenud demokraatiates on erakondade

litkmesuse {ildise vdhenemise tulemusena lilkkmemaksude osakaal langenud ja teiste finantseerimisallikate osakaal
tousnud.

Avalik raha voib tulla erakonna kasutusse kahel peamisel viisil — otseeraldusena riigieelarvest voi kaudselt, nditeks

eetriaja ja postiteenuste kinnimaksmise kaudu. Laias laastus on ACE Electoral Knowl-edge Networki andmeil 180

riigist ligikaudu 60 protsendil kasutusel otsefinantseering avalikest vahenditest, 25 protsendil ei ole

otsefinantseerimist ja 60 protsendil on kasutusel nii otsese kui ka kaudse finantseerimise kanalid

(http://aceproject.org/epic-en/CDMap?question=PC012&set_language=en). Ei ole ainudigeid lahendusi, on antud

ithiskonnale sobivad ja demokraatia pohialustega kooskolas olevad lahendused.

Tabel. Parteiseadused Euroopa Liidu liikmesriikides

Erakonna mainimine Erakonnaseadus Partei rahastamise
pohiseaduses seadus
Austria 1945 1975 1975
Belgia - - 1989
Bulgaaria 1991 1990 -



http://aceproject.org/epic-en/CDMap?question=PC012&set_language=en

Eesti 1992 1994 -

Hispaania 1978 1978 1987
Holland - - 1999
Horvaatia 1990 1993 2006
lirimaa - _ _

Itaalia 1947 - 1974
Kreeka 1975 - 1984
Kiipros 1960 2011 2011
Leedu 1992 1990 1999
Luksemburg 2008 - 1999
Lati 1991 2006 1995
Malta 1964 - —

Poola 1992 1990 -

Portugal 1976 1974 1993
Prantsusmaa 1958 - 1988
Rootsi 1974 - 1972
Rumeenia 1991 1996 2003
Saksamaa 1949 1967 -

Slovakkia 1992 1993 1992
Sloveenia 1991 1994 -

Soome 1999 1969 1969
Suurbritannia - 1998 2000
Taani - - 1987
TSehhi 1992 1993 -

Ungari 1989 1989 1989

ALLIKAD: van Biezen (2012, 193); Piccio (2012, 92).
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