Uno Lohmus

Rahvahaaletus
ja rahvaalgatus

Probleemid ja voimalikud lahendused

Eesti Vabariigi valitsemise ajutine kord 1919. aastast ja 1920. aasta pohiseadus nigid ette esindusdemo-
kraatial pohineva, kuid tugevate otsedemokraatia elementidega valitsemiskorra. Otsedemokraatia elemen-
tide hulgas domineeris rahvaalgatus. Vaatamata otsedemokraatia pakutud voimalusele radkida kaasa riigi
valitsemisel, jaid rahvas ja poliitikud vordlemisi leigeks. Kahekiimne aasta jooksul voeti rahvaalgatuse kor-
ras rahvahéiletusel vastu vabadussogjalaste koostatud 1920. aasta pohiseaduse muutmise seadus (1933)
ning kiilmme aastat varem taastati algkoolides usudpetus (1923). Riigikogu iiritas kahel korral, 1932. ja
1933. aastal, saada rahvalt heakskiitu pohiseaduse muutmiseks, kuid katsed ebadnnestusid. 1937. aasta
pohiseadus tegi otsedemokraatias jarsu poorde. Rahvaalgatusele tehti 16pp, rahvahailetuse korraldamine
jéeti presidendi otsustada. Rahvaalgatust ei nae ette ka 1992. aasta pohiseadus, kuid alates 2003. aastast on
mone erakonna fraktsioonid Riigikogus aeg-ajalt teinud katseid algatada pohiseaduse muutmine, et taas-
tada rahvaalgatus. Toetust ei ole need leidnud. 2023. aasta valimistulemused ei olnud soodsad erakonda-
dele, kes oma programmides on kuulutanud kavatsusest suurendada otsedemokraatia elementide osa riigi
valitsemises.

Asjaolu, et pohiseadus ei nie ette rahvaalgatust ning rahvahaaletus on toimunud vaid Euroopa Liiduga
ithinemiseks ja pohiseaduse tdiendamise seaduse heakskiitmiseks, ei oigusta siiski arvamust, et rahva-
hiiletuse pohiseaduslikud probleemid ei vairi kisitlemist. PGhiseaduse tolgendamisel on tekkinud mitu
probleemi, mida on soovitav arutada enne, kui tehakse jargmine katse panna seaduseelnou voi riigielu
kiisimus rahvahailetusele. Liiati annab pShiseadus rahvale vaid kaks voimalust riigivoimu teostamiseks:
Riigikogu valimised ja rahvahééletus (PS § 56).

Artikkel on jarg minu varasemale artiklile.” Artikli esimeses osas peatun rahvahiiletuse nendel kiisi-
mustel, milles puudub iliksmeel v6i millest on seni vaikimisi mé6da mindud. Teises osas arutlen selle iile,
kas rahvahéiletuse regulatsioon pohiseaduses on pohjendatud ning milliste otsedemokraatia kiisimuste iile
oiguskirjanduses arutletakse. Lopetan kahe riigi kogemuse tutvustamisega.

1. Rahvahaaletusest tulenevad
pohiseaduse tolgendamise probleemid

Pohiseaduse § 56 annab rahvale hiilediguslike kodanike kaudu kaks riigivoimu teostamise padevust, mil-
lest iiks on rahvahailetus. Pohiseadus eristab pohiseaduse muutmist rahvahiiletusega (§-d 162—164) ning
seaduseelnou ja riigielu kiisimuse otsustamist rahvahéaletusel (§ 105 ja 106). Just viimast voib pidada
otsedemokraatia vormiks. Rahvahailetus seaduseelnou ja riigielu kiisimuse iile on fakultatiivne ja soltub
Riigikogu otsusest. Tegu on iilalt alla otsedemokraatia vahendiga. Mone pohiseaduse peatiiki (§ 162) ning
pohiseaduse tidiendamise seaduse™ (PSTS) muutmine eeldab kohustuslikku rahvahaaletust. PGhiseaduse
muude normide muutmiseks v6ib Riigikogu korraldada fakultatiivse rahvahaéletuse (§ 163 p 1 ja § 164).
Rahvahéiletuse tulemus on siduva iseloomuga (§ 105 1g 3 teine lause).

1 {Ulevaadet vt U. Lohmus. Rahvaalgatus ja rahvahiiletus Eesti pohiseadustes. — Juridica 2023/2, 1k 107-119.
2 RT12003, 64, 429.
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Pohiseaduse loojad on jatnud tolgendajatele hulga kiisimusi, mis pole muutunud aktuaalseks rahva-
hailetuse instituudi varjusurma tottu. Sellegipoolest vddrib arutlemist, milline on rahvahailetusel vastu-
voetud seaduse ja Riigikogu poolt vastuvoetud seaduse vahekord, kuidas mojutab riigielu kiisimuses tehtud
otsus seadusi ning kas rahvahéiletusel vastuvoetud seadus ja riigielu kiisimuses tehtud otsus allub pohi-
seaduslikkuse jarelevalvele.

1.1. Rahvahaaletusel vastuvoetud seaduse
ja Riigikogus vastuvoetud seaduse vahekord

Kas digusaktide hierarhias on rahvahailetusel vastuvoetud seadus korgemal kui rahvaesinduse poolt vastu-
voetud seadus? Kui on, siis kas see tahendab, et sellise seaduse muutmine ning tithistamine saab toimuda
iitksnes rahvahiiletusega?

Uhe tolgenduse jirgi pohiseadus ega iikski muu seadus ei anna Riigikogule pAdevust rahvahailetusel
vastu voetud seaduse muutmiseks.” Kui see on nii, siis voib tunda kergendust, et seaduseelndusid ei anta
otsustamiseks rahvale rahvahéaletusega. Seaduseelnou rahvahiiletusele panemise soovi on ilmselt pars-
sinud samuti pohiseaduse site, mis seab ohtu Riigikogu liikme tuleviku, kui rahvahailetusele pandud eel-
nou ei saa poolthéilte enamust. Sellise tulemuse t6ttu tuleb korraldada Riigikogu erakorralised valimised
(PS § 105 1g 4). Selle sitte tiihistamist peab viga vajalikuks Riigireformi SA."™

Kui jargida tolgendust, et rahvahailetusel vastuvéetud seaduse muutmiseks on vaja korraldada uus
rahvahaailetus, siis pohiseaduse § 105 15ige 4 on vaga vajalik norm. Piiiian selgitada. Pohiseaduse §-s 105
ettendhtud rahvahéiletus on tilalt alla fakultatiivne rahvahiiletus, mida véimul olev koalitsioon rahva
hetke meelsust dra kasutades voib korraldada oma poliitiliste eesmarkide saavutamiseks ning takistuste
tekitamiseks jargmisele koalitsioonile muuta selliselt kehtestatud seadust. Seetottu nimetatakse osa sellist
liiki rahvahéaletusi plebistsiidiks.”s Uue rahvahiiletuse korraldamine seaduse muutmiseks on juba prot-
sessi iseloomu tottu keerukas. Kuid isegi olulisem on, et selline seadusandlik kord halvab 6iguskorda ja
esindusdemokraatia tegevust ning vihendab arutlusdemokraatia voimalusi.

Soovi tsementeerida mingi pohimote iseloomustab hiljutine, peaaegu 6nnestunud katse korraldada
rahvahaaletus riigielu kiisimuses ning esitada rahvale kiisimus: , Kas abielu peab Eestis jadma mehe ja naise
vaheliseks liiduks?“ Ulalt alla rahvahiletus korraldatakse reeglina siis, kui rahvaesindajate hetke enamus
tajub, et tulemus tuleb soovikohane. Kiillap mojutasid abielu moiste kohta rahvahiiletuse korraldamise
tollast soovi MTU Uhiskonnauuringute Instituudi 2018. ja 2020. aastal tellitud kiisitluste tulemused, et
vastavalt 65% ja 59% Eesti inimestest hiéletaks selle poolt, et abielu jadks mehe ja naise liiduks.™®

Iuridicumi pohiseaduse kommentaarides on mérgata seisukoha arengut. Kui pohiseaduse 2012. aasta
kommentaaride autorid vaiitsid, et rahvahiiletusel vastuvoetud seadused asuvad oigusnormide hierar-
hias korgemal Riigikogus vastuvoetud seadustest'” , siis jirgmises, 2017. aasta viljaandes esitavad samad
autorid kaks tolgendust, lisades varasemale tolgendusele teise, mille jirgi ei oma rahvahailetusel vastu
voetud seadused erilist positsiooni digusnormide hierarhias.”® 2020. aasta kommentaarides on autorite
seisukoht vilja kujunenud. Nad margivad, et ,[k]una PS ei sidtesta otsesonu piiranguid rahvahaaletusel
vastu voetud seaduse muutmisele, tuleb asuda seisukohale, et Riigikogu voib sellist seadust muuta tavalises
seadusandlikus korras“™. Autorid vaidavad, et sellises olukorras siilib Riigikogu liilkmete poliitiline vastu-
tus — valijad saavad vastata Riigikogu liikmete tegevusele jargmistel valimistel.

Noustun tolgendusega, et rahvahééletusel vastuvoetud seadus ei oma erilist positsiooni digusnormide
hierarhias. Pean seda kasulikumaks ka pohiseadusega loodud 6iguskorrale. Selline t6lgendus lahtub rahva

3 Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus. Kommenteeritud véljaanne. S. Laos jt (toim.). Juura 2021, § 6
komm. 12 (N. Parrest).

Raidla riigireformist: avalikkusel on poliitiline ja moraalne ndudedigus. — ERR, 15.05.2019.
5 D. Altman. Citizenship and Contemporary Direct Democracy. Cambridge University Press 2019, 1k 9.
6 Arvutivorgus: https://www.inst.ee/uudised/abielu-maaratlemist-mehe-ja-naise-liilduna-toetab-59-ning-vastu-on-33.

7 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 3., tiiend. vlj. U. Madise jt (toim.). Juura 2012, § 56 komm. 9
(H. Kalmo (juhtivautor), O. Kask).

8  Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 4., parand. ja tiiend. vlj. U. Madise (peatoim.). Juura 2017, § 56
komm. 9 (H. Kalmo, O. Kask).

9 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne. 5., parand. ja tiiend. vlj. U. Madise (peatoim.). Iuridicum 2020,
§ 56 komm. 8 (H. Kalmo, O. Kask).
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kasitamisest riigiorganina, mida viitsid 1920. aasta pohiseaduse pohjal juba Jiiri Uluots™© ja Artur-Toeleid
Kliimann.™! Selle seisukoha on iile votnud ka kehtiva pohiseaduse kommenteerijad.”? Lahtudes Kliimanni
Oeldust, et ,[o]Jma voimuastme poolest aktiivkodanikkond ei erine Riigikogust millegagi. Ta ei asu ei korge-
mal ega madalamal Riigikogust, vaid on seatud viimasega just {ihele ja samale normatiivsele tasemele“*'3,
voib viita, et rahvahiiletusel vastuvoetud seadus ei asu korgemal Riigikogus vastuvoetud seadusest. Sel-
line tolgendus ei parsi esindusdemokraatia toimimist ja diguskorra kohandamist muutuvatele sotsiaalse-
tele tingimustele. Moistagi peab Riigikogu rahvahéiletusel vastuvoetud seaduse muutmise menetlemisel
hindama, kuidas vdib selline otsus mdjutada jirgmiste valimiste tulemusi.

1.2. Kas rahvahaaletusel vastuvoetud seadus ja riigielu kiisimuses
tehtud otsus alluvad pohiseaduslikkuse jarelevalvele?

Pohiseaduslikkuse jarelevalve voib toimuda eel- voi jarelkontrolli vormis.

1.2.1. Eelkontroll

Rahvahailetuse korraldamise otsuse pohiseadusele vastavuse eelkontrolli algatamise voimalus on seadu-
ses ette nahtud. Pohiseaduslikkuse jirelevalve kohtumenetluse seadus™4 (PSJKS) annab diguskantslerile
volituse algatada jirelevalve Riigikogu otsuse iile seaduseelndu vi muu riigielu kiisimuse rahvahiiletusele
panemise kohta (§ 6 Ig 1 p 5). Oiguskantsler saab vaidlustada Riigikogu otsuse, (a) kui rahvahiiletusele
pandav seaduseelnou voi muu riigielu kiisimus on vastuolus pohiseadusega v6i (b) kui Riigikogu on rahva-
hiiletuse korraldamise otsuse vastuvétmisel oluliselt rikkunud kehtestatud menetluskorda. Oiguskantsle-
rile pole antud volitust algatada pohiseaduse muutmise seaduse eelndu pohiseadusele vastavuse kontrolli.
See piirang niib esmapilgul loogiline, kuid on siiski vaieldav.

Seadus annab seega diguskantslerile padevuse algatada menetlus nii menetluskorra rikkumise tottu kui
ka sisulisel kaalutlusel. Uhe materiaalse piirangu nieb ette pohiseadus. Pohiseaduse § 106 15ige 1 iitleb, et
rahvahéailetusele ei saa panna eelarve, maksude, riigi rahaliste kohustuste, vilislepingute ratifitseerimise ja
denonsseerimise, erakorralise seisukorra kehtestamise ja 16petamise ning riigikaitse kiisimusi. Riigi raha-
lised kohustused ja riigikaitse on iisna avarad moisted, mille tolgendamine voib olla kohtuliku kontrolli
ajendiks. Paragrahvis 106 sisalduv rahvahiailetuse keeld kohaldub nii seaduseelnoule kui ka riigielu kiisi-
musele. Seaduseelnou voi muu riigielu kiisimuse pohiseadusele vastavuse kontroll ei piirdu siiski tiksnes
selle kontrollimisega, kas pohiseaduse § 106 ei vilista mone kiisimuse panemist rahvahiiletusele.

PSJKS § 15 loike 1 punkt 4 annab Riigikohtule padevuse tiihistada Riigikogu otsus seaduseelnou voi
muu riigielu kiisimuse rahvahéiletusele panemise kohta. Siin tuleb siiski tdpsustada, et seaduseelnou
rahvahiiletusele panemise korral on Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse™5 (RKKTS) kohaselt tegemist
kahe dokumendiga: rahvahiéletuse korraldamise otsuse ja sellele lisatud seaduseelnduga. ¢ Otsuse tiihis-
tamise korral mojutab see ka eelnou saatust, ning vastupidi, eelndu pohiseadusevastasus maojutab ka rahva-
hailetusele panemise otsust. Riigielu kiisimus peab olema kirja pandud otsusesse endasse."”

10 J. Uluots. Rahvas ja selle funktsioneerimine Eesti PShiseaduse jirgi. — Oigus 1932/6, 1k 251.
11 A.-T. Kliimann. Eesti iseseisvuse areng. — Oigus 1935/2, Ik 66.

12 Eesti Vabariigi pohiseaduse kommentaarid. U. Lohmus (peatoim.). Eesti Teaduste Akadeemia Riigidiguse Sihtkapital 2023,
§ 56 komm. 13 (A. Méttus).

13 A.-T. Kliimann (viide 11), 1k 66.
14 RTI12002,29,174; RTI,07.03.2019, 4.
15 RT 12007, 44, 316; RT 1, 02.06.2020, 9.

16 RKKTS § 128 1g 2: ,Kui algatatakse rahvahiiletus seaduseelndu vastuvotmiseks, tuleb algatajal esitada:
1) seaduseelndu, mida soovitakse rahvahééletusele panna, koos rahvahailetuse korraldamise otsuse eelnduga voi
2) rahvahiiletuse korraldamise otsuse eelnou, milles on margitud see Riigikogu menetluses olev seaduseelnou, mida
soovitakse rahvahailetusele panna.”

17 RKKTS § 1281g 3: ,,Kui algatatakse rahvahiiletus muu riigielukiisimuse otsustamiseks, tuleb algatajal esitada rahvahiiletuse

6«

korraldamise otsuse eelndu, mis sisaldab rahvahialetusele pandavat kiisimust, mille vastus saab olla tiksnes ,jah“ voi ,ei”.
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1.2.2. Jarelkontroll

2012. aastal ilmunud Eesti Vabariigi pohiseaduse kommenteeritud viljaandes avaldati arvamust, et rahva-
héiletusel vastuvoetud seaduse pdhiseaduslikkust vaidlustada ei saa. Seda arvamust pohjendati pohi-
seaduse § 105 sittega, et rahvahiiletusel vastuvoetud seaduse kuulutab Vabariigi President viivitamatult
vilja. Teise argumendina osutavad kommenteerijad diguskantsleri seaduse8 (OKS) § 18 lgikele 1!, mille
jargi ei saa Oiguskantsler rahvahiiletusel vastuvoetud seaduse pohiseaduslikkust vaidlustada.”™ Sama
seisukohta kordas 2017. aasta viljaanne.”° 2020. aasta viljaandes lisasid samad autorid, et abstraktse
normikontrolli libiviimise noue liksnes enne rahvahailetuse toimumist ei vilista siiski konkreetse kohtu-
asja raames kohtu voimalust hinnata rahvahééletusel vastuvoetud seaduse kooskola pohiseadusega. Kom-
menteerijad viitsid, et ,,[v]astupidise tolgenduse korral kannataks oluliselt véimude lahususe pohimote ja
iiksikisiku 6igus néuda kohtuasja lahendamist kooskolas PS-ga. Ilma konkreetse normikontrollita kaoks
voimalus hinnata normi kooskdla PS-ga just konkreetse juhtumi asjaolude valguses“*2!. Sellest selgitusest
tuleneb, et rahvahiiletusel vastuvoetud seaduse pohiseadusele vastavust saab Riigikohus kontrollida, kuid
seda iiksnes kohtu algatusel nn viikese individuaalse pohiseadusliku kaebuse menetluses.

Selline arvamus oli samm edasi arusaamise suunas, et kohtulikule kontrollile alluvad nii rahvahaaletu-
sel vastuvoetud seaduse kui ka riigielu kiisimusena esitatud rahva seisukoha pohiseadusele vastavus.

Pohisseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seaduse kommenteeritud viljaandes vdidetakse samuti,
et on argumente, mis voivad toetada seisukohta, et Giguskantsler ei saa jarelkontrolli raames tostatada
Riigikohtu ees kiisimust rahvahééiletusel vastuvoetud seaduse pohiseadusparasuse kohta."22 Argumendina
nimetatakse asjaolu, et pohiseadus ega tikski muu seadus ei anna Riigikogule padevust rahvahaaletusel
vastu voetud seaduse muutmiseks.

Esitatud seisukohtadest jareldub, et diguskantsleri pohiseaduse § 139 16ikes 1 ja §-s 143 sitestatud
padevus teostada jarelevalvet seadusandliku riigivoimu tile on rahvahailetusel vastuvoetud seaduste suhtes
piiratud, digemini vilistatud. Formaaljuriidiliselt voib kommenteerijatel olla igus, sest seadus (OKS § 18
Ig 1!) ei anna Giguskantslerile padevust teostada rahvahaéletusel vastuvoetud seaduse pohiseadusele vasta-
vuse jarelkontrolli. Samas ei vilista PSJKS tolgendust, et diguskantsler voib teha Riigikohtule ettepaneku
tunnistada rahvahéaletusel vastuvoetud seadus pohiseadusevastaseks. 23

Kuid kas pohiseadus seab takistused jarelkontrolliks ning kas Giguskantsleri kontrollidiguse piiramist
saab Oigustada sellega, et eelkontrolli teeb Giguskantsler Riigikogu tegevuse iile, kes votab vastu otsuse
panna seaduseelnou rahvahailetusele, jarelkontrolli ei teeks ta enam Riigikogu tegevuse iile, vaid rahva-
hailetusel vastuvoetud seaduse pohiseadusele vastavuse iile? Millised vGiksid olla argumendid tolgenduse
kasuks, et pohiseaduse § 139 10ige 1 ja § 143 annavad oiguskantslerile oiguse teostada rahvahaaletusel
vastuvoetud seaduse voi riigielu kiisimuses tehtud otsuse eelkontrolli, kuid vilistavad jarelkontrolli? Kui
kohtuasja arutaval kohtul on 6igus algatada konkreetne normikontroll rahvahiiletusel vastuvoetud sea-
duse voi selle sétte vastavuse iile pohiseadusele, siis on raske leida argumente, miks diguskantsleril, kes
samuti on liks pohiseaduse valvuritest, sellist digust ei ole.

Tahelepanu alt on jaanud vilja muu riigielu kiisimuses rahvahiiletuse otsuse pohiseadusele vastavuse
jarelkontrolli véimalus. Pole vilistatud, et rahvahéaletuse otsusega lahenduse saanud kiisimus on vastuolus
pohiseadusega, sest riivab oluliselt isiku pohiseadusega kaitstud digusi ja vabadusi. Oiguskantsleril on eel-
kontrolli padevus Riigikogu otsuse iile, millega sonastatakse rahvale esitatav kiisimus, kuid ei saa eeldada,
et eelkontrolli kdigus tuleks alati ilmsiks vastuolu pohiseadusega. Jarelkontrolli algatamise 6igust ,,jah“ voi
»€1“ vastuse saanud kiisimuse pohiseadusele vastavuse iile diguskantsleril kehtiva regulatsiooni jirgi ei ole.
Kiill voib igatliks oma kohtuasja algatamisel v6i arutamisel asja arutavalt kohtult taotleda riigielu kiisimu-
seks olnud otsuse tunnistamist pohiseadusevastaseks ning kohtul on kohustus votta ka seisukoht.

Meie pohiseadus lubab teha samasuguse jirelduse, nagu on omaks voetud Ameerika Uhendriikide koh-
tute praktikas ja digusteoorias. Foderaalsel tasemel Ameerika Uhendriikides rahvahiiletust ette nihtud ei

18 RT11999, 29, 406; RT I, 26.05.2020, 11.

19 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (2012) (viide 7), § 56 komm. 10 (H. Kalmo (juhtivautor), O. Kask).
20 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (2017) (viide 8), § 56 komm. 10 (H. Kalmo. O. Kask).

21 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (2020) (viide 9), § 56 komm. 9 (H. Kalmo, O. Kask).

22 Pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse seadus. Kommenteeritud véljaanne (viide 3), § 6 komm. 12 (N. Parrest).

23 PSJKS § 6 1g 1 iitleb, et diguskantsler voib esitada Riigikohtule taotluse tunnistada joustunud seadusandlik akt voi selle site
kehtetuks, andes seega oiguskantslerile 6iguse vaidlustada rahvahéaéiletusel vastuvoetud seadus voi selle site, sest rahva-
héailetusel vastuvoetud seadus on samuti seadusandlik akt.
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ole, kiill on rahvahiiletus vdimalik osariikide konstitutsioonide jirgi. Ameerika Uhendriikide Ulemkohus
on mitmel korral rohutanud, et rahvahiiletusel vastuvoetud seadused ja otsused on samal tasemel kohtu-
liku kontrolli objektid nagu seadusandja poolt vastuvdetud seadused. >4 Poliitikateoorias moistetakse, et
rahvahéiletusega 6igusaktide vastuvotmine tekitab konflikti kahe fundamentaalse vaartuse vahel:

a) rahvas on suverainne ja voib valitseda enamuse reegli jargi;

b) indiviidi ja vihemuste iguseid tuleb kaitsta enamuse kuritarvituste eest.”5

Kahe viirtuse konflikti lepitamine tuli Ameerika Uhendriikide konstitutsiooni loojate arvates anda
esindusele. Rahvas on kiill suverddnne, kuid tegelik valitsemine delegeeriti esindajatele, kes esindavad
koigi inimeste huve. Kohtutel on aga vastutus kaitsta viimase astmena indiviidi ja vihemuse Gigusi. Selleks
teostab ta jarelevalvet valitsusasutuste tegude vastavuse iile konstitutsioonile. 26

Erinevalt Ameerika Uhendriikide konstitutsioonist on meie pshiseaduses kohtute pshiseaduse kaitsja
roll selgelt kirja pandud. Pohiseadusest leiame kaks viga selget kohtu rolli rohutavat sitet, need on §-d 15 ja
152. Kohtu, eelkoige Riigikohtu roll pdhiseaduse kaitsjana ulatub ka rahvahiailetusel vastuvoetud seaduste
ja otsusteni. Riigikohtul on volitus jitta kohaldamata v4i tunnistada kehtetuks iga digusakt, mis on vastu-
olus mitte liksnes pohiseaduse sitte, vaid ka mottega. Liiati konstitutsioonilise demokraatia kontseptsioo-
nist tuleneb, et pole digustust pohidigusi ja vabadusi rikkuda isegi rahvahéaaletusega.

Isekiisimus on, kuidas seda volitust tdita. Riigikohus ei saa omal algatusel asuda kontrollima seaduste
vastavust pohiseadusele. Pohiseaduse grammatilise tolgenduse jargi voib 6elda, et pohiseadus piirab presi-
dendi Gigust vaidlustada rahvahiiletusel vastuvoetud seadus, sest president peab pShiseaduse § 105 16ike 3
jargi selle viivitamatult viilja kuulutama. Seadusandja on aga piiranud OKS-s diguskantsleri piadevust alga-
tada abstraktne jirelkontroll rahvahéiletusel vastuvoetud seaduse iile, kuigi nagu mérkisin, annab PSJKS
§ 6 10ige 1 voimaluse ka teistsuguseks tolgenduseks. Pohjendatud tolgenduse jargi saab Riigikohus kohtute
esitatud taotluste pohjal tiita pohiseadusega pandud kohustust kaitsta isikute digusi ja vabadusi ka sel
juhtumil, kui neid rikub rahvah&aletusel vastuvoetud seadus véi riigielu kiisimuseks olnud otsus. Raske on
leida argumente, miks peaks piirama Giguskantsleri volitusi algatada rahvahailetusel vastuvoetud seaduse
voi riigielu kiisimuse jarelkontrolli.

1.3. Kuidas moista satet, mis iitleb,
et rahvahaaletuse otsus on riigiorganile kohustuslik?

Pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni t66sse kaasatud eksperdile professor Jochen Froweinile pol-
nud mdistetav, millist tihendust pohiseaduse § 105 16ike 3 teine lause praktikas omab."?” Kuna rahva-
hailetusi riigielu kiisimuses pole toimunud, siis polnud ka praktilist vajadust kiisimusega tegeleda. Mingi
selgitus joudis esimest korda Eesti Vabariigi pohiseaduse neljanda kommenteeritud viljaande lehekiilge-
dele. Otsuse kohustuslikkus tdhendab viljaande jargi seda, et riigiorganid peavad vastavalt oma padevusele
astuma samme rahvahiiletuse otsuse tditmiseks. Otsuse tditmata jatmine toob kaasa poliitilise vastutu-
se."?8 Kui fraas ,otsus on riigiorganitele kohustuslik“ tahendab, et otsuse taitmata jatmine toob kaasa polii-
tilise vastutuse, siis tegelikult kohustuslikkus tdhendab ,rangelt soovitav®. Liiati poliitiline vastutus saab
olla mitte organil, vaid poliitikutel, kes tunnetavad seda jargmistel valimistel.

Erinevad kiisimused voivad kaasa tuua erinevad tagajarjed. Kui rahvahiiletuse otsus liheb vastuollu
seaduse sittega ja Riigikogu seadust ei muuda, siis tekib konflikt rahvahiiletusel tehtud otsuse ja esindus-
organi poolt vastuvoetud seaduse vahel. On kiisitav, kas sel juhul kehtib lex posterior derogat legi priori voi
lex superior derogat legi inferiori pohimaote, sest tegemist on otsuse ja seaduse konfliktiga.

24 Vit nt Lucas v. Forty-Fourth General Assembly, 377 U.S. 713, 736-737 (1964). Foderatsiooni konstitutsiooni loomise ajal
valjendatud mure, et otsedemokraatia tekitab ohu indiviidi vabadustele ja digustele, viis esindusvalitsemise siisteemi loo-
misele ithendriigi tasemel. Kiill on otsedemokraatia kasutusel paljudes osariikides.

25 Reynolds v. Sims, 377 U.S. 533, 566 (1964).

26 M. Slomin, J. H. Lowe. Judicial Review of Laws Enacted by Popular Vote. — Washington Law Review 1979 (55) 1, 1k 208.

27 J. Frowein. Raport voimalikest muudatustest Eesti Vabariigi 1992. a pohiseaduses. Justiitsministeerium 1997, p 6.1. Arvuti-

vorgus: https://www just.ee/era-ja-avalik-oigus/pohiseadus-ja-pohioigused/pohiseadus#iv-osa-valisekspert.

28 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (2012) (viide 7), § 105 komm. 13 (A. Méttus, T. Kolk, J. Liventaal,
J. Pold, E.-J. Truuvali).
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Tuleb todeda, et pohiseadus jatab lahtiseks, kuidas rahvahaéletusel tehtud otsuse kohustuslikkus taga-
takse, ning et see pohiseaduse site pole ka 30 aastat parast pohiseaduse vastuvotmist leidnud selget ja
loogilist tolgendust.

1.4. Kas vaidlustada saab rahvahaaletusel
vastuvoetud pohiseaduse muutmise seadust?

Pohiseaduse osade sdtete muutmine saab toimuda iiksnes kohustusliku rahvahiiletusega, osa sitteid voib
muuta fakultatiivse rahvahaéletusega. PGhiseaduse muutmist voivad algatada vihemalt viiendik Riigikogu
koosseisust ja president (PS § 161). Kodanikel ei ole digust algatada pohiseaduse muutmist.

Kahe peatiiki — I ,Uldsatted” ja XV ,Pohiseaduse muutmine® — sitteid saab muuta ainult rahvahailetu-
sega (PS § 162). Ainult rahvahiiletusega saab muuta samuti pohiseaduse tdiendamise seadust (PSTS § 3).
Pohiseaduse muude sitete muutmine voib toimuda fakultatiivse rahvahiiletusega. PGhiseaduse muutmise
seaduse eelnou paneb rahvahiiletusele Riigikogu, kui sellega ndustub Riigikogu koosseisu kolmeviiendi-
kuline enamus (PS 164).

Pohiseaduse muutmine rahvahailetusega pole siiski tavaline otsedemokraatia vorm, mille eesméargiks
on kaasata rahvas riigivalitsemisse. Rahva heakskiit pohiseaduse muutmisele peab pigem suurendama
muudatuse legitiimsust.

Osade riikide konstitutsioonides on norme, mis keelavad muuta konstitutsiooni ménda normi voi pohi-
motteid. Portugali 1976. aasta konstitutsioonis on nimetatud 14 pohimétet, mis piiravad konstitutsiooni
muutmist. Nende hulgas on riigi s6ltumatus, vabariiklik valitsemisvorm, kodanike 6igused ja vabadused
ning kohtute s6ltumatus (art 288). Itaalia 1947. aasta konstitutsioon keelab muuta valitsemise vabariiklikku
vormi (art 139). Saksa Liitvabariigi 1949. aasta pohiseaduse artikli 79 16ige 3 vilistab muudatuste tegemise
sitetesse, mis kisitlevad liidu ja liidumaade pohilisi suhteid ning artiklites 1 ja 2 sonastatud pohimotteid.
Need on niinimetatud igavikuklauslid. 29 Uhe teadlase arvutuse jirgi sisaldavad enam kui pooled II maa-
ilmasgja jarel vastuvoetud konstitutsioonid sétteid, mis piiravad méne normi voi pdhimotte muutmist.*3°

1992. aasta pohiseaduses, aga ka varasemates Eesti pohiseadustes ei ole iihegi sdtte voi phimotte
muutmise keeldu. Igavikuklausli puudumisele juhtis tdhelepanu Pohiseaduse Assamblee ekspert Peter
Hiberle, kes osutas vajadusele kindlustada pohiseaduse substantsiaalset tuuma. Haberle pakkus ka muut-
misele mittekuuluvad pohimétted: vabariiklik valitsemisvorm, poliitiline pluralism, véimude lahusus,
pohidiguste tuum."3!

Sellegipoolest on pdhjendatud kiisida, kas igavikuklausli ehk sonaselge keelu puudumise t6ttu saab
rahvahéiletusel muuta koiki pohiseaduse sitteid ning puudub alus ja voimalus vaidlustada rahvahaaletusel
vastuvoetud pohiseaduse muutmise seaduse sitteid, isegi kui kavatsetakse muuta péhiseaduse preambulit
vOi esimest paragrahvi. Moistagi voib eeldada, et Riigikogu kunagi sellist pohiseaduse muudatust rahvahaa-
letusele ei pane. Sellegipoolest tuleb arutleda voimaluse iile, mis hetkel néib tiksnes teoreetilisena.

Uhe tlgenduse jirgi on pohiseaduse muutmine rahvahiiletusel alati voimalik, kui muudatuste tegemi-
sel jargitakse menetluskorda. Meie seadusandja on lainud veelgi kaugemale ning vilistanud koik takistused
pohiseaduse muutmiseks rahvahiiletusega. Oiguskantsler, kellel on pAdevus algatada pohiseaduslikkuse
jarelevalve, ei saa vaidlustada Riigikohtus Riigikogu otsust panna pohiseaduse muutmise seadus rahvahaa-
letusele isegi siis, kui otsuse vastuvotmisel on rikutud menetluskorda (PSJKS § 6 1g 1 p 5). Rahvahailetusel
vastuvoetud pohiseaduse muutmise seaduse peab vilja kuulutama president (PS § 167). PGhiseaduslikkuse
jérelevalve kohtumenetluse seadus ei anna talle volitust vaidlustada pohiseaduse muutmise seadus Riigi-
kohtus (PSJKS § 5). Seega meil puudub mehhanism takistada pohiseaduse muutmist rahvahééletusega
isegi siis, kui soov on muuta riigikorra aluseid. Selline lihenemine néib tuginevat arusaamale, et demo-
kraatiale on vastuvoetamatu vaidlustada ja tithistada rahva poolt heakskiidetud pohiseaduse muudatusi.

Teise tolgenduse — milline on tdnapédeva konstitutsiooniteoorias tisna mdjukas — jargi on pohiseaduse
muutmiseks ka rahvahéiletusega piirangud, seda isegi siis, kui pohiseadus seda selgelt ei iitle. Osa muu-
datusi on olulisemad kui teised. Konstitutsiooni muutmise konventsionaalne teooria vaidab, et kaudselt

29 U. Lohmus. Pohiseaduse muutmise piirangud. — Juridica 2021/5, 1k 337-338.

30 Y. Roznai. Unconstitutional Constitutional Amendments. The Limits of Amendment Power. Oxford University Press 2017,
1k 20.

31 RA, ERA.R.-2324.1.33,18-9.
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tunnustavad koik konstitutsioonid muudatuste vahel erinevusi. Eristada v6ib muudatusi, mis on konsti-
tutsiooni muudatused, ning muudatusi, mis loovad uue konstitutsiooni."3? Kuigi konstitutsiooni tekst ei
iitle, milliseid muudatusi ei tohi teha ning millal voib rddkida uuest konstitutsioonist, saab seda otsustada
muudatuste iseloomu jargi. Vaadates meie pohiseaduste ajalugu, voib kiisida, kas rahvahaaletusel oktoob-
ris 1933 vastuvoetud 1920. aasta pohiseaduse muutmise seadus 16i uue pohiseaduse voi oli tegemist, nagu
nimetuski iitles, phiseaduse muutmise seadusega.

Juba 19. sajandi 16pust alates on mitmed Opetlased nii ookeani taga kui ka Euroopas (Cooley, Schmitt,
Murphy) viitnud, et konstitutsiooni saab muuta iiksnes tingimusel, et tervikuna séilib konstitutsiooni
identiteet ja jarjepidevus. Pddevus revideerida konstitutsiooni ei anna padevust heaks kiita uus konsti-
tutsioon.”3 Need seisukohad pohinevad konstitueeriva voimu (pr pouvoir constituant) ja konstitueeri-
tud voimu (pr pouvoir constitué) — terminid, mille vGttis kasutusele Prantsuse revolutsiondar Emmanuel
Joseph Sieyes — eristamisel. Konstitueeriva voimu kandja on rahvas, kes votab vastu konstitutsiooni. Kons-
titueeriv voim ei eksisteeri konstitutsiooni raames, ta eksisteerib viljaspool digust. Pirast konstitutsiooni
vastuvotmist konstitueeriv voim kaob, rahvas tegutseb niiiid konstitueeritud voimuna. Rahvas konstitu-
eeritud voimuna“34 ei saa teha konstitutsioonis muudatusi, mis muudavad konstitutsiooni loojate pohilisi
valikuid ja millest moodustub konstitutsiooni identiteet ja alusstruktuur. 35

Kokkuvotvalt, kuigi rahvas v6ib rahvahailetusega muuta pohiseaduse sitteid ja pohimotteid, ei voi nad
konstitueeritud voimuna muuta koiki norme.”3® Muuta ei voi sitteid, mis kuuluvad pohiseaduse muutuma-
tusse tuuma, ilma milleta kaotaks pohiseadus oma olemuse."37 Neid sitteid voib nimetada ka pohiseaduse
alusstruktuuriks, mis viljendab pohiseaduse identiteeti. PSTS-s voeti kasutusele viljend ,pohiseaduse
aluspohimotted”. Pohiseaduse aluspohiméotete mainimine PSTS-s on kiill monevorra teise tdhenduse ja
eesmirgiga, kuid osutab tosiasjale, et pohiseaduse normid ja pohimétted on erineva vairtusega. Kuigi
pohiseaduse aluspGhimétete moiste sisu pole kaugeltki selge, tahendab aluspohimotete mainimine, et koiki
pohiseaduse norme ja pohimotteid ei saa muuta ka rahvahaaletusega.

Noustuda ei saa aga arvamusega, et ,[PS] § 106 Ig 1 leiab kohaldamist ka XV ptk raames, kuna PS auto-
rite soov oli PS muutmist rahva poolt antud kiisimuses vilistada“*38. Kommentaari autorid ei niita, kus ja
millal on pohiseaduse loojad sellist arvamust avaldanud. Pohiseaduse muutmise piirangute laiendamine
§-s 106 loetletud kiisimustele pole pohjendatud, sest § 106 piirab iliksnes pohiseaduse §-s 105 nimetatud
rahvahadiletuse objekti.

Pohiseaduse muutmise kaudse piirangu eesmargiks on kaitsta (a) riigi eksistentsi ja selle baasilist
struktuuri, teiste sonadega omariiklust, ning (b) riigi vaartusi, p6himatteid ja pohidigusi ehk omariikluse
pohimatteid.

Kui hailediguslikud kodanikud konstitueeritud véimuna, samuti Riigikogu, kes pohiseaduse muuda-
tuste eelnou paneb rahvahéiletusele, ei austa pohiseaduse muutmise piiranguid, siis sellel peavad olema
tagajarjed. Osas diguskordades on kohus see, kes tunnistab konstitutsioonivastase muudatuse kehtetuks. 39
Pohiseaduse § 152 jargi on Riigikohus kiill pohiseaduse korgeim valvur, kuid valvuri véimalused soltuvad
Riigikogust, kes otsustab pohiseaduslikkuse jarelevalve algatamise ja asjaosaliste padevuse. PGhiseaduslik-
kuse jarelevalve kohtumenetluse seadus ei anna diguskantslerile padevust poorduda Riigikohtusse pdhisea-
duslikkuse jarelevalve kaebusega, mistottu Riigikohtus ei saa hinnata rahvahiiletusele pandava pohiseaduse
muutmise eelnou Gigusparasust. Seetottu on pohjendatud kiisimus, kas PSJKS on kooskolas pohiseadusega.

32 R. Albert. Constitutional Amendments. Making, Breaking, and Changing Constitutions. Oxford University Press 2019, 1k 71.
33 U. K. Preuss. The Implications of ,,Eternity Clauses“: The German Experience. — Israel Law Review 2011 (44) 3, 1k 435.

34 Rahva kui konstitueeritud vdimu pddevus on sitestatud Eesti pohiseaduse §-s 56. Riigivoimu teostavad hailediguslikud
kodanikud Riigikogu valimistega ja rahvahailetusega.

35 Pohjalikumalt vt U. Lohmus (viide 29), 1k 335—343; Eesti Vabariigi pohiseaduse kommentaarid (viide 12), XV ptk sisseju-
hatus, komm. 15-35 (U. Lohmus).

36 Ttaalia konstitutsiooni § 139 iitleb sdnaselgelt, et vabariiklik riigikord ei ole muutmise objektiks, kuid konstitutsioonikohus
on ldinud veelgi kaugemale ning tunnustab ka kaudset muutmispiirangut. Kohus on 6elnud, et Itaalia konstitutsioon sisaldab
moned iilimad pohimétted, mida ei saa tithistada ega muuta. Need on pohimétted, mida on peetud absoluutseteks piirangu
objektideks (§ 139), kuid ka pohimétted, mida pole otseselt nimetatud, kuid mis kuuluvad {ilimate vairtuste tuuma, mille
alusel Itaalia pohiseadus on loodud. Vt Corte costituzionale, sentenza 29 December 1988, No 1146.

37 M. Ernits, J. Jistma. Pohiseaduse aluspohimétted ja riigikorraldus. — Oigus igaiihele. Teejuht Eesti Gigusesse ja digus-
teadusesse. J. Sootak (koost.). Eesti Akadeemiline Oigusteaduse Selts 2017, 1k 83.

38 Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud viljaanne (2020) (viide 9), § 105 komm. 16 (J. Jaitma, T. Kolk, J. Liventaal,
T. Runthal). PS § 106 loetleb kiisimused, mida ei saa panna rahvahailetusele.

39 Eesti Vabariigi pohiseaduse kommentaarid (viide 12), XV ptk sissejuhatus, komm. 30-35 (U. Lohmus).
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2. Pohiseaduses ettenahtud
rahvahaaletuse regulatsiooni pohjendatus

Nagu margitud, siis pohiseaduse § 56 néeb ette kaks rahva poolt riigivéimu teostamise viisi: Riigikogu
valimised ja rahvahéiletus. Eristada tuleb rahvahiiletusi pohiseaduse muutmiseks ning rahvahéiletusi
seaduseelnoude ja riigielu kiisimuste otsustamiseks. Osa rahvahéiletusi pohiseaduse muutmiseks on
kohustuslikud ja automaatsed, ette ndhtud pohiseadusega, osa aga on fakultatiivsed, sest Riigikogu voib
pohiseaduse muutmise anda rahvale otsustamiseks.

Uhe definitsiooni jirgi on otsedemokraatia vork protseduure, mis voimaldavad hiilediguslikel koda-
nikel teha hailetamise teel poliitilisi otsuseid. ° Sellise kisitluse jargi on otsedemokraatia viljenduseks ka
iilalt alla fakultatiivne rahvahéaletus seaduseelndu ja riigielu kiisimuse otsustamiseks. Sellise rahvahaale-
tuse skeemi leiame pShiseaduse §-st 105. Juristide hulgas niib sellesse rahvahééletusse suhtumine olevat
positiivne. Arvatud on, et rahvahailetusi voiks olla sagedamini*4!, kuid probleemi nidhakse pohiseaduse
§ 105 loikes 4.742

Referendumeid kui otsedemokraatia vahendeid kisitlevas kirjanduses on iilalt alla fakultatiivsele
rahvahadletusele antud hinnangud pigem negatiivsed. Seda pohjusel, et ajaloolised t6endid tekitavad seda
liiki otsedemokraatia suhtes teatud skeptitsismi voimaliku manipuleerimise ja selle plebistsiidi iseloomu
tottu."3 David Altman mairgib, et iilalt alla rahvah#aletused, mille algatavad valitsusinstitutsioonid, on kas
kohustuslikud referendumid v&i plebistsiidid. Ulalt alla rahvahizletused (plebistsiidid) kujutavad Altmani
jargi kas iihe valitsemisinstitutsiooni poolt teisest korvalt imberminemist, raskete poliitiliste otsuste eest
vastutusest loobumist voi kasutatakse neid lihtsalt olemasoleva poliitika legitimeerimise vahendina. 4
Matt Qvortrup viidab, et plebistsiidi tiiiipi rahvah&iletus toimub tavaliselt siis, kui see on sobiv valitsu-
sinstitutsioonidele."#5 Adrian Vatteri arutleb, et kui valitseval enamusel on eksklusiivne 6igus korraldada
plebistsiit, siis seda voib pidada tiilipiliseks enamuse, mitte konsensusdemokraatiaks. Eriti sel juhul, kui
plebistsiidi korraldamisel kehtib lihtenamuse reegel.”4® David Altmani viitel nditavad tdendid, et tilalt alla
rahvahailetus on edukas, kui ihiskonna demokraatia tase on madalam, kiisimuse heakskiiduks noutav
kvoorum on madal, tiitevvoim toetab ettepanekut ning hiiletamisest osavott on madal.™#7

Kuigi on arvatud, et senini on olnud rahvahéiletus abivahendiks Riigikogule ja n-6 Riigikogu usaldus-
hadletus™8, on tosine kahtlus, kas pohiseaduse koostajad tegid pohjendatud valiku, kui nad pidasid iihis-
konna jaoks koige paremaks iilalt alla rahvahiiletuse sidtestamist pdhiseaduses. Kaldun arvama, et mitte
itksnes pohiseaduse § 105 16iget 4, vaid paragrahvi tervikuna ei saa pidada 6nnestunud lahenduseks.

Pohjus, miks pohiseadusega omaks voetud iilalt alla fakultatiivset rahvahailetust voib kasutada plebist-
siidina, on selle tulemuse kohustuslik iseloom, mis nagu eespool niidatud, tekitab ka hulgaliselt tdlgenda-
misprobleeme. Tahtsusetu pole markus, et otsedemokraatia ja rahvahailetus ei ole samad asjad. Plebistsiit
on erinev tegelikust rahvahéiletusest. Otsedemokraatia annab Giguse hiilediguslikele kodanikele, plebist-
siit on voimul olijate vahend voimu teostamiseks. 9

Poliitikud ja erakonnad voivad kasutada rahvahaéletusi samuti strateegilistel pohjustel: poliitilise ees-
margi saavutamiseks voi voimu tugevdamise eesmirgil. Esimene véljendub soovis saavutada otsuse tege-
misel soodsam positsioon, teine eesmirk teenib valijaskonna suurema toetuse saavutamist.5°

40 Samas.

41 QOiguskantsler: rahvaalgatus ei pruugi véimust véorandumise tunnet kaotada. — ERR, 18.04.2010.
42 Raidla riigireformist: avalikkusel on poliitiline ja moraalne ndudedigus (viide 4).

43 U. Serdiilf, Y. Welp. Direct Democracy Upside Down. — Taiwan Journal of Democracy 2012 (8) 1, 1k 70.

44 D, Altman (viide 5), 1k 8. Ulalt alla rahvahiiletusi klassifitseerib plebistsiidiks ka Matt Qvortrup, vt M. Qvortrup. Democracy
on Demand. Holding Power to Account. Manchester University Press 2021, 1k 9.

4 M. Qvortrup (viide 44), 1k 9.

46 A. Vatter. Lijphart Expanded: Three Dimensions of Democracy in Advanced OECD Countries. — European Political Science
Review 2009 (1) 1, 1k 128-130.

47 D. Altman (viide 5), 1k 102.

48 0. Kask. Rahvahiiletuse ja rahvaalgatuse regulatsiooni muutmine 2019. a koalitsioonilepingu jirgi. Analiiiis. Justiitsminis-
teerium 2019. Arvutivorgus: https://www.just.ee/uuringud.

49 B. Kaufmann, R. Biichi, N. Braun. Guidebook to Direct Democracy in Switzerland and Beyond. Initiative & Referendum
Institute Europe 2010, 1k 9.

50 Samas, 1k 143-144.
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Ulalt alla fakultatiivseid rahvahiiletusi korraldatakse ka demokraatlikes riikides, kuid need pole harili-
kult siduvad, vaid konsultatiivsed, otsuste tegemise protsessi lahutamatud osad. Neid ei saa seetottu pidada
otsedemokraatia osaks. 5! Ulalt alla fakultatiivseid rahvahiiletusi korraldatakse, kui esindusorganil on vaja
teha otsus tidhtsas poliitilises kiisimuses, niiteks otsustusoiguse iileandmiseks riigiiilesele organisatsioo-
nile. De jure pole rahvahiiletuse otsused siduvad, kuid esinduskogul on raske jitta need tahelepanuta.
Nouandva rahvahéiletuse tulemus on rahvaesindajatele moraalselt ning jargmisi valimisi silmas pidades
poliitiliselt siduv.

Eestis pole pohiseaduse enam kui 30-aastase kehtivusaja jooksul iilalt alla fakultatiivseid rahvahééle-
tusi korraldatud, kuigi katseid on tehtud. Fakultatiivse rahvahiiletuse korraldamine on Riigikogu enamuse
kontrolli all. Enamik valitsuskoalitsioone on rahvahiiletuste korraldamisse eitavalt suhtunud. Erandiks
oli iksnes Keskerakonna, Eesti Konservatiivse Rahvaerakonna ja Isamaa koalitsioon (2019—2021). Rahva-
hailetuste puudumine on ka ilmselt iiks pohjus, miks rahvahailetusega seotud pohiseaduse ja seaduste
sitete tolgendused pole settinud ning endiselt on hulgaliselt vaieldavaid kiisimusi.

3. Voimalikud lahendused

Kui viita, et rahvahiiletust reguleerivad pohiseaduse sitted ei ole otsedemokraatia heaks naiteks, siis tuleb
arutleda ka alternatiivide iile.

Konstitutsiooniteooria vaatevinklist kahtlused rahvah&iletuse suhtes seonduvad kiisimusega, kas
rahvahéiletus sobib kokku esindusdemokraatiaga, demokraatia vaatenurgast aga, kas demokraatia pole
siiski midagi enamat kui vox populi, vox Dei. Vaidlused otsedemokraatia iile ulatuvad konstitutsioonide
loomise algusesse. Ameerika Uhendriikide konstitutsiooni koostamise ajal viitsid foderalistid, et rahva
oigusloome voib viia ebakompetentsete otsusteni, kuna aga teine pool uskus, et rahva suveradnsuse pohi-
mote nduab, et rahvas peab nii palju kui voimalik ise valitsema ning rahva enamuse tahet ei tohi maha
suruda. Prantsuse poliitilised motlejad, nende hulgas Sieyés, kinnitasid, et esinduse kaudu valitsemine
tugineb rahvusliku suverdansuse kontseptsioonile, mis on téhusam kui rahvasuverdansus, sest rahvus-
liku suverdinsuse kontseptsioon vilistab rahva seaduste tegemisest kui ebakompetentse. Mitu polvkonda
Prantsuse juriste olid vaenulikud rahvahailetuste suhtes. Alles 20. sajandi kolmekiimnendate aastate algu-
ses liikkas Carré de Malberg jouliselt iimber teesi, et referendum pole kooskolas rahvusliku suverdinsu-
sega. Ta vaitis, et kodanikud vGivad viga hasti esindada rahvust. Ta soovitas ka absoluutse parlamentarismi
tasakaalustamiseks rahvaalgatust. Saksamaal Carl Schmitt soovis parlamentarismi asendamist plebistsiitse
demokraatiaga, samas kui Hans Kelsen ei uskunud, et parlamentarismile on alternatiivi.”52

Vaidlused jatkuvad ka tdnapéeval. Poliitikaalastes kirjutistes on seatud kahtluse alla, kas otsedemokraatia
vahendid on 6igustatud, kui riigi valitsemine on iiles ehitatud esindusdemokraatiana. Rahvah#iletuse vastu on
esitatud peamiselt kaks viidet: lobigruppidel on v6im algatada ja kontrollida rahvahaéletust ning valijaskond
pole piisavalt kompetentne tegema informeeritud otsuseid. Kuid on ka margitud, et esiteks, rahvahéaletused
tekitavad konflikti voistlevate legitiimsuse allikate — valitud esinduskogud ja otsene rahvahééletus — vahel.
Teiseks, kuna rahvahiiletused on lihekordsed siindmused, siis neis puuduvad sisemised kaitsevahendid ehk
puudub teistkordse héiletamise voimalus, mis voimaldab esindussiisteemis parandada vigu."53 Liubomir
Topaloffi viitel on kaks tegurit suurendanud rahvahiiletuste arvu ladne demokraatiates. Esiteks, peavoolu
poliitilised parteid on jark-jargult lileilmastumise ja eurointegratsiooni tottu muutunud vihem esinduslikuks.
Teiseks, itha suurenevad héiletajate grupid — eriti vanemaealised, keskklass ja maarahvas, kes heitlevad
hiljutiste sotsiaalsete muutuste majudega — leiavad iihe kiisimuse partei enam ligitdmbava olevat.”>4

Kahtlejaid on ka Eestis. Védidetakse, et rahvaalgatused ja referendumid ei suurenda tingimata ithiskonna
sidusust, sealhulgas kodanike usaldust demokraatlike institutsioonide ja poliitilise siisteemi vastu, ning et
referendumid ja rahvaalgatused reeglina tugevdavad voimuerakondade positsioone, mitte niivord ei voimesta
opositsiooni, vihem organiseerunud kodanikegruppe vai vihemusi. Seda niitavat ilmekalt Sveitsi praktika.ss

51 M. Setala. Theories of Referendum and the Analysis of Agenda-Setting. London 1997, 1k 140.

52 L. Morel. Referendum. — The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. M. Rosenfeld, A. Sajé (eds.). Oxford
University Press 2012, 1k 502—-503.

53 L. Topaloff. The Rise of Referendums. Elite Strategy or Populist Weapon? — Journal of Democracy 2017 (28) 3, 1k 128.
54 Samas, 1k 130.
55 T. Saarts. Rohkem otsedemokraatiat ei tihenda suuremat sidusust. — Postimees, 28.02.2022, 1k 16—17.
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Seega iiheks alternatiiviks on loobumine rahvahéiletusest. See otsus eeldab pohiseaduse muutmist.

Teine, lihtsam lahendus on fakultatiivse, tilalt alla rahvahéaéletuse, mille tulemus on kohustuslik, muut-
mine konsultatiivseks rahvahaéletuseks, mille tulemus ei ole kohustuslik. Sellegi lahenduse elluviimiseks
on vaja muuta pohiseadust.

Kolmas lahendus on rahvaalgatuse kui otsedemokraatia vormi sitestamine pohiseaduses. Margukirjale
ja selgitamistaotlusele vastamise ning kollektiivse poordumise esitamise seadus™® (MSVS) ning RKKTS
reguleerivad kollektiivsete poordumiste esitamist ja nende menetlemist Riigikogus. Need kollektiivsed
poordumised ei ole otsedemokraatia vormid, sest otsedemokraatia all moeldakse reegleid, institutsioone ja
protseduure, mis voimaldavad kodanikel otsustada otse seaduse, lepingu voi poliitilisi kiisimusi.

Rahvaalgatus on presidendi otsevalimise korval pohiseaduse iiks enam tdhelepanu keskmes olnud insti-
tuut, kuid arvamused on vastandlikud. Rahvaalgatuse instituudi votmist pohiseadusesse soovitas pohiseaduse
juriidilise ekspertiisi komisjon 1998. aasta 16pparuandes. Esimene eelndu pdhiseaduse muutmiseks esitati
7. augustil 2003. Neid taotlusi on esitanud valdavalt Eesti Keskerakonna fraktsiooni liikmed. 57 Rahvaalgatust
ei toeta Riigireformi SA kontseptsioon.”s® Meedias on voetud sona rahvaalgatuse poolt™9 ja vastu. ©

Kui vaadata Eestist kaugemale, siis nimetatakse olulist vahet kahe demokraatia vormi, enamus- ja kon-
sensusdemokraatia vahel. Eesti valimisseadus loob aluse konsensusdemokraatiaks ning senini ongi valit-
senud iiksnes koalitsioonid. Kui valitseval enamusel on ainu6igus korraldada rahvahailetus, siis seda vGib
pidada tiilipiliseks enamuse demokraatiaks. Sellise rahvahiiletuse vastandiks peetakse rahvaalgatust ja
fakultatiivset rahvahailetust, mille voivad algatada haileGiguslikud kodanikud voi esinduskogu vihemus,
et tithistada esinduskogu enamuse poolt vastuvoetud seadus voi selle site voi esitada ettepanek seaduse
muutmiseks. ! Kui riigis on tunnustatud konsensusdemokraatia, siis voib eristada kahte voimu jagamise
strateegiat. Uks on parlamentaarse esinduse tiiiip, mida iseloomustab iihelt poolt parlamenti valitud era-
kondade juhtide kompromissiotsingud, teine on otsedemokraatia tiilip, mida iseloomustab poliitiliste
joudude suurem integratsioon valitsemise korraldamisel tinu otsedemokraatia survele. 62

Viimastel aastatel on teaduskirjanduses enam tihelepanu palvinud lahendused, mis meil on teada juba
meie valitsemise ajutise korra ja 1920. aasta pohiseaduse ajast. Alt iiles otsedemokraatiat ndhakse kodanike
voimalusena vetostada esindusorganis vastuvoetud seadusi, mis nidevad ette status quo muutmise, voi olla
uutjaks, pakkudes vastuvotmiseks eelndu voi seaduse sitte. Selline alt iiles mehhanism on kasutusel Sveit-
sis, Saksa lildumaades ja USA osariikides.

Alt iiles otsedemokraatia pooldajad vdidavad, et rahvaalgatus kui kollektiivne 6igus pakkuda tiikike sea-
dusest voi poliitikast rahvahiiletusele, erineb kollektiivsest Gigusest keelduda voimude otsusest voi ettepa-
nekust voi sellega ndustuda. Oigus pakkuda seaduseelndu viib rahvahiiletuseni teksti alusel, mille pakuvad
kodanikud voi kodanikuiihendused. Oigus keelduda seadusandliku organi otsusest vdi digus sellega ndus-
tuda viib aga rahvahéiletuseni teksti alusel, mille on vastu votnud valitud enamus. Viimane on kontrolli-
vahend, mis tekitab seadusandliku voimu aruandekohustuse.”®3 Sellise mehhanismi toetajad eelistavad
seega referendumeid, mis on fakultatiivsed, kéivitatakse alt {iles ning on diguslikult siduvad. Vaidetakse, et
see pole esindusdemokraatia tdiendus voi selle korvaletorjumine, vaid kontrollimehhanism, mida kodani-
kud saaksid kasutada, ning see ei tdhenda iganiddalasi haaletusi v6i parteipoliitika tdiendamist kodanike-
ga."®4 Rahvas ei saa valitseda otse, kuid vajab kontrolli nende iile, kes valitsevad. Delegeerimine ei tihenda
lihtsalt voimu tileandmist ja noustumist tulemusega, milline see ka poleks. Mainitakse sedagi, et kodaniku-
algatuse korral voib seadusandja teha vastuettepaneku, mida hailetatakse koos rahvaalgatusega. 5

Rahvaalgatus ja rahva kontrollhdaletus néuaksid méistagi samuti pohiseaduse muutmist.

56 RT 12004, 81,542; RT 1, 25.10.2016, 16.
57 Ulevaadet vt U. Lohmus (viide 1), Ik 115-116.
58 Arvutivorgus: https://www.riigireform.ee/kontseptsioon.

59 Koige sonakam on olnud EKRE vaateid propageeriv ajaloolane Jaak Valge, vt nt Jaak Valge: otsedemokraatia kriitikute
hirmudest. — ERR, 20.05.2019.

Héanni: rahvaalgatuse kehtestamine voib ohustada riigikorralduse stabiilsust. — ERR, 02.04.2019; Raidla riigireformist:
avalikkusel on poliitiline ja moraalne néudedigus (viide 4); Oiguskantsler: rahvaalgatus ei pruugi véimust véérandumise
tunnet kaotada (viide 41).

61 A, Vatter (viide 46), 1k 128-129.
62 Samas, 1k 147.

63 F.Cheneval, A. el-Wakil. The Institutional Design of Referendums: Bottom-Up and Binding. — Swiss Political Science Review
2018 (24) 3,1k 294. Vt samuti D. Altman (viide 5).

64 D. Altman. Direct Democracy Worldwide. Cambridge University Press 2011, 1k 2.
65 M. Qvortrup (viide 44), 1k 183.
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4. Kahe riigi kogemus

Pooran siinkohal uue lehekiilje ning jatkan artiklit iisna isedralikul viisil. Meie otsedemokraatia propagee-
rijad on sageli positiivse niiitena nimetanud Sveitsi, kuid ka Sloveeniat, seejuures tipsustamata, kuidas
otsedemokraatia mehhanism neis riikides on iiles ehitatud. ® Eri riikide vordlemine, nende positiivne voi
negatiivne kogemus, eeldab mitte iildsonalist osutamist, vaid selle moéistmist, milline on riik ja milline on
oiguslik regulatsioon riigis. Seetottu pakun pohjalikuma iilevaate kahe riigi kohta.

4.1. Sveitsi Konfoderatsioon

Sveits on viike riik 8,5 miljoni elanikuga, kellest 2,1 miljonit pole Sveitsi kodanikud. 1848. konstitutsioo-
niga loodi Sveitsi Konfoderatsioon, kuhu kuulub 26 kantonit ja umbes 2000 kommuuni. Kantonid on eri-
neva suurusega. Suurim on Ziirich, kus elab 1,5 miljonit inimest, viikseim Appenzele Inner-Rhodes 16 000
elanikuga. 17 kantonit on saksakeelsed, neli prantsuskeelsed, iiks itaaliakeelne ja neli on mitmekeelsed.
73% Sveitslastest radgib saksa keelt, 21% prantsuse keelt, 4% itaalia keelt ja 0,6% romansi keelt.

Riigi kontseptsioon ei pohine samal kultuuril, religioonil ega keelel, vaid erinevate kantonite tihisel
kodakondsusel."®7 1848. aasta konstitutsioon, mida revideeriti 1874. ja 1994. aastal, pohines demokraatli-
kel ideedel, mis joudsid Sveitsi Prantsuse revolutsiooniga, mis 1dpetas Ancien régime’i, ning mida hiljem
mojutasid ka Ameerika Uhendriigid. On viidetud, et demokraatia méiris Sveitsile kaela Napoleon. ®8

Sveitsi Konfoderatsiooni loomisel méisteti, et kultuuriliselt ja usuliselt jaotunud iihiskondades pohi-
motet ,,iiks kodanik, iiks haal“ jargides vihemus kunagi ei voida ning see pohiméte tootab vaid saksakeelsete
protestantide kasuks. Lahenduseks oli demokraatia pohimotte kombineerimine foderalismiga. Voim jagati
keskvalitsuse ja kantonite vahel ning on kaldu kantonite poole.”® Foderatsiooni ainupadevuses on vaid
valissuhted, riigikaitse, rahasiisteem, raudtee, lennundus ja postiteenus.

Foderalismi pohimate lubas kantonitel muutuda aktiivseks osavotjaks keskvalitsuse otsuste tegemise
protsessis. Konstitutsioon nieb ette kahekojalise parlamendi, millest iiks koda, foderaalassamblee (200
saadikut), esindab Sveitsi rahvast, ja teine, riigindukogu (46 esindajat), kantoneid, kusjuures kantonid on
elanike arvule vaatamata vrdselt esindatud. Kantonitel on oluline roll konstitutsiooni muutmisel. Sveitsi
konstitutsiooni saab muuta, kui rahva enamusele lisandub kantonite enamus (kahekordne enamus).

Sveitsis esindusdemokraatiat tiiendab otsedemokraatia. See tiiendus tihistab ka demokraatia teist-
sugust moistmist. Puhas esindusdemokraatia viljendab ideed valitavast valitsusest ja parlamendist, kes
otsustavad rahva jaoks. Esindusdemokraatia nouab usaldust parlamendi eliidi suhtes, et parlamendi tahe
on kooskolas enamuse eelistustega. Rahva usaldamatus valitsuse suhtes viis ideele valitseda rahva kau-
du.”7° Rahvaalgatus ja rahvahéiletus voeti algselt kasutusele kantonites. Seadusandlik rahvahéailetus ning
rahvaalgatus konstitutsiooni muutmiseks voeti konfoderatsiooni tasemel kasutusse vastavalt 1874. ja 1891.
aastal.””!

Kodanikel on lisaks parlamendivalimistele kolm otsedemokraatia instrumenti: kohustuslik rahvahaa-
letus, fakultatiivne rahvah&iletus ning rahvaalgatus.

Kohustusliku rahvahiiletuse objektiks on ettepanekud konstitutsiooni téielikuks voi osaliseks muut-
miseks voi tdiendamiseks ning kollektiivse julgeoleku voi riigiiileste organisatsioonidega iihinemiseks
(konfoderatsiooni konstitutsiooni art 140). Nagu margitud, siis konstitutsiooni muutmine voi tdiendamine
nouab topeltenamust: nii rahva kui ka kantonite nousolekut (art 142). Kuna konstitutsiooni artikkel 3 jatab
kogu voimu kantonitele, vilja arvatud keskvalitsusele antud padevus, siis voimud panevad rahvahailetu-
sele iga kiisimuse, mis eeldab keskvoimu sekkumist.

Fakultatiivse rahvah&életuse objektiks voivad olla enamik parlamendi 6igusakte ning osa rahvusvahelisi
lepinguid (art 141). Seda rahvahéiletust nimetatakse ka seadusandlikuks rahvahééletuseks. Pirast seaduse

%6 Vit S. Pohlaku sdnavatt. Riigikogu otsuse ,,Rahvahiletuse korraldamine abielu mdiste kiisimuses® eelndu (288 OE) esimene
lugemine. XIV Riigikogu, IV istungjark, tdiskogu istung 14.12.2020.

67 W. Linder, S. Mueller. Swiss Democracy. Possible Solutions to Conflict in Multicultural Societies. 4th Ed. Palgrave Macmillan
2021, 1k 16.

68 Samas, 1k 123.
69 Samas, 1k 30.

70 Samas, 1k 124.
71 Samas, 1k 123.
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vastuvotmist parlamendis voivad 50 000 kodanikku voi kaheksa kantonit nduda 100 péeva jooksul rahva-
héiletust. Kui rahvahiiletus toimub, siis hidletusest osavotjate lihtenamus otsustab, kas seadus kiidetakse
heaks voi liikatakse tagasi. Praktikas on vaid viike arv (7%) parlamendi poolt vastuvéetud seadusi vaidlus-
tatud rahvahéailetusel.”7? Tagasi on liikatud 3% seadustest.”73 Seega domineerib esindusdemokraatia.

Otsedemokraatia instrumente kasutatakse ulatuslikumalt kantonites, enam saksakeelsetes kantonites,
viahem prantsuskeelsetes. 74

Rahvaalgatuse korras voivad 100 000 kodanikku teha ettepaneku konstitutsiooni tdielikuks voi osa-
liseks muutmiseks (art 138 ja 139). Rahvaalgatuse korras ei saa hiilediguslikud kodanikud foderatsiooni
tasemel teha ettepanekut tavaseaduse voi selle muutmise hadletamiseks rahvahéiletusel. Rahvaalgatust
konstitutsiooni muutmiseks arutab foderaalassamblee, kes voib sonastada ka alternatiivse ettepaneku, mil-
line samuti esitatakse rahvahéailetusele. Foderaalassamblee korvaldab rahvaalgatuse korras tehtud ette-
paneku konstitutsiooni muutmiseks, kui rahvaalgatus rikub rahvusvahelise 6iguse kohustuslikke norme
(art 139 lg 4). Foderaalassamblee peab samuti veenduma, et rahvaalgatus ei sisaldaks erinevaid kiisimusi,
sest kodanikud peavad viljendama oma seisukohta tiksikkiisimuses. Kui rahvaalgatus sisaldab mitut kiisi-
must, siis tuleb algatus jaotada mitmeks rahvaalgatuseks, mida tuleb hé#letada eraldi.”7> Samas on téihel-
datud, et foderaalassamblee on torges vilistama rahvaalgatuse panemist rahvahééletusele pohjusel, et
tegemist pole konstitutsioonilise kiisimusega. Konstitutsiooni kasitatakse iiha vdhem ajaloolise dokumen-
dina. Pigem avatud raamatuna, mida iga polvkond ja parlament on digustatud muutma.*76

Olgu taas rohutatud, et konstitutsiooni muutmine nduab nii hailediguslike kodanike kui ka kantonite
heakskiitu. Kantonites on rahvaalgatuse korras voimalik algatada nii konstitutsiooni muutmist kui ka sea-
duste vastuvotmist. Taotlejate arvu noue erineb kantonites oluliselt.

Sveitsi otsedemokraatia siisteem vilistab rahvahiiletuse korraldamise parlamendi v&i presidendi
algatusel. Poliitikute privileegiks ei peeta otsustada, kas rahvahialetust korraldada.*7”

4.2. Sloveenia

Pindalalt on Sloveenia Eestist poole viiksem (20 273 km?), tema territooriumil elab umbes 2,1 miljonit
elanikku. Sloveenia parlamendis on kaks koda: rahvusassamblee (sl Drzavni zbor) ja rahvusnéukogu
(sl Drzavni svet). Rahvusassamblees on 90 saadikut, rahvusnoukogusse kuulub 40 liiget, kes esindavad
erinevaid sotsiaalseid gruppe ja kohalikke omavalitsusi ning kes valitakse kaudsetel valimistel. Rahvusnou-
kogu on suhteliselt nork institutsioon. Alates 2013. aastast ei saa rahvusnéukogu enam nouda rahvahaale-
tust, kuid séilinud on 6igus algatada seaduseelnousid. 2007. aastast kuni 2019. aastani algatas noukogu 35
seaduseelnou, kuid assamblee vattis neist vastu vaid seitse. 78

Sloveenia Vabariigi konstitutsioon, mis voeti vastu 1991. aastal, négi ette erinevaid otsedemokraatia
institutsioone: rahvaalgatus seaduste vastuvotmiseks, rahvahailetus (riigi ja omavalitsuste tasemel) ning
petitsioonidigus. Sloveenia Gigussiisteemis on kiimme rahvahailetuse liiki: rahvahailetus konstitutsiooni
muutmiseks, seadusandlik rahvahéiletus, rahvahailetus rahvusvahelisse organisatsiooni kuulumise iile,
konsultatiivne rahvahiiletus ning kuus kohalikul tasandi rahvahiiletuse voimalust. 79

Piirdun siinkohal riigi tasemel rahvahiiletusega. Riigi tasemel on voimalik rahvahéiletus konstitut-
siooni muutmiseks, seadusandlik ja konsultatiivne rahvah&aletus.

Rahvahéiletuse korraldamine konstitutsiooni muutmiseks ei ole kohustuslik. Rahvusassamblee voib
muuta konstitutsiooni, kui selle poolt on 2/3 saadikutest (konstitutsiooni art 169)."8° Rahvahéiletus on
aga kohustuslik, kui 1/3 saadikutest seda nduab. Konstitutsiooni muudatus véetakse vastu, kui valimis-

72 Samas, 1k 125, 130.
73 Samas, 1k 130.

74 Samas, 1k 121.

75 Samas, 1k 128.

76 Samas.

77 Samas, 1k 126.

78 A. Pegan, A. KraSovec. Slovenian Parliament. Arvutivorgus: https://psaparliaments.org/wp-content/uploads/2021/03/

Slovenia-1.pdf.

79 B. Zuber, I. Kau¢i¢. Referendum Challenges in the Republic of Slovenia, Ik 138. Arvutivérgus: https://www.researchgate.

net/publication/334290495_Referendum_ Challenges_in_the_Republic_of_Slovenia.

80 Konstitutsioon arvutivorgus: https://www.us-rs.si/media/constitution.pdf.
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oiguslike kodanike enamus selle poolt hédletab, kuid tingimusel, et rahvahédiletusest votab osa enamik
héilediguslikest kodanikest (art 170). Kolmkiimmend tuhat kodanikku véivad kiill algatada pohiseaduse
muutmise rahvusassamblees, kuid konstitutsiooni muutmise eelndu voib panna rahvahéiletusele iiksnes
rahvusassamblee.

Seadusandliku rahvahééletuse korraldamise tingimused muutusid oluliselt 2013. aastal konstitutsioo-
nis tehtud muudatuste tottu. Artikli 9o sonastus piirab seaduseelndude panemist rahvahailetusele. Kuni
2013. aastani vois rahvusassamblee omal initsiatiivil panna rahvahiiletusele iga seaduseelnou. Rahvusas-
samblee oli kohustatud korraldama rahvahéiletuse 1/3 saadikute, riigindukogu v6i 40 000 hailedigusliku
kodaniku ndudmisel. Rahvahéiletuse korraldamiseks mingeid piiranguid polnud. Rahvusassamblee ei saa-
nud keelduda rahvahiailetuse korraldamisest isegi siis, kui selle tulemus oli konstitutsioonivastane. Rahva-
haaletusel vastuvoetud seaduse pohiseaduspirasuse iile vois otsustada konstitutsioonikohus.™8! Sloveenia
oigusteadlaste hinnangul tekitas seadusandlik rahvahiailetus kéige enam vaidlusi, sest rahvahailetuse
korraldamise voimalus ning ebapiisav Giguslik raamistik voimaldasid rahvahailetust kasutada kitsastes
poliitilistes huvides histi organiseeritud kodanike gruppide algatusel."82

2013. aasta konstitutsioonimuudatustega piirati seadusandliku rahvahailetuse korraldamist. Esimene
oluline muudatus seisneb selles, et rahvusassamblee on kohustatud korraldama rahvahéiletuse assamblee
poolt vastuvéetud seaduse joustumise otsustamiseks, kui seda nduavad 40 000 hailediguslikku kodanikku.
Kui enamik héailetajaid on seaduse vastu, siis seadus ei joustu. Siiski on lisatingimus, et enamik seaduse
vastu hiiletajatest peab moodustama 1/5 hiilediguslikest kodanikest. Rahvahiiletuse mudelit iseloo-
mustab esiteks, et rahvahidiletusele saab panna terve seaduse, mitte iiksiku sitte, ning teiseks, et rahva-
héiletusele saab panna rahvusassamblees vastuvoetud seaduse, mida pole veel avaldatud ja mis pole veel
joustunud, ning hailetajad otsustavad seaduse tagasiliilkkamise, mitte selle heakskiidu."®3 Oigusteadlased
maérgivad, et pohiseaduse muudatus annab kodanikele vetodiguse ning piirab parteipoliitiliste konfliktide
lahendamiseks kasutada rahvahéailetust, samuti parlamendi ja kodanike vahelisi konflikte."84 Margitakse,
et rahvahiiletuse probleemiks Sloveenias on kodanike vihene huvi rahvahiiletuse tulemuste vastu, mis
véljendub osalejate viheses arvus.

Teine oluline muudatus vilistas mone seaduse panemise rahvahéiletusele. Rahvahéiletusele ei saa
panna seadusi, mis reguleerivad riigikaitse voi julgeoleku, maksu- v6i tollikiisimusi, samuti eelarveseadust.
Rahvahiiletusele ei saa panna samuti seadust, mis rikub inimoigusi ja péhivabadusi.

Seadusandliku initsiatiivi digus on valitsusel, saadikul v6i 5000 valijal (art 88), kuid valijatel pole Gigust
nouda rahvahaiiletust, kui rahvusassamblee nende seaduseelnou vastu ei vota.

5. Lopetuseks

Eesti Vabariigi pohiseaduse norme, mis reguleerivad rahvahiiletust, ei saa pidada dnnestunuks. Esiteks
annavad need voimaluse korraldada plebistsiite, mis on pigem omased autoritaarsetele reziimidele. Tei-
seks voib rahvahaaletuse tulemuse rakendamine kaasa tuua mitte liksnes raskesti lahendatavaid tolgendus-
probleeme, vaid muuta 6iguskorra ka paindumatuks.

Otsedemokraatia erinevaid vaatekohti tutvustades ei seadnud ma eesméirgiks argumenteerida mone
otsedemokraatia lahenduse kasuks. Soovisin vaid pisut avardada pilti rahvahéiletusest. Tuleb todeda, et
itkski lahendus pole ideaalne ning vihetoenéoline on poliitilise eliidi soov muuta meie pohiseadust.

81 E. KuZelewska. Direct Democracy in Slovenia. — Handbook of Direct Democracy in Central and Eastern Europe after 1989.
Verlag Barbara Budrich 2018, 1k 287.

82 B, Zuber, I. Kaudi¢ (viide 79), Ik 138.
83 E. KuZelewska (viide 81), 1k 288.
84 Samas.
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