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Voimuorgani suhtekorraldus valimiseelsel ajal Saksamaa naitel

Valimiste lahenedes kerkivad ikka ja jalle Gles vaidlused voimul olevate erakondade ja nende liikmete poolt
valimisvditluses oma vGimupositsiooni vaidetava arakasutamise lle. VOimupositsiooni drakasutamisena nadhakse
olukordi, kus voimulolijad avalikke vahendeid kasutades votavad ette erinevaid aktsioone (Uritusi, triikiste levitamine
jne), millel voib olla m&ju eesseisvate valimiste tulemustele. Siinjuures peetakse silmas ka vdimuorganite
suhtekorraldustegevust, mille varjatud eesmargiks on valijate meelsuse mdjutamine vdéimul oleva poliitilise jou kasuks.

Riigikontroll on oma hiljuti avaldatud auditiaruandes kasitlenud reklaami- ja kommunikatsiooniraha kasutamist
valdades ja linnades.! Sarnane teema on olnud kisimuse all ka Saksamaal. Saksa p&hiseaduskohus
(Bundesverfassungsgericht) on tegelenud véimuorgani suhtekorralduse neutraalsuse kiisimusega juba 1977. aastal.
Saksa p&hiseaduskohtu vastavasisulisele kohtuotsusele? on viidanud ka Riigikontroll eelnimetatud auditiaruandes.
Alljargnevalt on kasitletud Saksa pdhiseaduskohtu otsust Riigikontrolli auditiaruandes kajastatust pdhjalikumalt.

Saksa pGhiseaduskohtu lahendatud juhtum puudutas Saksamaa Kristlike Demokraatide liidu (Christlich Demokratische
Union Deutschlands) kaebust Saksamaa Liitvabariigi valitsuse (Bundesregierung) peale. Kaebuses leiti, et valitsus rikkus
pohiseadust, kui avaldas parlamendivalimistele eelneval perioodil avalikke vahendeid kasutades meediavéljaannetes
valitsuse tegevust kiitvaid teadaandeid. PGhiseaduskohus rahuldas Kristlike Demokraatide liidu kaebuse, leides et
valitsuse valimiseelne suhtekorraldustegevus oli pohiseadusvastane ning riigiorgani neutraalsuskohustust rikkuv.

PShiseaduskohtu otsusele on Saksamaal jargnenud rohkearvuline teiste kohtute praktika, milles on péhiseaduskohtu
seisukohtadest ldhtudes tdpsustatud vdimuorganile lubatud suhtekorralduse piire.> Kohtupraktikas on leidnud
kinnitust, et neutraalsuskohustus laieneb riigiorganite kdrval ka kohaliku omavalitsuse organitele.* Seetdttu on
teemalehes Uldistatud pohiseaduskohtu seisukohti kdigile véimuorganitele laienevatena.

Voimuorganite neutraalsuskohustus

Saksa pohiseaduskohus réhutas véimuorgani (konkreetses juhtumis Saksamaa Liitvabariigi valitsuse) kohustust jaada
koikide kodanike teenistuses olles valimiseelses olukorras neutraalseks. Selle kohustuse tuletas kohus Saksa
pohiseaduses (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland) satestatud demokraatia- ja rahvasuverdansuse
pohimdttest, vabade valimiste ning kandidaatidele valimistel vordsete vdimaluste andmise printsiibist.

Saksa pohiseaduskohus lahtus oma otsuses eeldusest, et demokraatlikus Ghiskonnas saavad riigiorganid véimu rahvalt,
demokraatia- ja rahvasuveraansuse pShimottega laheb vastuollu vastupidine olukord, kus valimistel hakkavad rahva
asemel vdimu kujundama riigiorganid ise. Uhtlasi peab valimistele eelnev arvamus- ja tahtekujundusprotsess
vBimaldama valijatel valimisotsust vabalt langetada. Saksa p&hiseaduskohus sedastas riigiorganite keelu samastada
end oma ametitegevuses valimisvditluse kdigus mdne erakonna vdi valimiskandidaadiga, samuti keelu riigi ressursside
kasutamiseks mone erakonna voi valimiskandidaadi toetuseks voi nende vastu voitlemiseks, seda isedranis
valimisreklaamiks. Ametis olev vGimuorgan (parlament, valitsus) ei voi valimisvlitluses taotleda enda samas
koosseisus uuesti valimist ja voimule jatmist, ehk avaliku véimu organeid ei tohi muuta tooriistadeks, mille abil véimul
olevad poliitilised joud kinnistavad oma valitseva positsiooni Ghiskonnas: vdim kuulub rahvale, mitte valitsevale

! Reklaami- ja kommunikatsiooniraha kasutamine valdades ja linnades. Kas omavalitsuste raha on kasutatud poliitikute ja
erakondade reklaamimiseks? Riigikontrolli aruanne Riigikogule, Tallinn, 13. jaanuar 2015.

2 Bundesverfassungsgericht: Offentlichkeitsarbeit (BverfG 44, 125), Urteil v. 02.03.1977— 2 BvE 1/76.
http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv044125.html

3 Studenroth, S. Wahlbeeinflussung durch staatliche Funktionstriger. Archiv des 6ffentlichen Rechts, Band 125(2000), s 260.
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enamusele ja selle taga seisvatele poliitilistele jdududele. Avalik voim peab teenima kd&iki ning jaama seetdttu
valimisvditluses neutraalseks.

Lisaks eeltoodule markis pohiseaduskohus, et voimuorganite tegevus, millega toetatakse mond poliitilist jdudu voi
valimiskandidaati vOi siis vastupidiselt voideldakse tema vastu, riivab Uhtlasi kandidaatide oigust vordsetele
vOimalustele valimistel. Kohus leidis, et digus vordsetele vdoimalustele valimistel laieneb valimisi ettevalmistavale
perioodile, kehtides ka valimisreklaami kohta, kui reklaamitegevust m&jutatakse avaliku véimu vahenditega.

Lubatav ja lubamatu suhtekorraldus

Saksa pb6hiseaduskohus on réhutanud, et avaliku véimu organite suhtekorraldustegevus kui selline on demokraatlikus
Uhiskonnas vajalik ja asjakohane. PGhiseaduse printsiipidega on kooskd&las véimuorganite suhtekorraldustegevus, mille
kdigus organid annavad avalikkusele teada ning selgitavad nende teostatavat poliitikat, kasutusele véetavaid
meetmeid ja tegevusi, samuti tulevikus lahendamist vajavaid kisimusi. Mida ulatuslikumalt kodanikke v&imu
tegevusest teavitatakse, seda enam kasvab kodanike usaldus riigi vastu, samuti véimaldab teavitust66 kodanikke
nende Oigustest ja voimalustest teadlikumaks muuta, andes neile vbimaluse oma digusi téhusamalt teostada.

P6hiseaduskohus markis, et vGimuorgani suhtekorraldustegevus on lubatav piirini, kus peetakse kinni seadusest
tulenevast véimuorgani llesannete- ja padevusalast. Nii leidis Nordrhein-Westfahleni Liidumaa pdhiseaduskohus
(Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfahlen), et keskkonnaministri initsiatiivil erinevate valjaannete
veergudel kodanikele priigi tekke viltimiseks nduannete andmine ei kujutanud endast lubamatut valimisreklaami.®
Samuti ei ole valistatud, et valitsuse suhtekorralduse kaigus valjadeldu kattub suuremal v&i vdhemal maaral
valitsusparteide programmide vdi seisukohtadega, sest valitsuspartei seisukohad on valitsuse seisukohtadega
enamasti sarnased. Ent avalikus suhtekorralduses tuleb valtida juba liksnes mulje jatmist sellest, et valijatele mdju
avaldamiseks reklaamitakse teatud parteid voi avaldatakse pahatahtlikke, halvustavaid v6i poleemilisi avaldusi teiste
parteide kohta. Maksumaksja raha eest teostatavat suhtekorraldust ei tohi kasutada valitsevate parteide kasuks voi
vOitluseks opositsiooniparteidega. Vastasel korral rikutaks (ihiskonnas vaba ja avatud arvamuskujundusprotsessi ning
poliitiliste parteide vordse kohtlemise pohimotet. Pdhiseaduskohus jareldas, et lubatav avaliku véimu
suhtekorraldustegevus 10peb sealt, kust algab valimisreklaam. Seejuures on lubamatuna vaadeldavad kdik meetmed,
mis tahtlikult voi tahtmata on kasitletavad valimisreklaamina voi véivad valimistulemust mdjutada.

Suhtekorralduse lubatuse ja lubamatuse hindamine

Lubatava ning lubamatu, s.o valimisreklaamina kasitletava suhtekorralduse eristamisel on pdhiseaduskohus toonud
vdlja jargmised suhtekorraldusmeetme aspektid: 1) meetme sisu, 2) meetme véline vorm, 3) meetme avalikustamise
viis ning 4) valimiste ajaline lIdhedus.

Sisuaspektist lahtuvalt on pohiseaduskohtu hinnangul suhtekorralduse meede parteipoliitilise iseloomuga, kui
vOimuorgan esitleb ennast teatud kindlate parteide juhitavana, samuti kui organ avalikult v6i varjatult reklaamib
vOimuparteisid voi halvustab teisi parteisid v6i nende valimiskandidaate. Parteipoliitilise m&jutamise margiks voib olla
ka see, kui véimuorgan rohutab oma kavatsust jatkata tegevust samas koosseisus. Selline kavatsus voib viljenduda
enne valimisi oma ametiaja edusammude ja saavutuste esiletoomises, kusjuures avalikkusele kinnitatakse, et iksnes
samade parteide esindajatest koosnev véimuorgan suudab pakkuda valijatele kindlat tulevikku.

Lubamatu reklaamiva iseloomuga suhtekorraldust66 olemasolu saab vialja selgitada ka vGimuorgani teatiste,
brosuiride, voldikute ja muude trikiste valise vormi ning nende avalikustamise viisi pdhjal. Kui triikise voi teatise
informatiivne sisu jaab selgelt selle reklaamiva vormi suhtes tagaplaanile, vdib see olla margiks sellest, et lubamatu
valimisreklaami piir on Giletatud. Samuti viitab lubamatule suhtekorraldusele see, kui valimiste eel kasvab vGimuorgani
trikiste ja teatiste arv, mis on suunatud pigem vdimuorgani esindaja suhtes valijate teadlikkuse ja siimpaatia
suurendamisele kui kodanike pdhjendatud teavitamisvajaduse rahuldamisele. Suhtekorralduse lubamatust tuleb
eeldada eeskatt siis, kui vastavad voimuorgani teatised ilmuvad valimiste eelsel ajal koos vBimuorgani esindajate
piltidega ning teatistes tdstetakse esile nende isiklikke omadusi.

5 Verfassungsgerichtshof fiir das Land Nordrhein-Westfahlen, urteil 15.10.1991, VerfGH 12/90.
http://dejure.org/dienste/vernetzung/rechtsprechung?Text=NVwZ%201992,%20467
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Pdhiseaduskohus on vilja toonud, et margiks sellest, et tegemist on lubamatu valimisreklaamiga on muu hulgas see
kui valimiste lahenedes vdéimuorgani suhtekorraldus intensiivistub, s.o ilma tungiva pdhjuseta voetakse tarvitusele
tavaparasest rohkem suhtekorraldusmeetmeid ning nende teostamiseks suurendatakse avalike vahendite kasutamist.
Kui vdimuorgan teavitab suhtekorralduse kdigus kodanikke oma tegevuse saavutustest ja edust, siis avaldab see
reeglina mdju ka vdoimu juures olevale parteile. Isegi kui vastavad teavitused oma sisult ja avaldamise vormilt voiksid
olla lubatavad, vdib olla tegemist lubamatu suhtekorraldusega, kui teavitusi, brosiilire voi teisi triikiseid avaldatakse
valimiseelsel ajal ning seda suures mahus, tehes selleks ulatuslikke kulutusi ning (ihtlasi ei voeta midagi ette selleks, et
neid trikiseid ei kasutataks valimisvditluses (naiteks jaotatakse trikiseid partei korraldatud Uritustel, levitatakse
jaotusmaterjalina koos partei oma triikistega).

Millisest hetkest vGib lugeda suhtekorralduse lubamatuks, s.o valijate poliitilist meelsust md&jutavaks ja sellega
pohiseadusvastaseks, ei ole pdhiseaduskohtu hinnangul voimalik Gheselt kindlaks mé&arata. See séltub eeskatt
kasutatud suhtekorraldusmeetmete hulgast, ulatusest, valimiste |ldhedusest ja valimiskampaania intensiivsusest. Mida
lahemal valimiste nn kuumale faasile voimuorgani teatisi avaldatakse, seda vahem saab valistada nende voimalikku
madju valimistulemustele. PGhiseaduskohus sedastas, et valimiste nn kuuma faasi jooksul on véimuorgan kohustatud
olema oma avaldustes darmiselt vaoshoitud. Sellega kaasneb keeld igasuguseks eelarvevahendite arvel teostatavaks
vOimuorgani suhtekorralduseks, mille kaigus avaldatakse vOimuorgani t66 kohta erinevaid saavutus- ja
tulemusaruandeid. Kohus leidis, et n-6 kuumal valimiseelsel perioodil omandavad sellised teated igal juhul parteilise
reklaami iseloomu ja viivad pdhiseadusliku neutraalsuskeelu rikkumisele. Keelust vdlja jadavad juhud, mil valimiseelselt
annavad véimuorganid informeerivat ja neutraalset teavet, mis on tingitud tungivast vajadusest. Kindlat paeva, millest
alates kohustus daarmiseks vaoshoituseks algab, ei ole Saksa pohiseaduskohtu hinnangul véimalik iheselt kindlaks
madrata, kill leidis kohus, et orientiiriks voiks votta hetke, millest alates valimised ametlikult vdlja kuulutatakse.

Pohiseaduskohus leidis, et valimistele eelneval ajal ei tohi véimuorgan ka kaudselt erinevate teatiste, triikiste saatmise,
voldikute, postitusmaterjalide ega muude sarnaste meetmetega valimisvditlusse sekkuda, samuti tuleb tagada, et neid
trikiseid ei saaks kasutada valimiskampaanias. Kuna mitmeparteilises riigis on valitsuse poliitika sarnane
valitusparteide poliitikaga, siis on voimalik valitsuspoliitikat kajastavaid triikiseid kasutada just véimuparteil ja mitte
teistel (opositsiooni)parteidel. On oht, et véimuparteid voivad selliseid trikiseid hakata oma valimisvditluses
kasutama. Juhul kui vGimuparteid saavad lisaks enda raha eest tellitud valimismaterjalidele kasutada
valimiskampaaniaks ka voimuorgani triikiseid, siis sellega satuvad teised parteid voimul olevate parteidega vorreldes
halvemasse olukorda, sest voimupartei poolt juhitud véimuorgani materjalid nende kampaaniaks kasutatavad ei ole.
Sellega rikutaks parteide vérdseid voimalusi, sest erinevalt teistest parteidest saaksid véimul olevad parteid kasutada
lisaks oma rahale valimisvoitluseks ka avalikke vahendeid. Eelnevast tuletas p&hiseaduskohus voimuorganite
kohustuse kanda hoolt selle eest, et avaliku suhtekorralduse tarvis loodud trikiseid ei kasutataks valimisreklaamiks,
seda nii parteide enda kui ka parteisid valimistel toetavate organisatsioonide voi gruppide poolt. Samuti peaksid
poliitilised parteid, nende seatud kandidaadid ning neid abistavad isikud pidama silmas vordsete véimaluste tagamise
kohustust ning mitte kasutama avalike vahendite eest loodud materjale valimisvditluses voi valimisreklaami tegemisel.
Vastasel korral vdivad sellisel tegevusel olla isegi tagajdrjed valimiste kehtivusele, seda juhul, kui eelkirjeldatud
kohustuste rikkumine oli ulatuslik ning mdjutas mandaatide jagamist.

P&hiseaduskohus markis, et avaliku suhtekorralduse piirangud kehtivad kdigi selliste teatiste, brosiiride, voldikute ja
muude triikiste kohta, mida on avalike vahendite eest finantseeritud. Seevastu ei tdhenda see, et vdimuorgani
esindajad ei voiks oma ametililesannetega seoses esineda raadios vi televisioonis, samuti valjastada pressiteateid, ka
vOivad voimuorgani esindajad valjaspool oma ametililesandeid osaleda oma partei valimiskampaanias.
Oiguskirjanduses on leitud, et valimiskandidaadil, kes on vdimuorgani esindajaks, peavad olema valimisvditluses
osalemiseks teiste kandidaatidega samad vGimalused. Nii vdib ametis oleva valitsuse minister olla enne valimisi Ghtlasi
varivalitsuse ministriks. Ehk vdimu juures olek ei tohi teisalt vdhendada kandidaadi v&imalusi valimiskampaanias
osalemiseks ja seada teda vdrreldes vastas parteide esindajatega halvemasse olukorda.®

Saksa podhiseaduskohus rohutas, et seda, kui kaugele vdib avaliku vdimu organ oma suhtekorralduse meetmetega
valimiste perioodil minna, ning milline kaal neil meetmetel on, on véimalik hinnata lksnes siis, kui on olemas (ilevaade
meetmete sisust, ulatusest, suunitlusest, samuti nendega seotud kuludest. Selleks, et valistada vdimuorgani
suhtekorralduse lubamatuse kohta esitatavad voimalikud kahtlused, on véimuorganil otstarbekas avaldada
regulaarselt, nditeks kord kuus, avalikkusele kattesaadavaks tehtud suhtekorraldust6o llevaated.

6 Studenroth, S. Wahlbeeinflussung durch staatliche Funktionstriager. Archiv des 6éffentlichen Rechts, Band 125(2000), s 269-270.
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Oiguskirjanduses on Saksa pdhiseaduskohtu otsust kritiseerides leitud, et probleemi umbsdime lahti harutamise
asemel on kohus s6lme veelgi tihkemalt kokku tdmmanud. Nimelt olevat kohtu loodud eristamiskriteeriumid liiga
keerukad, seda eriti valimiste tulipunktis kohaldamiseks.” Ka pdhiseaduskohus ise tunnistas, et lubatavate ja
lubamatute suhtekorralduse meetmete eristamine vdib Uksikjuhtumitel keeruline olla, mistéttu on véimalik lubamatu
suhtekorraldusmeede tuvastada, kui lubatu piirid on ilmselgelt Uletatud. Lisaks leidis pd&hiseaduskohus, et
kohtuotsuses valja toodud lubatavate ja lubamatute suhtekorralduse meetmete eristamisaluseid saavad tapsustada,
kui selleks peaks vajadus tekkima, suhtekorralduset6ds ja valimiskampaanias osalejad ise.

Kokkuvote

Saksamaa pdOhiseaduskohus sedastas juba 1977. aastal vdimuorganite kohustuse jadda enne valimisi neutraalseks,
vastasel korral on rikutud pohiseadusest tulenevat demokraatia, rahvasuverddnsuse ning valimiste vabaduse ja
valimistel kandideerijatele vordsete vGimaluste andmise pohimdtet. Pohiseaduskohus tdi vélja kriteeriumid, kuidas
eristada voimuorgani lubatavat suhtekorraldust valimisreklaamina mdjuvast lubamatust suhtekorraldusest. Eristamise
alustena t6i pohiseaduskohus esile meetmete sisu, valise vormi ja avaldamise viisi. Valimistele |dhedasel perioodil
vOivad aga pohiseaduskohtu hinnangul lubamatuks osutuda ka sellised vGimuorgani suhtekorralduse meetmed, mis
eeltoodud kriteeriumide jargi vGiksid olla lubatavad, kuid arvestades meetmete mahtu, ulatust, intensiivsust ja eeskatt
nende tarvitusele vGtmise ajalist Iahedust valimiste n.-6 kuumale faasile md&juvad ikkagi valimisreklaamina. Nii ei tohi
vOimuorgan valimistele |dhedasel perioodil avaldada oma t66 kohta tulemus- ja saavutusaruandeid. Eelnevaga
arendas pohiseaduskohus vilja voimuorgani kohustuse olla valimiste |dhedasel perioodil oma suhtekorralduses
darmiselt vaoshoitud. Podhiseaduskohus tddes (ihtlasi, et voimuorgani lubatava ja lubamatu suhtekorralduse
eristamine on keerukas ning oleneb juhtumi asjaoludest. Vdimuorgani suhtekorralduse lubamatuse saab tuvastada
juhul, kui kohtu poolt esile toodud lubamatu suhtekorralduse piirid on ilmselgelt tletatud.

Tiina Ojasalu
nounik
tel 6368
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