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1. Kirjandus

Koalitsioonilepingu  uuritavate  ettepanekute  kohta ilmus Eesti  ajakirjanduses
koalitsioonilepingu avalikustamise jirel mitmeid arvamusi.! Analiiiis ei keskendu siiski mitte
mitmetes neist vajalikuks peetud valijaskonna iihiskonnahariduse eelneva tOstmise
vajalikkusele, et dra hoida rahvaalgatuse kasutamise praktika tulemusel kaasneda vdivale
pettumusele, vaid Oiguslikele probleemidele koalitsioonilepingus ndidatud uuenduste
kehtestamise jarel.

Analiitisi koostamisel on tuginetud peamiselt jargmisele asjakohasele kirjandusele.

Pohiseaduse kehtiva regulatsiooni saamisloo kohta on vdimalik saada teavet Pohiseaduse
Assamblee stenogrammidest. Tuginetud on ka pdhisecaduse vastava regulatsiooni kohta

1 VWt nt Mari-Liis Jakobson: Kas rahvahiiletus annab héiletutele hiile? (https://www.err.ee/929632/mari-liis-
jakobson-kas-rahvahaaletus-annab-haaletutele-haale), Oiguskantsler: Rahvaalgatus ei pruugi vdimust
voorandumise  tunnet  kaotada  (https://www.err.ee/931214/oiguskantsler-rahvaalgatus-ei-pruugi-voimust-
voorandumise-tunnet-kaotada), L. Hénni: Rahvaalgatuse tdhendus péaevakorras (https://www.err.ee/937672/liia-
hanni-rahvaalgatuse-tahendus-paevakorras), J. Valge: Otsedemokraatia kriitikute hirmudest
(https://www.err.ee/941513/jaak-valge-otsedemokraatia-kriitikute-hirmudest).
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koostatud uurimustele, sh pdhiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni 15pparuandele? ja
pdhiseaduse kommenteeritud viljaandele®, samuti rahvahiiletuse seaduse eelndu seletuskirjale.

Euroopa Noukogu Parlamentaarse Assamblee 22.01.2019 resolutsioonis 2251 (2019)* on
tehtud liitkmesriikidele ettepanekuid rahvahiiletuse regulatsiooni kohta uuema aja praktika
valguses. Resolutsiooni koostamisel on tuginetud Cheryl Gillani raportile®.

Veneetsia komisjoni koostatud rahvahédéletuse hea tava koodeks (CDL-AD(2007)008rev-cor)
aastast 2007° on uuendamisel. Lisaks neile soovitustele on Veneetsia komisjon kogunud
andmeid litkmesriikide praktika kohta ja koostanud nende pohjal raporteid nii rahvahééletuse
(CDL-INF (2001) 107 ja CDL-AD(2005)0348, sellele lisaks koostamisel olev raport 2018. a
kiisimustiku pdhjal) kui seaduseelndude algatamise diguse kohta (CDL(2008)113)°, samuti
parlamendi enamuse ja opositsiooni suhte kohta (CDL-AD(2019)015%). Erinevad Veneetsia
komisjoni soovitused sisalduvad ka paljudes arvamustes riikide pohiseaduste voi asjakohase
seadusandluse kohta, mis on kittesaadavad Veneetsia komisjoni veebilehel'! (olulisemate
seisukohtade kokkuvéte dokumendis CDL(2017)00212).

Oiguskirjanduse maht on vaadeldavas kiisimuses mahukas. Eestikeelsest kirjandusest saab
vélja tuua S. v. Csekey, Eesti pohiseaduse ajalooline tekkimine ja pShimdtted — Eesti Politseileht
1928, nr 42 (356); A. Magi, Rahvas riigivoimu kandjana ja riigivoimu teostajana, Tartu 1937; A.
Migi, Rahvahéiletus ja rahvaalgatus Eestis — Omariikluse taustal: Ulidpilasselts Raimla koguteos,
Ik 11-53, Lund 1955; U. Madise, Pdhiseaduse areng ajaloolises ja vordlevas vaates — Juridica
1/2019, 1k 3-10.

Pohjaliku kisitluse rahvahiéletuste mdjudest annab M. Setéld, Referendums and Democratic
Government. Normative Theory and the Anaysis of Institutions, MacMillan Press Ltd, 1999.
Rahvahéiletuse kvoorumi- ja héélteenamuse nduete kohta vt nt H. Herrera ja A. Mattozzi,
Quorum and Turnout in Referenda, Journal of the European Economic Association, June 2010,
p 838-871.1 Kohaliku omavalitsuse tasandil rahvaalgatuse praktika kohta vt nt P. Alarcon, P.
Garcia-Espin, Y. Welp, J. Font, Influencing Politics with Signatures? Models and Experiences
of local citizens’ initiative, 2018.%

2. Kavandatud muudatused rahvahiiletuse ja rahvaalgatuse osas ning pohiseaduse
muutmise ulatus

Eesti Keskerakonna, Eesti Konservatiivse Rahvaerakonna ning Isamaa Erakonna valitsusliidu
aluspohimotted 2019-2023 (koalitsioonileping) ndeb rahvahééletuse ja rahvaalgatuse osas ette
Jjérgmist:

2 https://www.just.ee/et/eesti-vabariigi-pohiseaduse-juriidilise-ekspertiisi-komisjoni-lopparuanne.
3 https://www.pohiseadus.ee/.

4 http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-X ML2HTML-EN.asp?fileid=25325&lang=en.

5 http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-X ML2HTML-en.asp?fileid=25231&lang=en.

6 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)008rev-cor-e.
7 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-INF(2001)010-e.aspx.

8 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2005)034-¢€.

9 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL (2008)113-¢.

10 https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2019)015-¢.

11 https://www.venice.coe.int/.

12 hitps://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL (2017)002-¢.

13 http://apps.eui.eu/Personal/Amattozzi/Papers/Quorum.pdf.

14 https://www.oidp.net/docs/repo/doc482.pdf.
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,»* Rahvaalgatus vajab 25 000 kodaniku allkirja. Rahvaalgatuse puhul on juriidiline vorm
seaduseelndu, mitte otsuse eelndu. Rahva poolt algatatud seaduseelndu peab joudma
Riigikogus 10pphééletusele.

¢ Rahvahéiletuse algatamiseks rahva poolt on vaja 50 000 kodaniku allkirja.

e Kui rahvahailetusele pandud seaduseelndu ei saa poolthdilte enamust, siis ei too see kaasa
Riigikogu erakorralisi valimisi.

e Rahvahdiletusele pandud kiisimus loetakse vastuvoetuks, kui osa voOtab vdhemalt
viiskiimmend protsenti hdédlediguslikest kodanikest ning seaduseelndou voi muu riigielu kiisimus
on saanud 5% vorra enam toetushééli kui vastuhaali.

e Pohiseaduse muutmine rahvahdiletuse kaudu vajab 25% vorra enam toetushdili kui
vastuhéali.

e Sama kiisimust ei saa teist korda rahvahiiletusele panna vihemalt kolme aasta jooksul.

e Rahvahéiletusele ei saa panna Eesti Vabariigi pohiseaduse aluspohimdtteid ega eelarve,
maksude, riigi rahaliste kohustuste, vélislepingute ratifitseerimise ja denonsseerimise,
erakorralise seisukorra kehtestamise ja Iopetamise ning riigikaitse kiisimusi.*

Need muudatused eeldavad pohiseaduse muutmist. Valijaskonna poolt riigivéimu teostamine
(otsuste tegemine) on pdhiseadusega ette ndhtud seni vaid valimiste ja rahvahdiletuse kaudu,
seaduseelndu algatamise Oigus on antud PS § 103 jérgi Riigikogu litkmele, fraktsioonile ja
komisjonile ning Vabariigi Valitsusele, pohiseaduse muutmiseks ka Vabariigi Presidendile;
rahvahédiletuse korraldamise saab otsustada Riigikogu (PS § 105 1g 1). Koalitsioonilepingu
tditmine rahvaalgatuse ja rahvahailetuse ettendgemiseks eeldab PS §-de 57, 103, 105, 106, 161,
162, 164 ja 168 muutmist. PS §-de 161-168 muutmine on vdimalik vaid rahvahailetusel.
Rahvusvahelised standardid soovitavad rahvahiiletuse korraldamist puudutavate pohiseaduse
sdtete muutmist rahvahdiletusel, mitte parlamendi poolt. Seega tuleks ka teised muudatused
kehtestada rahvahééletusel vastu voetava pohiseaduse muutmise seadusega.

3. Rahvaalgatuse olemus ja mojud

Koalitsioonileping ndeb ette rahvaalgatuse sitestamise pohiseaduses. Rahvaalgatusel saab
koalitsioonilepingu jérgi algatada seaduseelndusid, mitte Riigikogu otsuseid ning selline
seaduseelndu peab joudma Riigikogus 10pphéiletusele. Samuti ndeb koalitsioonileping ette
rahvahédletuse algatamise diguse andmise kodanikele. Rahvaalgatus vajab 25 000 kodaniku
allkirja ning rahvahéiletuse algatamiseks rahva poolt on vaja 50 000 kodaniku allkirja.

Hindamist vajab, kas rahvaalgatusel ja rahvahdiletuse algatamisel on oluline mdju
esindusdemokraatlikule valitsemissiisteemile ning kas need muudavad vdimude tasakaalu,
eelkdige valijaskonna ja Riigikogu vahekorda, Riigikogu rolli ning otsustusprotsessi.

Vastamist vajab kiisimus, kas sellised allkirjanduded on liiga véhesed, piisavad voi
lilemédérased.

Téiendav lahendus tuleb leida rahvaalgatuse korras algatatud seaduseelndu voi rahvahéailetuse
algatamise korral eelndu pohiseadusele vastavuse kontrollimiseks.

3.1. Rahvaalgatuse vormid

Rahvaalgatusi saab jaotada erinevateks vormideks. Kitsamas tdhenduses kujutab rahvaalgatus
endast rahva otsest noudmist seadusandluse kiisimuses (st nouet, et seadus antaks, muudetaks voi
tunnistataks kehtetuks). Sellisel juhul saab piisav osa valijaskonnast véljendada seadusandliku
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padevusega organi ees soovi, et toetusallkirja andjate vilja pakutud seaduseelndu voetakse vastu.
Valimisoiguslikud isikud voivad olla kohustatud esitama ise seaduseelndu, mis peab vastama
koigile nduetele, mida seaduseelndu parlamendi menetlusse votmiseks peab tditma. On aga ka
voimalik, et rahvaalgatuse korras esitatakse iiksnes ndudmine seaduseelndu seadusandliku kogu
vOi valitsuse poolt vélja tootada ja kehtestada, kusjuures rahvaalgatuse korras ndidatakse dra
poOhiprintsiibid ja algatuse eesmark, st kitsaskoht iihiskondlikes suhetes.

Sellele rahvaalgatuse viisile voib lisanduda ka tiiendav allkirjade kogumine parast seaduseelndu
valmimist, kui seda ei tule esitada algatajatel endil: piisava toetuse palvinud ettepaneku pdhjal
valminud seaduseelndu asub parlament menetlema alles juhul, kui eelndu koostamise jarel antakse
sellele piisav arv toetusallkirju.

Teine rahvaalgatuse laiemalt tuntud vorm on rahvahéiletuse algatamine, mille kéigus kogutakse
piisav arv toetusallkirju kas parlamendi poolt vastu voetud seaduseelndu panemiseks
rahvahéiletusele, et see ei joustuks (n-0 veto), voi parlamendi poolt tagasi liikatud seaduseelndu
panemiseks rahvahééiletusele.

Voimalik on ka rahvaalgatuse kaudu koguda toetusallkirju, mille eesméirk on korraldada mingis
kiisimuses, sh seaduseelndu vastuvotmiseks, rahvahiiletus, ilma, et parlament oleks selles
kiisimuses eelnevalt mingit otsust teinud voi eelndu iile hidletanud.

3.2. Rahvaalgatuse kogemused
3.2.1. Rahvaalgatuse ajaloost Eestis

Eesti 1920. aasta Pohiseaduse (RT 920, 113/114, 243) jargi oli voimalik 25 000 hiidlediguslikult
kodanikul esitada Riigikogule rahvaalgatuse korras seaduseelndu, samuti oli samal hulgal
kodanikel vdimalik kahe kuu jooksul koos vdhemalt kolmandikuga parlamendi koosseisust
tokestada vastuvoetud seaduse joustumine.

Rahvaalgatuse mudelit tipsustas Riigikogu valimise, rahvahiiletamise ja rahvaalgatuse seadus
(RT 1920, 105/106, 242). Rahvaalgatuse korras algatatud eelndu oli Riigikogu kohustatud
menetlema ning tegema nelja kuu jooksul pirast eelndu esitamist 18pliku otsuse eelndu
vastuvotmise kohta. Eelndu Riigikogus tagasiliikkamine td1 kaasa rahvahédletuse, mille
onnestumise (seaduseelndu vastuvotmise) tagajidrg oli Riigikogu erakorraliste valimiste
labiviimine. Rahvaalgatuse korras esitatud pShiseaduse muutmise seaduse eelndu tuli panna
otse rahvahéailetusele. Rahvahailetusel késitletavate kiisimuste sisupiirang kattus iildjoontes
kehtiva PS § 106 1g-s 1 loetletuga.

Esimene rahvaalgatus toimus 1922. aastal usudpetuse kiisimuses, mille Riigikogu oli eelnevalt
algkoolides kohustuslikuna &ra kaotanud. Algatusel esitatud eelnous olid mitmed
kvaliteedipuudused, millele viidates keeldus Riigikogu seda vastu votmast (sellise seaduseelndu
muutmine Riigikogus ei olnud lubatud). Riigikogus esindatud juristidest moodustatud komisjon,
mille Riigikogu juhatus selle algatuse uurimiseks kokku kutsus, iihtsele seisukohale eelndu
pOhiseadusele ja OSigustloova akti nduetele vastavuse hindamisel ei joudnud. Jargnenud
rahvahéiletusel voeti eelndu vastu ning jargnesid Riigikogu erakorralised valimised. Parlamendi
koosseisus valimiste tagajdrjel olulisi muudatusi ei toimunud.

Jargmine rahvaalgatus toimus 1926. aastal, millega sotsiaaldemokraadid noudsid voorandatud
maade eest tasu mittemaksmist ja selleks seaduse muutmist. Riigikogu juhatus tunnistas algatuse
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nduetele vastavaks, kuid hilisemal asjatundjate kogu otsusel liikkati eelndu pdhiseadusega
vastuolule viidates tagasi.

Kolmas, 1932. aastal algatatud seaduseelndu, millega taheti kaotada maaomavalitsused, liikati
Riigikogu juhatuse poolt tagasi, kuna see ei lahendanud koiki seaduse vastuvotmisega tekkivaid
probleeme ning ei olnud seetottu nduetekohane.

Rahvaalgatuse ja rahvahaéletuse tulemusel voeti 1933. aastal vastu d pohiseadusemuudatused
(RT 1933, 86, 627 ja 628). 1935. aastal muudeti riigivanema dekreediga rahvaseadusandluse
korda nonda, et rahvaalgatuse korras sai eelndu algatada ja sellele jargneva rahvahéiletuse
korraldada vaid juhul, kui see ei ohustanud riigivanema hinnangul riigi julgeolekut.

1938. aastal joustunud pohiseaduses rahvaalgatust ette ei ndhtud.

Pohiseaduse Assamblees arutati rahvaalgatuse sidtestamist ka kehtivas pohiseaduses.
Stenogrammidest ndhtuvalt oli peamiseks vastuargumendiks nii negatiivne ajalooline kogemus
kui see, et igal Riigikogu litkmel on seadusandliku initsiatiivi digus, mistdttu pole moeldav, et
eelndu Riigikogu menetlusse esitamiseks ei leidu muud véimalust peale rahvaalgatuse.

Rahvaalgatuse voimaluse ndgi ette PSRakS § 8 lg 2. Nimetatud paragrahvi jirgi oli voimalik
kolme aasta véltel pérast pohiseaduse joustumist algatada 10 000 kodaniku allkirjaga
pohiseaduse muutmise seaduse eelndu. Rahvaalgatuse seadust vastu ei voetud, mistottu
allkirjade kogumine ei viinud eelndu menetlemiseni.'®

3.2.2. Teiste riikide kogemused

Rahvaalgatuse levik Euroopa riikide praktikas on vihene. Kui kdrvale jitta Sveitsi, Liechtensteini,
San Marino, lirimaa, Itaalia ja Lti® praktika, kohtab rahvaalgatusi haruharva. Rahvahiiletuse
voimaluse laiendamisel saab arvesse votta paljude riikide praktikat. Demokraatlikke riike, kus ei
ole rahvahailetust kunagi toimunud, on kogu maailmas vaid moned. Rahvahéaletuse praktikast on
voimalik saada pdhjalik iilevaade vastuste kogumikest Veneetsia komisjoni sellekohastele
kiisimustikele.!” Valdav osa toimunud rahvahiiletustest Euroopas ja ka mujal puudutab uue
pohiseaduse vastuvdtmist, pdhiseaduse muutmist, iseseisvumist’® voi muid viga olulisi,
pohiseaduse védrtusega vorreldavaid muudatusi (liitumine EL-ga vai sellest lahkumine).

3.3. Seaduseelnou rahvaalgatuse korras algatamise méju
Veneetsia komisjon on selgitanud, et rahvaalgatus on Euroopa standarditega kooskdlas.®

Rahvaalgatuse kaudu on kodanikel voimalik tuua enda piisitatud teemad parlamendis
arutlusele, mitte liksnes piirduda toetuse voi vastuseisu avaldamisega kellegi teise esitatud

15 PS muutmise katsete kohta rahvaalgatuse korras vt A. Leps, Eesti pdhiseaduse muutmisest, Akadeemia 1999,
nr 3.

16 L4ti rahvaalgatuse ja rahvahiletuse kohta vt Kristine Jarinovska, Popular Initiatives as Means of Altering the
Core of the Republic of Latvia — Juridica International. Law Review, XX 2013, pp 152-159.

17-2004. a kiisimustiku vastused dokumendis CDL-EL(2004)011prov ja 2018. a vastused dokumendis
CDL(2018)042.

18 Niiteks aastatel 1989-1993 toimus Jugoslaavias 16, endise NSVL alal 25 ja mujal Kesk- ja Ida-Euroopas 6
rahvahdiletust. Neist 12 toimusid iseseisvuse ja sdltumatuse kiisimuses ja 7 uue pdhiseaduse vastuvotmiseks.
19Vt nt CDL-AD(2008)015, p 33.
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eelndude kohta. Rahvaalgatuse puhul jadb seejuures 10plik otsustuspddevus parlamendile.
Tegemist on abinduga, mis vdib leevendada demokraatia defitsiiti.?°

Demokraatia defitsiidi olukorras, kus usaldamatus avaliku voimu institutsioonide suhtes on
kdrge, on rahvaalgatust peetud tiha enam selliseks abinduks, mis aitab véimust voorandumist
viltida. Ka rahvusvahelisel tasandil lepivad riigid {iha sagedamini kokku {iksikisikutele diguse
andmises osaleda aktiivselt, nii {liksi kui erinevate mittetulundusiihingute kaudu, oma
pohidiguste kaitsmisel (nt OSCE 1990. a Kopenhaageni dokumendi p 10). See saab toimuda
muu hulgas digusloomes aktiivse kaasarddkimise kaudu, mille iiheks vodimaluseks on
seaduseelndude koostamine ja parlamendile esitamine.

Rahvaalgatuse kaudu seaduseelndu esitamisega kaasneb samasugune tagajirg nagu seni
mistahes muul viisil seaduseelndu esitamisega Riigikogu menetlusse. Seaduseelndu esitamise
padevus on antud muu hulgas igale iiksikule Riigikogu liikkmele (PS §103 Ig 1 p 1), mistdttu on
védhetdendoline, et mistahes huvigrupil, kes suudab veenda enda ideedes laiemat avalikkust, ei
ole vdimalik saavutada enda huve viljendava seaduseelndu joudmine Riigikogu menetlusse.
Kui tikski erakond ega fraktsioon isegi osaliselt ei toeta sellist ettepanekut, on véheusutav, et
seaduseelndu pilviks iihtaecgu laiema avalikkuse toetuse ja oleks samal ajal realistlikult
rahastatav ning kokkusobiv muu diguskorraga, sh rahvusvaheliste lepingutega. Seadusandjale
ettepanekute tegemine on vaba (igailihe pohidigus vastavalt PS §-le 46) ka praegu ning seetottu
ei saa olukorras, kus seaduseelndusid saab esitada lihtsalt, koormata rahvaalgatus tleliigselt ka
Riigikogu t66d.

Kiill aga on rahvaalgatuse seadustamisel oluline arvestada sellega, et halduskoormus vdib
padevatel organitel suureneda toetusallkirjade oigsuse kontrollimisel (eelkdige siis, kui
allkirjad ei ole digitaalsed) ja seaduseelndu nduetele vastavuse hindamisel. Allkirjade digsuse
kontrollimisele kuluv ressurss on vorreldav seni Riigikogule esitatavate kollektiivsete
poordumiste allkirjade kontrollimise tddmahuga, arvestades, et rahvaalgatusel ndutava toetuse
saamine ei ole igapdevane. Kui erakonnad v6i muud huvigrupid on suutelised kulutama
rahvaalgatusele suuremaid summasid, on tdendoline, et ka esitatavate eelndude arv on selle
vorra suurem. Kui Riigikogu litkmete algatatud seaduseelndude puhul on Riigikogu Kantselei
abi voOimalik kasutada eelndude pohiseadusele ja seadustele vastavuse tagamiseks ning
Riigikogu litkmed saavad kasutada ka fraktsiooni voi erakonna abi — kellel on tavapéraselt
pikemaajalised kogemused seaduseelndude koostamisel —, siis mistahes avalikkuse esindajate
jaoks voib just Oiguslikult korrektse vormi leidmine ja ideede pohiseadusega ning
rahvusvaheliste lepingutega kooskdla tagamine osutuda suureks katsumuseks. Rahvaalgatus on
seotud seetdttu vélisritkide praktika jdrgi suuremate kulutustega nii eelndu koostamise,
allkirjade kogumise kui selle toetuseks kampaania korraldamisega. Kulutuste vahendamiseks
on voimalik riigil pakkuda allkirjade kogumiseks platvorme nagu www.rahvaalgatus.ee, kuid
see ei tdhenda, et huvigrupp ei vaja allkirjade kogumiseks teisi voimalusi traditsioonilisel viisil
allkirjade kogumiseks ja selleks piisava hulga inimeste leidmist, kes pohjendaks silmast silma
ka rahvaalgatuse ettepaneku hiid omadusi. Uleriigilise rahvaalgatuse korraldamine eeldab aga
lisaks meediakampaaniat ja digusabi eelndu koostamiseks.

Rahvaalgatuse seadustamisel on oluline teadvustada, et seaduseelndu koostamise voi
toetusallkirja andmise véltimatuks tulemuseks ei ole selle eelndu vastuvdtmine. Rahvaalgatusel
ei viljendata ithiskonna enamuse tahet, vaid ithe huvigrupi soove. Seega on see vaid aluseks
edaspidistes aruteludes, kus vastanduvaks ei saa pidada rahvast ja Riigikogu, kes seaduseelndu

20 CDL-AD(2008)035, p 80-83.
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ile hadletab. Rahvas (riigi kodanikkond voi elanikkond) erineb selle osast, kes annab
seaduseelndule toetusallkirja. Mdistagi ei anna koik seaduseelndu toetajad rahvaalgatuse korras
toetusallkirja, ent alati leidub teisi ithiskonnagruppe, kes sellist seaduseelnou ei toeta. Seetdttu
on voimalik, et korraga toimub mitu erinevat allkirjade kogumise kampaaniat, mille kaudu
soovitakse esitada vastandlikke lahendusi tihiskonnaelu probleemidele.

Kujutlus, mille jirgi kodanikud oma vabast tahtest ja eriliste rahaliste ressurssideta viivad 14bi
eduka rahvaalgatuse, on reeglina paikapidamatu. Eduka rahvaalgatuse labiviimiseks on vajalik
tugevate, st histi organiseeritud ja piisavalt rahastatud eestvedajate olemasolu. Rahvaalgatuse
eestvedajaks on praktikas sagedamini mdni erakond, kodanikuiihendus voi ka drikogukond.
Rahvaalgatuse poliitiline pohisisu on suure konsolideeritud toetajaskonnaga poliitilise kavandi
seadusandlikku menetlusse tdstmine voimulolevatest erakondadest sdltumata.

Sellisel viisil seaduseelndu esitamise sooviks voib olla ka ettepaneku kujutamine apoliitilisena,
mitteseotuna iihegi erakonnaga. Kui erakondade rahastamine on reguleeritud ja labipaistev,
tuleb seadusega ette ndha ka rahvaalgatuse initsiatiivgrupi ja eelndu véljatdotajate ning
rahvaalgatuse kampaania rahastamise avalikustamise kohustus. See vOimaldab viltida
arihuvide ja poliitika varjatud seoseid. Edukad rahvaalgatused viiakse ldbi kiillaldaste
ressursside toel professionaalsete avalikkussuhete spetsialistide abil. Avaliku arvamuse
mojutamine nii rahvaalgatuse kampaania ajal kui rahvahédiletuse eel eeldab kulutuste tegemist
ning poliitika ja rahaliste vahendite 1&bipdimumine on otsese demokraatia elementide puhul
praktikas sagedasem kui parlamentaarse demokraatia puhul. Rahastamisaruannete
mitteesitamine tooks kaasa selle, et erakonnad — ka Riigikogus esindatud erakonnad —
kulutaksid rahastamisaruandes nditamata ja keelatud annetusi ja toetusi mitte 14bi erakonna,
vaid otse rahvaalgatuse ettepanekute esitamisele, kasutades selleks erakonna voimekust ja
organisatsiooni. See tooks kaasa erakondade varjatud rahastamise formaalselt 14bi
rahvaalgatuse rahastamise. Ka rahvaalgatuse rahastamise reguleerimisel tuleb silmas pidada, et
kui rahvaalgatuse korras propageeritakse monda erakonna peamist soovi, siis saab
rahvaalgatuse kampaaniat 1dbi viia moni juriidiline isik voi muu isik, kellel erakonna
rahastamise digust ei ole.

Vihetdendoline on, et seaduseelndude esitamine rahvaalgatuse kaudu mdojutab
markimisvéarselt Riigikogus arutatavate kiisimuste ringi. Nagu selgitatud, ei ole — sdltuvalt
rahvaalgatuse muudest tingimustest, nt allkirjade kogumiseks antavast tahtajast — rahvaalgatuse
kaudu seaduseelndude esitamine abindu, mis voimaldaks tuua Riigikogu pidevakorda arvukalt
seaduseelndusid, mis sinna muul viisil ei jouaks. Uksikute seaduseelndude lisandumine, mis
Riigikogu fraktsioonide toetust muidu ei leiaks, v3ib vajada tdiendavat todaega siis, kui
Riigikogu litkmed seavad eesmérgiks eelndu muudatusettepanekute esitamise kaudu oluliselt
muuta.

Kuna rahvaalgatuse kaudu seaduseelndude algatamiseks ei otsustata iihtegi riigielu kiisimust,
vaid tiksnes tdstatakse Riigikogu ees uusi teemasid, ei ole rahvaalgatusel mdju vdimude
lahususele. Kui rahvaalgatuse korras algatatakse eelndu, mis sisuliselt seisneb {iksikotsuse
tegemises tdidesaatva riigivoimu asemel voi digusemoistmises, siis ei ole Riigikogul voimalik
sellist eelndu seadusena vastu votta. Oiguslike argumentide kdrval tuleb siiski arvestada, et
oiguskantsleril, Vabariigi Presidendil v&i kohtutel v3ib olla suurema avaliku surve tottu
keerukas pohiseadusvastasuse viiteid rahvaalgatuse korras esitatud eelndu kohta esitada.

Praegust valitsemissiisteemi mojutab rahvaalgatus seaduseelndude algatamiseks vihe. Eelkoige
on tegemist vOimalusega iihiskonna vdhemustele, sh Riigikogus esindamata erakondadele



esitada Riigikogu ette seaduseelndusid, mis sinna muidu ei jouaks. Rahvaalgatus
seaduseelndude esitamiseks teenib pigem erakondade meediakampaania eesmaérki, milleks
rahaliste vahendite piires on neil voimalused ka praegu. Kuna kampaania rahvaalgatuse kaudu
eelndude esitamiseks seisneb selles, et ,,rahvas® esitab seaduseelndu, mida parlament muidu
vastu ei votaks, on rahvaalgatuse kasutamisel eesmirk praktikas ,,rahva® ja eliidi vastanduse
rohutamine, kusjuures rahvast kujutatakse iihtekuuluva inimeste koguna.?! Tegemist on seega
populistlikele erakondadele sobiva abinduga.

Kui pidada vdimalikuks, et kdigi ithiskonnagruppide huvid ei ole Riigikogus juba piisavalt
esindatud, on vdimalik alandada Riigikogu valimistel seatud kiinnist mandaatide jaotamisel.
Euroopa riikide vordluses on Eestis kehtiv valimiskiinnis iiks kdrgemaid®? ning Euroopa
Noukogu Parlamentaarne Assamblee soovitas resolutsioonis 1705(2010) kaaluda
litkmesriikidel kiinnise alandamist, kui see on iile 3%.2 See tagaks suurema hulga erinevate
tthiskonna- ja huvigruppide esindatuse parlamendis.

3.4. Rahvahaiiletuse algatamise moju

Koalitsioonilepingus on pakutud lahendus, kus 50 000 kodanikku saavad nduda rahvahéiletuse
korraldamist. Koalitsioonilepingust ei ole vdimalik tiheselt jareldada, kas silmas on peetud
algatust, mille iile tuleb otsustada Riigikogul (samasugusel viisil nagu seni rahvahiiletuse
korraldamist otsustades) voi on rahvahééletuse korraldamine vajalike toetusallkirjade kogumise
jérel automaatne. Koalitsioonierakondade esindajate sGnavottudest vaib jireldada, et silmas on
peetud viimast ning analiiiis vaatlebki seetdttu sellist lahendust. Samuti ei ole selge, kas silmas
on peetud toetusallkirjade kogumist mone algatajate vilja pakutud seaduseelndu
rahvahééletusele panemiseks vOi soovitakse seaduseelndu iile rahvahdiletust voimaldada
allkirjade kogumise tulemusel vaid sellise seaduseelndu iile, mis on Riigikogus joudnud
16pphééletusele (ka sel juhul on voimalik lahendus, kus rahvahééletuse korraldamist saab nouda
iiksnes siis, kui Riigikogu on seaduseelndu vastu votnud). Analiilisis hinnatakse mdlemaid
variante, kusjuures neist esimese mdju poliitilisele siisteemile on marksa suurem.

Kodik Euroopa demokraatlikud riigid pohinevad esindusdemokraatial. Rahvahééletuse kaudu
otsuste tegemine isegi sellistes riikides, kus see on sagedane, on alati erandlik ja puudutab vaid
iiksikuid olulisi kiisimusi. Ka Eesti pohiseadus néeb ette esindusdemokraatia, ndhes koigi
tahtsamate riigielu kiisimuste otsustajana ette Riigikogu (PS §-d 59 ja 65). ,,Pohiseaduse
demokraatia on iihtlasi ka erakonnademokraatia, mistottu erakonnad omavad pohiseaduslikku
staatust, millega on maédratletud erakondade roll poliitilises siisteemis ja nende iilesanded
{ihiskonnas.*“?* Sama seisukohta on viljendanud mitmete riikide pdhiseaduskohtud. Sellele
késitusele vastab ka rahvahddletuse korraldamise otsustamine Riigikogu poolt ning
rahvahidiletusele pandava seaduseelndu eelnev ldbiarutamine ja toetamine Riigikogus.
Valijaskond saab oma huve kaitsta erakondade kaudu ja nende programmide ja tegevuse vahel
valikut tehes.

2LVt Peet Kask: populistliku paremradikaalsuse olemus ja kiekiik, https://www.err.ee/1021885/peet-kask-
populistliku-paremradikaalsuse-olemus-ja-kaekaik ning selles viidatud Mudde, C., 2004. The populist
zeitgeist. Government and opposition, 39(4), pp.541-563.

22 CDL-AD(2010)007, Report on Thresholds and Other Features of Electoral Systems which Bar Parties from
Access to Parliament (I1), p 21.

23 Resolutsiooni p 22.3.

24 Biguskantsleri seisukoht Riigikohtu 21.05.2008 kohtuasjas 3-4-1-3-07, p 13.
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Rahvaalgatuse korras rahvahidiletuse otsustamine piirab Riigikogu keskset rolli riigielu
kiisimuste iile otsustamisel. Kui seni on rahvahiiletus olnud abivahendiks Riigikogule ja n-6
Riigikogu usaldushiiletus, kui rahvahééletusele pannakse seaduseelndu, siis koalitsioonileping
annab voimaluse esindusdemokraatlikust siisteemist korvale kalduda. Sellistel korvalekalletel
on olulised negatiivsed kiiljed, mida tuleks vdimalusel véltida.

Otsedemokraatia roll kaasaegsetes parlamentaarsetes demokraatiates on kompleksne ja toonud
ajalooliselt kaasa ka presidendivoimu suurendamist parlamendi pddevuse arvel ning
kaugenemist demokraatiast. Uleminek parlamentaarselt valitsemissiisteemilt presidentaalsele
toimub sageli rahvahééletuse otsuse alusel, mitte parlamendis pdhiseaduse muutmisega.
Ajaloolised kogemused Prantsusmaalt, Saksamaalt, aga ka Eestist nditavad, et demokraatiast
loobumine on toimunud mitmel juhul rahvahéiletuse tulemusel. Rahvahéiletuste korraldamise
vastaste argumentidena on vilja toodud asjaolu, et nendega vihendatakse parlamendi kui koiki
olulisemaid iihiskonnagruppe esindava kogu rolli, sest rahvahéiletuse korraldamisel ei ole
voimalik otsida enam kompromissi voi valida rohkem kui kahe lahendusvariandi vahel
(arvestades, et rahvahééletusel on kiisimusele voimalik vastata vaid jaatavalt voi eitavalt). Kui
parlamendi todkorraldus nieb ette iga eelndu arutamise viisil, kus kuulatakse dra eksperdid,
huvigrupid ja erinevatel seisukohtadel olevad rahvaesindajad, siis rahvahaéletusel ei ole valija
kohustatud eelnevalt sellist taustateadmist koguma ja erinevate arvamuste esindajatega
suhtlema. Parlamendi t66s on seaduste vastuvotmise eelduseks koosto6 erinevate erakondade
vahel ja vaja leida seetdttu iihisosa ja kompromisse; rahvahdiletusel, mille korraldamisel sellist
enamuse otsust eelnevalt vaja ei ole, on otsuste tegemine vdimalik ilma teiste huvigruppide
arvamust dra kuulamata. Sotsiaalmeedia ajastul vdib valija olla kiill hésti teadlik endaga
sarnaseid vaateid omavate inimeste arvamustest ja pohjendustest, ent jétta tdhelepanuta
iilejadnud argumendid, kui ta neid meediast voi muudest avalikest allikatest aktiivselt ei otsi.
Seetottu eeldab rahvahiéletuse korraldamine ka avaliku voimu aktiivset rolli erapooletu ja
tasakaalustatud teabe pakkumisel kdigile hédiletajatele.

Kuna rahvahéiletuse korraldamise voOimaluse laiendamine ja selle korraldamise Oiguse
andmine lisna viikesele osale iihiskonnaliikmetest tdhendab vajaduse kadumist arutada iga
seaduseelndu ja selle mojud parlamendis pohjalikult 1dbi, avaldab muudatus ka selget mdju
valitsemissiisteemile. Rahvaalgatuse kaudu rahvahééletuse esile kutsumine on nii populistlike
erakondade® kui opositsioonierakondade vdimalus seadusi vastu vdtta, toob see kaasa valitsuse
poliitikast tiksikutes kiisimustes kdrvalekalded. Seejuures peab valitsus rahvahiiletuse otsuseid
taitma ka juhul, kui Riigikogu neid ei toeta; Riigikogul lasub aga kohustus valvata valitsuse
tegevuse vastavuse iile digustloovate aktide tditmise iile. Sellisel juhul rahvahailetusel tehtud
otsuste tditmise tagatised ei pruugi faktiliselt olla tdhusad. Nii Riigikogu enamus kui valitsus
on sellisel juhul huvitatud rahvahdiletuse otsuse tihenduse moistmisest teisiti kui selle
algatajad. Selline tulemus voib pigem kaasa tuua valijaskonna pettumust kui rahvahdiletuse
tegeliku positiivse moju.

Rahvahéadletuse kampaaniad on praktikas sageli lihtsustavad ning kahe valiku seast otsustamine
jatab korvale muud alternatiivsed lahendused. Rahvahéiletuse sellist negatiivset lihtsustavat
mdju tuleb vidhendada Riigikogu poolt alternatiivse eelndu esitamise voimaluse loomisega.

Eraldi tdhelepanu tuleb podrata mitme erineva rahvahddletuse samaaegse toimumise ning
rahvahdiletuse ja valimiste samaaegse toimumise probleemidele. Kui rahvahddletusel on
korraga mitu kiisimust, mis vdivad olla iiksteisega vdhemalt kaudselt seotud, tuleb luua

%5Vt P. Kask, eelviidatud artikkel edasiste viidetega Sveitsi kohta.



mehhanism, mis vdimaldab valijal vastata ka sdltuvalt sellest, milline otsus tehakse
rahvahiiletusel teises kiisimuses.?® Teaduskirjanduses on jdutud empiiriliste uuringute
tulemusel jareldusele, et mitme erineva rahvahiéletuse korraldamisel samaaegselt voi
lahestikku on tulemused vdhem avalikkuse ootustele vastavad ja Condorcet’ oigluse
pohimottele vastavad kui parlamentaarse otsustusprotsessi puhul, seega kiill suurendavad
otsuse tegemisel osalejate arvu, ent vihendavad osalemise kvaliteeti.?’

Lubamatu on rahvahidiletuse korraldamine mones {tksikus kiisimuses (mis ei seondu
pohiseaduse ulatuslike muudatustega) samaaegselt valimistega, sest see higustaks
valimiskampaaniat ega voimaldaks praktikas keskenduda erakondadel kampaania Idbiviimisel
ithele neist kampaaniatest. Rahvahiiletuse kiisimus ei tohi muutuda esindusdemokraatlikus
valitsemissiisteemis ainsaks ja keskseks kampaania teemaks.

Teaduskirjanduses on selgitatud, et valijaskonna teadmised ei ole rahvahéiletuse kaudu otsuste
tegemisel peamiseks kitsaskohaks.?® Rahvahiiletuse korraldamise, sinna pandava kiisimuse
sOnastuse ja rahvahdiletuse aja iile otsustab eliit, kes teeb seda kaalutletult, tulemust seeldbi
mojutades. Lisaks seeldbi tulemuse mojutamisele jadb voimudele ka praktikas ainudigus
otsustada, kuidas rahvahéiletuse tulemust mdista.?®

Ka mittesiduva rahvahiiletuse (rahvakiisitluse) puhul ei ole selle tulemused O&iguslikult
ebaolulised. Valijaskonnale voimaluse andmisel viljendada oma arvamust pannakse riigi
institutsioonid poliitilise surve alla rahva tahet jirgida. Seetdttu on ka rahvakiisitlusel oluline
mdju V6ir§1(}1de tasakaalule, kui rahvakiisitluse korraldamise otsustab tdidesaatev riigivoim, sh
president.

Rahvahéiletuse voimaluse ettendgemisel tuleb arvestada, et selle voimaluse drakaotamine on
keeruline. Rahvahéiletuse vOimaluste avardamisel tuleb seetSttu olla ettevaatlik ja hinnata
voimalikke mdjusid pdhjalikult.

Rahvaalgatuse kaudu rahvahdiletuse korraldamise otsustamine eelndu {iile, mis ei ole olnud
eelnevalt parlamendis pdevakorras ja hééletusel, on tdnapdeva Euroopas vihelevinud (tuntud
vaid Albaanias — PS art 150, Valgevenes — PS art 74, Sveitsis pShiseaduse muutmiseks — PS
art-d 138 ja 139) ning praktikas viaga erandlik.

Rahvaalgatuse korras rahvahdiletuse korraldamise otsustamisel on oluline tagada, et selline
otsustusmehhanism ei muutuks sagedaseks ning rahvahéiletuste arv vaga suureks. Negatiivsed
mojud, mis kaasnevad otsuste tegemisega rahvahddletusel, muutuksid vastasel juhul eriti
suureks; samuti tooks sagedased rahvahiiletused kaasa olukorra, kus tihiskonna suur enamus
voiks poliitiliste otsuste tegemises osalemise vastu kaotada huvi ning otsuste tegemine jaidks
vaid iiksikute huvigruppide hooleks. Parlamentaarne demokraatia vihendab selliseid ohte ja
voimaldab seaduseelndu teksti ilile enne 10pphééletust iga sona osas pohjalikku arutelu.
Rahvahiiletusel otsustatavate kiisimuste ringi, kui see korraldatakse eelneva laiapdhjalise

26 v/t lahenduste kohta Stevel J. Brams et al, Voting on Referenda: the Separability Problem and Possible Solutions.
— Electoral Studies Vol 16, No. 3 (1997), pp 359-377.

27 Dean Lacy, Emerson M. S.Niou, A Problem with Referendums. — Journal of Theoretical Politics, 2000, Vol 12,
Issue 1, pp 5-31.

28 Matthias Benz, Alois Stutzer, Are Voters Better Informed When They Have a Larger Say in Politics? Evidence
for the European Union and Switzerland. — Public Choice 119(1-2), 2004, pp 31-59.

29 Arthur Lupia, Richard Johnston, Are Voters to Blame? Voter Competence and Elite Maneuvers in Referendums
— M. Mendelsohn et al (ed.), Referendum Democracy, 2001, p 191 ff.

30 CDL-INF(2000)011, Constitutional referendum in Ukraine, p 21.
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aruteluta eelndu iga sona iile voi muu riigielu kiisimuse sonastuse iile, tuleks seetdttu piirata
voimalikult kitsa ja eriliselt olulise kiisimusega. PShimotteliselt on voimalik seda teha
seadusega, ndhes ette ranged nouded rahvahailetusele pandava kiisimuse sOnastusele ja selle
kontrollimise ning ka muutmise voimalusele. Kiisimuse sonastamise 10pliku otsuse voib teha
muu hulgas sdltumatu institutsioon, kes peab tagama, et kiisimus ei ole ebaselge, suunav ega
kallutatud ning sellele vastates ei viljendata ndustumust mitme erineva ettepanckuga korraga.
Ka seaduseelndu rahvahééletusele panemisel on véimalik néha erindudeid seaduseelndu sisule,
et dra hoida mahukate, tehnilisi tingimusi sisaldavate ja mitut pohimottelist muudatust ette
nigevate seaduseelndude vastuvotmist sellises vormis. Soovitav ei ole siiski piirata
rahvaalgatust rahvahédiletuse korraldamiseks seaduseelndud vilja pakkudes vaid pohiseaduse
muutmise kiisimustega, sest see tooks kaasa pdhiseaduse koormamise mistahes kiisimustega,
mille osas rahvaalgatuse korras soovitakse rahvahdiletuse korraldamist. Kui rahvaalgatuse
korras lubada siiski vaid rahvahéiletuse korraldamist nende seaduseelndude osas, mis on
Riigikogus kas vastu voetud vOi kolmandal lugemisel tagasi liikatud, siis on vdimalik
rahvaalgatuse ja rahvahidiletuse negatiivsete modjude vidhendamiseks piirduda ka ainult
pOhiseaduse muutmise seaduse eelndu iile toimuva rahvahaéletusega. Neil juhtudel on aga ka
seaduseelndude kvaliteet parem ja parlamendi t66 suunatud kompromissi leidmisele, mistottu
peamised negatiivsed mojud vdhenevad oluliselt.

Rahvaalgatuse korras nende seaduste iile, mis on Riigikogus vastu vdetud, rahvahdiletuse
korraldamine tooks kaasa digusloome aeglasemaks muutumise, sest enne seaduste joustumist
tuleks anda voimalus allkirjade kogumiseks rahvahééletuse korraldamise toetuseks. See voib
olla pérssiv akuutsete probleemide lahendamisel, kus digusnormide kehtestamine peab olema
Kiire.

Peamiseks probleemiks rahvaalgatuse alusel korraldatavate rahvahééletuste puhul peetakse
asjaolu, et rahvahéiletusel otsuste tegemisel ei ole voimalik tagada téit vastutust hdéletatava
kiisimuse rahaliste tagajérgede eest. Piirang otsustada rahvahiiletusel eelarve, maksude ja riigi
rahaliste kohustuste iile voib olla liiga kitsas, sest rahvahéiletusel vastu voetava seaduse
rakendamine vOib kaasa tuua kulusid seaduse tditmisel, mis ei véljendu riigi rahalistes
kohustustes  (kohustuses maksta toetusi, pensione, lilkmemaksu rahvusvahelises
organisatsioonis vims). Pikema aja jooksul rahvahéailetusel tehtavad otsused voivad kaasa tuua
riigi finantsvoimekuse vdhenemise ja raskendada seeldbi teiste avalike iilesannete tditmist.
Seetottu tuleb rahvahdiletusele panna lubatud kiisimuste ringi moista kitsalt.

Uldiselt on seetdttu soovitav Riigikogu poolt libi arutamata seaduseelndude rahvahiiletusele
panemise vOimalusest loobuda. Rahvahééletused ei kahjustaks diguskorra kvaliteeti sedavord,
kui rahvaalgatuse korras oleks voimalik nduda mdne Riigikogu poolt vastu voetud seaduse lile
toimuvat rahvahiiletust voi rahvahééletusele mone sellise seaduseelndu panemist, mis on
Riigikogus ldbinud 16pphééletuse (kolmanda lugemise), kuid seal tagasi liikkatud. See tagaks, et
eelndu lahendused on pdhjalikult 1dbi arutatud ning seaduse tekst selge ja digusriigi pdhimottele
vastav.

Oigustloovate aktide tulemuseks vdib olla riigile rahaliste kohustuste mittetekkimine, kuid
majanduskeskkonna halvenemine, mis pikas perspektiivis viib riigi maksutulude halvenemise
ja elatustaseme languseni. Selliste otsustuste tegemise eest ei ole voimalik saada parlamendi
poolt seaduste vastuvotmisel paremat kaitset kui rahvahéiletuse otsuste puhul. Negatiivsete
mojude ilmnemisel peaks aga Riigikogule jidma vaba otsustusruum rahvahéiletusel vastu
voetud seaduste muutmiseks.
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Demokraatia ei seisne vaid hiéletamises, vaid nduab ka diskussiooni ja arutelu, mis viib
hdidletatavate ettepanekute tegemiseni. Selline menetluslik pool demokraatiast eeldab, et
kodanikud (avalikkus) osalevad valikute tegemisel ka eelnevates aruteludes ja erinevate
ettepanekute kaalumisel. Demokraatia toimimise eelduseks on ka pdhidiguste kaitse, sh
sonavabadus, vordne kohtlemine ja diguskaitse soOltumatute kohtute poolt. Sellise
demokraatliku protsessi eelduseks on seetdttu ka rahvahdiletusele pandava seaduseelnou
mdjude kohta objektiivse ja pohjaliku informatsiooni pakkumine pidevate institutsioonide
poolt, mis oleks vaba poliitilisest kallutatusest. Kampaania ldbiviimiseks tuleb tagada piisav
acg ja kampaania rahastamine peab olema ldbipaistev. Samuti peavad olema kampaania
mdlemal poolel vordsed vdimalused kampaania ldbiviimisel, sh kampaania rahastamisel
avalikest vahenditest. Rahvahéailetuse voimaluste laiendamisel tuleb silmas pidada ka ohte, mis
seonduvad véadrinfo leviku ja sihiliku (sageli monest vélisriigist parineva) desinformatsiooniga.
Rahvahailetusele eelneva kampaania korraldamisel peavad padevad asutused olema valmis
kiiresti valeinfot iimber liikkama ning arvestada tuleb, et vahetult rahvahééletusele eelneval ajal
vOib vaatamata joupingutustele jddda siiski kiillaldaselt valijaid, kes ei ole hdédletamise ajaks
oigesti informeeritud.

Oluline on tagada Riigikogu roll rahvahééletusele pandavas kiisimuses — kui kiisimus ei seondu
Riigikogus 16pphédiletusel olnud seaduseelndu vastuvotmise voi tagasilikkamisega — kas
soovitusliku arvamuse esitamise kaudu voi alternatiivse seaduseelndu viljapakkumise
vOimalusega.

Voimude lahususe pdhimdttele rahvaalgatuse ettendgemisel rahvahdiletuse korraldamiseks
puhtdiguslikku mdju ei ole: rahvahédletust ei saa esile kutsuda teised voimuharud ning
seadusandja roll teiste voimuharude kontrollimisel ja tegevuse reguleerimisel ning tdidesaatva
riigivdimu ja kohtuvdimu volituste puudumine anda digustloovaid akte voi otsustada muude
riigielu kesksete kiisimuste iile ei muutu. Sellise kahjuliku moju véltimiseks on siiski oluline
véltida avalike vahendite védrkasutamist rahvaalgatuse ja rahvahdiletuse kampaanias ja
ametnike kohustus olla oma ametitegevuses neutraalne. Erinevate riikide praktika néitab siiski,
et rahvaalgatuse kaudu seaduseelndude esitamisel voOi rahvaalgatuse kaudu esitatud
seaduseelndude 1lle rahvahddletuse esile kutsumisel piiiitakse sageli otsustada ka
iiksikjuhtumite iile, mis muidu seadusandliku voimu padevusse ei kuulu. Sellist rahva poolt
haldusvdimu teostamist vdi veelgi enam, G&igusemdistmist tuleb viltida. Sveitsis on
kohtupraktika selgitanud juba 1954. aastal, et iiksikotsustusi pohiseaduse muutmise kiisimuses
toimuvatel rahvahééletustel (mille algatamise digus on ka valijaskonnal) teha ei ole lubatud
ning sellised rahvahiiletused on pdhiseadusevastased.®! Vastasel korral ei lihtuks otsuste
tegemine voimude lahususe podhimottest, tagatud ei oleks iiksikotsuste pohinemine digustlooval
aktil ning sellega digusriigi pohimotte jdrgimine.

Rahvaalgatuse vdimaluste laiendamisel ei ole vihemuste kaitsele eriliselt kahjustavat toimet.
Uksikisikute pdhidiguste iileméiraste piirangute vdi vordse kohtlemise pdhimdtte rikkumist
voivad sisaldada mistahes seadused, nii need, mis voetakse vastu Riigikogu poolt, kui need,
mis voetakse vastu rahvahééletusel. Pohiseaduslikkuse jdrelevalve ennetavad voimalused
(diguskantsleri vOi Vabariigi Presidendi initsiatiivil toimuv jérelevalve) ja hilisem
pohiseaduslikkuse kontroll kohtute poolt jadvad koalitsioonilepinguga lubatu elluviimisel alles.
Siiski tuleb tdhele panna, et avalike arutelude ja kampaania puhul vdivad jddda osad
argumendid pdhidiguste tugevamaks kaitseks pdhjendamatult tahaplaanile tulenevalt arutelu
formaadist ja alternatiivsete valikute vdhesusest. Samuti on rahvahiéletuste kasutamise

31 Hansjorg Seiler: Gewaltenteilung. Allgemeine Grundlagen und schweizerische Ausgestaltung. Bern 1994, S.
541-542.
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praktika nédidanud, et rahvahédiletuste kasutamist soovivad just populistlikud erakonnad, kes
kujutavad rahvast {ihtseid seisukohti omavatena ning erinevaid vaateid omavaid inimesi ja
ithiskonnagruppe ,,vaenlastena®, mistottu kasutatakse rahvahailetust ka vihemuste pohidiguste
piiramiseks.?

Otsedemokraatiale tuginev otsustusprotsess toob teaduskirjanduse kohaselt kaasa ka
pikaajaliselt suuremad avaliku vdimu kulutused.®® Seda mdju tuleb rahvaalgatuse vdimaluste
avardamisel arvestada, ent kiisimus viljub 6igusliku analiiiisi raamidest.

3.5. Rahvaalgatusel noutavate allkirjade arv

Koalitsioonileping nieb ette, et rahvaalgatus vajab 25 000 kodaniku allkirja. Rahvahééletuse
algatamiseks rahva poolt on vaja 50 000 kodaniku allkirja.

Kuna ei rahvaalgatust seaduseelndu esitamiseks ega rahvahdiletuse algatamiseks paljudes
riikides ei tunta, ei ole olemas ka konkreetseid rahvusvahelisi standardeid, kui suur osa
valijaskonnast peaks olema oOigustatud rahvaalgatuse korras seaduseelndu esitama voi
rahvahiiletust ndudma. Uldiselt peetakse vajalikuks, et allkirjade arv oleks piisav, jittes selle
kriteeriumi sisustamise riikide endi hooleks. Itaalia pohiseadus ndeb seaduseelndu algatamise
oiguse ette muu hulgas 25 000 kodanikule, seega ei ole koalitsioonilepinguga kavandatud
toetusallkirjade arv seaduseelndu algatamiseks rahvaarvu arvestades pohjendamatult véike.

Eesti 1920. a pohiseaduse jargi oli ndutav 25 000 toetusallkirja nii rahvaalgatuse korras
seaduseelndu esitamiseks kui rahvahdiletuse ndudmiseks; Austria 1920. a PS jéirgi 200 000
toetusallkirja (kehtivas pohiseaduses 100 000 toetusallkirja) ja Leedu 1922. a PS jargi 25 000
toetusallkirja seaduseelndu parlamendile esitamiseks. Sveitsi, Liechtensteini ja San Marino
oiguskirjanduses on arutletud selle iile, et toetusallkirjade arvu muutmine on poliitiliselt
keerukas ja eeldab enamasti pohiseaduse muutmist. Samas on rahvaarv pohiseaduse kehtivuse
jooksul riikides suurenenud ning praktikas on rahvaalgatuse kasutamine muutunud seetottu
lihtsamaks. Hispaania 1931. a konstitutsioon ndgi ette rahvahiiletuse algatamiseks 15%
valimisoiguslike isikute toetusallkirja. Sellise lahenduse, kus vajaminevate toetusallkirjade arv
soltub registrisse kantud andmetest, puuduseks on oht, et valijate nimekirja andmed ei vasta
tegelikkusele.

Lisaks allkirjade arvule on oluline votta arvesse ka seda, milliste reeglite jérgi kiib
toetusallkirjade kogumine.

Kui allkirjade kogumine on vaba ning see vOib toimuda ukselt uksele, tinaval voi avalikel
tiritustel, on piisava arvu toetusallkirjade kogumine voimalik lihtsamini kui juhul, kus allkirjade
kogumine eeldab isiku enda aktiivsust niiteks valimisjaoskonda voi vallavalitsusse minemisel
voi www.valimised.ee veebilehe kiilastamisel. Veneetsia komisjoni vilja tootatud hea tava jargi
peaks allkirjade kogumise digus olema igaiihel, sh neil isikutel, kellel endal hadledigust ei ole
(sh alacalised ja vdlismaalased). Kui riigid ndevad siiski ette loa andmise allkirjade kogumiseks,

32 p, Kask, eelviidatud artikkel.

33 Lorenz Blume et al., The economic effects of direct democracy: a First globaal assessment. — Public Choice,
June 2009, kittesaadav:

https://www.researchgate.net/publication/4985529 The Economic Effects of Direct Democracy - A Cross-
Country Assessment;

M. Baumann, Hartmut Kliemt, VVolksabstimmungen, Verhandlungen und der Schleier der Insignifikanz. Analyse
und Kritik 15 (1993), S. 150-167.
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peavad selle andmisest keeldumise alused olema seaduses selgelt sétestatud, tulenema
iilekaalukast avalikust huvist ja vastama vdrdse kohtlemise pdhiméttele.3*

Allkirjade arvu korval on oluline ka see, kas nende kogumise aeg on piiratud. On ilmselge, et
mitme aasta jooksul toetusallkirju kogudes mdnele ettepanckule on suurem voimalus Saada
vajalikud allkirjad kui juhul, kui allkirjade kogumiseks on lubatud vaid lithike periood. Pikema
tahtaja andmisel vOib osa toetusallkirja andjatest algatuse esitamise ajaks juba olla oma meelt
muutnud voi kaotanud ettepaneku suhtes huvi. Ka vahepealne areng digusloomes voib olla
kaasa toonud ettepaneku arutamise huvi olulise vdhenemise. Erinevates riikides on praktika
tdhtaja seadmisel varieeruv. Mones riigis sellist tdhtaega pole ette ndhtud. Horvaatias on
allkirjade kogumine lubatud 15 péeva jooksul, Venemaal 45 péeva jooksul, Leedus kolme kuu
jooksul, Ungaris 4 kuu jooksul. Sveitsis ja Pdhja-Makedoonias erinevad tihtajad sdltuvalt
sellest, kas tegemist on pohiseaduse vdi muu seaduse algatamisega vOi rahvahdiletuse
korraldamise ndudmisega. Nii on Pdhja-Makedoonias antud 6-kuuline tdhtaeg pohiseaduse
muutmise rahvahiiletuse korraldamiseks allkirjade kogumiseks ja poole liihem tdhtacg muu
seaduseelndu rahvahiiletusele panemise ndudmiseks. Hollandis on vaja esimese kolme néddala
jooksul koguda 40 000 allkirja ja 16plikud 600 000 allkirja tuleb esitada kuue nédala jooksul.
Veneetsia komisjoni hea tava jargi peab allkirjade kogumiseks antud tdhtaeg (nii selle algus kui
15pp) olema selgelt méiratletud.®

Oluline on seegi, millistest allikates on lubatud allkirjade kogumist rahastada. Uldreeglina
peaks allkirjade kogumine olema vabatahtlik tegevus ning Veneetsia komisjoni hea praktika
jargi selle rahastamine muudest kui avalik-diguslikest vahenditest ei ole iildreeglina lubatav.3®
Kui selline digus on siiski antud, tuleb seadusega ette ndha nii selle summa iilempiirid ning
igale allkirjade kogujale makstava tasu tilempiir.

Allkirjade arvu suuruse hindamisel on oluline, et sama allkirjade arv on ette ndhtud nii
pohiseaduse kui muude seaduseelndude esitamiseks Riigikogu menetlusse, samuti
rahvahiiletuse korraldamise ndudmiseks sdltumata sellest, milline kiisimus (kas pohiseaduse
muutmiseks voi muu seaduse vastuvotmiseks voi muu riigielu kiisimuse iile otsustamiseks) seal
esitatakse. Seni on pohiseaduse muutmiseks seaduseelndu algatamise digus antud vahemalt 21
Riigikogu litkmele v&i Vabariigi Presidendile, seega oluliselt raskem kui mistahes muu
seaduseelndu algatamine, ning rahvaalgatuse ettendgemise korral koalitsioonilepingus pakutud
viisil voib see kaasa tuua arvukalt rahvaalgatusi just pohiseaduse muutmiseks. Erakonnal, mis
soovib algatada pohiseaduse muutmise, on lihtsam koguda 25 000 toetusallkirja kui saada
valimistel Riigikogus 21 mandaati. Ka rahvahéiletuse korraldamise diguse osas on senise
Riigikogu litkkmete enamuse asemel voimalik koalitsioonilepingu jirgi otsustada selle
korraldamine 50 000 allkirja esitamisel. Sellise arvu toetusallkirjade kogumine voib soltuvalt
allkirjade kogumise muudest tingimustest olla méarksa lihtsam ning opositsioonierakondadele
hea abindu oma valijaskonna koondamisel igal aastal mones erakonna jaoks olulises kiisimuses
rahvahidiletust korraldades. Kui rahvahailetusel osalejate hddlteenamuse saamiseks voib vaja
minna ca 200 000 kuni 250 000 haalt (pool 2003. a rahvahailetusel osalejate arvust on 223 354
inimest), siis 50 000 toetusallkirja kogumine pikema perioodi viltel voib kaasa tuua arvukalt
ka selliseid rahvahédiletusi, millel algatatud ettepanekuid ei toetata.

Vodimalik on olukord, kus rahvaalgatuse korras esitatakse Riigikogule seaduseelndu (sh
pohiseaduse muutmise seaduse eelndu), mis Riigikogu toetust ei pdlvi. Kui rahvaalgatuse

34 CDL-AD(2007)008rev-cor-g, punkt 111.4.c-d.
35 CDL-AD(2007)008rev-cor-e, punkt 111.4.b.
3 CDL-AD(2007)008rev-cor-g, punkt I1l.4.e.
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korras soovitakse sama seaduseelndu rahvahiéletusele panemist, eeldab see uute allkirjade
kogumist. Piisav ei ole, kui allkirjade arv on kohe iile 50 000 vdi seaduseelndu menetlemise
ajal kogutakse allkirju juurde. Allkirja andja peab olema teadlik, milleks ta allkirja annab: kas
seaduseelndu Riigikogule esitamiseks voi rahvahidiletuse korraldamiseks. Praktikas voib see
kaasa tuua allkirja andjate jaoks segaduse, sest igaiiks ei pruugi moista, milleks ta allkirja on
andnud. Asjakohase seadusandluse kehtestamisel tuleb selliseid eksiarvamusi proovida viltida
ja ndha ette nduded piisavate selgituste andmiseks kohe toetusallkirja andmisel.

Rahvusvahelised standardid nduavad, et toetusallkirjade ehtsust kontrollitakse padeva
riigiorgani poolt.®” Rahvaalgatuse seadustamisel tuleb arvestada ka selleks kuluva
halduskoormusega ja eelarvevahendite vajalikkusega.

3.6. Pohiseaduslikkuse jirelevalve

Seadusega voi rahvahééletuse otsusega ei saa lahendada mistahes iihiskonnaelus ette tulevaid
probleeme. Vajalik on tagada, et seadusandlus ei asuks tdidesaatva voi kohtuvdimu asemele
ning seadused — ka need, mis voetakse vastu rahvahailetusel —, oleks kooskolas pohiseadusega
ja rahvusvaheliste lepingutega ning selged. Riigikohus on mérkinud, et Riigikogu saab mingi
kiisimuse rahvahééletusele panna vaid siis, kui Riigikogul endal on selle kiisimuse otsustamise
padevus: ,,Noue, et Riigikogul endal peab olema selle kiisimuse otsustamiseks padevus, tuleneb
keelust sekkuda teiste riigiorganite voi kohaliku omavalitsuse iiksuste pohiseaduslikku
padevusse [...] Seetdttu ei voi Riigikogu panna rahvahdiletusele néiteks digusemdistmisega
seotud kiisimusi.“® See piirang laieneb ka rahvahiiletuse otsustele, mida ei algata Riigikogu,
vaid valijaskonna osa.

Rahvaalgatuse korras esitatavad seaduseelndud vdi rahvahdiletusele pandavad muud riigielu
kiisimused ei ldbi sellist pohjalikku ekspertide hindamist ja arutelu vastanduvate huvigruppide
puhul nagu Riigikogu menetluses. Seetdttu tuleb ette ndha vdimalused seaduseelndude
pohiseaduspdrasuse ja normitehnika parandamiseks kas enne nende esitamist (toetusallkirjade
kogumist) v&i Riigikogu menetluses. Rahvahéiletuse algatamise puhul sellist hilisemat
seaduseelndu voi kiisimuse muutmise voimalust parlamendis ei ole (kui silmas ei ole peetud
rahvaalgatust rahvahiiletuse korraldamiseks mdne seaduseelndu iile, mis oli Riigikogus
16pphédletusel), mistdttu on ka neil juhtudel voimalik ette ndha kas eelnev algatajate
ndustamine ja eelndu kontroll vOi soltumatu institutsioon, mille piddevuses on enne
rahvahdiletust muu riigielu kiisimuse sOnastust muuta vOi otsustada rahvahddletuse dra
jaamine, kui seaduseelndu voi muu riigielu kiisimus ei ole pohiseaduspérane.

Kehtivas diguses on seaduseelndude pohiseadusele vastavust, sh selgust ja iiheselt mdistetavust
ja normitehnikat — mille eesmérk on seadustest parema arusaamise tagamine — mddratud
hindama esmalt osaliselt Riigikogu juhatus, pohiliselt aga Riigikogu juhtivkomisjon. Kui
seaduseelndu mittevastavust pohiseadusele ja digusriigi pohimdttele ei ole voimalik holpsasti
korvaldada, ei esitata eelndu ldpphééletusele. Nii Vabariigi President kui odiguskantsler
teostavad Riigikogu poolt vastu voetud seaduste suhtes abstraktset pdhiseaduslikkuse kontrolli,
mis vOib pédddida vastavalt kas eelndu uue arutamisega Riigikogus voi diguskantsleri poolt
ettepaneku tegemisega viia seadus pohiseadusega kooskolla. Riigikohus on Vabariigi
Presidendi vOi1 oOiguskantsleri taotluse alusel pddev tunnistama vastu vdetud seaduse
pdhiseadusega vastuolus olevaks vdi kehtetuks. Oiguskantsler vdib PSIKS § 6 p 5 kohaselt
esitada Riigikohtule ka taotluse tiihistada Riigikogu otsus seaduseelndou voi muu riigielu

37 CDL-AD(2007)008rev-cor-g, punkt 111.4.f.
3 Riigikohtu pShiseaduslikkuse jirelevalve kolleegiumi 30.10.2009 lahend asjas nr 3-4-1-20-09, p 15.
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kiisimuse rahvahailetusele panemise kohta, kui rahvahiiletusele pandav seaduseelndu, vilja
arvatud pohiseaduse muutmise seaduse eelndu, voi muu riigielu kiisimus on vastuolus
pohiseadusega voi Riigikogu on rahvahéiletuse korraldamise otsuse vastuvotmisel oluliselt
rikkunud kehtestatud menetluskorda.

Selline pohiseaduslikkuse hindamine (sh Riigikohtu poolt) ei vilista hilisemat konkreetset
normikontrolli, mille raames hindavad kohtud kohtuasja lahendamisel, kas asjassepuutuv norm
tagab konkreetsel juhul pohiseaduspérase lahenduse.

Rahvaalgatuse puhul, mille tulemuseks on seaduseelndu esitamine Riigikogu menetlusse ja
selle jdbudmine 1dpphééletusele, ei ole vajalik teistsuguse pohiseaduslikkuse jarelevalve skeemi
loomine. Piisava arvu toetusallkirju kogunud seaduseelndu ei muutu sellele toetusallkirja
andnud isikute arvu tottu korgemat jirku dokumendiks, mille pdhiseadusele vastavust hinnata
ei tuleks voi tuleks seda teha teisiti. Oiguskantsleri roll on pdhiseadusest tulenevalt hinnata
koigi digustloovate aktide, sh Riigikogu vastu voetud seaduste, pdhiseadusele vastavust. Seega
saab ta hinnata ka rahvaalgatuse kaudu Riigikogu menetlusse joudnud ja seejérel vastu voetud
seaduste pohiseaduspirasust. Puudub vajadus jatta Riigikogu liikkmed ilma vdimalusest arutada
—huvigruppe ja eksperte kaasates — seaduseelndu positiivseid ja negatiivseid kiilgi, sh vastavust
pohiseadusele ja sobivust diguskorda. Neid puuduseid saab vélja tuua ka Vabariigi Valitsus,
andes seaduseelndu kohta RKKTS § 94 alusel oma arvamuse. Koalitsioonileping ei ndua, et
rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndu peab joudma ldpphdiletusele muutmata kujul.
Seega on vdimalik selle puuduseid Riigikogu menetluse kestel parandada voi kui need
puudused on jadnud piisima ja eelndu voetakse seadusena vastu, kdrvaldada tavaparases korras.
Avaliku voimu autoriteeti selline olukord ei kahjusta, sest rahvaalgatuse korras esitatud
seaduseelndu ei viljenda veel valijaskonna enamuse selget tahet.

Rahvaalgatuse korras esitatava seaduseelndu pohiseaduspérasuse tagamiseks on voimalik ette
nédha siiski eelnev pohiseadusparasuse hindamine padeva organi, nt mone selleks puhuks
loodava soltumatu komisjoni poolt, kes peab andma seaduseelndu nduetele vastavuse kohta
kinnituse juba enne toetusallkirjade kogumist v3i aitama eelndu véljatootajaid eelndu nduetele
vastavaks viimisel. Rahvaalgatuse initsiatiivgrupil oleks sel juhul vdimalik eelndu
pohiseadusega kooskdlla viia v3i loobuda rahvaalgatuse kaudu eelndu esitamisest juba enne
toetusallkirjade kogumist. Selline menetlus vildiks hilisemaid vaidlusi rahvaalgatuse kaudu
esitatud seaduseelndu pohiseaduspérasuse iile, kuid muudaks eelndu esitamise veelgi
aeganoudvamaks. Arvestada tuleb, et rahvaalgatuse korras seaduseelndou esitamine on
tavapdrasest niigi mérksa aegandudvam. Kui ettepanek on iihiskonna enamuse arvates
tosiseltvoetav, on seadusandluse muutmine vdimalik kiiremini probleemile tdhelepanu
juhtimisega teisiti kui rahvaalgatuse korras.

Et dra hoida toetusallkirja andjate nérdimust, kui eelndu esitamise jérel selgub selle vastuolu
pohiseadusega, on soovitav ndouandva komisjoni loomine (néiteks Justiitsministeeriumi juurde),
mis vOiks anda eelndu koostajatele oma eelhinnangu. Eelndu esitamist see ei tohiks aga keelata,
sest vaidluste tekitamine eelhinnangu ja eelndu koostajate vahel tooks kaasa ka
pohiseaduslikkuse jarelevalve kohtumenetluse koormamise kiisimustega, mis vajalikku arvu
toetusallkirju ei saa.

Kui rahvaalgatuse kaudu esitatakse seaduseelnou rahvahééletusele, mis ei ole eelnevalt joudnud
Riigikogus Idpphééletusele, on piisavaks lahenduseks oiguskantsleri jérelevalve koos
vOimalusega esitada taotlus Riigikohtule enne rahvahdiletuse labiviimist. Nii 50 000
toetusallkirjaga ndue rahvahdiletuse korraldamiseks kui praegu kehtivas seaduses Riigikogu
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otsus rahvahdiletuse korraldamise kohta on voimalik iihtemoodi allutada pohiseaduslikkuse
jarelevalvele. Riigikohtu koormamine toetusallkirjade kogumisele eeclneva jarelevalvega ei ole
otstarbekas, sest tooks kaasa kohtu tdokoormuse eeldatava kasvu. Paljud pdhiseaduslikkuse
seisukohalt kaheldavad algatused ei pruugi koguda vajalikku hulka toetusallkirju.

Igal juhul jadb kohtutele konkreetsete vaidluste raames seaduste, sh rahvahdiletusel vastu
voetud seaduste pohiseaduslikkuse hindamise padevus. Selline konkreetne normikontroll on
ndutav, et tagada liksikjuhtumitel pohiseadusevastaste seaduste rakendamine.

Euroopa rahvahiiletuse hea tava jirgi on soovitatav ette nidha institutsioon, mille padevuses on
parandada nii rahvahdiletusele pandavate seaduseelndude kui muude riigielu kiisimuste
sonastuslikud puudused, sh juhul, kui kiisimus on ebaselge, kallutatud voi eksitav, samuti kui
menetlusnorme on rikutud voi seadusega ei saa lahendada kiisimusi, mida eelnduga soovitakse.

Arvestades toetusallkirjade suurt arvu, on sellise eelneva kontrolli ldbiviimine ja algatajate
abistamine vajalik. See tagab, et avalikkuse toetus rahvahiiletusel osalemisel ei kaoks
kiisimuse ebadige sdnastuse voi eelndu puuduste tottu.

Euroopa hea tava kohaselt peaks seaduseelndu saama tunnistada pohiseadusevastaseks ka vaid
osaliselt, mis tooks kaasa iilejaénud osas rahvahdiletuse korraldamise voimalikkuse. Neist
pohimdtetest on soovitatav juhinduda ka pdohiseaduslikkuse jérelevalve reguleerimisel,
arvestades, et Riigikohtu otsuse tulemuseks oleks olukord, kus rahvahailetuse korraldamiseks
eelndu mone osa vastuvotmiseks tuleks toetusallkirjad koguda uuesti vdi panna eelndu
rahvahddletusele Riigikogu otsusega. Praegust pohiseaduslikkuse jérelevalve siisteemi
rahvahéiletuse korraldamise osas oleks seetdttu soovitav tdiendada, arvestades, et Riigikogu
otsuse alusel toimuva rahvahééletuse korraldamise otsustamine on vihem aega ndudev ja
muudetud kujul saab Riigikogu otsustada selle uuesti suuremate raskusteta.

4. Rahvahiailetuse viisid

Rahvahailetusi on voimalik jaotada nende siduvuse alusel (tédielikult siduvad, nagu Eestis),
mittesiduvad (parlamendil on vdimalik teha endal 10plik otsus, kaldudes rahvahdiletuse
tulemusest korvale; praktikas on selline korvalekaldumine siiski vdga harukordne ning
poliitilistel pdhjustel mittemdeldav) voi osaliselt siduvad (nt tuleb valitsusel esitada
rahvahdiletuse tulemusel parlamendile eelndu voOi eelndude pakett, mis peab jirgima
rahvahédéletuse tulemust, kuid parlament ei ole eelndude arutamisel ja muudatuste tegemisel
eelndus rahvahéiletuse tulemusega seotud; samuti olukord, kus rahvahailetusel viljendatud
soovist ldhtudes voib parlament esitada mitu alternatiivset lahendust, mille vahel korraldatakse
teine rahvahééletus, voi teeb rahvahéiletuse pohimottelist valikut silmas pidades parlament
otsuse ise).

Eristada voib rahvahédiletusi ka nende algatajast 1dhtudes (parlamendi algatatud, rahvaalgatuse
korras ndutud voi tdidesaatva riigivoimu, sh presidendi otsustatud rahvahéailetused).

Rahvahiiletusi saab jaotada ka neil esitatud kiisimuste jargi (pohiseaduse kehtestamine voi
muutmine; iseseisvusreferendumid; riigipiiride muutmine vdi autonoomia andmine mdnele
piirkonnale; muu seaduse vastuvotmine; muu riigielu kiisimus). Erinevates riikides on ette

ndhtud ka erineva ulatusega piiranguid rahvahédletusele panna lubatavate kiisimuste osas.

5. Keeld muuta pohiseaduse aluspohimétteid
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Koalitsioonileping ndeb ette, et rahvahééletusele ei saa panna Eesti Vabariigi pohiseaduse
aluspohimotteid ega eelarve, maksude, riigi rahaliste kohustuste, vélislepingute ratifitseerimise
ja denonsseerimise, erakorralise seisukorra kehtestamise ja 1dpetamise ning riigikaitse
kiisimusi. Vorreldes PS §-ga 106 keelab muudatus pohiseaduse aluspdhimotete
rahvahéiletusele panemise. Seega toob muudatus kaasa vajaduse muuta PS §-i 106. Kuna
pohiseaduse aluspohimdtted on toodud nii pdhiseaduse preambulis, 1. peatiikis kui ka teises
peatiikis, eeldab see ka PS § 162 muutmist, mis nduab PS 1. peatiiki muutmiseks rahvahiiletuse
korraldamist. Maaratleda tuleb, kas ja kuidas on PS 1. peatiikis sdtestatud pohiseaduse
aluspohimotete muutmine voimalik. Kui koalitsioonilepingu eesmérk on vélistada pohiseaduse
preambulis ja teises peatiikis toodud pohiseaduse aluspdhimdtete muutmine, eeldab see selle
selgesonalist sétet.

Pohiseaduse kommenteeritud viljaande® jirgi on pdhiseaduse aluspdhimdtted inimviirikus
(§ 10), sotsiaalriik (§ 10), demokraatia (§ 1 1g 1 ja § 10), digusriik (§ 10) ja Eesti identiteet ehk
rahvusriik (preambul, § 1 1g 2). Euroopas puudub praktika, kus selliseid pShimotteid oleks
poOhiseadustes muudetud pohiseadusega ecttendhtud viisil. Valdavalt riikides sarnaseid
piiranguid ette ei ole ndhtud, kuid on iiksikuid erandeid, nt Saksamaa. Pole usutav, et ka
rahvaalgatuse kaudu rahvahéailetuse esile kutsumine tooks kaasa ohu, et formaalselt soovitakse
muuta pohiseaduse aluspohimotteid. Ka totalitaarsetes riikides on jdédnud sarnased pohimaotted
pohiseadustes kehtima, kuid nende kontrollimehhanismid on muudetud néiliseks.

On voimalik, et pohiseaduse muutmise teel lisatakse pohisecadusse aluspohimotteid.
Pohiseaduse muutmisel tuleb selgelt ette ndha, kas selliseid muudatusi on voimalik hiljem
uuesti muuta.

PShiseaduse aluspohimdtete muutmine toimub tavaliselt pigem sdjalise tegevuse voi muu jou
kasutamise tagajérjel ning see ei saa nagunii olla kehtiva pdhiseadusega kooskodlas. Seetdttu on
muudatus deklaratiivse iseloomuga.

6. Erakorraliste valimiste drajitmine

PS § 105 1g 5 néeb ette erakorralised valimised juhul, kui rahvahééletusele pandud seaduseelndu
el saa poolthdélte enamust. Seda pdhjendati pdhiseaduse viljatootamisel asjaoluga, et
rahvahidiletusel otsustab hdiletajaskond tegelikkuses mitte iiksnes rahvahailetusele pandud
kiisimuse iile, vaid viljendab usaldust Riigikogu vastu. Sarnane tagajérg oli ette ndhtud ka 1920.
a pohiseaduses. 1923. a Riigikogu erakorralised valimised, mis jidrgnesid rahvahiiletusele
usudpetuse kiisimuses, ei toonud kaasa suuremaid muudatusi tollase Riigikogu koosseisus.
Erakonnad, mis toetasid kohustusliku usudpetuse kaotamist, said enamuse ka Riigikogu 1923.
a valitud koosseisus, vaatamata rahvahéailetuse teistsugusele tulemusele.

See ndue on toonud kaasa olukorra, kus Riigikogu vdib rahvahidiletuse korraldamisel
seaduseelndu vastuvOtmiseks votta arvesse kaalutlusena ka erakorraliste valimiste
korraldamisega kaasnevaid kulusid ja toetuse muutumist erakondadele pérast viimaseid
valimisi. Nii ei otsusta Riigikogu rahvahéiletuse korraldamist kergekéeliselt ning piiravaks
teguriks ei ole ainult rahvahééletusele pandava seaduseelndu olulisus.

% M. Ernits, Pohiseaduse § 10 kommentaar, komm 5. — U. Madise jt (toim).
Eesti Vabariigi pohiseadus. Kommenteeritud véljaanne. 4., tdiend. vlj. Tallinn: Juura, 2017.
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Muu riigielu kiisimuse otsustamisel rahvahdiletusel sellist tagajérge ei kaasne. Riigikogu ei ole
selliste rahvahéiletuste korraldamist otsustanud, mistottu ei ole alust arvata, et rahvahééletusi
seaduste vastuvotmiseks oleks selle sétte puudumisel toimunud arvukamalt kui 2003. a
rahvahéiletus. Et erakorralised valimised toovad kaasa suuri kulutusi nii riigieelarvele kui
erakondadele, on kavandatud muudatust pohjust pidada positiivseks, kuid eeltoodud pohjustel
pigem véheoluliseks. Rahvaalgatuse alusel korraldatava rahvahééletuse puhul on erakorraliste
valimiste mittekorraldamise moju suurem ja voimaldab Riigikogul otsustada rahvaalgatuse
korras algatatud seaduseelndou vajalikkuse ja pohjendatuse iile ilma erakorraliste valimiste
korraldamise ohuta.

7. Rahvahiiletuse korraldamine muu seaduse kui pohiseaduse muutmiseks ja
rahvahiiletusele pandava kiisimuse selgus

Vastamist vajab kiisimus, kas muu seaduseelndu kui pdhiseaduse muutmise seaduse eelndu
vastuvOtmise lile otsustamine rahvahééletusel on pdhjendatud, arvestades eelkdige seda, et lihte
eelndusse voib olla kitketud kiisimusi, millele hééletaja vOiks soovida anda erineva vastuse,
erinevalt rahvahiiletusele pandavatest riigielu kiisimustest, millele saab vastata jaatavalt voi
eitavalt.

Rahvusvahelised standardid ei ndua, et rahvahééletusele ei voiks panna seaduseelndusid.
Poliitilise otsustuse kiisimus on, millised seaduseelndud on sedavord olulise tdhtsusega, et
vajavad heakskiitu rahvahédaletusel. Sellise otsuse saab teha nii Riigikogu kui ka valijaskond,
kui ta piisava arvu toetusallkirjade pdhjal sellist rahvahééletust nduab.

On ilmne, et juba rahvahiiletuse ldbikukkumise oht vilistab keerukate ja komplekssete
kiisimuste, sh mahukate seaduseelndude panemise rahvahiiletusele, kui neil tervikuna ei ole
suurt tahtsust tihiskonnaelus ning voimalik on valida erinevaid ldhenemisi probleemsetele
kiisimustele, mille hulk {ihes seaduseelndus on suur. Seaduseelndu, mis rahvahiiletusele
pannakse, piirdub seetdttu tavaliselt kas iiksikute sdtete muutmisega olemasolevas seaduses voi
seaduste mahukama muutmisega, mis johtub suuremast reformist riigielus, nt liikmelisus
mones rahvusvahelises organisatsioonis.

Veneetsia komisjoni standardite jargi peab rahvahdiletusele pandav kiisimus olema selge ja
puudutama kas pdhiseaduse vastuvotmist voi muutmist, seaduseelndu voi olema muu iildiselt
sonastatud riigielu kiisimus voi ettepanek. Kiisimus, kui tegemist ei ole uue pohiseaduse
vastuvotmiseks korraldatava rahvahdiletusega, peab puudutama omavahel seotud teemasid, et
tagada, et hdiletaja ei oleks kohustatud iihele teemale jaatavalt vastates vastama jaatavalt ka
teisele teema lahendusele, kui ta sellega ise ei ndustu.’® Vastupidisel juhul tekiks oht, et
valijaskonna tahe omistatakse ka teemadele, millega hiiletajad tegelikult ei ndustu, kuid
hédletavad ettepaneku poolt, sest teine, toetust pédlviv kiisimus on nende jaoks olulisem.
Maistagi on hééletajate jaoks segadust tekitav ka see, kui korraga pannakse rahvahééletusele
suurel hulgal erinevaid kiisimusi, millele on vdimalik vastata erinevalt.

Kiisimused, mille lile rahvahiiletusel otsustatakse, ei tohi olla umbmaéérased voi ebaselged ning
olulisi kiisimusi ei tohi jétta otsustamiseks edasiste seadusemuudatustega, mille parlament peab
vastu votma pérast rahvahdiletust. Vastasel korral jadb rahvahédletusel osalejale n-6 pime hail,
mille andmisel ei ole tal voimalik hdiletuse tulemustest aru saada. Seetdttu on eelistatav
rahvahééletuse korraldamine seaduseelndu {iile, mitte pohimottelises umbméiirases kiisimuses,

40 CDL-AD(2007)008rev-cor-g, punkt I11.2.
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millele antud vastuse alusel jaab Riigikogule lai otsustusruum, kuidas rahvahééletuse tulemust
oigusloomes vormida. Kui esimene pohimottelises kiisimuses toimunud rahvahééletus
voimaldab valida mitme erineva lahenduse vahel, on soovitatud ette ndha teine, n-0
jarelrahvahaédletus konkreetse seaduseelnou iile.

PShiseaduse muutmine koalitsioonilepingus pakutud viisil ei vii viltimatult nende nduete
rikkumiseni. Rahvahéiletuse otsustamisel Riigikogu poolt tuleb Riigikogul hinnata kiisimuse
nouetele vastavust. Rahvaalgatuse korras algatatud seaduseelndu rahvahéiletusele panemisel
(kui rahvahailetusele pandava seaduseelndu esitavad rahvahédletuse ndudjad, mitte ei ole
silmas peetud vaid juhtumeid, kus rahvahééletust saab nduda mone Riigikogus 1opphdiletusel
olnud seaduseelndu iile) peab Riigikogule jddma volitus muuta rahvaalgatuse korras esitatud
seaduseelndu viisil, mis tagab selle iiheselt mdistetavuse ja poOhiseaduspérasuse.
Rahvusvahelised standardid peavad soovitavaks luua ka sdltumatu organ, nt valimiskomisjon,
mille pddevuses on hinnata rahvahééletusele pandava kiisimuse sonastust (selgus, arusaadavus,
erapooletu ja neutraalne sdnastus).*! Seaduseelndu, mis kitkeb mitut olulist valikukohta, neile
tingimustele ei vasta. Seadusega on voimalik esitada ndudeid seaduseelndudele, mis esitatakse
(rahvaalgatuse korras) rahvahiiletusele. Kui rahvaalgatuse kaudu esitatakse selline keeruline
seaduseelndu rahvahiiletusele, saab seda takistada selliste vdimalike menetlusnormidega.
Need on soovitav ette ndha ka juhul, kui pdhiseadust koalitsioonilepingus pakutud viisil ei
muudeta; kehtiv RKKTS ega RaHS selliseid ndudeid kiisimusele ette ei nde.

8. Rahvahaiiletuse korraldamise piirang samas kiisimuses kolme aasta jooksul

Koalitsioonileping ndeb ette, et sama kiisimust ei saa teist korda rahvahailetusele panna
vidhemalt kolme aasta jooksul. Muudatus eeldab muu hulgas PS § 168 muutmist, mis ei
vOimalda pdhiseaduse muutmist algatada {ihe aasta jooksul, arvates vastava eelndu
tagasiliikkamisest rahvahéddletusel voi Riigikogus.

Veneetsia komisjoni soovituste jargi peavad rahvahiiletuse tagajirjed olema pohiseaduses voi
seaduses selgelt sitestatud.*’ Seejuures soovitatakse siduva rahvahiiletuse korral ette niha
teatud periood, mille jooksul ei saa sama seaduseelndu (sh pohiseaduse muudatust) teistsuguse
protseduuri jargides (st parlamendi poolt) vastu votta. Sama tdhtaja jooksul ei tohi
rahvahiiletusel vastu voetud seadust parlamendi poolt muuta (muutmine on vdimalik ainult
rahvahéiletusel). Need pohimdtted ei laiene siiski juhtumitele, kus muudatus puudutab vaid osa
oigustloovast aktist, mis tervikuna voeti vastu rahvahiiletusel. Kui rahvahiiletusel liikatakse
tagasi parlamendi poolt vastu voetud seadus, ei tohi seda soovituste jargi uuesti hdiletusele
panna, kui ei soovita uue rahvahiiletuse korraldamist.*®

Veneetsia komisjon on pidanud vOimalikuks ette ndha ka téhtaja, mille jooksul ei saa samas
kiisimuses korraldada uut rahvahéiletust. Selle tdhtaja moddumisel jdrel saab parlament
otsustada v0i rahvaalgatuse korras otsustada uue rahvahééletuse korraldamise samas kiisimuses
vOi eelmisel rahvahailetusel otsustatu tdpsustamiseks.

Valdavalt ei ole selliseid rangeid tdahtaegasid ette ndhtud ning praktikas on samas kiisimuses
uue rahvahéiletuse korraldamine haruldane (leidis aset nt Portugalis, kuid ca 9-aastase vahega).

1 Vt nt Euroopa Ndukogu Parlamentaarse Assamblee 07.01.2019 raport nr 14791 EN liikmesriikides ausate
rahvahddletuste tagamiseks soovituste uuendamise kohta — http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-
XML2HTML-en.asp?fileid=25231&lang=en.

42 CDL-AD(2007)008rev-cor-g, punkt I11.8.

43 CDL-AD(2007)008rev-cor-g, punkt I11.5.a-C.
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Pigem on piiratud rahvahéiletuse korraldamist rahvaalgatuse ndudmisel, st toetusallkirjade
kogumist uue rahvahéddletuse korraldamiseks. Sedavord range piirang voib kaasa tuua olukorra,
kus rahvahéiletusel vastu voetud seaduses ilmnevad diguslikud vai tehnilised puudused, mis ei
voimalda parimal viisil saavutada vastu voetud seaduse eesmirke. On ilmne, et erakonnad
riskivad oluliselt oma toetuse kaotamisega, kui nad asuvad Riigikogus muutma rahvahiiletusel
vastu voetud seadust. Kui rahvahaéletusel tagasi liikkatud seaduse vastuvdtmine voi, vastupidi,
vastu voetud otsuse limbervaatamine on mone erakonna peamine valimislubadus, voivad
rahvahdiletusele jiargnevad valimised anda tugeva poliitilise mandaadi rahvahéiletusel
otsustatu iimbervaatamiseks Riigikogus voi vihemalt uue rahvahiiletuse korraldamiseks samas
kiisimuses. Kui Riigikogule jitta endale voimalus rahvahdéletusel vastu voetud seadust muuta,
ei ole moistlikku pohjust, miks ei voiks Riigikogu otsustada korraldada samas kiisimuses voi
sama seaduse muutmiseks uut rahvahééletust. Seetottu on formaalne piirang samas kiisimuses
rahvahééletuse korraldamisele pdhjendamatu vihemalt juhul, kui rahvahééletuse korraldamise
otsustab Riigikogu ise. Muudel juhtudel jddb valijaskonnale voimalus avaldada soovi
rahvahéiletusel otsustatu iimber vaadata voi korrigeerida nii valimistel kui rahvaalgatuse
korras, toomata kaasa rahvahééletuse korraldamist, ja selline piirang on pohjendatud, hoidmaks
dra sama thiskonnagrupi poolt korduvalt samas kiisimuses uue arutelu korraldamist ja
rahvahéddletuseks kuluvate vahendite kulutamist.

9. Osaluskvoorum ja toetuskiinnised rahvahiiiletusel

Koalitsioonileping ndeb ette, et rahvahdiletusele pandud kiisimus loetakse vastuvoetuks, kui
osa vOtab vdhemalt 50% hiilediguslikest kodanikest ning seaduseelndu vo6i muu riigielu
kiisimus on saanud 5% voOrra enam toetushddli kui vastuhdili. PShiseaduse muutmine
rahvahéiletuse kaudu vajab 25% vorra enam toetushdili kui vastuhdili.

Sellest kavatsusest saab jireldada, et rahvahailetusel on kavandatud erinevad kvoorumi- ja
kiinnisenduded. PS § 105 1g 1 eristab rahvahddletusele pandud seaduseelndu ja muud riigielu
kiisimust. SOnast muu saab jédreldada, et ka seaduseelndu rahvahééletusele panemisel esitatakse
hédletajale kiisimus (kas hadletaja on seaduseelndu poolt vOi vastu), mistdttu saab
koalitsioonilepingut moista nii, et osalusndue on seatud koigile rahvahédiletustele sdltumata
sellest, kas tegemist on hééletusega seaduseelndu voi muu riigielu kiisimuse iile.

Lisaks osalusndudele vajab pdhiseaduse muudatus 25% enam toetushééli kui vastuhééli ja muu
seaduseelndu vo1 muu riigielu kiisimus 5% enam toetushddli kui vastuhddli. Eeldusel, et
kehtetuid hééli ei anta, peaks pohiseaduse muutmist toetama vahemalt 62,5% héiletajatest ning
muud seaduseelndu vai riigielu kiisimust 52,5% hééletajatest.

Kvooruminduded ei ole Euroopas ainulaadsed. 50% osalusndue kehtib néaiteks Bulgaarias,
Horvaatias, Itaalias, Leedus, Liechtensteinis, Poolas ja Portugalis (mdlemas riigis loetakse
vdiksema osaluse korral rahvahéiletus mittesiduvaks), Slovakkias ja Sloveenias. Taanis peab
rahvahéiletusel osalema 40% registrisse kantud valijatest. 30% osalusndue on ette ndhtud
Rumeenias ja 25% osalusndue AserbaidZaanis. Léatis peavad rahvahdiletusel osalema otsuse
tegemiseks vihemalt pool viimastel Seimi valimistel osalejate arvust. San Marinos 2013. aastal
toimunud rahvahailetus EL-ga liittumise kiisimuses ei voimaldanud liitumist, sest kuigi liitumist
toetas enamik (50,3%) valijaist, jdi osalejate arv viiksemaks kui ndutav 32%.%
Kvooruminduded olid iiksikutes riikides rahvahéiletusele ette ndhtud ka enne Teist
maailmasdda. Saksamaa 1919. a PS négi ette parlamendi kehtestatud seaduse mittejoustumise,

4 http://www.europeanpublicaffairs.eu/san-marino-thanks-but-no-thanks-eu-accession/
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kui selle vastu algatatud rahvahédletusest votab osa vahemalt 50% hailediguslikest kodanikest;
samasugune regulatsioon oli ka Leedu 1922. a pohiseaduses.

Kvooruminduded teenivad sama eesmirki kui héadlteenamusele esitatud nduded.
Koalitsioonilepinguga kavandatud héélteenamuse nouded on viga harvaesinevad. Neid
kasutatakse vaid Kanadas (60% héélteenamuse ndue), kus need ei ole praktikas viinud
tulemusele, kus rahvahééletuse otsus oleks 10pptulemusel teistsugune kui 50% enamuse jargi
arvestatav tulemus. Montenegros on ndutud 60% enamus hédletanutest pohiseaduse
muutmiseks.

Kvoorumi- ja hiilteenamuse nduete eesmirk on tagada, et rahvahidiletusel ei voetaks vastu
otsuseid, mis ei ole kooskolas valdava osa valijaskonna tahtega ning rahvahailetusel ei voetaks
vastu otsuseid, mis ei ole pohjalikult 1&bi kaalutud v4i mis ei ole iihiskonnas olulised. Need
eesmdrgid on kiill avalikes huvides, ent kvoorumindude ja kvalifitseeritud hailteenamuse
nduete seadmisel on olulised puudused, mistdttu teaduskirjanduses soovitatakse neist nduetest
hoiduda.

Veneetsia komisjoni soovituste jérgi tuleks hoiduda mistahes suuruses osaluskvoorumi ja
kvalifitseeritud hiilteenamuse nduetest.*® Vihem probleemsed, kuid samuti ebasoovitavad on
sellised kvooruminduded, kus poolt héddletajate arv peab iiletama teatud protsendi registreeritud
héiletajatest (nagu niiteks Litis, Ungaris, Albaanias ja Armeenias).*®

Kvooruminduded loovad olukorra, kus vastuhdile andmisega vdordsustatakse hédletusel
mitteosalemine. See moonutab nii kampaaniat, kus erakonnad v&i huvigrupid saavad oma
kampaaniast iildse loobuda voi agiteerida valijaid rahvahdiletusel mitte osalema, kui ka
ithiskonna enamuse huve, kus héailetustulemus soltub korvalistest asjaoludest, nagu
jaoskondade arv, ligipddsetavus, ilm jms. Hiiletustulemust ei tohiks mojutada inimeste
haigestumine, dnnetusjuhtumid voi ootamatud isiklikud takistused. Erakondade rahastamine
peab toimuma vordsetel alustel soltumata maailmavaatest voi erakonna positsioonist valitsuse
toetamisel. Kampaaniakulutuste tegemisel peaks erakondadel olema vdrdne positsioon ka
rahvahiiletuste puhul. Voorandumist vaib soodustada see, kui kogu rahvahééletuse kampaania
on suunatud vaid poolthdéletajate motiveerimisele ning sisuline arutelu — miks osad erakonnad
eitavat vastust ei toeta — jaab iildse toimumata voi on viaga viheldane. Rahvahéiletus ei peaks
olema kujundatud iihe erakonna vdi iiksikute poliitiliste joudude kampaaniaiirituseks. Kui
rahvahidiletusele pandud kiisimus ei ole saanud piisavat toetust iihel korral (saades kiill
hédletajate enamuse toetuse), on vidga tdendoline, et samas kiisimuses hiljem uue
rahvahdiletuse korraldamisel ei ole osalejate arv jargmisel korral suurem. See voib viia
olukorrani, kus vajalikud ja laialdast toetust palvivad muudatused jadvad diguskorras iilejadnute
iikskoiksuse voi passiivsuse tottu tegemata.

Kvooruminduetega kaasneb ka oluline tdhtsus valijate registri digsusele, sest iga iiksik ebadige
kanne registris voib mojutada hdidletustulemust. Seetdttu voib rahvahééletuse tulemusest
huvitatud valitsus jitta tulemuste mojutamiseks registriandmed parandamata. Registriandmete
oigsust voib koige hdlpsamalt mdjutada nende isikute kohta kannete tegemisega, kes elavad
valisriigis, sest selliste isikute andmete digsus on koige raskemini kontrollitav.

45 Rahvahéiletuse hea tava koodeks, p .7 -
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2007)008rev-cor-e.
46Vt nt CDL-AD(2017)029, p 75.
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Kvalifitseeritud hdédlteenamuse nduetest soovitatakse Euroopa hea tava kohaselt hoiduda, sest
see vOib kaasa tuua poliitiliselt keeruka olukorra, kus hééletajate enamus kiill toetab
rahvahééletusele pandud kiisimust, kuid see enamus ei ole piisav otsuse vastuvOtmiseks.
Oiguslikult on rahvahéiiletuse eitav tulemus selge, kuid selline kiinnis kahjustab rahvahiiletuse
erakorralist téhtsust riigielus ja toob kaasa olukorra, kus vajalikke pohiseadusparandusi,
seadusemuudatusi v0i muid olulisi kiisimusi ei ole voimalik teha rahvahiiletusel selle
erakordselt korgete nouete tottu. Hadletustulemuse jérel vaib tekkida olukord, kus iihiskonna
vihemusel voib olla lihtne takistada uuenduste tegemist.

Seetottu on soovitatud kvoorumi- ja korgendatud enamuse nduete asemel ette ndha parlamendi
kohustuslik arutelu ja otsus kiisimuse iile, mis pannakse rahvahidiletusele mdne teise
institutsiooni poolt, sh rahvaalgatuse kaudu; rahvahdiletuse korraldamise otsustamine vaid
pohjaliku arutelu jarel ja selle otsustamine vaid kas parlamendi vdi valijate piisava grupi poolt,
kusjuures toetusallkirjade arv rahvahailetuse korraldamiseks peab olema piisavalt suur. Samuti
soovitatakse alternatiivsete mehhanismide kasutamist, nagu isikute tihispoddrdumiste pdhjalik
arutelu parlamendis.

Koalitsioonilepingus pakutud regulatsioon on seetdttu probleemne ja Euroopa rahvahéiletuse
hea tava jirgi ebasoovitav. Nagu Kanada iilemkohus on mérkinud, peab demokraatliku
otsustuse tegemiseks olema otsuse teinud enamus veenev, ent sellist enamust ei tohiks
méiiratleda kvoorumi- ja kvalifitseeritud enamuse nouetega. Koalitsioonilepingus pakutud
lahendus tooks kaasa oOiguskorra liigse kivistamise ja eriti pohiseadusemuudatuste puhul
rahvahéiletuse voimaluse mittekasutatavuse. Pohiseadust hakataks muutma vaid Riigikogu
poolt, sest vajaliku hédlteenamuse saavutamine on viga ebatdenédoline vihemalt kiisimustes,
kus erakondadel puudub téielik iiksmeel, neis kiisimustes aga, kus selline iiksmeel on olemas,
on vihetdendoline kvoorumindude tditmine, sest valijad ei ole motiveeritud rahvahiiletusel
oma soovi véljendama (erandiks vaid iseseisvusreferendumid, mida PS ei luba).

Rahvahiiletuse aja tihitamine valimiste ajaga ei ole seejuures hea lahendus. Selles kiisimuses
puudub kiill ihtne praktika ja Euroopa standardid, kuid see voib kaasa tuua valimiste
keskendumise vaid iihele kiisimusele ning valimiskampaania vOib jddda rahvahéiletuse
kiisimuse arutelu varju. Eriti tuleb sellist hddletamise aja iihitamist pidada probleemseks
juhtudel, kus rahvahéiletusele on pandud pohiseaduse muudatused voi védga pikaajalise ja
olulise tdhtsusega kiisimus. Valimiskampaania puhul on vajalik kampaania kdigus erakondade
platvormide tutvustamine ka muudes olulistes kiisimustes.

10. Seaduseelndude arutamise korra erisused

Koalitsioonileping ndeb ette kaks erinevat rahvaalgatuse vormi: seaduseelndu esitamine
Riigikogu menetlusse ja seaduseelndu esitamine rahvahdaletusele.

10.1. Esimesel juhul peab Riigikogu seaduseelndu menetlema nii nagu mistahes teist
seaduseelndu, mille on esitanud PS § 103 1g-s 1 nimetatud institutsioonid, peale erisuse, et see
eelndu peab joudma Riigikogu tidiskogus 10pphééletusele.

Arvestades, et seaduseelndusid voib Riigikogu menetlusse esitada ka iga tliksik Riigikogu liige
ja rahvaalgatuse korras seaduseelndu esitamine eeldab tildjuhul kas suurema kulutuse tegemist
vOi erakonna organisatsiooni kasutamist allkirjade kogumise kampaania korraldamiseks, on
vahetdendoline, et rahvaalgatust kasutataks Gigusloome vajadustest ldhtudes kuigi sageli.
Seetdttu ei saa rahvaalgatus seaduseelndu esitamiseks tuua kaasa Riigikogu to6koormuse suurt
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kasvu. Uldise tookorralduse muutmiseks vajadus seetdttu puudub. Sarnase koormuse annavad
juba praegu MSVS alusel esitatavad kollektiivsed po6rdumised.

Koik Riigikogu menetlusse esitatud seaduseelndud peavad joudma esimesele lugemisele
Riigikogu tdiskogu seitsme toonddala jooksul eelndu menetlusse votmisest arvates (RKKTS §
97 1g 2). Rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndu menetlemise erisuseks on, et seda ei saa
esimesel lugemisel tagasi liikata ning seetdttu tuleb selle osas 1dbi viia ka teine ja kolmas
lugemine. Nende ldbiviimise kiirust ei ole koalitsioonilepingus kokku lepitud. Et tagada eclndu
joudmine 16pphéiletusele, tuleb eelnou menetlemiseks ka teisel ja kolmandal lugemisel seada
tagatised, mis seni eelndude menetlemisel puuduvad. Seejuures on seadusandjal erinevad
voimalused, et tagada seaduseelndu joudmine 16pphédletusele.

Esiteks, nende seaduseelndude osas on vdimalik loobuda pohimdttest, et seaduseelndu langeb
Riigikogu koosseisu volituste 10ppemisel Riigikogu menetlusest vilja (RKKTS § 96). Kui
Riigikogu liikmete, komisjonide ja fraktsioonide ning Vabariigi Valitsuse algatatud
seaduseelndude puhul digustab seda pohimotet asjaolu, et sellised organid ise valimiste
tulemusel muutuvad ning uue Riigikogu koosseisu ja uue valitsuse koosseisu poliitika erineb
varasematest, siis rahvaalgatuse korras seaduseelndu esitanud elektoraat Riigikogu koosseisu
vahetumisega ei muutu. Siiski ei pruugi selline lahendus olla parim, sest toob kaasa sama
seaduseelndu arutamise erinevates Riigikogu koosseisudes ja eelndu muutumise vorreldes algse
tekstiga, kaldudes korvale uue Riigikogu koosseisu soovidest, vOi varasema Riigikogu
koosseisu arutelude mattetuks muutumise, kui lugeda seaduseelndu Riigikogu uue koosseisu
kogunemisel menetluses olevaks algses sOnastuses. Ebamdistlik oleks ka lahendus, kus
varasema Riigikogu koosseisu menetluse etappe ei tule 1dbida, sest sel juhul vdiks seaduseelndu
jouda 16pphéiletusele ilma uue koosseisu voimaluseta eelndu muuta voi jadda uuele Riigikogu
koosseisule voimalus hddletada muudatusettepanekute iile, mille on teinud eelmise koosseisu

litkmed.

Teine voimalus on ette ndha rahvaalgatuse korras seaduseelndude esitamise piirang viimase
kuue kuu jooksul enne Riigikogu litkmete volituste korralist 1dppemist, mis voimaldaks teise ja
kolmanda lugemise ldbiviimiseks ndha ette tdhtajad, mille jooksul on rahvaalgatuse korras
esitatud seaduseelndu véimalik menetleda sama kiirusega kui mistahes muid seaduseelndusid
tavaparaselt. Selle lahenduse kasuks rdédgib asjaolu, et valijaskonnal on vdimalik eesoleva
valimiskampaania kdigus oma soove piisavalt véljendada ja huve kaitsta valimistel
osalemisega. Rahvaalgatus ei saa sel juhul kujuneda valimiskampaania osaks. Voimalik on ka
ette niha, et rahvaalgatuse kaudu esitatud seaduseelndu voib esitada enne valimisi, kuid kui
valimisteni jddb aega vihe (alla kolme kuu), v3ib eelndu menetlemise jéitta Riigikogu valitavale
koosseisule.

Kolmas vdimalus on anda rahvaalgatuse korras esitatud eelndude menetlemiseks vihemalt
Riigikogu valimiste eelsel perioodil prioriteet, ndhes ette nende menetlemise kiiresti, viga
liihikese aja jooksul juhul, kui eelndu Riigikogu menetlusse esitamise ja Riigikogu koosseisu
volituste 10ppemise vahele jdéb lithike aeg. On tdendoline, et rahvaalgatust hakataks kasutama
ka valimiskampaania osana, soovides podrata avalikkuse tdhelepanu konkreetse erakonna poolt
rahvaalgatuse kaudu tostatatud teemale. Eelndu kiire menetlemine valimiskampaania ajal aitaks
sellise tdhelepanu saamisele hésti kaasa. Seetdttu voib selle viisi korral Riigikogu menetlusse
laeckuda valimiste eel mitmeid rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndusid, mida tuleb kiiresti
menetleda. Erakondade tdstatatud teemad peavad aga vajaliku hulga toetusallkirjade
kogumiseks olema piisavalt olulised ning Riigikogul on voimalik muude eelndude menetlemist
valimiseelsel perioodil varakult planeerida viisil, mis jatab aega rahvaalgatuse korras esitatud
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seaduseelndude menetlemiseks. Sellise lahenduse puuduseks on see, et eelndude tehnilist
kvaliteeti ei pruugi olla piisavalt aega parandada ning voOimalikke vastuolusid seadustes
korvaldada. Eelnoude selline menetlemine tooks kaasa seaduse rakendamisel suuremaid raskusi
ja oigusvaidlusi, sh kohtutes.

Seaduseelndu 10pphééletusele joudmise ndude ettendgemisel tuleb ka hinnata, kas seadusandja
soov on piirata rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndude muutmist menetluse kéigus. Kui
seni on seaduseelndu algatajal voimalik seaduseelndu Riigikogu menetlusest tagasi votta ja
algsel voi vihesel médral muudetud kujul uuesti esitada, siis rahvaalgatuse korras esitatud
seaduseelndu — kui Riigikogu liikmete enamus seda ei toeta — tagasivotmine algataja poolt ei
ole voimalik sellise iithe konkreetse algataja puudumise tdttu. Pohjendamatu oleks eelndu
menetlemiseks (ja tagasivotmiseks) volituse andmine juba allkirjade kogumisel, sest see voiks
kaasa tuua olukorra, kus volitatu noustub seaduseelndus muudatuste tegemisega, mis ldhevad
vastuollu toetusallkirja andjate tahtega. Riigikogu menetluse kéigus on seetdttu voimalik teha
rahvaalgatuse korras algatatud seaduseelndus sedavord ulatuslikke muudatusi, mis ei peegelda
enam eelndu esitaja tahet. Maistagi peab Riigikogule jadma voimalus votta seadus vastu sellisel
kujul, nagu seda peab vajalikuks Riigikogu liikmete enamus. Seaduseelndu algatajate tahe ei
pruugi aga seetdttu seaduseelndu 16pphééletusele joudmisel olla enam eelndus esindatud. Et
koalitsioonilepingu eesmaérki tagada, tuleks seetdttu kaaluda RKKTS-s tingimuse ettendgemist,
mis voimaldab rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndus teha menetluse kdigus vaid selliseid
muudatusi, mis ei kaldu kdrvale seaduseelndu algsest eesmirgist. Teistsuguse lahenduse
eelistamisel on voimalik juhtivkomisjonil voi muul PS §-s 103 nimetatud organil esitada
Riigikogu menetlusse alternatiivne seaduseelndu, mis pakub samale probleemile teistsuguse
lahenduse.

Sellise lahenduse puuduseks on rahvaalgatuse korras esitatava seaduseelndu voimalik vastuolu
pohiseadusega vo1 olulised normitehnilised puudused. Nii usudpetuse kiisimuses toimunud
rahvaalgatusel kui teiste riikide praktikas on tulnud ette selliseid olukordi, kus rahvaalgatuse
korras seaduseelndu esitamisel ei ole seatud tdiendavaid ndudeid eelndu pohiseaduspdrasuse ja
normitehnilise korrektsuse kontrollimisele enne toetusallkirjade kogumist. Nii on mones riigis
ette ndhtud rahvaalgatuse initsiatiivgrupi poolt seaduseelndu eelnev esitamine pédevale
institutsioonile — valitsusasutusele, pdhiseaduskohtule vdi soltumatule komisjonile —, mille
iilesanne on hinnata seaduseelndu vastavust nduetele. Koostdds initsiatiivgrupiga on voimalik
seaduseelndu enne toetusallkirjade kogumist parandada (toetusallkirjade kogumiseks peab
saama eelneva pideva organi kinnituse, et seaduseelndu vastab nduetele). Sellise lahenduse
puuduseks on menetluse keerukus ja pikaajalisus, sest rahvaalgatuse eesmérk juhtida monele
olulisele probleemile kiiresti tdhelepanu voib jddda saavutamata. Samuti on voimalik jétta
pohiseadusevastasuse kiisimus Riigikogu litkmete enda otsustada, kes saavad seaduseelnou
16pphééletusel hidletada eelndu vastu, kui nad leiavad, et eelndu on pShiseadusega vastuolus.
Vastu voetud seaduse pohiseaduslikkust saab sel juhul hinnata iildises korras (Vabariigi
President seaduse viljakuulutamise otsustamisel ja pérast joustumist Oiguskantsler ning
kohtud).

10.2. Koalitsioonilepingust ei selgu, kas juhul, kui rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelnou
saab 50000 toetusallkirja, tuleb selle Riigikogu poolt tagasiliikkamise korral korraldada
seaduseelndu vastuvotmiseks rahvahdiletus. Koalitsioonilepingu tekstis sellist lahendust ei ole
otsesonu viljendatud. Kui see oli siiski soov, eeldab seaduseelndu menetlemise kord
Riigikogus, et 10pphééletusele ei jouaks normitehniliselt probleemne voi pdhiseadusevastane
seaduseelndu (mis vOib mdnel puhul olla Riigikogu litkmete enamuse soov, et viltida
seaduseelndu vastuvotmist rahvahdiletusel) ja Riigikogu menetluse kdigus ei muudetaks
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seaduseelndu sisu olulisel madral. Modistagi vOib podhiseadusevastasuse korvaldamiseks
kasutada juba olemasolevaid mehhanisme, mille jérgi saab Oiguskantsler poorduda enne
rahvahédletuse toimumist Riigikohtu poole eelndu pdhiseadusevastaseks tunnistamiseks.
Selline abindu on kasutatav ka juhul, kui rahvahdiletuse korraldamisel rikuti oluliselt
menetlusnorme. Jarelikult on voimalik seadusega ette ndha ka toimiv keeld, mis keelab enne
seaduseelndu 1dpphédéletust teha rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndus pdohimottelisi
muudatusi. Kui rahvaalgatus niha ette sellisel kujul, tuleks eelistada seaduseelndu eelnevat
nouetele vastavuse hindamist enne toetusallkirjade kogumist. Seda rolli ei ole pohjendatud jatta
Riigikogu juhatusele, kes teeb seda RKKTS § 93 g 1 kohaselt, sest rahvaalgatuse initsiatiivide
arv voib olla viga suur.

Kui 50 000 hailediguslikku isikut voivad avaldada soovi rahvahédiletuse korraldamiseks (kas
mone seaduseelndu, sh pohiseaduse muutmise seaduse eelndu vastuvotmiseks voi muu riigielu
kiisimuse iile otsustamiseks) ilma, et Riigikogul endal on vdimalik pakutud seadus kehtestada
voi riigielu kiisimusest 1dhtudes otsustusi teha (0igusloomet kujundada), jaéb dra vajadus néha
ette selle sama seaduseelndou menetlemise korra erisusi RKKTS-s. Rahvusvaheline hea praktika
nduab aga, et parlamendile peab jadma vdimalus esitada mittesiduv arvamus rahvahdiletusele
pandud kiisimuses (sh seaduseelndu kohta) ning kui rahvahééiletusele pannakse rahvaalgatuse
korras seaduseelndu, siis esitada rahvahéiiletusele alternatiivne eelndu, mille iile toimub
rahvahddletus samal ajal. Parlamendile tuleb sellise alternatiivse eelndu esitamiseks seada
tahtaeg, mille iiletamise jirel alternatiivset eelndu rahvahiiletusele panna ei saa.

Sellise arvamuse esitamine on vajalik, et tagada Riigikogu rolli sdilimine seadusandliku
koguna. Arvamuses on vdimalik vilja tuua poolt- ja vastuargumente, mille pohjal haéletajatel
on vdimalik kujundada oma seisukoht. Alternatiivse eelndu esitamisega on Riigikogul vdimalik
parandada rahvaalgatuse korras esitatud seaduseelndu puudujiidke, pakkudes vilja tehniliselt
paremaid lahendusi voi alternatiivseid lahendusi sama eesmaérgi saavutamiseks voO1 tihiskonna
ees seisva probleemi korvaldamiseks.

Seejuures tagab alternatiivse eelndu esitamine rahvahééletusele ka suurema otsustusruumi
héiletajale, sest tal on voimalik valida mitte {iksnes jah- ja ei-vastuste vahel, vaid senise
regulatsiooni sdilitamise ja sellele lisaks kahe seaduseelndu vahel.

Kui koalitsioonilepingu eesmirk on anda rahvaalgatuse korras vdimalus korraldada
rahvahiiletus sellise seaduseelndu iile, mis ei ole Riigikogus 16pphailetusel olnud, siis tuleb
rahvaalgatuse korras ndutud rahvahééiletuse lébiviimisel arvestada ka jargmiste vdimalustega.
Riigikogu menetluses vaib juba varasemast olla sama sisuga seaduseelndu, mida rahvaalgatuse
korras soovitakse rahvahdiletusele panna. Samuti on vdimalik erinevatel organitel, sh
Riigikogu litkmetel, esitada sama, sarnane voi alternatiivne seaduseelndu Riigikogu menetlusse
toetusallkirjade kogumise ajal, vahetult enne seda voi parast toetusallkirjade kogumist, sh ajal,
kui rahvahééletuse aeg on juba teada. Riigikogul on vdimalik selline seadus ka vastu votta voi
korvaldada probleemid iihiskonnaelus, mis rahvahédletuse ndudmiseni viisid. Sellises
olukorras rahvahéiletuse korraldamine ei pruugi olla mdistlik. Kui piirata Riigikogul sama
sisuga vOi sama eesméirgi saavutamisele suunatud seaduseelndude menetlemist, kaasneb sellega
oht, et vajalikud normid jdivad kehtestamata kauemaks. Riigikogul on vdimalik seadusi muuta
kiiremini kui rahvaalgatuse noudmisel korraldatava rahvahdiletuse kaudu. Arvestades
toetusallkirjade arvu nduet, on usutav, et kavandatav menetlus on aegandudev ja Riigikogus on
mitmeid liikmeid, kes on huvitatud sama probleemi lahendamisest Riigikogu kaudu. Kui
rahvahédiletusel voetakse seaduseelndu ikkagi vastu, tuleb Rooma digusest périt pohimotte lex
posterior derogat legi priori jargi rakendada hilisemat, rahvahailetusel vastu voetud seadust

26



kahe seaduse vastuolu korral. Rahvahialetusel osalejate arv sellises olukorras on aga ilmselgelt
vdiksem, sest probleem on rahvahiiletuse ajaks juba korvaldatud. Osalusnduete seadmisel ei
ole rahvahiiletusel sel juhul tdendoliselt voimalik sinna pandud seaduseelndu enam vastu votta.
Kui Riigikogu on eelndu eelnevalt vastu votnud ja rahvahidiletusel sama sisuga eelndu piisavat
toetust ei pdlvi, peaks Riigikogule jidmavoimalus kohe ka enda kehtestatud seadust samas
kiisimuses muuta voi kehtetuks tunnistada.

11. Rahvahailetusel vastu voetud seaduse diguslik joud ja otsuse siduvus

11.1. Vastamist vajab kiisimus, millise staatuse diguskorras omandab rahvahéiletusel vastu
voetud seadus.

Pohiseaduse kommenteeritud viljaandes (§ 56 komm 9) on selle kiisimuse kohta selgitatud
jargmist:

,,Uhest seisukohta ei ole vilja kujunenud kiisimuses, milline on rahvahéailetusel vastu voetud
seaduse seisund diguskorras. PShimdtteliselt on siin kaks vdimalikku seisukohta. Uhe
seisukoha jargi tuleneb asjaolust, et rahvahdiletusega teostab rahvas korgeimat riigivoimu,
rahvahdiletusel vastuvoetud seaduse eriline seisund diguskorras. Selle seisukoha jérgi ei saa
Riigikogu rahvahdiletusel vastu voetud seadust muuta. PS § 105 Ig 3 teise lause kohaselt on
rahvahdiletuse otsus riigiorganitele kohustuslik. Kui rahva otsus véljendub rahvahdiletusele
pandud seaduseelnou vastuvOtmises, siis tdhendab see, et Riigikogu mitte iliksnes ei tohi
tunnistada seda seadust kehtetuks, vaid ei tohi ka reguleerida sama valdkonda hilisema
seadusega teisiti. Riigikogus vastuvoetud hilisema seaduse ndol ei oleks tegemist lex
posterior‘iga, mis jadb vastuolu korral peale varasemale seadusele. Lex posterior’i reegel on
kohaldatav Gigusnormide hierarhias samal astmel olevate digusaktide suhtes ning selle
eelduseks on, et hilisema digusakti votab vastu organ, kellel on pddevus tunnistada varasem akt
kehtetuks. Kuna Riigikogul puudub niisugune padevus rahvahéiletusel vastuvdetud seaduste
kohta, asuvad need seadused Oigusnormide hierarhias korgemal Riigikogus vastuvoetud
seadustest (v.a seadused, millega muudetakse pohiseadust). (PS § 105 Ig 3 teise lause kitsama
tolgenduse kohta vt § 105 komm 13.)

Teise seisukoha jdrgi ei oma rahvahéiletusel vastu voetud seadused erilist positsiooni
oigusnormide hierarhias. Seadusi on selle seisukoha jargi voimalik Riigikogul muuta tavalises
seaduste muutmiseks ettendhtud korras, nagu Riigikogu on muutnud rahvahééletusel vastu
voetud pohiseadust pohiseaduse muutmiseks ettendhtud korras. Muudest seadustest korgema
0igusjou omandamiseks ei piisa seaduse vastuvotmisest rahvahddletusel, vaid vajalik oleks sel
juhul ka pdhiseaduse muutmiseks ettendhtud menetluskorra jargimine. Pohiseaduse jarku
normide kehtestamine ka rahvahdiletusel saab toimuda vaid pohiseaduse muutmiseks
ettendhtud korras.*

ce e

lahendust ei ole. Senine vdhene praktika Eestis rahvahdiletusel seaduse vastuvotmisel, kui
kiisimuse all ei ole olnud pdhiseaduse muutmine, ei voimalda sellele kiisimusele vastata. Alg-
ja pohikoolis usudpetuse kohustuslikkuse teemal toimunud rahvahééletus 1923. aastal t3i kaasa
lihtseaduse muutmise, ent Riigikogu ei asunud seda seadust ka enne Teise maailmasdja kestel
toimunud okupatsiooni muutma.

Pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni Idpparuandes on maérgitud: ,,Rahvahdiletusel

vastuvoetud seadusel on tildjuhul samasugune digusjoud kui parlamendi vastuvoetud seadusel.
Samas on aga rahvahédletuse tulemus tunduvalt legitiimsem parlamendi otsusest. Seetdttu
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tekkibki sageli kiisimus, kuivord on rahvaesindus sellisel juhul o&igustatud muutma
rahvahiiletuse otsust. Lahendus peaks siin olema eelkdige olukorrast soltuv, arvestada tuleks
piisava ajavahemikuga ning iihiskonna teatava kvalitatiivse muutumisega.

Analiitisi autor jagab seda seisukohta. Rahvahédiletusel vastu voetud seadused ei peaks olema
koigile tulevastele parlamendi koosseisudele siduvad nagu pohiseadus. Kui rahvahédiletusel
otsustatakse kehtestada seadus, mille eesmirgid langevad &ra, mille jargi kaob vajadus
ithiskonnasuhete muutumise voi tehnoloogia arengu tottu, siis ei pea rahvahééletusel
kehtestatud seadust kdsitama kui pohiseadust. Pohiseaduse muutmiseks rahvahééletusel ette
ndhtud kord — PS § 161, § 163 lg 2 ja § 164 — erineb muude seaduste rahvahééletusel
vastuvotmiseks ette ndhtud korrast (PS § 105) ka praegu. Seega ei saa rahvahiiletusel vastu
voetud seadused omandada ka pohiseaduse joudu ning olla muudetavad vaid nii nagu
pohiseadus. Veelgi enam, toetades 1dhenemist, et rahvahiiletusel vastu voetud seadust saab
muuta vaid uuel rahvahéiletusel, muutuks selline seadus veelgi tugevamat joudu omavaks kui
pohiseadus, mida saab rahvahdiletusel vastuvotmise jirel muuta ilma uut rahvahdiletust
korraldamata. Praktikas on seda korduvalt ka tehtud.

Rahvahéiletusel vastu voetud seaduse muutmine Riigikogu poolt on piiratud pigem
seisnud kiisimus oli kitsas, iihe probleemi keskne, v3ib selle peatne iimbervaatamine Riigikogu
poolt olla muudatust toetavate Riigikogu liikmete ja erakondade jaoks hukatuslik, sest see
saadaks signaali, et rahvahailetuse arvamus on téhtsusetu ning valijaskond ei saa mdjutada neid
puudutavate otsuste tegemist. Nii ei ole olukord aga juhul, kui avalik arvamus rahvahéailetusele
pandud kiisimuses on aja jooksul muutunud vai kiisimus minetanud oma téhtsuse. Riigikogule
jaab Euroopa standardite kohaselt olulisemate demokraatlikus iihiskonnas vajalike otsuste
tegemise padevus alles. Kui nditeks oleks 20. sajandi alguses korraldatud rahvahéiletus
tootingimuste parandamiseks toopdeva lithendamiseks 12 tunnilt toopaevas 10 tunnile, e saaks
parlament digustada sajand hiljem t6opdeva edasisest lithendamisest keeldumist rahvahééletuse
otsusega. Olukorras, kus valimiskampaania kdigus on erakondadel olnud voimalik olulisemate
muudatuste iile debateerida, on ka valijaskonnal vdimalik tildjuhul varasemate rahvahailetuse
otsustuste pohjendatuse ja vajalikkuse osas kaasa riédkida.

Euroopa rahvahiiletuse hea tava jirgi ei tohiks kindla aja jooksul vastu votta teksti muul viisil,
kui see on rahvahidiletusel tagasi liikatud. Sama aja jooksul ei tohiks rahvahiiletusel vastu
voetud teksti muul viisil ka muuta. Sama téhtaja jooksul peaks olema teise institutsiooni kui
parlamendi algatusel toimunud rahvahééletusel vastu voetud teksti muutmine vdimalik vaid kas
rahvahéiletusel voi parlamendi poolt. Seega ei ole ka Veneetsia komisjoni standardites
soovitatud piirata rahvahiiletusel vastu voetud seaduste muutmist vaid rahvahiiletuse enda
otsustega.

Erinevate riikide praktika on siiski varieeruv. Albaanias, Andorras, Aserbaidzaanis, Itaalias,
Maltal ja Pohja-Makedoonias ei ole vdimalik rahvahééletusel vastu voetud seadust muuta
rahvahddletust korraldamata. Venemaal v3ib rahvahééletusel vastu voetud normi muuta tiksnes
rahvahéiletusel, kui rahvahailetusel vastu voetud seaduses endas ei ole ette nahtud teisiti. Uus
rahvahdiletus ei vOi toimuda aga vihem kui kahe aasta jérel. Armeenias ei ole lubatud
parlamendil muuta rahvahééletusel vastu voetud seadust, kuid kui rahvahdiletusel on eelndu
tagasi liikatud, ei ole piiranguid akti vastuvotmisele parlamendi poolt. Ka Portugalis ei ole
voimalik parlamendil muuta rahvahééletusel vastu voetud seadust, kuid rahvahiiletusel tagasi
liikkatud seaduse vastuvotmine on voimalik parlamendi jirgmise koosseisu poolt.

28



Sarnaseid piiranguid ei ole juhtudel, kus rahvahailetuse tulemused ei ole ette ndhtud siduvana,
vaid iiksnes nduandvana (rahvakiisitlus).

Paljudes teistes riikides, nt Bulgaarias, Horvaatias, Kiiprosel, Ungaris, Leedus, Poolas,
Hispaanias ja Rootsis ei ole diguslikke piiranguid rahvahdiletusel vastu voetud seaduste
muutmiseks vOi on need piirangud seatud ainult kindlaks tdhtajaks.

Arvestades pohiseaduse kommenteeritud véljaandes esitatud erinevaid tolgendusi, ei ole
analiiisi autori jireldused vaieldamatud. Kindla seisukoha saab esitada Riigikohus
pohiseaduslikkuse jarelevalve kiigus, kui rahvahéiletusel vastu voetud seadust muudetakse
teistsugusel viisil.

Voimalike vaidluste viltimiseks on soovitatav pShiseaduse muutmisel selgelt ette ndha, milline
on rahvahéiletusel vastu voetud aktide digusjoud.

Euroopa rahvahéiletuse hea tava nduab, et diguslikult siduva vdi nduandva tihendusega
rahvahéiletuse moju tuleb pohiseaduses voi seaduses selgelt sitestada. See voimaldab dra hoida
vaidlusi ja ebaselgust ning kaasneda vdivat pettumust valijaskonnas, kui mond varem
rahvahéiletusel vastu voetud seadust asutakse muutma teistsugusel viisil.

11.2. Samuti soovitatakse muude rahvahdiletuste kui seaduste vastuvotmise iile toimuvate
rahvahééletuste puhul mitte ndha ette nende siduvust; kui need on siduvad, siis niha ette vastav
menetlus tdpsema regulatsiooni kehtestamise kaudu. Seda on pohjendatud eelkdige nende
otsuste tiitmisel tekkida vdivate raskuste ja suurel médral poliitiliste konfliktide tekkimisega.*’

Otsuste siduvus on probleemne eelkdige neil juhtudel, kus see eeldab tdiendavate toimingute
tegemist, seaduste muutmist vo1 aktide andmist. Moistagi on voimalik rahvahééletuse otsustest
juhinduda ilma mingite tdiendavate kohustuste tekkimiseta riigivdimuorganitele (nt otsus mitte
liituda rahvusvahelise organisatsiooniga). Kui rahvahaéletusel vastu voetud otsuse tditmine
eeldab aktiivset tegevust, voivad erimeelsused sellise tegevuse viiside vahel pdhjustada otsuse
tditmise viibimise, sest iiksmeele leidmine ei ole lihtne. Valikuruum otsuse tditmise viiside
vahel voib seetdttu kaasa tuua pettumuse otsuse tditmisel. Néiteks otsuse tegemisel rajada
oluline taristu voi kditis (tselluloositehas, tuumaelektrijaam) tuleb teistel riigiorganitel leida
neile parim asukoht ja seada ka tdpsemad tingimused. Need otsustused vdivad aga tekitada uusi
konflikte {ihiskonnas, mida rahvahiiletuse esialgse otsuse siduvus vaid voimendab.

Erinevates Euroopa riikides otsuse siduvuse osas iihtne praktika puudub. On riike, kus
rahvahédletuse otsuse siduvuse otsustab igal iiksikul juhul eelnevalt parlament kiisimust
rahvahiiletusele pannes (Ungari) voi kus rahvahééletuse otsuse siduvus sdltub hddletanute
arvust (Portugal ja Poola). Andorras, Austrias ja Hispaanias on siduvad vaid pdhiseaduse
muutmise kiisimuses toimuvad rahvahéletused.*®

12. Osalemise alternatiivsed voimalused valimistevahelisel perioodil

Nagu eelnevalt selgitatud, on rahvaalgatus ja rahvahdiletus kodigis Euroopa riikides erandlik
seadusandluse viis. Kui digusloome véljatootamisel ei kaasa seadusandlik kogu avalikkust
piisavalt, v3ib suurel osal tihiskonnast tekkida arusaam, et nende arvamus ei ole oluline.
Kaasnev vodrandumine on probleem koikjal ning selle vastu ei ole leitud meetmeid, mis

47 CDL-INF(2001)10, Guidelines for Constitutional Referendums at National Level, p. 7.
48 CDL-AD(2005)034, p 116 jj.

29



rahulolematuse tiielikult kdrvaldavad. Uldiselt tuleb aga valijaskonna rahulolu eest seista kdigil
erakondadel, kaasates valijaskonda eclnoude ldabiarutamisse, otsuste tegemisse ja uute teemade
pustitamisse. Olulisel kohal rahulolematuse véltimisel on nii kodanikuharidus — et mdista
ithiskonnaelus kompromisside leidmise vajadust, igaiihe vOrdsust ja olulisust {ihiskonna
toimimiseks, otsuste tegemise viise ning nende mojutamise voimalusi — kui sonavabadus ja
vaba ajakirjandus, mille iilesanne on selgitada iihiskonna toimimise kitsaskohti ja voimaldada
erinevate lahenduste iile vabalt arutleda.

PS § 46 pakub vdimaluse igailihele esitada mérgukirju, sh ettepanekuid valdkonna arengu
kujundamiseks. Seega on igatlihel nii iiksinda kui kollektiivselt voimalus esitada koigile
riigiorganitele, sh Riigikogule ettepanekuid poliitika kujundamise ja tihiskonnaelu probleemide
lahendamise kohta. Selliseid ettepanekuid on véimalik vormida seaduseelndudeks mitte liksnes
nende esitajatel, vaid ka seaduseelndu Riigikogu menetlusse esitamise digust omavatel
Riigikogu liikmetel, fraktsioonidel, komisjonidel ja Vabariigi Valitsusel. MSVS § 7! ja RKKTS
182. peatiikk ndevad ette vihemalt 1000 toetusallkirjaga kollektiivse pddrdumise esitamisel
Riigikogu komisjoni poolt selle arutamise kohustuse. Sellise meetme eelised on ettepaneku
realiseerimise erinevate viiside ja lahenduste ldbiarutamine enne seaduseelndus iihe voimaluse
véljapakkumist. Nii rahvaalgatuse kui kollektiivse pédrdumise menetlemisel on vdimalik
Riigikogu t06sse kaasata huvigruppide esindajaid, algatuse tegijaid (nende esindajaid) ja
eksperte. Rahvaalgatuse ja kollektiivse poordumise esitamise korral on ettepaneku seadusena
kehtestamise voimalused sama avarad: kui kollektiivne po6rdumine leiab Riigikogu komisjonis
piisavalt toetust, on selle pohjal seaduseelndu koostamine ja vastuvotmine sama tdenédoline kui
rahvaalgatuse korras algatatud seaduseelndu vastuvotmine, millel on Riigikogus sama suur
toetus. Valijaskonnal on vdimalik toetusallkirju anda samavord.

Kollektiivse poordumise alusel on vdimalik seadusega ette ndha nende arutamise
kohustuslikkus lisaks Riigikogu komisjonile ka tdiskogus, kui toetusallkirjade arv on piisavalt
suur. Samuti on voimalik mdnele riigiorganile (Riigikogu komisjon, Riigikogu Kantselei,
ministeeriumid) kohustuse panemine tootada vilja seaduseelndu mone ettepaneku
elluviimiseks, mida saab lahendada digusloome kaudu ja mis on pélvinud piisava arvu
toetusallkirju. Sellisel juhul ei jd4 seaduseelndu Riigikogu menetlusse esitamisel eelndu
esitajale kiill otsustusruumi, kas seaduseelndu esitada, kuid eelndu sisu osas on Riigikogu
menetluse ajal vdimalik avalikkusel ja erakondadel arutleda.

Praegu rahvahéiletuste ldbiviimist reguleerivad pohiseaduse sitted ei voimalda Riigikogul
otsustada seaduseelndu rahvahddletusele panemist ilma ohuta, et eitava vastuse korral
korraldatakse erakorralised valimised (eeldusel, et rahvahééletus ei toimu valimispaeval). Nagu
nditab 1923. a kogemus, ei ole rahvahéailetuse tulemustel suuremat mdju erakondade toetusele
ildiselt. Erakorraliste valimiste pohjendatus on seetOttu vdhene ja toob kaasa pigem
rahvahailetuse korraldamise otsustamisel lisaargumente, miks seda mitte korraldada (valimiste
korraldamise kulud, monel juhul ka erakonna esindajate arvu vdhenemise oht Riigikogus).
Veneetsia komisjon on oma standardites soovitanud muudes riigielu kiisimustes peale
seaduseelndude vastuvotmiseks korraldatavate rahvahdiletuste ndha ette rahvahéiletuse
soovitava iseloomu (rahvakiisitlus), kuid pole pidanud lubamatuks ka siduvate rahvahééletuste
korraldamist selliste kiisimustega; viimasel juhul tuleb seadustes ette ndha selged tagajérjed, sh
riigiorganite kohustused. Just muude riigielu kiisimuste otsustamiseks rahvahdiletuste
korraldamisel saab kehtiva pohiseaduse raames tépsustada rahvahdiletuse tulemusel Riigikogu
tilesandeid seaduseelndude viljatootamisel, nt komisjonide kohustus esitada vajalikke
seaduseelndusid ja selliste eelndude 10pphiiletusele saatmise kohustus.
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Nii Riigikogul kui ministeeriumidel on vdimalik korraldada avalikkuse, erakondade ja
huvigruppide esindajate osavotul iimarlaudu erinevate ihiskonnaelu kitsaskohtade
véljaselgitamiseks ja neile lahenduste otsimiseks. Ka selles osas on seadusega voimalik teatud
formaalsete reeglite kehtestamine, sh sageduse, asukoha ja kutsutute ning teemakohaste
analiiiside ja Riigikogule esitatavate aruannete ettendgemiseks. Kaasamisel pdhinev
demokraatia on iiks peamisi viise, kuidas ka teistes riikides on suudetud tagada avaliku voimu
usaldatavus. Ka rahvusvaheline praktika (nt lirimaal) niitab, et kodanike foorumina
korraldatavate arutelude pdhjal on voimalik jouda heade ja sobivate lahendusteni digusloomes
ning ka parlamendil esitada rahvahéiletusele seaduseelndusid (sh pohiseaduse muutmiseks),
sest avalikkuse kaasamisel selguvad tihiskonnaelu probleemid paremini ja parlament saab
paremini teada iiksikisiku tasandi probleemidest.
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