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1. SISSEJUHATUS

Demokraatia kui printsiibi kohaselt peaks rahvas tditma riigivéimu teostaja
funktsiooni aktiivselt, oma tegelike otsustega, vOimusiisteemi poolt mitte-
moonutatud kommunikatsiooni (nichtverzerrte Kommunikation Habermasil)
tingimustes. Seda nimetatakse otsedemokraatiaks. PShiseadustes esitatud otse-
demokraatia sitted nditavad, millised voimalused on rahvale antud seadus-
andliku voimu teostamiseks, milliste otsedemokraatlike mehhanismide kaudu
saab rahvas tasakaalustada ja kontrollida teiste vdimuorganite tegevust. Kiisi-
mus sellest, kas ja kuidas pdhiseaduslikult garanteeritud otsedemokraatia toimib
ning laieneb, on {ihtlasi kiisimus sellest, kas ja kuidas pohiseadus iildse toimib.

Teiselt poolt on teada, et otsedemokraatia vastu valitseb rahva hulgas kasvav
huvi. 2003. a. soovis 85% Uhendkuningriigi kodanikest referendumit Euroopa
Liidu kiisimuses. 2005. a. soovis 85% sakslastest iileriiklikku kodanike algata-
tud referendumit. ,,Vaevalt leidub Ladnes moni riik, kus r6huv enamus inimesi
ei tahaks otsedemokraatiat* (Verhulst & Nijeboer 2007: 10). Strathclyde’i Uli-
kooli 1dbi viidud uuringus selgus, et paljud eestimaalased peavad otsedemo-
kraatia rakendamist vajalikuks (Rose 2005). 2013. a. Tartu Ulikooli teadlaste
1abi viidud uuringus leiti, et ehkki Pohjamaadega vorreldes on eestimaalaste
rahulolu demokraatiaga iisna madal, véartustatakse enam otsedemokraatiat
(Ehin et al. 2014). 2016. a. veebruaris SA Perekonna ja Traditsiooni Kaitseks
poolt tellitud ja Turu-uuringute AS 1abi viidud kiisitlus niitas, et 72% kiisitle-
tutest ei olnud rahul vdimalustega osaleda poliitiliste otsuste langetamisel. 82%
vastanutest oli seisukohal, et pohiseadust tuleks muuta nii, et rahval oleks digus
algatada rahvahéiletusi (Perekond & Traditsioon 2016).

Ometi pole otsedemokraatia rakendamine ja laiendamine Eesti Vabariigi
seadusandlikus praktikas osutunud mirkimisvédrseks. Pigem vastupidi, pdhi-
seaduslikke otsedemokraatlikke vdimalusi on rakendatud harva ning otsedemo-
kraatia siivendamise katsed on enamasti Riigikogus tagasi liikkatud. Vorreldes
oma ldhimate naabrite Lati ja Leeduga, on Eestis otsedemokraatiat rakendatud
mairksa tagasihoidlikumalt (Meller 2002; Kuzelewska 2009).

Taasiseseisvunud Eesti Vabariigis on rahvahdiletus 1dbi viidud kahel korral.
1992. a. korraldati referendum uue pohiseaduse joustamise kiisimuses ning
2003. a. seonduvalt astumisega Euroopa Liitu. 1990. aastate keskel koostatud
pohiseaduse ekspertiisis tehti ettepanek kaaluda rahvaalgatuse instituudi
taasloomist piiratud kujul, kehtestades sellele ainult poliitilise, mitte digusliku
siduvuse voimalike tagajargede kujul. 1992. aastast kehtiva Eesti pdhiseaduse
kohaselt on rahvahiiletus oiguslikult sdtestatud vastavalt §-dele 56, 105, 106,
162 ja 164. Rahvahiiletuse korraldamise otsustab Riigikogu (§ 65 p 2). Rahva-
hééletuse algatamine on sétestatud kohustuslikuna pohiseaduse kahe peatiiki
(I ja XV) muutmise puhul, kuid muudes kiisimustes on tegemist Riigikogu
diskretsiooniga. Uldse pole pohiseaduses sitestatud rahvaalgatuse institutsioon.

Viimastel aastatel on Euroopa Liidu tasandil hakatud rohkem tdhelepanu
pOorama rahvast kui kdrgemast voimukandjast 1dhtuvate initsiatiivide vdimal-
damisele, viéltimaks kodanike vodrandumist vdimust. Lissaboni leppega on muu
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hulgas sétestatud kodanike initsiatiiv ehk de facto rahvaalgatus (Rose 2011).
Euroopa kodanikualgatuse raames saab iiks miljon kodanikku taotleda Euroopa
Komisjonilt vahetult konkreetsete digusaktide (ettepanekute) esitamist. Eesti
Vabariigi Riigikohtus Euroopa Stabiilsusmehhanismi kohta tehtud lahendit ja
eriarvamusi analiiiisides vOib ndha ettepanekuid, mis voiksid viia otsedemo-
kraatia laiema rakendamiseni ka Eestis.

Seni on otsedemokraatiat kisitletud enam filosoofilises vdi teoreetilises
plaanis, empiiriliselt on otsedemokraatia rakendamist uuritud méirksa vihem
(Windisch 2008). Tagasihoidlikult on otsedemokraatiat uuritud Gigussotsio-
loogilisest aspektist. Vdhe on pddratud tdhelepanu nendele teguritele, mis tingi-
vad vOi mdjutavad otsedemokraatia rakendamist konkreetses riigis (Rahat 2009;
Oppermann 2013; Schimmelfennig 2014).

Ka Eestis napib otsedemokraatia regulatsioonile ja rakendamisele piihenda-
tud tervikkisitlusi. 2002. a kaitses V. Olle Tartu Ulikoolis doktoritdd "Kohaliku
omavalitsuse teostamine vahetu demokraatia vormis: kohalik rahvaalgatus ja
rahvahdiletus" (Olle 2002). Varasemat perioodi holmavad Artus Magi artiklid
ja monograafiad (Magi 1951; Magi 1955). Esimesel puhul on tegemist demo-
kraatia regulatsioonide uurimisega kohalikul tasandil, teisel puhul retrospek-
tiivse kisitlusega. Uldse puuduvad seni uurimused, mis kisitaksid otsedemo-
kraatiat Gigussotsioloogilises votmes. Asjade taolisest seisust on vilja kasvanud
dissertatsiooni eesmark ja uurimisiilesanded.
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2. TOO EESMARK JA UURIMISULESANDED

Kéesoleva t06 eesmirgiks on analiiiisida otsedemokraatia oiguslikku regulat-
siooni Eestis ja selle sotsiaalseid implikatsioone.

T66s on piistitatud jargmised uurimisiilesanded:

1.

2.

3.
4.
5.

Esitada otse- ja esindusdemokraatia vahekorra kesksed {iildteoreetilised
aspektid.

Esitada otsedemokraatia oigusliku regulatsiooni pdhijooned Eestis (de
lege lata).

Esitada Eesti otsedemokraatliku praktika analiiiis.

Analiiiisida parlamentaarset diskursust rahvaalgatuse kiisimuses.
Analiiiisida otsedemokraatia ja vaba mandaadi vahekorda.

Otsedemokraatia pdhimdtete sétestamise, laiendamise ja rakendamise proble-
maatika viib pdhiseaduse vilja kitsalt juriidilisest raamistikust ning seostab selle
sotsiaal-Oiguslike teguritega laiemalt (Arato 2000; Scheingold 2004). Seega on
kdesolev t00 interdistsiplinaarse suunitlusega. Kokku on piilitud viia otsedemo-
kraatliku problemaatika ajaloolised, sotsioloogilised, politoloogilised ja digus-
likud aspektid. Teisisdonu, t60s uuritakse otsedemokraatia alase diguse ja digus-
loome menetlemise mehhaanikat Gigussotsioloogilises tdhenduses. Kehtiva
diguse késitamine diskursusena ldhendab juriidilist ja sotsioloogilist vaatenurka:
kui pdhiseaduses on Riigikogule jdetud kaalutlusdigus otsedemokraatia raken-
damise kiisimuses, siis diskursuste analiilis voimaldab nidha diskretsiooni raken-
damise taga olevaid sotsiaalseid tegureid.
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3. METOODIKA

Kuna kaasaegne digus on reeglina kirjalik (ius scriptum) ning seda luuakse
eeskatt erinevate dokumentide koostamise 1dbi (0igusaktid, seletuskirjad, proto-
kollid, kohtuotsused jms), on Gdigussotsioloogia jaoks viltimatu meetod doku-
mentide analiiiis. Antud t66s on Riigikogu asjakohaste stenogrammide analiiii-
siks kasutatud diskursusanaliiiisi (kdnelejate poolt tehtud semiootiliste valikute
uurimine, leksika analiiiis etc (Machin & Mayr 2012: 30-56)).

Oigusdogmaatika aines on kehtiva diguse tundmadppimine ja seletamine.
Kuna kidesolevas t60s tegeldakse Eesti otsedemokraatia regulatsiooniga, siis on
vajalik Oigusdogmaatiline ldhenemine kaardistamaks asjakohaseid norme ja
digusakte. Oigusnormide tipne mdte, tulenevalt kasutatud terminite mitme-
tdhenduslikkusest ning Odigusnormi korgest abstraktsiooniastmest, jdéb alati
problemaatiliseks (Narits 1995: 77). Teiselt poolt on konkreetse digusnormi
mote olulisel médral tuletatav teistest, antud digusnormiga siisteemselt seotud
digusnormidest. Oigusdogmaatika meetod on seega loogilis-deduktiivne
(Carbonnier 1978: 37; 222-223). Tépsemalt, diguse jaoks on keskne herme-
neutiline meetod resp juriidiline tolgendamine. Viimase all tuleb mdista tege-
vust, mille abil tolgendaja muudab tema jaoks probleemse digusnormi arusaada-
vaks (Narits 1995: 77). Meetodil on kolm tasandit: subtilitas intelligendi (das
Verstehen) — moistmine, subtilitas explicandi (das Auslegen) — seletamine, sub-
tilitas applicandi (das Anwenden) — rakendamine (Gadamer 1990: 312).
Doktoritods on kasutatud hermeneutilist meetodit, et tipsustada PS-i OD-d
hoélmavate sitete rakenduslikku tdhendust.
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| PEATUKK
OTSEDEMOKRAATIA VS ESINDUSDEMOKRAATIA

1. Positivistlik paradigma diguses

Positivistliku paradigma raames on tdhelepanu keskendunud eelkdige digus-
loome meetodile, protseduuridele. Oigust saab luua esindusdemokraatias vastav
institutsioon (parlament) ning reeglina on odigusnormide kehtivusele seatud
formaalsed nduded (normitehnika). Et olla digus, ei pea norm iildjuhul vastama
teatud moraalsetele voi sisulistele kriteeriumitele. Kohtutel voi vastavatel orga-
nitel (nt president vdi Oiguskantsler) on pédevus iiksnes formaalse normi-
kontrolli ldbiviimiseks. Sama positivistlik ldhenemine kehtib pdhijoontes ka
otsedemokraatlikult loodud diguse puhul — kiisimus on ennekdike meetodis:
kuidas avada ja laiendada otsedemokraatlikku digusloomet paralleelselt esin-
dusdemokraatlikuga.

Kui legitiimsuse ainsaks kriteeriumiks jaéks formaalne vastavus kehtivale
Oigusele, kaoks legitiimsuse moistel iseseisev sisuline tdhendus. Tegemist oleks
,ohukese demokraatiaga® (thin democracy) (Barber 2004).

Oiguspositivism kaldub digust kisitama iseenda alusel kujuneva ning
toimiva formaalselt suletud normatiivse siisteemina, seadusandja tahtest méaéra-
tud fenomenina, mis nii tekkelooliselt kui ka olemuslikult on seotud riigi kui
legaalse vOimu suverdinse subjektiga. N. Luhmanni késitluses on digus norma-
tiivselt suletud ja kognitiivselt avatud siisteem. Nagu muudele sotsiaalsetele
siisteemidele, on ka digusele omane autopoiesis (enese loomine; omalooming).
R. Cotterrell on Siguslikku suletust (legal closure) iseloomustanud jargmiselt:
Oigus on autonoomne, ennast-loov (self-reproducing ehk autopoiesis) ning
Oiguse vilise keskkonna suhtes ennast kehtestav (self-validating) (Cotterrell
1995: 91). Oiguspositivism samastab diguse ja diguse allika, st teostab mani-
pulatsiooni, mille tulemina riik (seadusandja) kui niisugune saab vdimaluse esi-
tada iseenda subjektiivset huvi, tahet ning eesméirke objektiivse Gigusena
(Bourdieu 1994; Raska 2004: 79). Oiguspositivistlikus tihenduses normatiivsest
tuleb eristada tegelikku digusloome praktikat. Oiguse reaalse loojana mingib
olulist rolli poliitiline eliit (vrd Higley 2008). Kuigi digusriigis slinnib amet-
likult tunnustatud digus vormiliselt seadusandja tahtel, kujundatakse seadusi ja
muid digusakte oluliselt riigibiirokraatia voimukoridorides, sh voimulidhedaste
huvigruppide intensiivse lobitdoga. Kdige selle tulemusel ilmnevad &igus-
loomes vdimu, seda teostava biirokraatia ja huvigruppide ambitsioonid, mis ei
pruugi olla kooskdlas iihiskonna kui terviku huvide ning eesmérkidega. See,
mida serveeritakse seadusandja tahtest siindinud Sigusena, kaldub iiha enam
olema tihiskonna normsetest kujutlustest ja regulatiivsetest vajadustest vodran-
danud ebadigus (Raska 2004: 102-103). Oigusest on saanud instrument, mida
poliitikud kasutavad iihiskonna juhtimiseks endale vajalikus suunas (Varrak
2009: 16). Kaasaegse riigi puhul tuleb arvestada poliitiliste ja biirokraatlike
huvide kdrval aktiivse digusloome modjutajana ning oma huvide kaitsjana ka
suurkorporatsioone, nende majanduslikust mdjukusest tulenevat positsiooni.
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Kaasajal on odigusloomet tugevalt mdjutanud neoliberaalne ideoloogia, tdstes
esiplaanile kaubalis-rahaliste suhete reguleerimisest ldhtuva huvipdhimotte.

Seega ndeme, et positivistliku diguse puhul lahendatakse legitiimsuse prob-
leem eelkdige 1dbi protseduuride formaalse jargimise (prozedurale Legitimitit
Weberil). Oigus, mis on loodud formaalselt kehtivaid norme téites, on Uhtlasi
legitiimne (Ptfiban 2003) — sdltumata selle sisust, kooskdlast tihiskondlike véér-
tushinnangutega jms.

Rahvas on kiill ainus legitimatsiooni allikas, kuid reeglina ei saa ta esindus-
demokraatias véljuda pohiseadusega ette antud raamidest, enamasti nduab otse-
demokraatlik otsustamisviis ka valitseva poliitilise eliidi tahet ning ndusolekut.
Voib delda, et poliitiline siisteem on vastavalt positivistlikule digusfilosoofiale
suletud — rahva osalemine piirdub eelkdige hidletamisega (mis loob nn legiti-
matsiooniahela) ja ta ei saa selle perioodi jooksul enam parlamendi otsustesse
korvalt sekkuda v&i neid mojutada.

Viimastel aastakiimnetel on digussotsioloogias toimunud areng, mis véljen-
dub ennekdike fookuse avardumises demokraatia analiiiisil ning loobumises
Oiguspositivistliku paradigma kontseptuaalsest piiritletusest (voi digemini piira-
tusest, vt Bourdieu 1987).

2. Demokraatia moistest

Demokraatia kui rahva vdimu puhul on tegemist iilimalt keeruka ndhtusega,
mistottu puudub ka {iks ja valitsev arusaam demokraatiast. M. G. Schmidt eris-
tab kokku 25 tdhtsamat demokraatia teooriat (Schmidt 2010: 492—493). D. Held
on vilja toonud demokraatia teooriate kaks pdhilisemat suundumust:
1) nn klassikaline demokraatiateooria, mis rohutab esindusdemokraatiat ja
eliitide rolli poliitiliste otsuste tegemises ning kus valimistel on eelkdige
formaalne tidhendus; 2) nn radikaalne demokraatiateooria, mis eemaldub
esindusdemokraatia paradigmast ning rdhutab laiemat kodanike osalust,
arutelusid ja kus poliitiliste otsuste tegemises ndhakse koigi tihiskonnaliikmete
ithist Oigust, vOimet ja kohustust (nditeks osalus- ja arutlev demokraatia).
Esimese suundumuse puhul usutakse, et kdigi kodanike osalemine valitsemises
on moeldamatu nii: 1) sisuliselt (napib kompetentsi ja arusaamist poliitiliste
valikute tagamaadest) kui 2) tehniliselt (napib aega ja voimalusi pohitegevuste
kdrvalt poliitikas kaasa liitia). Uhiskonna juhtimiseks tuleb selekteerida
poliitiline eliit, kel on selleks vajalikke teadmisi, kompetentsi ja aega ning kes
on seetdttu suuteline masse organiseerima, suunama ja valitsema (st esindama).
Eliidid omakorda voistlevad véimu nimel iiksteisega (Held 1987: 92-104).
Nimetatud kisitlus tugineb J. A. Schumpeteri méératlusele, mille kohaselt on
demokraatlik meetod niisugune institutsionaalne korraldus poliitilistele
otsustele joudmiseks, kus tksikisikud omandavad otsustamisvdoimu konku-
rentsivoitluses rahva héaélte parast (Schumpeter 2002). Demokraatiat voib
arenenud iihiskonnas maédratleda poliitilise siisteemina, mis ndeb ette pohi-
seaduslikud hoovad juhtivisikute regulaarseks vahetuseks; kui sotsiaalset
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mehhanismi, mis lubab vdimalikult suurel osal elanikkonnast poliitiliste ametite
taotlejate valiku kaudu mdjutada koige téhtsamaid otsuseid (Lipset 1960).
Klassikalisel demokraatia-késitusel on kalduvus rdhutada demokraatia formaal-
sete, protseduuriliste elementide tdhtsust (nditeks osavott valimistest voi
poliitikaelust jms). Demokraatia toimimist proovitakse ka kvantitatiivselt
modta, koostades vastavaid indekseid ning paigutades riigid indeksite (skaa-
lade) alusel koostatud erinevatesse tabelitesse (Schmidt 2010: 374). Osalus-
demokraatia (participatory democracy) rohutab kodanike laialdast osalemist
poliitilises siisteemis, — koik kellel on huvi ja vajadus, peaksid saama ennast
viljendada poliitiliste otsuste tegemises, see ei oleks iiksnes poliitilise eliidi
privileeg. Arutlevas (deliberatiivses) demokraatias peavad poliitilised otsused
pohinema autonoomsete ja vordsete kodanike vahel peetud ratsionaalsetel
avalikel aruteludel. Viimaste kdigus peavad maksvusele pddsema seisukohad,
mis tuginevad parematel argumentidel. Viljundiks on kollektiivsed valikud,
millega voiksid ndustuda koik asjassepuutuvad isikud kui ratsionaalsete diskur-
suste osalised. Arutleva demokraatia juured viivad tagasi Immanuel Kanti
moraalifilosoofiani, mis on mdjutanud nii John Rawlsi kui Jiirgen Habermasi
kasitlusi (Setdld 2003: 131; 135-137). Habermas maérgib, et kommunikatiivse
tegevuse kéigus vastu voetud otsused on osaliste jaoks siduva iseloomuga, kuid
enne konsensusele joudmist saab alati 6elda ,,ei”. Kuid eitavat seisukohta on
vaja pohjendada. Kui keegi on oma vastuseisu ratsionaalselt pShjendanud, tuleb
teda konsensuse saavutamiseks parimate argumentidega edasi veenda. Uhtlasi
on Habermasi voimalik tdlgendada nii, et mitte igasugune arvamus (voi konsen-
sus, radkimata lihtsast hidlteenamusest) pole tema jaoks tdhenduslik, vaid iiks-
nes selline, mille aluseks on tdepoolest ratsionaalsed argumendid (Kéérik 2013:
264-268). Arutleva demokraatia rakendamise muudab keerukaks paljude
normatiivsete ja sisuliste eelduste sh ideaalse konesituatsiooni (ideale Sprech-
situation) olemasolu. Otsedemokraatia vormide kasutamise puhul ei ole nen-
desse sisenemine seotud nii keeruliste eeldustega. Osalus- ja arutleva demo-
kraatia puhul on osutatud mitmesugustele siimbioosidele, variatsioonidele ja
vastastikustele tdiendustele, nditeks annab arutleva demokraatia pohimotteid
rakendada nii esindus- kui otsedemokraatias, referendumite kujul tdiendab otse-
demokraatia esindusdemokraatiat jms. T. Schilleri arvates sobib osalusdemo-
kraatia mudel otsedemokraatia teostamiseks paremini, sest arutlevat demo-
kraatiat on raske iihendada levinud hédletusviisidega. Paraku ei ole seda seost
vilja arendatud (2007: 61).

3. Kriisi-elemendid esindusdemokraatias

Esindusdemokraatia all kdige laiemas tdhenduses mdistetakse tavaliselt demo-
kraatia vormi, milles valitud esindajad langetavad otsuseid neid valinud inim-
grupi nimel. Esindusdemokraatiasse kuuluvaks peetakse mistahes esindaja vali-
misi (PGhiseaduse ekspertiisi komisjon, III pt).
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Mitmed analiiiisid niitavad, et enamik demokraatiaid elab 1dbi poliitilise
toetuse erosiooni. Isegi riikides, kus kodanike enamus toetab jitkuvalt demo-
kraatia ideed, kasvab nende inimeste hulk, kes avaldavad rahulolematust selle
iile, kuidas demokraatia toimib tegelikkuses ning millised probleemid puudu-
tavad eeskitt esindusdemokraatial pohineva poliitilise siisteemi legitiimsust
(Norris 2011; Alonso & Keane 2011; Tormey 2014).

Kui heita pilk kaugemale ajalukku, siis voib juba sealt leida piisavalt palju ja
piisavalt skeptilisi hinnanguid esindusdemokraatiale. Michels on véljendanud
motet, et esindusdemokraatia demokraatia vormina on vdimatu, tdpsemalt —
oligarhiate teke on ajalooline paratamatus ning moningatest demokraatliku
kontrolli elementidest hoolimata on esindusdemokraatia olemuselt oligarhiline,
mitte aga demokraatlik valitsemisvorm (Ké&érik 2013: 178-186). Teisal niitab
Michels, et esindusdemokraatia on teoreetiliselt vdimatu, sest see rajaneb vali-
mistel. Valimised kujutavad endast aga sisemist, loogilist vGimatust, sest nad
tdhendavad nii tahte kui voimu iileandmist: see, kes delegeerib, loobub, celui
qui délegue, abdique (Michels 1927).

Tahte delegeerimise vdimatuse teesi iiks inspiratsiooniallikaid on kahtlemata

printsiibid*:

Suverddnsust ei saa esindada samal pohjusel, miks teda ei saa voorandada: ta
seisneb olemuslikult tildises tahtes, mis ei saa mitte kuidagi olla esindatud /... /.
Koik rahva poolt kinnitamata seadused on kehtetud, need pole iildse seadused.
Inglased loevad end vabaks rahvaks, kuid nad eksivad raskelt. Tegelikult on nad
vabad ainult parlamendi litkmete valimise ajal ja niipea, kui saadikud on valitud,
osutub rahvas taas orjaks ja eimiskiks /... /. Olgu sellega, kuidas on, ent hetkel,
mil rahvas mddrab endale esindajad, kaotab ta vabaduse ja lakkab iildse
olemast. (Rousseau 1998: 131-134).

Rousseau’ ja Michelsi kisitlus erinevad siiski silmatorkavalt: Rousseau’ arvates
on voimu delegeerimine voimalik, Michelsi arvates mitte (Kéérik, ibidem).

Poliitilise esindamise idee kidtkeb veel moningaid vastuolusid, mis pole siiski
olemuslikud (Runciman 2007).! Uldise valimisdiguse laiendamine ei ole muutnud
pShimdtte olemust, vaid poliitilise eliidi selektsiooni viisi, aidates selliselt kaasa
parteidemokraatia edasisele arengule. Samas pole parlament enam foorum, kus
kujundatakse ,,parteilist egoismi‘ {iletav riiklik tahe (Schmitt 1931: 88—89).

D. Zolo on osutanud, et kaasaegse representatsiooni juured ei ole mitte
antiikses demokraatias, vaid keskaegse kuningavdimu toimimises. Representat-
sioon oli tundmatu nii Kreeka polis’es, kui vabariiklikus ja imperiaalses

Y This is not a formal or logical paradox, but a linguistic one, and it has its roots in the etymology of

the term: ‘re-presentation’ implies that something must be present in order to be ‘re-presented’ but
also absent in order to be ‘re-presented’. Since things cannot be present and absent at the same
time, there appears to be at the very least a tension built into the idea of representation, and
possibly a fundamental incoherence. (Runciman 2007: 93). Tegemist pole niisiis formaalse ega
loogilise, vaid iiksnes (kursiiv lisatud — E. L.) lingvistilise paradoksiga, mis véljendub selles, et
miski peab olema kohal (be present), et olla esindatud ning samal ajal puuduma (be absent), et olla
esindatud.
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Roomas; nihtus tekkis hiliskeskajal Inglismaal ja Rootsis tsentraalse kuninga-
voimu tasakaalustamiseks: selleks eesdiguseks ei olnud vajalik esindatavate
ndusolek. Representatsioon ei olnud individuaalne, see digus kuulus linnadele,
seisustele, korporatsioonidele, kollegiaalorganitele jne. Hiljem Inglismaal tekki-
nud parlamentaarne korraldus oli oma loomult oligarhiline — ka seal ei ,,esinda-
tud“ rahvast tdnapdevases mottes, vaid see oli vahend, mille abil kodanlus
kaitses oma huve monarhia vastu. Uldise valimisdiguse laiendamine ei muutnud
pohimotte olemust, vaid poliitilise eliidi selektsiooni viisi, aitades selliselt kaasa
parteidemokraatia edasisele arengule. Valimised ise ei anna esindajatele man-
daati, vaid on vajalikud selleks, et asetada teatud agendid tditma autonoomset
poliitilist funktsiooni. Valimistel ei ole midagi tegemist rahvasuverddnsuse ega
isegi representatsiooni endaga — see on keerukas protseduur pohiseaduses sétes-
tatud riigiorgani loomiseks, legitimeerides selle rahva formaliseeritud osalu-
sega. Valimiste tagajérjel loodud organ muutub iilimuslikuks teda loonud orga-
Kelsen on viitnud, et parlament esindab rahvast just samal printsiibil nagu
monarhistlikus késitluses teeb pédritud voimuga valitseja voi tema volitatud
isikud — parlamendi tahe asendab ,,suverddnse® rahva tahte. Rahvasuverdansuse
teooria ei ole sellisel juhul ka midagi enamat, kui ,tootemimask® primitiivsete
rahvaste juures. Paradoksaalsel kombel on kaasaegse industriaalithiskonna
pluralistlik voimustruktuur votnud seega kasutusele keskaegse representatsiooni
pohimotte, neutraliseerides tdielikult klassikalises demokraatia teoorias sisal-
dunud individualistlikud ja universaalsed eeldused: just teatud huvide esinda-
mine domineerib poliitilise esindamise suhtes (Zolo 1992: 74-82).

Kaasajal on suverdénsuse mdiste muutunud. Kuna sageli ei kattu omavahel
vOimu- ja riigipiirid, on suurem roll erinevatel globaalsetel voimustruktuuridel
ja turgudel. Olukorra kirjeldamiseks on kasutusele voetud terminid nagu ,,post-
demokraatia“ (Crouch 2004) ja ,teistpidine totalitarism®™ (inverted totalitari-
anism) (Wolin 2008). Weimari vabariigi demokraatlikku riigikorraldust ja valit-
semismehhanisme on pdhjalikult analiiiisinud C. Schmitt. Viimane osutas tegu-
ritele, mis voivad paraliiseerida parlamentaarse demokraatia toimimise voi kul-
tiveerida totalitarismi — mis hiljem ka teoks sai, kui demokraatlikul teel, 14bi
valimiste, tuli voimule Hitler (Schmitt 1923; Schmitt 1932). Jatkuv pingete
allikas Laddne demokraatias on varanduslik ebavordsus ja kihistumine. W.
Streecki arvates on demokraatliku kapitalismi kriisid ja vastuolud muutunud
rahvusvahelisteks, hargnedes niitid mitte ainult riikide sees, vaid ka nende-
vahelistes kombinatsioonides ja permutatsioonides. Rahvusvahelised turud, veel
enam aga riigiiilesed korporatsioonid on hakanud dikteerima seda, mida suve-
rdénsed ja demokraatlikud riigid oma kodanike ,.heaks* teha saavad ja mida
mitte. Taolisi valikuta valikuid ei pruugi valijaskond aga kehtivaiks pidada. See
omakorda vdib pohjustada poliitilisi korratusi, valimisosaluse langusest ténava-
rahutusteni (Streeck 2011: 93-95). J. Dryzek ja P. Dunleavy on osutanud, et
demokraatia defitsiit tdhendab avalikkuse kontrolli puudumist voi selle norge-
nemist poliitiliste valikute langetamise iile ning ses osas esineb esindusdemo-
kraatias tdsiseid probleeme (Dryzek & Dunleavy 2009: 207-208) (vt Tabel 1).

18



Tabel 1. Probleemid esindusdemokraatia toimimises

—_—

Demokraatliku fassaadi varjus juhib poliitikat kitsas eliit;

2. Uhiskonnas domineerib ideoloogiline ebaselgus ning selle varjus toimub kellegi
kitsaste drihuvide teenimine — seda iildiste huvide asemel;

3. Poliitika teenib peaasjalikult finants- ja kapitaliturgude, mitte valijate huve ehk
seega toimub avalikkuse arvel erahuvide eelistamine;

4. Omakasuptiiidlikud parlamendisaadikud ,,suruvad 1dbi* eelarvelisi kulutusi, mis
tulevad kasuks iiksnes nende huvigruppidele vai rahalistele toetajatele, spon-
soritele; poliitiliste otsuste tegemises puudub lébipaistvus, ei ole selgelt niha, kelle
kées on voim (voimu labipaistmatus);

5. Biirokraadid ja ametnikud ei ldhtu avalikust huvist, vaid ,,omahuvist®, st suuren-
dada teatud eelarverida voi teostada biirokraatlikku agendat;

6. Sotsiaalsetel litkumistel ja huvigruppidel on piiratud voimalused valitsuse poliitikat
mdjutada; vdhemused on valitseva eliidi poolt tdrjutud, kusjuures vdhemuste
16imimatuse voi vodrandumise tottu voivad puhkeda rahutused;

7. Poliitiliste parteide poolt valimine ei paku reaalset valikut; seda olukorda tingib
valimissiisteem, mis annab vddrdunud tulemusi, nditeks valitsuse, mida on vali-
nudki iiksnes vihemus;

8. Kulukad valimiskampaaniad, mille teostamiseks on vaja saada raha rikastelt
toetajatelt (ja mis niisiis teenivad viimaste huve); vdheneb osavott valimistest,
samuti poliitiliste parteide likkmeskond;

9. Valimiskampaaniad ise pShinevad trikitamisel (spin), manipulatsioonil ja nega-
tiivsusel; valimisprotestid lahendatakse juriidilise mandverdamise teel;

10. Rahva (valijate) tahte ignoreerimine; ,,demokraatlike diguste piiramine julgeoleku

kaitsmise* sildi all.

Nagu Michels, on ka mdned teised autorid pidanud esindusdemokraatiat oligar-
hiliseks néhtuseks (Barker 2014). Samas ei ole pilt esindusdemokraatiast {ihe-
kiilgne: vaidetakse, et vaatamata riskidele, on voimalik demokraatia toimimise
reeglistik iiles ehitada viisil, mis vdhendab nende riskide realiseerumise tdendo-
sust (Strem et al. 2003; Lijphart 1984; 2009). Probleemid esindusdemokraatia
rakendamisel on dratanud huvi otsedemokraatia problemaatika vastu, mis on
toonud kaasa iiha uute késitluste lisandumise (vt nt Cronin 1989; Suksi 1993;
Mockli 1994; Gallagher & Uleri 1996; LeDuc 2003; Qvortrup 2005; Pallinger
et al. 2007; IDEA 2008; Setdld & Schiller 2009; Asimakopoulos 2014).

4. Otsedemokraatia moistest

Otsedemokraatia on demokraatia vorm, mille raames valijaskond on vahetult
haaratud poliitilistesse otsustusprotsessidesse (Svensson 2011: 2). Otsedemo-
kraatia voib avalduda mistahes riigivdimu haru teostamises digusnormi andmise
teel (Pohiseaduse ekspertiisi komisjon, III pt). Otsedemokraatiat sétestavad
normid sisalduvad iihes voi teises vormis 85 riigi pShiseaduses (Suksi 1993:
137). Otsedemokraatiat rakendatakse iile maailma siiski véga ebaiihtlaselt.
Otsedemokraatia on enam levinud Euroopas, iseéranis Sveitsis. Referendumite
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kasutamine intensiivistus seoses Euroopa Liidu laienemisega, aastatel 1998 kuni
2008 toimus kokku 24 referendumit (Binzer Hobolt 2009). Eesti ajaloo jooksul
on toimunud kokku seitse rahvahdiletust ja iiks rahvaalgatus (pdhjalikum iile-
vaade artiklites I ja II).

5. Referendum ja rahvaalgatus

Otsedemokraatia pohivormideks on referendum ja rahvaalgatus. Referendum on
protseduur, mis annab valijaskonnale diguse vahetult hddletada kindla poliiti-
lise, pohiseadusliku voi seadusandliku kiisimuse iile (IDEA:10). Rahvahééletus
on itheks mooduseks, mille kaudu saab rahvas teostada kdrgemat riigivdimu.
Rahvas annab tagasisidet riigi tegevusele ning suunab sellega edasisi riigi poolt
viljastatavaid norme — seetOttu ei saa rahvast (erinevalt teistest riigiorganeist),
vaadelda iiksnes puhta diguskésitluse raames, rahva ja riigi suhted on paljuski
diguse sotsioloogia uurimisobjektiks (PS ekspertiis, III ptk 1998).

Referendumite ldbiviimine on keerukas protseduur, kus oma osa on nii kehti-
val Gigusel, poliitilistel kaalutlustel, samuti parteidel. Seetottu on rahvahéile-
tuste (laiemalt: otsdemokraatia) uurimine vOimalik eeskétt konkreetses riigis,
arvestades koiki asjassepuutuvaid tegureid (Tierney 2012: 98—128). Iga referen-
dum on unikaalne olukord, mille uurimisel tuleb jélgida situatsiooni ja konteksti
(Mockli 1994: 23).

Esimesed teated referendumite korraldamise kohta leiduvad juba antiikajal
(Held 1987: 20-22). Referendum vaib olla obligatoorne voi fakultatiivne (vaba-
tahtlik). Esimesel juhul néeb riigi pohiseadus ette, et teatud liiki seadusi saab
kehtestada v0i muuta ainult rahvahééletuse korras ja otsus on siduv koigile
riigiorganitele. Teisel puhul tuleb kiisimus v0i eelndu, samuti juba parlamendis
vastuvoetud seadus panna rahvahéiletusele, kui seda on odigustatud ndudma
nditeks mingi hulk parlamendi liikmeid (Setdld 2006: 717). Fakultatiivse
referendumi vorm on ka konsultatiivne rahvahdiletus ehk plebistsiit voi rahva-
hiiletus ad hoc (Svensson 2011). Sellel hadletusel voib késitleda iga kiisimust,
algatajaks vOib olla nii valitsus kui ka parlament. Seda tiilipi referendumi
tulemus ei ole siduv, vaid konsultatiivse tdhendusega. Vastav regulatsioon vdib
sisalduda podhiseaduses endas (nt Prantsusmaa), olla sitestatud eriseadusega (nt
Kanada) vdi méiratud rahvahiiletuse algatamise otsuses endas (nt Uhend-
kuningriik) (LeDuc 2003: 39).

Rahvaalgatuse all mdeldakse rahva seast tulnud ettepanekuid mdne riigielu
kiisimuse (enamasti seaduseelndu) arutamiseks ja otsustamiseks. Tavaparaselt
on selleks vaja teatud arvu kodanike allkirjastatud ettepanekut, mis esitatakse
riigiorganitele (tavaliselt parlamendile), kes peab kas ise kiisimusega tegelema
hakkama v0i panema tdstatatud kiisimuse rahvahdiletusele. Nende vormide
korval esineb ka rahvakiisitlus, kui meetod, mille abil saab riik kiisida rahva
kédest siduva iseloomuta arvamust, nditeks selleks, et saada informatsiooni
meeleolude kohta (Annus 2006: 53-56). Tavapiraselt kasutatakse referen-
dumeid, kui on vajalik rahva arvamuse viljendamine riikluse seisukohalt kesk-
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setes kiisimustes. Suures plaanis voib esile tdsta nelja temaatikat (Butler ja
Ranney 1994: 2): 1) konstitutsioonilised kiisimused — pérast revolutsiooni voi
territooriumi osa eraldumist on vaja legitimeerida toimunud muutused ja maii-
rata kindlaks tulevased protseduurid, nagu valimisreeglid v3i vdimu jaotumine
tsentri ja perifeeria vahel; 2) territoriaalsed kiisimused — uute riikide vdimu-
piiride kindlaksmédramine tekkinud territooriumitel, niiteks rahvaste enese-
méadramisdiguse realiseerimiseks; 3) rahvahéiletused ,,moraalsetes kiisimustes” —
tihti valitsevad iihiskonnas teatud kiisimustes gruppide vahel teravad erimeel-
sused, ometi tuleb mingi otsus vastu votta; sellisteks rahvahééletust vajavateks
kiisimusteks vdivad olla nt alkoholi kédttesaadavuse piirangute kehtestamine,
abielu lahutamise, abordi lubatavus jms; 4) muud kiisimused — eelkdige rahva-
algatustena tdstatatud kiisimused, kus kodanikud ise on mééranud, mida on vaja
ithiskonnas hiiletada, nditeks jahidiguste méidramine, omandi maksustamine,
liikkluskorraldus riigis jm. Euroopa Liidu laienemise iile korraldatud referen-
dumid saab paigutada esimese punkti juurde, sest neil otsustati just konstitut-
siooniline paddevuste jaotus ning riikliku suverdinsuse kiisimus.

Oluline on silmas pidada: rahvaalgatuse sdltumatus parlamendist voi valitsu-
sest on tunduvalt suurem kui referendumil (Serdiilt & Welp 2012). G. Kirch-
gissner on referendumit iseloomustanud koguni otsedemokraatia ,,pidurina®,
rahvaalgatust seevastu ,,gaasipedaalina® (2008: 86). Poliitilisel eliidil on rahva-
algatusega vihem voimalusi manipuleerida (Magleby 1994: 255). On véidetud,
et Itaalia puhul aitas rahvaalgatuse seadustamine riigi vélja poliitilisest pati-
seisust (Bogdanor 1994: 61-69). Juhul, kui konkreetse riigi digus vdimaldab
rahvaalgatuse korraldamist, on ootuspérane, et eksisteerivad teatud nduded selle
realiseerimiseks. Viimased holmavad algatamiseks vajalike allkirjade miini-
mumi, nende kogumise aega, hiiletuse labiviimise tingimusi, hdiletusele esita-
tud kiisimuse sOnastust, kampaania reegleid. Kindlasti peab olema sétestatud
hiidletustulemuse Giguslik siduvus jms. (Parkinson 2001a; 2001b). Kuna nduete
kehtestamine on véimude padevuses, on viimastel olemas hoovad, mille kaudu
kas aidata kaasa rahvaalgatuse toimumisele voi seda takistada. A. Lijphart on
otsedemokraatia kahe pdhivormi vahekorra kokku votnud nii: rahvahailetus
(RH) omaette vdetuna kujutab endast vdga tagasihoidlikku, kuid koos rahva-
algatusega (RA) hiiglaslikku sammu otsedemokraatia suunas (Lijphart 1984:
200). Neid kaht vormi saab vaadelda ainult iihtse tervikuna. RA vdimaldab
rahval seadusloome protsessi kdivitada, RH annab sellele vajaliku legitiimsuse.

6. Otsedemokraatia eelised

Otsedemokraatia tugevuste juures tuleb esile tosta tema vdimet tagada poliitilise
siisteemi stabiilsust. See tdhendab, et otsedemokraatia: 1) lihtsustab juurdepéésu
poliitilisele siisteemile ning juhib ithiskonnast tuleva surve institutsionaalsetesse
kanalitesse, 2) sunnib poliitilist eliiti arvestama avaliku arvamusega, 3) aitab
lahendada poliitilisi konflikte iihiskonnas 16plikul moel, 4) annab poliitiliselt
allasurutud joududele iihiskonnas vdimaluse teha ennast kuuldavaks, 5) annab
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voimaluse korrigeerida riigivoimu otsuseid ilma konfrontatsioonita, oposit-
siooni tegevus viljendub konstruktiivselt, ilma revolutsiooni ja verevalamiseta.
Rahva osalus otsuse langetamisel on otsuse legitiimsuse garantii. Otsedemo-
kraatia legitimeerib poliitilisi otsuseid, aga mitte organeid, erinedes sellega
valimistest, mille eesmdrgiks ongi poliitiliste organite moodustamine. See on
demokraatia ja usalduse kiisimus, kuivord poliitilise voimu tehtud otsused
peegeldavad {ihtsust rahva arvamusega. Otsedemokraatia aus rakendamine suu-
rendab tdendosust, et otsus vastu voetakse. Rahva digus otsus langetada peab
olema soltumatu ja sunnist vaba (fair play). Saadud otsust tuleb pidada rahva
tahte viljenduseks. Oiguslikult ausalt peab olema reguleeritud nii arvamus-
kiisitluste labiviimine, kui hidletusprotseduur. Sveitsis joutakse poliitilise otsu-
seni raskustega, ent kui otsus on tehtud, on sellel ,,jumala otsuse staatus ning
seda aktsepteerimine on enesestmdistetav. USA-s, Californias néiteks soltub
aga palju aktivistide kdsutada olevatest ressurssidest ning on tavaline, et otsu-
sega rahulolematud po6rduvad kohtusse. Otsedemokraatia rakendamisel on olu-
line sotsialiseeriv ja hariv tdhendus, see stivendab poliitilist kultuuri, suurendab
rahva teadmisi, arusaamist ithiskonnast. Poliitiline teadlikkus, samuti huvitatus
poliitikast ei ole iseenesestmdistetavad asjad, vaid neid tuleb siivendada. Iga
referendum on Oppimis- ja kiipsemisprotsess nii poliitilisele eliidile kui hééleta-
jatele. Ka kampaania tdiendab poliitilist protsessi. Sotsialiseerimise efekt on
suur, kui kampaania edeneb iiksikisikute tasandile — toimuvad debatid, toetuse
otsimine, arutelud. Eriti ndhtav on see kohalike hdiletuste puhul, kuna ,,iga hil
loeb* ja seetdttu on protsessi ja argumentide mdistmisel ning edastamisel {ili-
oluline tdhendus (Mockli 1993).

Otsedemokraatias on soovitud nidha parimat viisi anda demos ‘ele tagasi tege-
likud hoovad poliitiliste otsuste tegemiseks ja vihendada seeldbi vodrandumist
ithiskonnas (Barber 2004).

Benz ja Stutzer leidsid Euroopa Liidu liikmesriikides 14bi viidud uuringuga,
et referendumite korraldamine suurendab kodanike teadlikkust ja huvi poliiti-
liste probleemide vastu (Benz & Stutzer 2007: 139). Referendumi ja rahvaalga-
tuse kasutamine aitab tdiendada esindusdemokraatiat ning seeldbi parandada
otsuste kvaliteeti (Frey 2003; Setdld 2006; Biichi 2007). On leitud, et otse-
demokraatia suudab edukalt toime tulla nende viljakutsetega, mida esitab kaas-
aegne kapitalism (Frey 1994; Nafissi 2000). C. Castoriadise arvates on ainult
iiks mdeldav viis, kuidas kodanikud saaksid ennast rohkem harida ja teadlikkust
suurendada: selleks on poliitilise voimu vahetu teostamine, arutelud ja otsused
(Castoriadis 2002). Tdnapdeva arusaam, et ainuvdimalik on iiksnes esindus-
demokraatia, on vastupidine sellele, kuidas demokraatiat mdisteti antiikajal.
Castoriadise arvates peab seda viisi soodustama kaasaegse tehnika areng, kuid
iiksnes eeldusel, et 10hutakse meediumi unipolaarsus — iiks aktiivne esitaja ja
lugematu hulk passiivseid vastuvotjaid.
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7. Otsedemokraatia puudused

Negatiivsete omadustena eristab Mockli jargmisi (Mockli 1993): eelkdige ei
soodusta otsedemokraatia innovatsiooni ega uuendusi, hédletustulemused
voivad olla konservatiivsed. Siinkohal tuleb eristada referendumit ja rahva-
algatust — esimene soodustab eelkdige konservatiivsemaid lahendusi (seega on
pigem ,,pidurdav®), teine aga ,,eksperimentaalset ldhenemist*, millega kaasub ka
innovatsioon ja muudatused. Siiski tuleb Oelda, et mdlema otsedemokraatia
vormi puhul jadb héiletuse tulemus ettearvamatuks ja ennustamatuks. Mockli
mainib otsedemokraatliku meetodi puhul ka vdimalikku ebaefektiivsust — kuna
otsuse tegemises osaleb no lai otsustajate ring, ,,kdik, siis voib neil puududa
arusaamine otsuse aluseks olevast problemaatikast; lisaks on otsustamine
referendumil seotud suurema ajakuluga, kui otsustamine parlamendis; otsuse
tegemine vajab ka suuri ressursse. Saavutatud tulemus ei pruugi olla aga vasta-
vuses ootustega — nditeks kukub referendum ldbi vdhese osalemisprotsendi
tdttu, seega voib tekkida siiiidistus ressursside védrkasutuses. Sveitsis on poliiti-
liste otsuste tegemise protsess vidga pikk. Lisaks otsedemokraatiale méngivad
selles kaasa ka teised faktorid nagu foderalism, kahekojaline parlament, parteide
omavahelised voimuvahekorrad, ometi 60nestaks Mockli arvates selle siisteemi
asendamine majoritaarse poliitikaga Sveitsi riiklust. Otsedemokraatia pakub
voimalust valimistevahelisel ajal osaleda poliitiliste otsuste tegemises voi neid
kodanikel isegi algatada. Samas pole see voimalus vdga suur — piirdudes eel-
koige iihe konkreetse kampaania algatamisega ning kasutab seda vdimalust
eelkodige véike grupp aktiivseid kodanikke, keda konkreetne teema huvitab.
Kuna teemat juhib viike riihm, siis ei siinni ka suure konsensusega otsuseid.
Teisalt on olemas ju ka paradoks — mida rohkem kodanikke poliitilises prot-
sessis osaleb, seda vdiksem on iiksiku kodaniku osa. Kergelt voivad tekkida ka
illusioonid, et midagi suurt dnnestub iihiskonnas kergelt muuta — kampaaniast
saab ,,asendustegevus®, mis tekitab omakorda vastupidise frustratsioon. Samuti
voib kaduda referendumi téhtsus — kui see muutub igapdevaseks, mis samas
midagi iihiskonnas ei mojuta ega muuda.

Demokraatia, sh otsedemokraatia kiisimusi on pdhjalikumalt analiiisinud
poliitilise sotsioloogia klassikud M. Weber (Weber 2002; Thomas 1984, Kéarik
2002) ja R. Michels (Michels 1962: 307-311). Mdlemad on otsedemokraatia
suhtes skeptilised. Weberi arvates ei suuda demos ennast ise juhtida, vaid teda
juhitakse (administreeritakse), see pohimote ajas ei muutu, muutuvad iiksnes
juhtide selekteerimise moodused (Weber 1972: 568). Teisal mirgib ta, et otse-
demokraatia® toimib iiksnes niikaua kui iildkoosolek siilitab oma efektiivsuse.
Nt seisavad PShja-Ameerika town-ship ja Sveitsi viikekantonid oma suuruse
poolest otsedemokraatia vdimalikkuse piiril ning viikese territooriumi ja
viikese kodanike arvu korval on oluline eeltingimus, et puuduksid iilesanded,
mida suudavad lahendada ainult erialaselt koolitatud ametnikud (Weber 2002:
132—133; Shaw 2008). Weberi sonul:

Teose ,,Voimu ja religiooni sotsioloogiast™ eestikeelses tdlkes (Weber 2002) on kasutatud terminit
,vahetu demokraatia“.
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Vahetu demokraatia iitleb tehniliselt iiles, kui tegemist on organisatsiooniga,
mille litkmete arv iiletab teatud piiri — moni tuhat tdieoiguslikku liiget. Sama
Juhtub siis, kui organisatsioon peab lahendama iilesandeid, mis nouavad iihelt
poolt erialast koolitust ning teiselt poolt juhtimise jarjepidevust. /.../ Domi-
neerimisvaba vahetu demokraatia /.../ piisib ehedalt ainult niikaua, kuni pole
tekkinud oluliste ametikohtade pdrast voitlevaid parteisid (Weber 2002: 135).

Skeptilist suhtumist referendumisse kui parlamentaarse demokraatia alternatiivi,
véljendas Weber oma poliitilistes kirjutistes (Weber 1994).

Michelsi arvates on otsedemokraatia toimimine problemaatiline jargmistel
pohjustel: 1) rahva vdhene kompetentsus ja vilumatus riigiasjades, 2) otse-
demokraatia d4rmine aja- ja todmahukus, mistdttu voib huvi sellise otsustus-
protsessi vastu kiirelt kaduda, 3) voimulolijail on eelis nii (endale soodsate)
kiisimuste sonastamisel kui tulemuste interpreteerimisel (manipulatsioonid), 4)
referendumi justkui viljaspool kriitikat seisva staatuse (rahva tahe) tdttu on seda
dra kasutanud poliitilised seiklejad ja autoritaarsed joud (nt bonapartism etc).
Ometi pole referendumil valitseja voimu piiramiseks olulist mdju (Michels
1962: 307-311). Klassikalise eliiditeooria autorid (lisaks eelmistele Mosca ja
Pareto) on véljendanud skepsist demokraatia kui tihiskonna juhtimisviisi voima-
luste suhtes iileiildse (vrd Femia 2001: 67-109). Sartori moonab: ehkki otse-
demokraatiat puhtal kujul enam ei eksisteeri, oleks see tehniliselt mdeldav. Igale
valijale tuleks eraldada personaalne videoterminal, kus kord néddalas on v&i-
malik ndha otsustamisele tulevaid kiisimusi koos voéimalike lahendusvarian-
tidega. Valija iilesandeks jédks kldpsata sobivale nupule (Ei/Jah/Ei haileta).
Oluliseks tuleb lugeda seda, kes formuleerib otsustamisele tulevad kiisimused.
Siiski on referendumite puhul pohiprobleemiks elektoraadi ebakompetentsus.
Niitidisithiskond kujutab endast iilimalt keerukat siisteemi, milles orientee-
rumine nduab asjatundlikkust ja professionaalsust, seda ei saa jédtta masside
hooleks (Sartori 1987: 115-120). Kaasaegses tihiskonnas ei saagi iiksikisiku
kompetentsus olla piisav, et lahendada iiha kuhjuvaid tehnilisi kiisimusi.
Seetdttu poliitika ei toimi kodanike koolina, vaid vastupidi — kasvab kodanike
ignorantsus ning apaatia (Zolo 1992: 103).

Raha mdjutab otseselt referendumite tulemust, valijaid manipuleeritakse
kulukate kampaaniatega. Valijad muudavad kampaaniate kédigus oma seisu-
kohti, ega saa sageli aru, mille iile {ildse hadletavad (Leib 2006; Zakaria 2005).
Hailetustulemusele on oluline meedia moju (Schuck & De Vreese 2011).
Referendumid ei garanteeri valimisaktiivsust, kuna huvi osaleda jaguneb erine-
vate valijariihmade vahel ebaiihtlaselt (Donovan & Karp 2006).

8. Otsedemokraatia ja legitiimsus

Kodanikud ise peavad referendumit kdige autentsemaks ja vahetumaks viisiks
oma tahte viljendamisel. Seetdttu on referendumitel tehtud otsustel tunduvalt
suurem legitiimsus kui parlamendis tehtuil (Butler ja Ranney 1994 jpt). See on
kaalukas argument otsedemokraatia kasuks, kuna legitiimsus on digussotsio-
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loogia kesksemaid mdisteid. Kaasaegses iihiskonnas on legitimatsioonisiisteemi
iilesanne luua tidhendust nii kapitalistlikule akumulatsioonile kui poliitilise
siisteemi toimimisele (Habermas 1975). Eriti oluline on legitiimsus demo-
kraatlikes reziimides, kuna rahva suverdénsuse pShimdtte alusel 1dhtub poliiti-
line voim otseselt kodanikelt. Legitiimsus tihendab seega voimu tegelikku
tunnustatust kodanike poolt ning {iksnes tegelikult tunnustatud voim saab
langetada kodanikele siduvaid poliitilisi voi diguslikke otsuseid (Beetham 1991;
Beetham 2004). Kui positivistliku diguse puhul vordubki tema legitiimsus pea-
miselt seaduslikkusega (ius positivum), siis nii arutlevas kui osalusdemokraatias
tousevad esile viirtuselised protseduurilised elemendid (Habermas 1996: 287—
328). T. Schilleri arvates vajavad nii arutlev- kui osalusdemokraatia kvalifit-
seeritud eeldustega arvestamist: need on inimeste sotsiaalne ja majanduslik
vordsus iihiskonnas, egalitaarne haridussiisteem, sh. oskus ja vdime hankida
informatsiooni ning pidevalt dppida, osaleda iihiskondlikus kommunikatsioonis
ning tegutseda erinevates sotsiaalsetes vorgustikes. Schilleri arvates sobib
osalusdemokraatia mudel otsedemokraatia teostamiseks paremini, sest arutlevat
demokraatiat on raske iihendada levinud hééletusviisidega (Schiller 2007: 55—
61). Tuleb arvestada, et referendum on siiski enamhééletuslik otsus, millele ei
pruugi eelneda ammendavad arutelud, mis vastaksid diskursiivse legitiimsuse
pohimotetele (nt ideaalne kdnesituatsioon jms). Schilleri poolt viidatud prob-
leemid tulevad paremini esile, kui vaadelda Jiirgen Habermas’i arendatud arut-
leva demokraatia kontseptsiooni voimalusi rikastada otsedemokraatiat. Arutlev
demokraatia tugineb Habermas’i poolt loodud kommunikatiivse tegevuse
teooriale (Habermas 1984, Habermas 1987). Habermasi arvates sdltub demo-
kraatlik legitiimsus protseduuridest, otsuse kvaliteedist, ratsionaalsetest pohjen-
dustest ja diskursuse laiapohjalisusest (Habermas 1996: 107; 304). Habermas on
juhtinud hiljem tihelepanu asjaolule, et kommunikatiivne ruum vdib olla
moonutatud (Habermas 2006: 420-423). Samas on praktikas siiski proovitud
edasi tootada nii osalus- kui arutleva demokraatia mehhanismidega, vilja on
arendatud mitmed nendest pdhimdtetest 1dhtuvad lahendused, nt kodaniku-
paneelid (citizen panel) etc. Teisalt ei tdhenda ka arutlev demokraatia ,,peade
lugemist™ ning formaalsete, sh riiklike struktuuride pidamine vajalikuks eeldu-
seks, kaugeltki ei soodusta (arutleva) demokraatia arengut (Dryzek 2001: 665—
666). Otsedemokraatia legitiimsuse Achilleuse kand seisneb aga selles, nagu
védidab A. Lijphart, et referendum on kdige ddrmuslikum enamuslik otsustamis-
meetod, s.t isegi enamuslikum kui enamuslik esindusdemokraatia: valitud sea-
dusandja pakub vdhemustele vihemalt mingeid vdimalusi esitada oma seisu-
kohti rahulikuks aruteluks ja labirddkimisteks,et jouda vastastikku kasulikule
kompromissile. Lijphart néeb siin vaid kahte erandit (Lijphart 2009: 222-223):
1) referendumi kasutamine pohiseaduse muutmise kdigus, kui see on vajalik
lisaks seadusandja heakskiidule, on pigem enamuslikkust valtiv kui enamuslik
vahend — nimelt pakub see rahulolematutele vihemustele vdimalust alustada
kampaaniat kavandatava muudatuse vastu ja 2) rahvaalgatus, mis annab isegi
vaga viikestele vihemustele vdoimaluse vaidlustada valitud esindajate enamuse
vastu voetud mis tahes seadusi; see annab enamusele tugeva touke vihemuse
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huve arvesse votta. Teisalt vdidavad B. Manin et al., et tdiclikku iiksmeelt
(poliitiliste) otsuste puhul ei saa ega peagi eeldama ning legitiimsus tdhendabki
arutlusi (Manin et al. 1987: 363-364).

9. Otsedemokraatia realiseerimine

Tegeliku osalemise voimaldamises voi mittevoimaldamises peitubki iiks keeru-
kamaid otsedemokraatia toimimise probleeme: referendumite algatamine on
jaanud eelkdige valitseva poliitilise eliidi otsustada, see on rohkem v6i vihem
paevapoliitiline instrument. Pikema aja jooksul korraldatud referendumite ana-
liiis on ndidanud, et referendumeid viiakse ennekdike 14bi siis kui kehtiv voim
vajab seda mingi pdhiseadusliku voi poliitilise probleemi lahendamiseks ja tal
on lootus see hédletus voita (Lijphart 1984: 201-206). Lijphart on jaganud refe-
rendumid kahel teljel: a) kontrollitud/mittekontrollitud — sdltuvalt sellest, kas
selle algatamise, aja ja kiisimuse otsustab valitsus vOi mitte ning b) voimu-
soodne/vdimuvaenulik — soltuvalt sellest, kas tulemus on poliitilisele vdimule
soodne voi vastupidine. Lijpharti hinnangul on enamik referendumeid nii kont-
rollitud kui véimusoodsad, valitsus rakendab neid iiksnes siis, kui see on talle
kasulik; rahvaalgatust rakendatakse aga viga piiratud osas. Lijphart vdidab ka,
et mitte kdik kontrollitud referendumid ei pruugi kujuneda voimusoodsaks,
kuna korraldaja ei hinda valijate toetust digesti, samas voib Oelda, et erandid
iiksnes kinnitavad reeglit: nditeks 1972. a. Norras toimunud rahvahailetus
Euroopa Uhendusega liitumise iile andis valitsuse loodetule vastupidise tule-
muse; 2005. aastal toimunud Euroopa pdhiseaduslepingu iile toimunud neljast
referendumist kahel liikati pohiseadus tagasi (Prantsusmaa, Holland), misjérel
kogu protsess peatus. Samas on vdimalik rahvahééletust korrata: niiteks liri-
maal toimunud Lissaboni lepingu (Euroopa Liidu pShiseadus) iile toimunud
hééletused, kui toimus esimene, negatiivse tulemiga hééletus 2008. a. ning posi-
tiivse tulemiga kordushdiletus jargmisel, 2009. a. Lijpharti seisukohalt on
referendumid enamasti poliitilised relvad valitsuste kdes, mitte nende vastu.
Léaéne-Euroopa kogemus nditab, et valitsused eelistavad referendumi vorme,
mida nad saavad ise algatada, kuna see pakub paremaid voimalusi asjade kaiku
kontrollida. Seega, vaatamata avalikkuse iiha kasvavale huvile referendumite
kasutamise suhtes, ei looda selleks juurde konstitutsioonilisi vdimalusi (Setéld
2006: 717-719). Lijphartile on oponeerinud M. Qvortrup, kelle arvates ei ole
olukord nii iihene: aastatel 1945-1997 toimunud otsedemokraatia analiiiisi
pohjal viitis Qvortrup, et véimusoodsad ja kontrollitud referendumid moodus-
tasid tiksnes viikse osa — 15,9%, seevastu kontrollimatud aga ligi 80%, seega
tervelt 103 vaadeldud 128 referendumist olid mittekontrollitud ning andsid
valitsuse tahte vastaseid tulemusi (Qvortrup 2000: 821-826).
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10. Otsedemokraatia neutraliseerimine

Otsedemokraatia neutraliseerimist tuleks pidada iiheks praktikas ilmnenud
probleemiks. Valitsused soovivad saavutada olukorra, kus konkreetse poliitilise
kiisimuse arutelu voi otsuse tegemine ei véljuks nende kontrolli alt.

Mitmetes Euroopa riikides valitseva poliitilise eliidi hulgas ldbi viidud
kiisitlused on ndidanud, et viimane ei ole enamasti otsedemokraatia suhtes posi-
tiivselt hadlestatud (Verhulst & Nijeboer 2007: 10-11). Tugeva tduke otse-
demokraatia neutraliseerimisele andsid Euroopa Liidus 2005. a. toimunud
referendumid Prantsusmaal ja Hollandis, kui hiiletusele pandud Euroopa
pohiseaduse leping kukkus molemas riigis rahva vastuseisu tSttu 1dbi ning selle
tagajérjel peatus Euroopa Liidu reformimine. Poliitiline eliit ei soovinud edas-
pidi tdiendavaid riske votta. Taanis oli samuti algselt plaanitud korraldada
Euroopa pohiseaduse lepingu kiisimuses rahvahéiletus 27.09.2005. a., kuid seo-
ses Prantsusmaa ja Hollandi referendumi tulemustega otsustas Taani, et lepingu
iile ei pea enam héadletama rahvas, vaid parlament (Laursen 2005; Laursen
2009). Otsedemokraatia kasutamine soltub paljuski konkreetse valitsuse nége-
musest Euroopa Liidu arengu suundadest. Siiski toob nende viltimine kaasa
avalikud arutelud ning I6ppkokkuvdttes pigem negatiivsed tagajirjed (Opper-
mann 2013: 86). Y. Papadopoulos on seostanud Sveitsi puhul referendumite
véltimise eel-parlamentaarses faasis Bachrach’i ja Baratz’i vOimuteooriaga, kus
rahvaesindajate hulgas rakendub tddle enesetsensuur (2001: 41; vrd Bornstein
2007).

Referendumi véltimine on toimunud olukorras, kus selle toimumine vdiks
16hkuda konkreetse riigi territoriaalset- ning poliitilist terviklikkust (dieti konf-
likt rahva enesemédidramise Oigusega) — nt Hispaania, kus keskvoim keelas
referendumi korraldamise Kataloonia iseseisvuse iile, ent 16i sellega samas
aluse laiemale kodanikulitkumisele (Guibernau 2014: 22). Sloveenias on refe-
rendumite lébiviimise tokestanud korduvalt riigi korgeim kohus, kdigil juhtudel
aluseks vaidlus pohidiguste iile (Ribici¢ & Kauci¢ 2014: 899).

11. Esindus- ja otsedemokraatia vahekord

Esindus- ja otsedemokraatia vaheline pohierisus on iilimalt lihtne: esinduskogus
saavad héiletada iiksnes selle litkmed, referendumi ja rahvaalgatuse puhul
kuulub hédletusdigus koigile kodanikele. Rahvaalgatus peab seejuures olema
seotud referendumiga, soovitavalt parlamendi jaoks siduva referendumiga.
Koige iildisemas plaanis iseloomustab esindus- ja otsedemokraatia vahe-
korda komplementaarsus. Otsedemokraatia ei saa asendada esindusdemokraatiat
ega esindusdemokraatia otsedemokraatiat. Kuivord esindusdemokraatlikus
poliitilises siisteemis on referendumitel ja rahvaalgatustel seni piiratud prak-
tiline kasutus, on tdpsem Oelda, et otsedemokraatia on tdiendus esindusdemo-
kraatiale, mitte vastupidi. Otsedemokraatia iilesandeks on ennekdike rahva
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poliitiliste diguste restitutsioon. Samas pole otsedemokraatia imerohi kdikide
esindusdemokraatlike haiguste vastu.

Paljude riikide pohiseadustes eksisteerivad parlamendivalimised ja otse-
demokraatia (peamiselt rahvahééletuse vormis) paralleelselt: seadusandlikud
volitused on jagatud parlamendi ja rahva vahel pohimdttel, mis tagab riigivoimu
toimimise piiratud ja tasakaalustatud alusel, vOimaldades otsedemokraatia
rakendamise kaudu kontrollida valitsuse tegevust. Sisuliselt on referendum
rahva kasutuses olev vetodigus valitsuse otsuste suhtes, sest rahvas tegutseb
referendumil héiletades justkui parlamendi teine vdi kolmas koda (Bogdanor
1994: 30).

Esindusdemokraatia suhtes véljendatud kriitika on sageli laiendatav ka
otsedemokraatiale: raha mdju kampaaniatele, valimisaktiivsuse vdhenemine,
sageli puuduv sisuline valik jms. Igasuguse demokraatia (nii esindus-, kui otse-
demokraatia) puhul on olulised mitte iiksnes normatiivsed eeldused, vaid nende
empiiriline rakendamine. Teisisonu, millised on mingureeglid, kuidas toimub
poliitiliste manipulatsioonide tokestamine, kas on selleks reaalseid voimalusi (nt
kampaaniate reguleerimisel) etc?

Uuringud néitavad muu hulgas, et poliitiline eliit ning parteid méngivad
téhtsat rolli mitte iiksnes parlamentaarses, vaid ka otsedemokraatlikus siisteemis
(Kriesi 2006; De Vreese 2006).

Kbige tugevam argument otsedemokraatia toetuseks on tema abil vastu-
voetud otsuste legitiimsus. Osalemine referendumil annab valijale {ildjuhul
teadmise, et ta on tegelikult kaasatud poliitilisse otsustamisprotsessi. Ent see ei
tdhenda, nagu oleksid otsedemokraatlikult langetatud otsused tingimata targe-
mad kui need, mis on vastu voetud esindusdemokraatliku menetluse kaudu
(Butler ja Ranney 1994: 14-15).

12. Imperatiivne vs vaba mandaat

Otse- ja esindusdemokraatia arengu ning vahekorra analiiiisil puutume parata-
matult kokku poliitilise volitamise kiisimustega (vt Kéarik 2014). Poliitilised
volitamisprotseduurid jagatakse tavaliselt kaheks: imperatiivseks ja vabaks
mandaadiks. Imperatiivse mandaadi (mandat impératif) pdhitunnused on jérg-
mised:
1. Volitatud isik (nt parlamendisaadik) peab tdpselt tditma volitajate (nt
valijad) antud juhiseid.
2. Volitatud isik on kohustatud (regulaarselt) andma volitajatele aru oma
tegevusest.
3. Volitajatel on digus usalduse kaotanud volitatud isikut tagasi kutsuda.

Sellist volitamisprotseduuri nimetatakse sageli ka delegeerimiseks (délégation).

Vaba mandaadi (mandat représentatif) pdohitunnused on jargmised (vrd Van
der Hulst 2000: 8-9):
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1. Volitatud isik (saadik) ei esinda oma volitajaid (valijaid), vaid rahvast
tervikuna.

2. Volitatud isik (saadik) on volitajatest (valijatest) soltumatu, teda ei seo
eelnevad lubadused.

3. Volitajad (valijad) ei saa volitatud isikut (saadikut) tagasi kutsuda.?

Selline volitamisprotseduuri nimetatakse esindamiseks (représentation).*

Imperatiivne mandaat tdhendab rahva/valijate suverddnsust (souveraineté
populaire), vaba parlamentaarne mandaat rahvuse/natsiooni suverdansust (souve-
raineté nationale). Rahvus/natsioon on seejuures abstraktne ja jagamatu entiteet,
mitte reaalselt eksisteerivad indiviidid (Van der Hulst 2000: 7). Imperatiivne
mandaat kehastab otsedemokraatiat, vaba mandaat vilistab otsedemokraatia.

Rahva kui valijate vastandamine rahvusele resp rahvale kui abstraktsioonile
on teoreetiliselt ddrmiselt riskantne. Eesti Vabariigi PS § 56 p 1 sitestab
teatavasti, et kdrgeimat voimu teostab rahvas (kursiiv lisatud) Riigikogu valimi-
sega. Voimu teostab rahvas valijate (kui rahva institutsiooni) ndol, mitte abst-
raktne entiteet. Valitud saadikute lahtisidumist lubadustest/kohustustest rahva
kui valijate ees tuleb késitada rahva kui korgeima voimu kandja pohiseaduslike
Oiguste olulise riivena.

Viimane omakorda on tdlgendatav rahva otsedemokraatlike diguste otsese
riivena. Sellest johtuvalt osutub vaba mandaadi pdhjalikum késitlus otsedemo-
kraatia analiilisi raames hiddavajalikuks.

Vaba ehk esindusmandaadi printsiip on sisse viidud paljudesse Léaéneriikide
pohiseadustesse ning sellel rajaneb suurel médral kaasaegne parlamentaarne
demokraatia. Mdddukama ning enam tasakaalustatud seisukoha jérgi ei ole vaba
resp esindusmandaat siiski piisav garantii parlamentaarse siisteemi toimimiseks.
Paljudel juhtudel on selle eelistamine tingitud pigem pragmaatilistest kui ideo-
loogilistest kaalutlustest. Heterogeensetes iihiskondades viiks imperatiivne man-
daat iileméddrase polariseerumiseni, vaba mandaat on pigem kompromisse soo-
dustav (Van der Hulst 2000: 11).

12.1. Imperatiivne ja vaba mandaat ajaloos

Ajalooliselt vanemaks volitamise vormiks on olnud delegatsioon ja impera-
titvne mandaat, mis olid kasutusel nii Ateena demokraatias kui vabariiklikus ja
imperiaalses Roomas. Representatsiooni ning vaba mandaati antiikdemokraatia

> MBdneti erinevalt on vaba mandaadi pdhimtte sisustanud Riigikohtu pShiseaduslikkuse jérelevalve

kolleegium (RKPSJK 02.05.2005, 3-4-1-3-05 p 15): Vaba mandaat tihendab, et
a) Riigikogu liiget ei saa tagasi kutsuda ei rahvas, kes teda on valinud, ega erakond, kelle
nimekirjas kandideerides ta on parlamenti valitud; saadik ei esinda mitte ainult oma valijate, vaid
kogu rahva huve; b) saadik langetab otsuseid oma siidametunnistusest ldhtuvalt; c¢) saadik ei ole
seotud enne valimisi antud lubadustega.

Selline jaotus delegeerimiseks ja esindamiseks pole siiski ainuvdimalik. Monikord kasutatakse
esindamist tildmdistena. Delegatsiooni ja esindamist iilaltoodud (kitsamas) tdhenduses nimetatakse
sel juhul vastavalt ,,delegaadi-mudeliks” (the delegate model of representation) ja ,,usaldusmehe-
mudeliks® (the trustee model of representation).
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ei tundnud. Keskajal kuningavdimu tasakaalustamiseks tekkinud ning eeskétt
linnu, seisuseid, korporatsioone etc esindanud kogudes kehtis algselt samuti
imperatiivne mandaat. Selle kaotamist on otsustavalt mdjutanud, paradoksaalsel
viisil, Euroopa monarhiad. Prantsuse kuningad ndudsid generaalstaatide (Etats
généraux) valimistel 1789. a. delegaatidele vabadust — tdita kuninga korraldusi.
Saadikute imperatiivne mandaat oleks kuninga poliitika elluviimist oluliselt
takistanud (Weber 2002: 140). Sama on kehtinud Inglismaa ja Hispaania kohta.
Pérast kuningavdimu kaotamist sai parlamendisaadikust ,,kogu rahva esindaja“.
Teisisdnu, ta ,,polnud seotud mingi iilesandega, ei olnud ,teener”, vaid —
Oelgem julgelt — isand (Herr). Prantsuse revolutsioon andis sellele teooriale
klassikaliseks saanud, ohtrate fraasidega ehitud vormi® (Weber ibidem). Juba
oma kuulsas Bristoli kones valijatele 1774. a. novembris sOnastas E. Burke
pohimdtted, mis on olulisel mddral saanud aluseks kaasaegsele esindusdemo-
kraatlikule teooriale. Saadikud ei esinda mitte iiht linna, vaid kogu maad; mitte
itht ringkonda, vaid kogu rahvust. Parlament esindab iiht rahvust, {iht huvi,
seisab iildise heaolu eest.’ Vaba mandaadi pShimdtte on lakooniliselt sonas-
tanud N. de Condorcet: ,,Inimeste esindajana teen seda, mis usutavasti teenib
nende huve kodige paremini. Nad on mind méédranud selleks, et esitaksin oma
ideid, mitte nende omi; minu arvamuste absoluutne séltumatus on minu esmane
kohus nende suhtes.*®

12.2. Vaba mandaat kaasaegses demokraatlikus siisteemis

Ehkki imperatiivne mandaat on Lééne tiilipi demokraatiates {ildjuhul keelatud
ning vaba mandaat ainuvalitsev, on reaalne pilt ses osas iisna erinev. Alljargnev
annab vordleva iilevaate sellest, kuidas on vaba mandaadi pohimote pdhi-
seaduslikult reguleeritud maailma peamistes demokraatlikes riikides (vt Kairik
2014) (vt Tabel 2).

Tabel 2. Vaba mandaadi sdtted riikide pdhiseaduste vordluses

Esimene grupp pdhiseadusi viljendab vaba resp esindusmandaadi ideed klausliga
,,saadikud pole seotud mingite juhiste, suuniste voi iilesannetega“ (Saksamaa, Holland,
Austria, Sveits, Soome, T$ehhia, Slovakkia, Sloveenia, méondustega lirimaa). Siin
lahendatakse kiisimus koige iildisemas vormis, tdpsustamata, millistest juhistest kdib
jutt.

Parliament is not a Congress of Abassadors from different and hostile interests; which interests
each must maintain, as an Agent and Advocate, against other Agents and Advocates; but
Parliament is a deliberative Assembly of one Nation, with one Interest, that of the whole; where,
not local Purposes, not local Prejudices ought to guide, but the general Good, resulting from the
general Reason of the whole. You choose a member indeed; but when you have chosen him, he is
not Member of Bristol, but he is a Member of Parliament (Burke 1887: 75-83).

Mandataire du peuple, je ferai ce que je croirai le plus conforme a ses intéréts. Il m’a envoyé pour
exposer mes idées, non les siennes; ['indépendance absolue de mes opinions est le premier de mes
devoirs envers lui (Van der Hulst, Le mandat 2000: 7).
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Saksamaa Liitvabariigi pohiseadus. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland,
Art. 38 (1): Saksa Bundestag’i saadikud /.../ on kogu saksa rahva esindajad, nad pole
seotud iilesannete ega korraldustega ning on allutatud ainult oma siidametunnistusele.*
Die Abgeordneten des Deutschen Bundestages /.../ sind Vertreter des ganzen Volkes,
an Aufitrdge und Weisungen nicht gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfe

Hollandi Kuningriigi pdhiseadus. Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden,
Art. 67 (3): ,,Parlamendiliikmed hédletavad ilma surveta. De leden stemmen zonder
last.

Austria Vabariigi PShiseadus. Bundes-Verfassungsgesetz der Republik Osterreich,
Art. 56 (1): Rahvusndukogu ja Liidunoukogu liikmed ei ole oma kohustuste tditmisel
seotud mingite iilesannetega. “ Die Mitglieder des Nationalrates und des Bundesrates
sind bei der Austibung dieses Berufes an keinem Auftrag gebunden.

Sveitsi Konfoderatsiooni pohiseadus. Bundesverfassung der Schweizerischen Eid-
genossenschaft. Constitution fédérale de la Confédération suisse, Art. 161 (1): ,,Fode-
raalparlamendi liikmed hédiletavad ilma juhisteta.” Die Mitglieder der Bundesver-
sammlung stimmen ohne Weisungen. Les membres de Assemblée fédérale votent sans
instructions.

Soome pdhiseadus. Suomen perustuslaki, 29 §: ,,Rahvaesindaja on kohustatud oma
tegevuses jargima Oiglust ja Oigust. Ta on kohustatud jargima pohiseadust, mingid
muud juhised pole tema jaoks siduvad.“ Kansanedustaja on velvollinen toimessaan
noudattamaan oikeutta ja totuutta. Hdn on siind velvollinen noudattamaan perustus-
lakia, eivdtkd hdntd sido muut mddrdykset.

Tsehhi Vabariigi pdhiseadus. Ustava Ceské Republiky, Clanek 26: ,,Saadikud ja
senaatorid teostavad oma mandaati isiklikult, kooskdlas antud vandega, ning pole
seejuures seotud mingite suunistega. Poslanci a sendtori vykonavaji sviij mandat
osobné v souladu se svym slibem a nejsou pritom vazani zadnymi prikazy.

Slovaki Vabariigi pohiseadus. Ustava Slovenskej Republiky, Cl. 73 (2): ,,Saadikud
on kodanike esindajad. Teostavad mandaati isiklikult, vastavalt siidametunnistusele ja
veendumustele, ning pole seotud suunistega. Poslanci su zdstupcovia obcanov.
Mandat vykonavaju osobne podla svojho svedomia a presvedcenia a nie su viazani
prikazmi.

Sloveenia Vabariigi pohiseadus. Ustava Republike Slovenije, 82. ¢len: ,,Rahvus-
assamblee saadikud on kogu rahva esindajad ning pole seotud mingite juhistega.
Poslanci so predstavniki vsega ljudstva in niso vezani kakrsnakoli navodila.

lirimaa pohiseadus. Constitution of Ireland, Art. 15, (10): ,,Iga koda kehtestab oma
reeglid ja korra /.../, et kaitsta ennast ning oma liikmeid suvalise isiku voi isikute
vastu, kes segavad ja héirivad saadikuid nende kohustuste tditmisel voi iiritavad neid
ara osta.“ Each House makes its own rules and standing orders /.../ to protect itself
and its members against any person or persons interfering with, molesting or attempt-
ing to corrupt its members in the exercise of their duties.

Teine grupp pdhiseadusi radgib (vaba) mandaadiga seotud st valijatelt saadud suu-
niste puudumisest; saadikud on kogu rahva, mitte oma valijaskonna esindajad (Poola,
Rootsi, Taani, Itaalia, Portugal, méondustega Norra).

Poola Vabariigi pdhiseadus. Konstytucja Rzeczypospolitej Polski, Art. 104 (1): ,,Saadi-
kud on rahva esindajad. Neid ei seo valijate antud juhised.“ Postowie sq przedsta-
wicielami Narodu. Nie wigzq ich instrukcje wyborcow.

Rootsi pohiseadused. Valitsemisvormid. Sveriges grundlagar. Regeringsformen, 4
kap, 10 §: ,,Riksdagi saadikud ja asendusliikmed vdivad teostada oma mandaati saadi-
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kuna soltumata suvalisest ameti- voi muust sarnasest kohustusest.” Riksdagsledamditer
och ersdttare far fullgora uppdrag som ledamot utan att hindras av tjidnsteuppgift eller
annan sadan skyldighet.

Taani Riigi pdhiseadus. Danmarks Riges Grundlov, § 56: ,Folketingi saadikud on
seotud ainult oma veendumuste ning mitte mingite ettekirjutustega oma valijatelt.
Folketingsmedlemmerne er ene bundet ved deres overbevisning og ikke ved nogen
forskrift af deres veelgere.

Itaalia Vabariigi pShiseadus. Costituzione della Repubblica Italiana, Art. 67: ,]Iga
parlamendiliige esindab rahvast ja tdidab oma iilesandeid mandaadi surveta.“ Ogni
membro del Parlamento rappresenta la Nazione ed esercita le sue funzioni senza
vincolo di mandato.

Portugali Vabariigi pdhiseadus. Constituicdo da Republica Portuguesa, Art.152:
»Saadikud esindavad kogu riiki ja mitte ringkondi, kust nad on valitud.“ Os Deputados
representam todo o pais e ndo os circulos por que sdo eleitos.

Norra Kuningriigi pdhiseadus. Kongeriket Norges Grunnlov, § 58: ,Stortingisse
valitud saadikud ja asendusliikmed esindavad kogu valijaskonda.“ Pd valgtingene
stemmes det direkte pd stortingsrepresentanter med vararepresentanter for hele
valgdistriktet.

Kolmas grupp pdhiseadusi realiseerib vaba mandaadi pohimétte vastandumise kaudu
imperatiivsele mandaadile, viimane on tithine (Prantsusmaa, Hispaania, Rumeenia).
Sellisel sonastusel on oluline puudus: ta eeldab, et konstitutsiooni loevad ainult sot-
siaalteadlased ning juristid.

Prantsuse konstitutsioon. Constitution frangaise, Art. 27: ,,Imperatiivne mandaat tervi-
kuna on tithine.* Tout mandat impératif est nul.

Hispaania pdhiseadus. Constitucion Espariola, Art. 67 (2): ,,Parlamendisaadikud ei
ole seotud imperatiivse mandaadiga.” Los miembros de las Cortes Generales no
estaran ligados por mandato imperativo.

Rumeenia pohiseadus. Constitutia Romaniei, Art. 69 (1,2): ,,Mandaadi teostamisel
seisavad saadikud ja senaatorid rahva teenistuses. Igasugune imperatiivne mandaat on
tithine.” In exercitarea mandatului, deputatii se senatorii sunt in serviciul poporului.
Orice mandat imperativ este nul.

Neljas grupp pohiseadusi on tolgendatav vaba ja imperatiivse mandaadi kompromis-
sina. Siia vdiksid kuuluda Uhendkuningriik, Kanada, Austraalia, Belgia, Lati, Leedu,
moondustega Bulgaaria.

Uhendkuningriigis kodifitseeritud pdhiseadus teatavasti puudub. Parlamendisaadikute
digused ja kohustused votab kokku The Code of Conduct for Members of Parliament,
Ch. IIT (6): ,,Parlamendisaadikutel on {ildine kohustus tegutseda rahva kui terviku
huvides ning eriline kohustus oma valijate ees.” Members have a general duty to act in
the interests of the nation as a whole, and a special duty to their constituents.

Kanada ja Austraalia pohiseadused lihtuvad Uhendkuningriigi konstitutsioonilisest
regulatsioonist.

Belgia pohiseadus. De Belgische Grondwet. La Constitution Belge, Art. 42:
»Mo0lema koja liikkmed esindavad rahvast ja mitte ainult nende valijaid.” De leden van
beide Kamers vertegenwoordigen de Natie en niet enkel degenen die hen hebben
verkozen. Les membres des deux Chambres representant la Nation, et non uniquement
ceux qui les ont élus.
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Lati Vabariigi pohiseadus. Latvijas Republikas Satversme, 11 nodala, 14: Valijad ei
saa tagasi kutsuda tihtki iiksiksaadikut. Veélétaji nevar atsaukt atseviskus locek]us.

Bulgaaria Vabariigi pdhiseadus. Konstitutsija na Republika Balgarija. TSl: 67 (1).
,,Rahvasaadikud esindavad mitte ainult oma valijaid, vaid ka kogu rahvast.” Narodnite
predstaviteli predstavijavat ne samo svoite izbirateli, a i tselija narod.

Leedu Vabariigi pdhiseadus. Lietuvos Respublikos Konstitucija, 59. straipsnis:
,Oma kohustuste tditmisel jargivad Seimas’e liikmed Leedu Vabariigi pShiseadust,
riiklikke huve ja oma siidametunnistust ning pole piiratud mingite mandaatidega.”
Pareigas eidami Seimo nariai vadovaujasi Lietuvos Respublikos Konstitucija,
valstybés interesais, savo sqzine ir negali biiti varzomi jokiy mandaty.

Viienda grupi moodustavad pdhiseadused, kus vaba mandaadi pShiméte iildse puu-
dub (Ameerika Uhendriigid, Jaapan jt).

Ameerika Uhendriikide konstitutsioonis puudub vaba mandaadi pohimdte, kiill aga
kehtib 18-s osariigis imperatiivne mandaat (Montero 2008: 5).

Jaapani pdhiseadus. Nihon-Koku Kenpo. Vaba mandaadi pdhimdte pole Jaapani
pohiseaduses sitestatud.

Vaadeldud pohiseaduste vordlev analiilis nditab olulist variatiivsust vaba
mandaadi pdhimdtte realiseerimisel. On selge, et nimetatud mandaat, isedranis
tema ddrmuslikes vormides, pole demokraatlikes riikides ei ainuvéimalik ega
obligatoorne. Mbistlik tundub olevat kiisimuse lahendus kahes viimases pohi-
seaduste grupis, isedranis neljandas. Meenutagem, mida nieb ette Uhend-
kuningriigi The Code of Conduct for Members of Parliament. ,Parlamendi-
saadikutel on iildine kohustus tegutseda rahva kui terviku huvides ning eriline
kohustus oma valijate ees. Puudub paljudele pohiseadustele omane valijate
vastandamine rahvale ning eetilises plaanis vaieldav tees, mille kohaselt enne
valimisi valijatele antud lubadusi ei pea tditma.

12.3. Vaba mandaat Eesti pohiseaduses

Eesti Vabariigi PS § 62: sétestab: Riigikogu liige ei ole seotud mandaadiga ega
kanna oiguslikku vastutust hddletamise ja poliitiliste avalduste eest Riigikogus
voi selle organites.

Sitte esimene lauseosa hdlmab vaba mandaadi, teine lauseosa indemniteedi
ehk vastutamatuse pohimotet. Viimane tdhendab parlamentaarses kontekstis, et
Riigikogu litkkmed vdivad seadusandliku debati raames vabalt ning diguslikke
sanktsioone kartmata esitada suvalisi asjakohaseid seisukohti. Seega on Eesti
pohiseaduses iihes sittes iihendatud kaks omavahel seotud, ent siiski sisuliselt
erinevat pohimdtet.

Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni 1dpparuande
Riigikogu peatiikis (PS ekspertiis IV ptk 1998) on vaba mandaadiga seonduvalt
esile toodud: a) Riigikogu pole rahva esindaja selle sona kitsamas tsiviil-
oiguslikus mottes; b) tegu on representatsiooniga tdhenduses, et mddravaks pole

33



mitte esindatava, vaid esindaja tahe; c) representatsiooni tuleb eristada delegat-
sioonist, mille puhul voib delegeerija delegaadi digusi laiendada, piirata voi
delegatsiooni sootuks tiihistada; d) Riigikogu valimised ei ole delegatsiooniakt;
vaba mandaadi klausel seadustab Riigikogu kui rahva asemiku staatuse ning
lubab rahval otsustamisprotsessi sekkuda alles jargmistel valimistel.

Eesti Vabariigi pohiseaduse kommenteeritud véljaanne tdiendab ekspertiisi:
a) vaba mandaat annab diguse teha otsuseid ja sdlmida kokkuleppeid, mis ei ole
kooskdlas valimiseelsete lubadustega; Riigikogu liige ei ole seotud valimiste-
eelsel ajal antud lubadustega; b) Riigikogu saadikule on garanteeritud vabadus
muuta oma erakondlikku kuuluvust, erakondadel puuduvad aga vdimalused
rakendada taoliste isikute suhtes diguslikke sanktsioone; ¢) vaba mandaadi ja
sellega seotud indemniteedi pohimdte peavad looma oOiguslikud eeldused, et
seadusandliku véimu esindajad saaks tdita oma ametiiilesandeid vabalt, soltu-
matult ja oma siidametunnistustest ldhtuvalt; rahvaesindajal peab olema digus
lahtuda mitte niivord valimislubadustest kuivdrd iildisematest riiklikest kaalut-
lustest (vt Eesti Vabariigi pdhiseadus 2012, § 62 kommentaarid).

12.4. Rahvas, Riigikogu, vaba mandaat

Eelmisest punktist néhtub, et vaba mandaadi klausel:
1. Seadustab Riigikogu kui rahva asemiku staatuse.
2. Lubab rahval otsustamisprotsessi sekkuda alles jargmistel valimistel.

Need kaks kéesoleva t60 aspektist olulist punkti on paremini télgendatavad
ekspertiisi jargmiste seisukohtade kontekstis:

1. Riigikogu on ainus vahetult rahva poolt valitud riigiorgan, ent ta ei saa
vOoimu mitte rahvalt. Tema péadevused pohinevad vahetult pdhiseadusel
(IV ptk, Riigikogu).

2. Vahetu demokraatlik legitimatsioon muudab Riigikogu positsiooni tuge-
vamaks kui teiste riigiorganite oma (IV ptk).

3. Rahvas on ainus esmane riigiorgan. Teised riigiorganid on rahva poolt
otseselt voi kaudselt legitimeeritud (III ptk, Rahvas).

4. Esindusdemokraatias tdidab rahvas eeskétt legitimeerimisfunktsiooni.
Legitimeerijana vastandub rahvas siin riigivdimu teostajale, olles vaadel-
dav kui kogum normiadressaate (I1I ptk).

5. Legitiimsus kui heakskiit on riigivdimu normiadressaadi reaktsioon voi-
mule. Heakskiiduna ei saa vaadelda riigivoimu suunamist valimistel, mil-
le kdigus rahvas kui riigiorgan (riigivoimu subjekt) teostab tdidesaatvat
funktsiooni (III ptk).

Toodud seisukohad on iihtaegu nii fundamentaalsed kui vastuolulised. Sellest
lahemalt dissertatsiooni IlI-ndas peatiikis.
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Il PEATUKK
OTSEDEMOKRAATIA OIGUSLIK REGULATSIOON JA
RAKENDAMINE EESTIS

Nimetatud kiisimus leiab pohjalikumat avamist artiklis II.

1. Rahva ulimuslikkuse pohiméte

Rahvas esineb pohiseaduses kahel oluliselt erineval kujul: iihelt poolt riigi loo-
jana ning teiselt poolt riigivdimu teostajana, iihena voimudest (Eesti Vabariigi
pohiseadus 2012: 499). Keskne kategooria on rahva suverdénsus. Viimane
rohutab eelkdige rahvast kui riigivdimu kandjat ja allikat ning tema rolli: rah-
vale kuuluvad poliitilise voimu organiseerimise ja selle struktuuri kindlaks-
méddramise digused, mis peavad olema seotud temast endast ldhtuva legitimat-
siooni ning tahtega (pouvoir constituant ja pouvoirs constitués) (Suksi 1993:
16-28; PS Ekspertiis III ptk, 1998). Rahvana ei saa vaadelda aga rahvaesindust
(parlamenti). Viimane on moodustatud ldhtuvalt teatud hinnangutest ja huvidest
ega ole juhuvalikuline. Esmane ja iilimuslik riigiorgan on rahvas, mitte rahva-
esindus. Kdrgeima riigivoimu kandmise pohimottes sisaldub nii maksiim salus
publica suprema lex kui ka arusaam, et riik ei ole igavene ndhtus. Selle tegevus
voib lakata, kui lakkab jargimast eelnimetatud printsiipi. Seega ei ole suverdin-
sus mitte ithekordne akt, vaid seisund, suhe riigi ja iihiskonna vahel. PS-i mote
eeldab, et rahva roll ei voi olla siimboolne voi formaalne. Demokraatia printsiibi
jérgi peab rahvas tditma riigivdimu teostaja funktsiooni aktiivselt, oma otsustus-
tega, kas otse- v0i esindusdemokraatlikul meetodil (legitimeerimise funktsioon)
(PS Ekspertiis 111 ptk 1998).

2. Pohiseaduse ja Euroopa Liidu diguse suhe

Riigikogu kui rahvahdiletuse algataja peab oma tegevuses arvestama Euroopa
Liidu véimuorganite padevustega. Euroopa Liidu digus taandab rahvaesinduse
rolli digusloome kontekstis probleemile, kuidas tagada digusloomealane kont-
roll tididesaatva vdimu iile, mis on riigi peamine esindaja Euroopa tasemel
toimivas otsustusprotsessis (Kerikmée 2001). Tanaseks on ka Riigikohus vét-
nud nimetatud kiisimuses seisukoha. Arvamuses PS § 111 tdlgendamise kohta
(lahendis nr 3-4-1-3-06) on Riigikohus leidnud jargmist. PS-i tdiendati 14. sep-
tembri 2003. a. rahvahdiletusel, PS-i tdiendused sisalduvad eraldiseisvates
konstitutsioonilistes aktides, kuigi PS-i enda teksti formaalselt ei muudeta.
Seega tuleb PS-i teksti lugeda koos tidiendustega ning kohaldada saab vaid seda,
mis ei ole pohiseaduse tdiendustega vastuolus (PSTS § 2 jirgi kohaldatakse
pohiseadust, arvestades liitumislepingust tulenevaid Gigusi ja kohustusi). Seega
on Euroopa Liidu digus iiheks pohiseaduse tdlgendamise ja rakendamise
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aluseks, mis sisuliselt tdhendab PS-i olulist ja labivat muutmist osas, milles see
ei vasta Euroopa Liidu digusele. Riigikohus tuvastas oma lahendis jargmist:

Selgitamaks vdilja, missugune osa pohiseadusest on kohaldatav, tuleb seda
tolgendada koosmaojus Eesti jaoks liitumislepingu kaudu siduvaks muutunud
Euroopa Liidu oigusega. Kohaldada saab seejuures iiksnes seda osa pohi-
seadusest, mis on Euroopa Liidu digusega kooskolas voi reguleerib suhteid,
mida Euroopa Liidu 6igus ei reguleeri. Péhiseaduse nende sdtete toime, mis pole
Euroopa Liidu oigusega kooskolas ja mida seepdrast kohaldada ei saa, aga
peatub. Teisisonu tihendab see seda, et Euroopa Liidu ainupddevuses voi
Euroopa Liiduga jagatud pddevuses olevates valdkondades kohaldatakse Eesti
seaduste, sealhulgas pohiseaduse vastuolu korral Euroopa Liidu digusega
Euroopa Liidu 6igust.

Euroopa Pdhiseaduse Lepingu (EPSL) artikkel 1-12 sdtestab padevuse liigid,
artikkel I-13 ainupéddevuse valdkonnad ja artikkel 1-14 jagatud pddevuse vald-
konnad. On tdendoline, et ka nendes kiisimustes rahvahédiletuste korraldamine
ei ole voimalik, sest vastuolu korral tuleb 1dhtuda EL-i digusest ning otstarbe-
kam on taolisi vastuolusid viltida.

EPSL artikkel 1-47 15ige 4 sdtestab, et vihemalt miljon kodanikku mérkimis-
vadrsest arvust liikkmesriikidest voivad kutsuda komisjoni iiles esitama komis-
jonile antud volituste piires asjakohase ettepaneku kiisimustes, mille suhtes
kodanike arvates on vaja pohiseaduse rakendamiseks anda liidu Gigusakt.
Euroopa seadusega méaratakse kindlaks sellise kodanikualgatuse esitamise kord
ja tingimused, kaasa arvatud minimaalne liikmesriikide arv, millest need
kodanikualgatused parinevad. Kuigi Euroopa kodanikualgatuse puhul voib tek-
kida kiisimus, kas iihe miljoni allkirja kogumine pole ebaproportsionaalne toke,
tuleb siiski oelda, et tegemist on pohimotteliselt vajaliku arenguga.

3. Véimude lahususe probleem pdhiseaduses

PS § 4 sitestab, et Riigikogu, presidendi, valitsuse ja kohtute tegevus on korral-
datud voimude lahususe ja tasakaalustatuse pohimaottel. Seda ei ole Eestis siiski alati
jargitud. Oiguskantsler A. Joks on osutanud, et Riigikogu liikmete kuulumine
riigiettevotete ndukogudesse on samuti voimude lahususe ndude rikkumine (PS §
63 Ig 1) (Oiguskantsler 2008; Joks 2015). R.Maruste ja H.Schneider on osutanud, et
kuigi PS deklareerib lahusvdimude tasakaalusiisteemi rakendamise, on selle
Oiguslik mehhanism puudulik, juhuslik ning vastav regulatsioon liinklik. V&ib
Oelda, et Eestis ilmnevad suundumused valdavussiisteemi suunas. Riigikogust on
tehtud mitte iiksnes seaduseandja, vaid ka kdrgem riigivdimu organ, mis otsustab nt
ka rahvahéiletuse korraldamise (Maruste ja Schneider 1994). Probleemi juured
peituvad selles, et rahvast peetakse iiheks voOimuorganiks ning riiki ennast
juriidiliseks isikuks: selline méératlus vastandab riiki ja rahvast (voi tsiviil-
ithiskonda) — kuigi neid tuleks ndha tervikuna (Schneider 1997). Selliselt ei ole
tagatud rahva tilimuslikkus ning Riigikogu tdidab teatud mottes rahva rolli.
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Senist pohiseaduses sétestatud lahendust kritiseeriti juba pohiseaduse koos-
tamise faasis. Pohiseaduse Assamblee (PA) antud pdhiseaduse projekti ana-
littisis (15. detsembri 1991. aasta redaktsioon) leidis I. Rebane:

Peab kiill todema, et rahva poolt kérgeima riigivéimu teostamise véimalused on
tisna ahtad /... /. Tuleb iihtlasi mdrkida, et PA viimasest eelnoust on vilja jdetud
hdidlediguslike kodanike poolt korgeima riigivoimu teostamise mainimine
rahvakiisitluse teel (J.Adamsi projekti § 41), kuigi selle projekti kohaselt rahva-
kiisitluse tulemusel seaduse joudu ei olnudki. /... / Rahvaalgatamise oigust
riigivoimu korgeimale kandjale ei ole usaldatud. Ometi on rahvaalgatamise
oigus olnud ajalooliselt elulise tihtsusega — 1922. a. rahvaalgatuse korras
héidletati ja 1933. a. rahvaalgatuse korras véeti vastu Vabariigi pohiseaduse uus
redaktsioon. Rahvale ei ole usaldatud ka riigipea — riigivanema valimist. Para-
tamatult sugeneb kiisimus, mida pelgavad pohiseaduse eelnou koostajad, kui nad
korgeima riigivoimu kandja oigused suruvad nii ahtatesse raamidesse? Ega
ometi olda arvamusel, et riigikogu ongi korgeim voim, kuna just rahvas selle
valib? (Pohiseadus ja Pohiseaduse Assamblee 1997: 1290).

Schneider (1998: 355) ning Pdhiseaduse ekspertiisi teostanud juristid: kuigi pohi-
seaduses sisalduv esindusdemokraatlik korraldus on rahuldav, on pdhiseadus ,, liialt
Riigikogu keskne ning rahvast ei ole riigivoimu teostamisel piisavalt usaldatud. Riik
ootab kiill rahva kaudu koigilt iiksikisikutelt tunnustamist, ent ei ole piisavalt rahva
vahetut arvamust arvesse vottev. “(PS ekspertiis 111 ptk 1998).

Ajaloolisest taustast. PA-s margiti, et pohiseaduse eelndus on analoogiliselt
1938. a. pdhiseadusega jéetud vilja rahvaalgatamise digus. Selgituseks mérgiti
(J. Adams):

Arvatavasti ei ole see vajalik, kui pohiseaduses sdtestatakse, nagu on antud
projektis pakutud, et seadusandluse algatamise voi seaduseelnoude algatamise
oigus on Riigikogu igal litkmel. Ma iitleks niimoodi, et ma ei kujuta ette, et iihis-
konnas voiks olla tulevikus mingit nii olulist probleemi, et tema ei leia olemas-
olevatest valitud Riigikogu saadikutest vihemalt iihte, kes seda seaduseelnouna
tiles ei tostataks. Jirelikult see on tdiesti piisav, et rahvaalgatamise oigus dra
Jjdtta. (Pohiseadus ja PGhiseaduse Assamblee 1997: 137).

Pohiseaduse ekspertiis leidis, et kaaluda tuleks rahvaalgatuse instituudi taas-
loomist, ehkki tegemist ei ole riigielu takistava probleemiga. Samas osutati, et
pohiseadusega saavutatud voimu teostamise suhteline tasakaal ja edukus néita-
vad, et otsese demokraatia oluline suurendamine voiks olla ohtlik pShiseadus-
likule korrale. Seetdttu peaks rahvaalgatuse pdhiseadustamine toimuma tliksnes
piiratud kujul, sitestades selle voimalike tulemuste poliitiliselt, mitte diguslikult
siduva jou (PS ekspertiis III ptk 1998).

Ténaseks on tekkinud pohiseaduse rakendamisel arvestatav Giguslik praktika,
pohjalikult on analiitisitud iiksiksaadikute esitatud eelndude saatust: need on vihese
tulemuslikkusega ning enamasti ei kujune eelndust seadust (Solvak 2006; Solvak
2011). Seega ei saa PA-s rahvaalgatuse vastu esitatud pohilist argumenti — {iksik-
saadiku esitatud eelndu voib asendada rahvaalgatust — pidada enam asjakohaseks.
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4. Rahvahaaletuse sdtete kujunemise ajaloost

PA-s koostatud varasem pohiseaduse eelndu sisaldas ka rahvakiisitluse’ vdima-
luse, mis hiljem kiill vdlja jii. Selgituses (Adams) rohutati:

Ma arvan, et see probleem teadvustus meile nn iseseisvusreferendumi ajal, et
tihiskonnale on vajalik aeg-ajalt olulisemate probleemide puhul kiisitleda
rahvast pohiméttelise otsuse saamiseks. Siin tulevad arvesse ka mitmete teiste
ritkide kogemused, nditeks meie naaber Rootsi omad, kes aeg-ajalt, vihemalt
kiimne aasta jooksul, korraldanud mingis olulises kiisimuses rahvahddletuse.
Kuigi ka seal ei ole héidletuse tulemus valitsusele tingimata siduv, pigem juhen-
dav. See oleks iiks voimalus, millega tegelikult asendada voi tdita seda vaakumit,
mis meie iihiskonnas on, s.o. vajadus anda mingisuguseid otsustusi laialdasele
rahvaarutelule. (Pdhiseadus ja Pohiseaduse Assamblee 1997: 137-138).

Rahvahééletuse suhtes valitses PA-s umbusk, see vdib pdhjustada manipulat-
sioone (J. Adams):

Rahvahddletuse problemaatika on niitid natuke keerulisem. Rahvahddletus
pohimotteliselt votab voi annab oma heakskiidu seaduseelnoule. Praegusaja
ritklikud moodsad seaduseelnéud on kiillaltki komplekssed. Rahvahddletus,
erinevalt rahvakiisitlusest, annab teatud voimalusi manipuleerimiseks arvamu-
sega. Seda nditasid minu meelest ka Eesti-aja kogemused viga selgelt, sest
rahva kdest mingi arvamuse voi otsuse saamisel on siiski eeltingimuseks, et ta
oleks inimeste jaoks liigendatud moistlikult, see tihendab vihemalt kaheks-
kolmeks-neljaks kiillalt vihesteks variantideks, mille kohta saab anda kindlat
otsust, kas ,,jaa* voi ,,ei”. Kompleksse struktuuriga seaduseelnou puhul on neid
liigendamise voimalusi toendoliselt tunduvalt rohkem. Antud projektis on jdetud
rahvahddletuse juurde kahel erandjuhtumil ja need on pohiseaduse muutmine,
kiill mitte tdies ulatuses, aga pohimotteliste muudatuste sisseviimine ja teine on
Eesti piiri probleem. Milleks need on vajalikud? Vajalikud on need minu arvates
selleks, et need on erakordse tihtsusega otsused, siis on meil vaja sisse kirjutada
pohiseaduse teksti selliste otsuste vastuvotmise kiillaltki keeruline ja tingimata
Jdrelemotlemise aega andev tee. (POhiseadus ja PGhiseaduse Assamblee 1997: 138).

Esitatud 16ikude vordlemisel ilmneb, et PA oleks eelistanud rahvakiisitlust
rahvahiiletusele. Uhtlasi vdivad siin leiduda argumendid, miks kitsendas PA
rahvahdiletuse pdhiseaduse muutmisega: Eesti riigipiiride muutmine toimub
Riigikogus, mitte rahvahéiletusel (PS § 122 1g 2).

Kehtiva pohiseaduse viljatootamisel PA-s voeti aluseks J. Adamsi eelndu;
arutlusel oli ka 1938. a. pdhiseaduse tekst, see aga ei leidnud toetust (Ideon 2012).
1938. a. pohiseaduse § 98 sdtestas rahvahdiletuse plebistsiidi kujul, selle alga-
tamine oli presidendi diskretsioon. Kehtiva pohiseaduse ja 1938. a. pohiseaduse
rahvahdiletust hdlmavate sitete vordlemisel ndhtub, et viimases puudub nii
ndue, et Riigikogu peab laiali minema, kui véimalus pShiseaduse muutmiseks.

7 Rahvakiisitluse temaatikat kohalikul tasandil on kisitlenud Riigikohus lahendis nr III-/A-2

(11.august 1993. a.).

38



5. PS 8 56: rahvahaaletus

Keskse tdhendusega on kiisimus, millised vdimalused on rahvale tegelikult
antud tlimuslikkuse véljendamiseks. Vastavalt PS § 56 teostab rahvas kdrgei-
mat riigivoimu hdédlediguslike kodanike kaudu:

1) Riigikogu valimise ja

2) rahvahéailetusega.

Pohiseaduse ekspertiisis on osutatud, et rahvahailetus on PS § 56 reguleeritud
vaga lildisena ning konkreetseid jareldusi on iiksnes selle paragrahvi alusel voi-
matu teha. Kuna loetelus on rahvahiéletus esitatud pérast Riigikogu valimisi,
saab sellest jdreldada, et pohiseadus ndeb rahvahédiletust valimistele sekun-
deeriva abistava instrumendina. Rahvahiiletus PS § 56 alusel hdlmab nii pdhi-
seaduse muutmise rahvahéiletuse, muu seaduseelndu rahvahiiletuse kui ka
rahvahéiletuse muu riigielu kiisimuse iile (PS § 105) (PS Ekspertiis III ptk
1998).

Rahvahééletuse rakendamine on kitsendatud kahe tingimusega: 1) piiratud
on otsustamisele tulevate kiisimuste ring — rahvahiiletusele ei saa panna eel-
arve, maksude, riigi rahaliste kohustuste, vilislepingute ratifitseerimise ja
denonsseerimise, erakorralise seisukorra kehtestamise ja Idpetamise ning riigi-
kaitse kiisimusi (PS § 106) ning 2) rahvahiéletuse toimumine on seotud Riigi-
kogu otsusega (PS § 65 p 2; Merusk ja Narits 1998: 23; Annus 2006: 54-55).
Uhtlasi sitestab PS § 162, et pohiseaduse I peatiikki ,,Uldsitted* ja XV peatiikki
,POhiseaduse muutmine* saab muuta ainult rahvahiiletusega. PS § 163 p 1
kohaselt saab pdhiseadust saab muuta seadusega, mis on vastu voetud rahva-
hiiletusel; PS § 164 kohaselt on aga pdhiseaduse muutmise seaduse eelndu
rahvahiiletusele panekuks noutav Riigikogu koosseisu kolmeviiendikuline
hidlteenamus. Rahvahiiletus toimub koige varem kolme kuu pérast, arvates
sellekohase otsuse vastuvotmisest Riigikogus.

Rahvahiiletuse ldbiviimine Eestis toimub vastavalt Rahvahiiletuse seadu-
sele. Lisaks sellele on Vabariigi Valimiskomisjon kehtestatud jairgmised maaru-
sed: Vaatleja staatus rahvahdiletusel (RTL 2003, 70, 1023), Vilisriigis hiileta-
mise kord rahvahédiletusel (RTL 2003, 70, 1025), Hailetajate nimekirja vormi
kehtestamine rahvahééletuseks (RTL 2003, 70, 1021), Hééletamissedeli vormi
kehtestamine rahvahailetuseks (RTL 2003, 70, 1022), Rahvahiiletuse korralda-
miseks eraldatud raha kasutamise kord (RTL 2003, 70, 1019), Héailetamis-
tulemuste protokolli vormi kehtestamine rahvahéiletuseks (RTL 2003, 70,
1020) ja Héailetamise korraldamise ja héiletamistulemuste kindlakstegemise
kord rahvahéailetusel (RTL 2003, 70, 1024).

Vastavalt Riigikogu kodu- ja tookorra seaduse (RKKTS) § 128 Ig 1 on
rahvahéiletuse algatamise 0igus seaduseelndu vastuvotmiseks voi muu riigielu-
kiisimuse otsustamiseks: 1) Riigikogu liitkmel; 2) Riigikogu fraktsioonil; 3)
Riigikogu komisjonil. Teisisdnu, rahvahiiletuse algatamise initsiatiiv saab tulla
ainult Riigikogust ning selle ldbiviimise otsustab iiksnes Riigikogu.
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6. Rahvahaaletuse piirid kehtivas diguses
6.1. Riigikogu laialimineku ndue

Pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni liige D. Cameron: rahvahailetus
pole Eesti pohiseaduses loodud mitte valitsuse asendamiseks, vaid vastupidi —
selle toetamiseks. Satetel on kolm positiivset omadust: 1) see on takistuseks
poliitilise eliidi katsetele muuta rahva tahte vastaselt poliitilist reziimi; 2) see on
autoriteetseks vahendiks parteipoliitilises vaidluses lahendamatute kiisimuste
otsustamisel; 3) see tagab maksimaalse diguspérasuse riigi tegevusele, kons-
titutsiooni muutustele voi seadusettepanekutele, mis saavad autoriseeringu rah-
valt ja on seega legitiimsemad kui tavakorras vastu voetud seadused (Cameron
1997: 8). Vaatamata sellele:

Viljavaade uutest valimistest referendumi ebadnnestumisel on voimsaks
piiranguks referendumi kasutamisel instrumendina parteide vahelises voidu-
jooksus voimu pdrast. Panused on korged ja seadusandliku kogu liikmed, kes
soovisid referendumit, voivad jdargmistel valimistel kohata kriitilisi valijaid
(ibidem).

Silmas peetakse PS § 105 lg-t 4, mis nouab presidendilt Riigikogu erakorraliste
valimiste véljakuulutamist juhul kui rahvahiiletusele pandud seaduseelndu ei
saa poolthédilte enamust. Pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni liige G.
Carcassonne: sellise formuleeringu kasutamisel ei toimu Eestis {ihtegi rahva-
hailetust (Merusk ja Narits 1998: 39-40). Samal seisukohal on T. Annus:
taoline piirav tingimus on ebadnnestunud, sest pdhiseadus, mis nduab rahva-
hiidletuse negatiivse otsuse jarel Riigikogu laialiminekut, parsib vaieldamatult
parlamendi tahet panna mingi kiisimus rahvahdiletusele (2006: 54-55). Tege-
likult muudab see klausel kogu paragrahvi iileliigseks, likski parlament ei riski
korraldada rahvahiéletust, kui sellele pandava seaduseelndu labikukkumine
tdhendab erakorralisi parlamendivalimisi. Samas tuleb eristada seaduse héile-
tuse labikukkumist poliitilise otsuse hédletuse ebadnnestumisest — viimasel
puhul pole parlamendi laialiminek noutav (Suksi 1993: 121).

6.2. Rahvahaaletus muus kiisimuses

Millised on Riigikogu otsustamise piirid, et algatada rahvahéiletus muus riigi-
elu kiisimuses?

Riigikohus on lahendis nr 3-4-1-20-09 asunud seisukohale, et Riigikogu v&ib
mingi kiisimuse rahvahééiletusele panna vaid siis, kui 1) selles kiisimuses rahva-
hiiletuse korraldamine ei ole PS §-ga 106 keelatud; 2) kui Riigikogul endal on
selle kiisimuse otsustamise padevus ja 3) selle kiisimuse otsustamiseks ei ole
pOhiseadus ette ndinud kindlat korda. Noue, et Riigikogul peab olema mingi
kiisimuse otsustamiseks padevus, on iihest kiiljest enesestmdistetav, teisest
kiiljest tuleneb see keelust sekkuda teiste riigiorganite voi kohaliku omavalit-
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suse pohiseaduslikku padevusse. Seetdttu ei voi Riigikogu panna rahvahéile-
tusele niiteks Oigusemdistmisega seotud kiisimusi. Rahvahiiletusele ei saa
panna ka kindlas pdhiseaduslikus menetluskorras otsustatavaid kiisimusi (nt PS
§ 153 1g 2, milles on sétestatud Riigikohtu esimehe ja liikkmete kriminaalvastu-
tusele votmise menetlus), sest sellisel juhul tihendaks rahvahééletuse korralda-
mine pohiseadusliku menetluse eiramist (p 15). Riigikogu piddevuses pole Riigi-
kogu erakorraliste valimiste korraldamise otsustamine, viimased kuulutab vilja
Vabariigi President (PS § 78 p 3) Seetdttu ei voi Riigikogu seda kiisimust panna
ka rahvahééletusele (p 16).

6.3. Rahvahaaletuse tulemuse muutmine

Pohiseaduse kommentaarides on osundatud, et rahvahééletusel vastuvoetud sea-
dusel on eriline seisund diguskorras ning Riigikogu ei saa seda muuta: PS § 105
lg 3 teise lause kohaselt on rahvahiéletuse otsus riigiorganitele kohustuslik. Siit
tuleneb, et Riigikogu mitte {iksnes ei tohi tunnistada seda seadust kehtetuks,
vaid ta ei tohi ka reguleerida sama valdkonda hilisema seadusega teisiti. Vii-
mase ndol ei oleks tegemist lex posterior’iga, mis jadb vastuolu korral peale
varasemale seadusele:

Lex posterior reegel kohaldub Gigusnormide hierarhias samal astmel olevate
oigusaktide suhtes ning selle eelduseks on, et hilisema oGigusakti votab vastu
organ, kellel on pddevus tunnistada varasem akt kehtetuks. Kuna Riigikogul
puudub niisugune pddevus rahvahddletusel vastuvoetud seaduste osas, tuleb
asuda seisukohale, et need seadused asuvad oigusnormide hierarhias kérgemal
Riigikogus vastuvoetud seadustest (va seadused, millega muudetakse pohi-
seadust). (Eesti Vabariigi pohiseadus 2012: 503).

Erineval seisukohal on J. Pold: rahvahéiletusel vastuvoetud seadust peaks
Riigikogul olema vdimalik muuta, ent iiksnes siis, kui seaduses eneses on nii-
moodi sitestatud (Pold 2001: 70-71). Kui seaduses eneses selline tdpsustus
puudub, on Riigikogu digus seadust muuta vaieldav, kuna puudub ka vastav
praktika. Riigikogu piddevust muuta rahvahiéletusel vastuvoetud seadust ilma
otsese volitusnormita saaks pdhjendada viitega teiste riikide seadlusandlusele,
kus parlamendile on jéetud digus referendumil vastuvoetud pShiseadust muuta.
Arvestades rahvahéiletuse kohmakust ja kulukust, oleks asjatute vaidluste vélti-
miseks otstarbekas liillitada see sidte rahvahdiletusele esitatud eelndusse
(ibidem).

PShiseaduse kommenteeritud véljaandes on asutud iihtlasi seisukohale, et
rahvahééletusel vastuvoetud seadus ei allu pdhiseaduslikkuse jérelevalvele (vt
PS § 152 1g 1) (Eesti Vabariigi pohiseadus 2012: 503).
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7. Kollektiivse p66rdumise digus

Poliitiliste seisukohtade véljendamise vormina on demokraatlikus riigis lubatud
erinevad mitteformaalsed allkirjade kogumise kampaaniad. Taolisi allkirjadega
varustatud ettepanekuid voib esitada parlamendile voi teistele riigiorganitele
ning nende pinnalt vdib alguse saada formaalne seadusandlik menetlus (Annus
2006: 54). Uheks selliseks vormiks on kehtivas diguses 2014. a. loodud kollek-
tiivse poordumise (nimetatud ka petitsioonidiguseks) instituut. Vastavalt
Mairgukirjale ja selgitustaotlusele vastamise ning kollektiivse pdérdumise esita-
mise seaduse (MSVS) 3.peatiiki §-le 7' on kollektiivse poordumise esitamiseks
vaja koguda vdahemalt 1000 toetusallkirja (Ig 1). P66rdumises tehakse ettepanek,
kuidas kehtivat regulatsiooni muuta voi tihiskonnaelu paremini korraldada ning
poordumisele lisatakse kuni kolmelehekiiljeline pohjendus, miks kehtiv olukord
ei rahulda ning kuidas podrdumises esitatud ettepanek olukorda parandaks (lg 2).
Kollektiivse pdordumise menetlemine toimub vastavalt RKKTS peatiikile 187,
Siin tuleb mirkida aga jargmist: 1) 1000 allkirja kogumist ei saa lugeda kuigi
esinduslikuks hulgaks ega saa pretendeerida kogu rahva voi suure osa rahva
nimel tehtud algatuseks (erinevalt niiteks rahvahéiletusest) ja 2) erinevalt
rahvahéiletusel langetatud riigiorganitele siduvast otsusest puudub kollektiivsel
po6rdumisel juriidiline siduvus, sest RKKTS § 152" p 5 kohaselt vdib Riigi-
kogu komisjon selle ka tagasi liikkata.

8. Otsedemokraatia rakendamine Eestis
8.1. Praktika enne Il maailmasodda

Nimetatud kiisimus leiab pohjalikumat avamist Artiklis I1.

Kokku on Eestis toimunud seitse rahvahdiletust: nendest viis enne 1940. a.,
kaks pérast iseseisvuse taastamist ning lisaks 1991. a. 3. maértsi referendum, mil
avaldati toetust Eesti Vabariigi riikliku iseseisvuse taastamisele (Riigikogu
kodu- ja tookorra seadus 2012: 374-375). 1920.aasta pohiseadus kujutas endast
segasiisteemi, mis teatud moel piilidis iihendada kaht erinevat valitsemisviisi:
parlamentarismi ja Sveitsi siisteemi. Viimast iseloomustab see, et rahval on ava-
rad vdimalused parlamendi seadusandlust kontrollida ja korrigeerida. Paraku
loodetud kujul see siisteem todle ei hakanud ning rahva osatéhtsus seadus-
andluses jdi stimboolseks (Marandi 2007: 19-20). Hilisemates pdhiseadustes
vihendati otsedemokraatia vdimalusi veelgi. 1930. aastatel véljendasid mitmed
juhtivad Gigusteadlased seisukohti, mille kohaselt oli otsedemokraatia tarbetu ja
oma aja éra elanud. A. Palvadre (1932: 62):

Nii rahvahddletus kui rahvaalgatus on iganenud ja moodsas riigis ei ole nende
Jjdrele erilist tarvidust. Poliitilise elu korraldamine toimub ja peab toimuma
organiseeritud kodanikkude riihmade, mitte aga rahvamassi kaudu. Koguda
25 000 hddleoiguslikku kodanikku mone eelnou iimber ei ole raske ja iiksikute
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isikute suure energia ja osavuse puhul voiks meil rahvahddletusi tisna palju esi-
neda ja just niisugustes kiisimustes, millega masside meeled drevile aetakse ja
hédaohtlikku ponevust tekitatakse. Paraku ei kindlusta see kiisimuse kompe-
tentset lahendamist.

Samal arvamusel oli J. Kokk, leides, et otsedemokraatia on diktaatorite meetod.
Et uues pdhiseaduses rahvaalgatus puudub, tulevat poliitikale ainult kasuks — ka
rahvahééletuse digus oleks vdinud samadel pohjustel édra jddda. Autor avaldas
lootust, et poliitilise elu normaalne arenemine hoiab dra rahvahééletuse kasuta-
mise vajaduse (Kokk 1937: 293). Toepoolest, kuigi otsedemokraatia sétted
sisaldusid koigis tollastes pohiseadustes, pidi A. Méigi tagantjérele eksiilis kirju-
tama, et ennesdjaaegses Eestis ei kujunenud ,,referendumiparlamentarismi‘ ning
ei realiseerunud pdhiseaduse loojate arvamus, et rahval on kiillaldaselt vdima-
lusi, et korrigeerida ja pidurdada Riigikogu seesugust tegevust, mis ei leia pool-
damist rahva enamuse poolt. Peale mone iiksiku juhu ei tulnud otsedemokraatia
rakendamine tdsisemalt pdevakorda — iikski erakond ei tundnud huvi rahva
poliitilise aktiveerimise vastu. Rahvast ei saanud Riigikogu tegevuse kontrolli-
jat, veel vihem selle pidurdajat. Riigikogu kasutas oma vdimu, et piirata rahva
voimalikku vahelesegamist parlamendi tegevusse. Kontrollimatu voimu koon-
dumine parlamendi ja erakondade kitte, samuti rohked poliitilised skandaalid
toid tihiskonnas omakorda siiski kaasa laiema liikumise, mille eesmérk oli pdhi-
seaduse muutmine (Mégi 1951: 81-101; Magi 1955: 20). Migi dramaatilistest
arengutest enne 1940. a. kehtinud pdhiseadustes sisalduvate otsedemokraatliku
oigusloome sétete osas (1955: 49):

Rahvuskogu deklareerib, samuti kui tegi seda Asutav Kogu 1920. a., et Eesti on
vabariik, kus kérgeima riigivoimu kandja on rahvas. Ta ei tunnusta aga rahvast
selle korgeima riigivéimu vahetu teostajana, vilja arvatud riigipea ja rahva-
esinduse valimine. Rahvas ei ole enam see organ, kelle ainumddrata on, kas ja
kuidas muuta riigis rakendatava korra aluseid. Rahvalt on véetud ka oigus
suvaliselt muuta riigis kehtivat odiguskorda. FEitades rahvaalgatuse oigust ja
loobudes rahvahddletusest senisel kujul riigi seadusandluse teostamisel kui ka
obligatoorsest referendumist pohiseaduse muutmisel on Rahvuskogu iihes
sellega loobunud ka neist pohimatteist, mis olid 1920. a. Pohiseaduse koosta-
misel ja riigi valitsemisviisi médramisel lihtealuseiks Asutavale Kogule. Sveitsi
Jja endiste Saksa osariikide eeskuju asemel on eeskuju otsitud riikidest, kus riigi-
voimu teostamisel rahvast asendavad tema esindajad.

Maigi viitel pidi Eesti riikluse loojate ndgemuses otsedemokraatial olema riigi-
elus mérkimisvairne roll, kuid selle realiseerumise peamiseks takistuseks said
tema hinnangul erakondade ambitsioonid.

8.2. Praktika taasiseseisvumise jérel

Nimetatud kiisimus leiab pohjalikumat avamist Artiklis I. Eesti iseseisvuse
taastamise perioodil on toimunud kaks rahvahéiletust: iseseisvusreferendum
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(3. martsil 1991) ja pohiseadusreferendum (28.juunil 1992) paiknesid ajaliselt
kill suhteliselt ldahestikku, kuid leidsid aset tdiesti erinevates oludes (Raitviir
1996: 165-181). Eesti taasiseseisvumise jdrel hakati PA-s vilja to6tama uut
pdhiseadust — referendum toimus 28.juunil 1992. a., kui Eesti Vabariigi Ulem-
ndukogu 1992. aasta 20. mai otsuse ,,Eesti Vabariigi pdhiseaduse eelndu, pohi-
seaduse rakendamise seaduse eelndu ja nendega kaasneva lisakiisimuse rahva-
hiidletuse korraldamise kohta® alusel pandi rahvahéiletusele Eesti Vabariigi
pohiseaduse eelndu ning Eesti Vabariigi pohiseaduse rakendamise seaduse
eelndu koos nendega kaasneva lisakiisimusega (,,Lubada pérast pohiseaduse
joustumist toimuval esimesel Riigikogu ja Vabariigi Presidendi valimisel
osaleda ka Eesti kodakondsuse taotlejatel, kes on taotluse esitanud 1992. aasta
5. juuniks®). Podhiseadus koos rakendusseadusega voeti rahvahéiletusel vastu,
kuid lisakiisimus hiiletajate toetust ei leidnud ja liikati tagasi (Heinsalu et al.,
2011: 14-17). Koos kehtiva pohiseadusega rahvahailetusel 28.06.1992. a. vastu
voetu ,,Eesti Vabariigi pohiseaduse rakendamise seadus™ (PSRS) ndgi ette
eranditena teatud perioodiks rahvale suuremad digused. PSRS § 4 sitestas, et
pohiseaduse rakendamisel valitakse Vabariigi President erandina iiheaegselt
Riigikogu valimistega iildistel, iihetaolistel ja otsestel valimistel salajase
hidletamise teel hadletamisest osavOtnute héélteenamusega neljaks aastaks.
PSRS § 8 lg 2 sitestas aga, et pdhiseaduse muutmise algatamise digus on
jargneva kolme aasta jooksul ka rahvaalgatuse korras vdhemalt kiimnel tuhandel
valimisdiguslikul kodanikul. Rahvaalgatuse korda tdpsustavat seadust aga vastu
ei voetud, kuigi 1994. a. algatas 10 632 hailediguslikku Eesti kodanikku PS-i
muutmise seaduse eelndu, mis sisaldas ettepanekut muuta PS § 28, fikseerides
seal koigile garanteeritud pensioni vastavuse nende tdOpanusele, samuti PS §
56, seadustades presidendi otsevalimise. Vastava eelndu arvas Riigikogu menet-
lusest vélja sama aasta siigisel (32 poolt, 3 vastu, 4 erapooletut) (Leps 1999: 461).

8.3. Euroopa Liidu referendum Eestis

Kehtiva pohiseaduse jargi on toimunud ainult {iks referendum. 14.septembril
2003. a hiéletati Euroopa Liiduga iihinemise kiisimuses ning vdeti vastu pohi-
seaduse tdiendamise seadus. Lihem iilevaade rahvahéiletusest on esitatud artik-
lites I ja II.

Referendumil osales 64,1% hailediguslikest kodanikest, neist 66,8% vastas
héaéletamissedelile kantud kiisimusele jaatavalt ning 33,2% eitavalt. Rahva-
hailetusest osavott oli valimistega vorreldes vdga korge, viimane kord oli
osavott sama korge 1995. a Riigikogu valimistel, mil osales 68,9% hiile-
oOiguslikest kodanikest (Heinsalu et al., 2011: 18). Hailetussedelile kanti eelndu
tekst kiisimusega: ,,Kas Teie olete Euroopa Liiduga iihinemise ja Eesti Vaba-
riigi pohiseaduse tdiendamise seaduse vastuvOtmise poolt?” ning lahtrid vas-
tusevariantidega ,jah*/,,ei“. Konesoleva referendumikiisimuse sOnastust on
palju kritiseeritud (Raig 2008: 97-107). 1. Grizini jérgi oleks juriidiliselt kor-
rektne kiisimus rahvahédiletusel olnud ,,Kas olete ndus loobuma Eesti pracgusest
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iseseisvusest Eesti astumise korral Euroopa Liitu?”, sest Festi riik lakkab
olemast sellisena, nagu me teda praegu tunneme, seejuures sdilib ikkagi veel
rahva suverddnsus (0igus relvastatud iilestousule, rahvuslikule enesemddra-
misele jms ei ole voorandatav (Grazin 2002: 90). Kéesoleva t60 autori arvates ei
vastanud referendumikiisimus vdhemalt kahele pohindudele: esiteks, rahvahéa-
letusel esitatav kiisimus ei tohi sisaldada korraga mitut kiisimust. Antud juhul
esitati kodanikele kaks eraldi, ehkki omavahel seotud kiisimust. Teiseks,
referendumi kiisimuse mdte peab olema formuleeritud selgelt ja kodigile aru-
saadavalt. On iildtuntud tdsiasi, et referendumi kiisimuse asetus mojutab valijate
kaitumist (Ellis 2007).® Antud juhul ei olnud paljudele referendumist osavédtjaile
arusaadav Eesti Vabariigi pohiseaduse tdiendamise seaduse olemus.
Terminoloogiliselt polnud kdigepealt selge, milline erinevus on PS muutmisel ja
tdiendamisel. Tdiendamise vormist ja nimest hoolimata oli sisuliselt tegemist
pOhiseaduse muutmisega (Méilksoo 2010: 141). Juriidilises keelepruugis on
need mdisted tihti kasutusel siinoniiiimidena.

On teada, et referendumile eelnevatel aastatel olid Eesti kodanike hulgas
valitsevad euroskeptilised seisukohad (Vetik 2003; Szczerbiak & Taggart
2005), ent rahvahéiletusel jaid mirgatava iilekaaluga peale liitumise toetajad.
Sellega seoses kerkis iiles referendumi kampaania rahastamise kiisimus. Kam-
paaniaks jagatud ressursside ebavordset jaotumist Ei/Jah poolte vahel on sedas-
tanud mitmed uurijad (Mikkel & Pridham 2004: 81; Vallaste 2004: 125-126).
Jah kampaaniate kasutada oli meediaekspertide hinnangul ca 50 miljonit
krooni, ehk ligi viiskiimmend korda rohkem kui Ei kampaaniale (Raig 2008:
102—-103). Kui need hinnangud on ligildhedaseltki toesed, saab seda asjaolu
kvalifitseerida osapoolte vdrdse kohtlemise printsiibi olulise rikkumisena. Sel-
lest tulenevalt oli antud kaasus pohimotteliselt taandatav PS § 12 Ig 1 lausele 2
(ebavordne kohtlemine poliitiliste veendumuste tttu) ning PS § 15 Ig 1 lausele
1 (igaiihel on Gigus podrduda oma oOiguste ja vabaduste rikkumise korral
kohtusse). Mdlemad sétted on olulised. Vordsuse printsiip (PS § 12) on nii PS-i
kui Euroopa Liidu diguse iiks alustalasid, iildine kohtusse p66rdumise digus (PS
§ 15) aga nii pohidigus kui digusriigi keskne pohimote. Apelleerimine kahele
sattele nende koosmojus vdinuks Euroliidu oponentidele anda teatud voimaluse
vaidlustada referendumi ldbiviimise protseduur.

Rahvahéiletuse ,,Jah” tulemust vaidlustati intensiivselt, osa vaidlustest jou-
dis Riigikohtusse, kokku menetles Riigikohus rahvahédletusega seotud kaebusi
itheteistkiimnel korral (vt Artikkel II Ik 22 joonealune mérkus nr 28). Ennekodike
seati kahtluse alla rahvahiiletusele pandud kiisimuse pdhiseaduspérasus. Riigi-
kohus jéttis esitatud kaebused rahuldamata p&hjendusel: kuna rahvahéiletusele

8 Ajaloost vbib tuua palju niiteid, mis seda kinnitavad. Niiteks II maailmasdja ajal kasutas Prantsuse

kindral Ch. de Gaulle edukalt referendumit viikestel Saint Pierre’i ja Miqueloni saartel. Viimased
olid tollal Hitleriga koost66d tegeva marssal Petaini kontrolli all. De Gaulle’l oli vaja saada enda
kéasutusse kas vOi mingi territoriaalne tugipunkt ning kindral otsustas votta voimu legaalselt,
referendumi teel. Kui elanikele oleks esitatud kiisimus ,,Kas tahate mind voi Petaini?*, oleks de
Gaulle liitia saanud, kolonistid oleks valinud Petaini. Seetdttu esitati rahvale hoopis kiisimus ,,Kas
tahate vaba Prantsusmaad voi hitlerlasi?*. 97% vastanutest soovis vaba Prantsusmaad. Antud juhul
oli médrav kiisimuse {iliosav sonastus (Kéarik 2013: 177-178).
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pandud ning héiletamissedelile kantud seaduseelndu ja kiisimuse sOnastuse
otsustas Riigikogu, siis selle sdnastuse vaidlustamisel ei vaidlustata sisuliselt
mitte Vabariigi Valimiskomisjoni, vaid Riigikogu otsust. Riigikogu otsust aga
ei saa vaidlustada rahvahéiletuse seaduses ettendhtud kaebemenetluse korras (vt
lahendeid nr 3-4-1-11-03 ja nr 3-4-1-12-039). Oiguskantsler ega president
Euroopa Liiduga {ihinemist ei vaidlustanud.

Siinkohal tuleb tdhelepanu podrata asjaolule, et 2006. a. vastu voetud
Veneetsia Komisjoni soovitused referendumite osas keelustavad nii kampaa-
niate ebavordse rahastamise (lildse poolte mistahes laadis ebavordse kohtlemise,
p.2.2.), kui nduavad hédiletusele pandud kiisimuse osas maksimaalset selgust
ehk valiku ithemdttelisust (Guidelines 2006).” Kuigi saab viita, et eelpool nime-
tatud dokument on hilisem (2006), kui Eestis 2003. a. toimunud referendum, ei
pisenda see Eesti referendumi puhul esile toodud probleemide (kiisimuse eba-
selge sonastus, kallutatud kampaania) teravust ning on oluline, et tulevikus
toimuvate referendumite puhul Eesti voimud selles eeskirjas toodud nouetega
arvestaksid.

9. Otsedemokraatia rakendamise ja
laiendamise katsed Riigikogus

Kuigi rahvahéiletus on toimunud kehtiva pohiseaduse alusel vaid iihel korral,
on Riigikogus kogu selle perioodi jooksul siiski tehtud katseid algatada erine-
vate kiisimuste rahvahéiletusele panemist, lisaks on menetluses olnud eelndud,
millega sooviti seadustada rahvaalgatus pohiseaduse muutmise teel ning luua
kohaliku rahvahiiletuse voimalus. Kdesoleva dissertatsiooniga seotud artiklites
on kisitletud otsedemokraatia rakendamise ja laiendamisega seotud eelndusid
artiklites I, II ja III. Lisaks Eesti-sisesele otsedemokraatia diskursusele on autor
nendes vaadelnud kaasuseid, kus otsedemokraatia problemaatika on tekkinud
Euroopa Liidu reformiprotsessiga (Euroopa pdhiseaduse leping, Lissaboni
leping, euroala finantskriis) seonduvalt.

9.1. Euroopa Liidu aluslepingute ratifitseerimine

Kiisimus rahvahiiletuse korraldamisest on moningatel juhtudel kerkinud ka
Euroopa Liidu lepingute suhtes. Eelkdige on kiisimus siin sama, mis 2003. a

®  Nimetatud dokumendile on viidatud ka meie PS-i kommentaarides § 105 kohta: ,, Veneetsia

komisjoni poolt heakskiidetud rahvahddletuste hea praktika koodeks (CDL-AD(2007)008rev) toob
hédletamisvabadusega seotud nouetena esile alljdrgneva: riigivoim peab olema erapooletu ega
tohi mojutada hddletamistulemust iihepoolse agitatsiooniga; kodanikele tuleb tagada objektiivne
teave hddletamisele pandud kiisimuse kohta, hddletamisele pandud kiisimus peab olema sonastatud
selgelt ning see ei tohi olla eksitav ega suunav, hddletajad peavad saama vastata kiisimusele jaa-
tavalt voi eitavalt. Hddletamise iihetaolisuse aspektist peab Veneetsia komisjon muu hulgas
oluliseks nii rahvahddletusele pandud ettepaneku poolt kui ka vastu agiteerijate voimaluste
vordsust (tasakaalustatud meediakajastus, itihetaoline kohtlemine riigipoolse toetuse andmisel
jne).  (Eesti Vabariigi pShiseadus 2012: 648).
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referendumi puhul: kuna kehtiv pohiseadus vilistab, et rahvahiiletus voiks
toimuda rahvusvaheliste lepingute suhtes, mille iile siis hdiletus korraldada?
Naiteks siis hédéletati pdhiseaduse tdiendamise seaduse poolt voi vastu. Kiisimus
otsedemokraatia vdimalustest Euroopa Liidu arengu- ja reformiprotsessis on
véga oluline, kuna siin véljendub teravalt pinge rahva kui kdrgema vdimukandja
vdimaluste ja erinevate majanduslike ning poliitiliste eliitide huvide vahel (Best
et al. 2012; Conti 2012; Miiller et al. 2012). Euroopa Liidu véimustruktuuride
toimimist iseloomustab demokraatia defitsiit ning probleemid otsuste legitiim-
susega (Haller 2009); Euroopa Liidu laienemine on olnud eelkdige eliidi projekt
(Haller 2008).

Euroopa Pdhiseaduse lepingu (EPSL) osas ei vélistanud eksperdid ka vdima-
lust referendumi korraldamiseks (EPSL analiiiis 2004):

Toériihm mdodnab, et juriidiline ja poliitiline otsus rahvahddletuse korraldamise
voi mittekorraldamise vajadusest voivad lahkneda. Samal ajal tooriihm leiab, et
oiguslikult on tegemist vilislepinguga ja see kuulub ratifitseerimisele Riigikogus.
Kuna see ei ole vastuolus kehtiva pohiseadusega, ei vaja pohiseadus muutmist
ega seega ole vaja ka referendumit korraldada. Ometi on poliitilise otsuse korral
referendumi korraldamine PSTS-i muutmiseks voimalik.

Riigikogus ei ndudnud iikski poliitiline erakond selle leppe panemist rahva-
hiéletusele ning Riigikogu vottis EPSL-i vastu 9.mail 2005. aastal hédltega
poolt 73, vastu 1, mitte iihtegi erapooletut. Rahvahéiletuse voimalusele viitas ka
oiguskantsler A. Joks, kelle arvates ei olevat pohjust karta, et EPSL-i kiisimuses
referendumi korraldamine on ohtlik ning devalveerib pohiseaduse ja selle
tdiendamise seaduse viirtust. Oiguskantsleri seisukoht: kuna pohiseadus ja
pohiseaduse tdiendamise seadus on mdlemad vastu voetud rahvahiiletusel,
pakub podhiseaduslepingu inkorporeerimisel suurima legitiimsuse kahtlemata
rahvahéiletusel tehtav otsus (Joks 2005a; Joks 2005b). Kuna EPSL liikati tagasi
referendumitel Hollandis ja Prantsusmaal (Binzer Hobolt & Brouard 2011), siis
kirjutati EPSL {imber moddukamaks Lissaboni lepinguks (Uustalu 2008), see
ratifitseeriti koigis liikmesriikide parlamendis, va lirimaa, kus toimus referen-
dum kaks korda, 2008. a. ning kordusreferendum 2009. a. EPSL-i puhul olid
referendumi korraldamisega algul ndus paljud riigid, kuid peale selle tagasi-
liikkamist Prantsuse ja Hollandi rahvahééletustel 2005. a. kevadel muutus nende
hoiak edasiste referendumite korraldamise suhtes eitavaks (eufooriast foo-
biasse), mistottu valiti ratifitseerimiseks parlamentaarne tee (Seeger 2008).
Riigikogu ratifitseeris lepingu 11. juunil 2008. a., hidltega 91 poolt, 1 vastu.
Riigikogus toimunud debattidel rahvahiéletuse korraldamise ettepanekut ei
esitatud, kiill aga viidati asjaolule, et rahvahéiletuse korraldamine lirimaal on
takistanud ratifitseerimise protsessi.

9.2. Euroala finantskriisi lahendamine

Alates 1. jaanuarist 2011. a. on Eestis kéibel Euroopa Liidu iihisraha euro.
Euroalal puhkenud finantskriisi lahendamiseks loodi mitu erinevat meedet:
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Euroopa Finantsstabiilsuse Fond (EFSF) ja Euroopa Stabiilsusmehhanism
(ESM). Nimetatud struktuuridega ithinemise otsustas samuti Riigikogu, rahva-
hailetust korraldamata, kiill aga poordus oiguskantsler 2012. a. ESM-i asuta-
mislepingu (ESML) ratifitseerimise asjas Riigikohtusse. Oma lahendis kohtu-
asjas nr 3-4-1-6-12, 12. juulil 2012. a. leidis iildkogu muuhulgas (p. 223), et
,kui selgub, et Euroopa Liidu uus alusleping vdi aluslepingu muutmine toob
kaasa Eesti pddevuste ulatuslikuma delegeerimise Euroopa Liidule ning pohi-
seaduse ulatuslikuma riive, on selleks vaja kiisida kdrgema voimu kandjalt ehk
rahvalt ndusolekut ja tdenéoliselt tdiendada uuesti pohiseadust.”“ Samas jdid
itheks kohtunikku eriarvamusele'” ning leidsid, et antud lepinguga iihinemiseks
oleks tulnud korraldada rahvahdiletus. Oma eriarvamuses pohjendas riigikohtu-
nik J. Ilvest rahvahéédletuse korraldamise vajadust jargmiselt (Ilvest 2012):

Seetottu on minu probleemiks pddevus, ehk siis, kellele peaks sellises olukorras
kuuluma oigus otsustada. See dilemma tipneb kiisimusega, kas tegelik pohi-
seaduslik suverddn — rahvas — on iiheainsa, meile koigile teadaoleva
rahvahddletuse  kaudu andnud Riigikogu iikskoik millisele parasjagu
ametisolevale  koosseisule diguse igavesest ajast igavesti loovutada
hetkepoliitilistel kaalutlustel Eesti riigi suverddnsust mis tahes ulatuses, voi on
sellise konstruktsiooni jaatamine (kas voi mone esmapilgul vidrika juriidilise
doktriini abil — olgu selleks voi proportsionaalsuse test) tegeliku suverddni —
rahva — oigusi silmas pidades, siiski ekslik? Olen seisukohal, et PSTS ei anna
Riigikogule 6igust ratifitseerida EMSL-i ilma rahvahddletust korraldamata.

Seega otsustas Riigikohus, et juhul, kui Euroopa Liidus toimuvad arengud
muudavad liidu eksisteerimise diguslikke voi poliitilisi aluseid, nditeks luues
foderatsiooni, on rahvahdiletuse ldbiviimine Eestis kohustuslik. PS tdiendamise
seaduses antud voimalused Eesti jaoks hakkavad loppema.

9.3. Kooseluseaduse rahvahaadletuse mittealgatamine

Tuleb nentida, et rahvahéiletuse eelndude Riigikogus esitamine ei ole 16ppenud.
Nii esitati vastav eelndu Riigikogu XII koosseisu (2011-2015) ajal, kui Isamaa
ja Res Publica Liit (IRL) algatas Riigikogu otsuse ,,Rahvahiiletuse korral-
damine Riigikogu litkmete poolt algatatud kooseluseaduse eelndu (650 SE)
vastuvotmise kiisimuses™ eelndu 704 OE. Eelndu négi ette rahvahééletuse 14bi-
viimist kooseluseaduse eelndu kohta 2015. aasta 1.mdrtsil, mil toimuvad ka
Riigikogu valimised. Rahvahéiletuse otsuse eelndu ajendiks sai asjaolu, et
nimetatud seadus legaliseeris muu hulgas samasooliste kooselu. Eelndud menet-
leti esmalt Riigikogu pdhiseaduskomisjonis ning seejarel Riigikogus, kus see ei
leidnud labiminemiseks vajalikku toetust (35 poolt ja 42 vastu) (Riigikogulased

10 . ceeee s PR . . . . ~pt .
Eriarvamusele jddmine on Eesti igussiisteemis riigikohtunikule pohiseaduslikkuse jérelevalve

kohtumenetluses kuuluv digus; kuid erinevalt Riigikohtu otsusest ei ole see siduv. PSIKS § 59'
1dige 5 kohaselt on Riigikohtu seisukoha vdi selle pShjendustega mittendustuval kohtunikul digus
lisada seisukohale eriarvamus. Eriarvamus vdib olla iihine. Eriarvamus tuleb esitada seisukoha
kuulutamise ajaks ning sellele kirjutavad alla koik eriarvamusele jddnud kohtunikud.
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2014). Eelndu menetlemisel pohiseaduskomisjonis pohjendas komisjoni esi-
mees R. Maruste rahvahéiletuse korraldamise mittetoetamist jargmiste argu-
mentidega:

Kui kooseluseadus panna rahvahddletusele, siis see pigem lohestaks iihiskonda
enamuse joul, millel oleks iilim juriidiline véim. Kooselu erinevad vormid on
teemad, nagu iga teinegi iihiselu teema, millega tegelemiseks on Riigikogul
demokraatlik mandaat rahvalt. Kooseluseadus lahendab siigavalt isiklikku
pdritolu ja eraellu puutuvaid oiguslikke probleeme ja neid kiisimusi ei ole pohi-
métteliselt 6ige lahendada enamuse ettekirjutuse korgeimal juriidilisel joul.

Maruste sonul on pdhiseaduse kohaselt riigil kohustus kaitsta perekonda, pere-
konna moiste Euroopa kultuuriruumis on aga laiem mdiste, kui vaid abielu
mehe ja naise vahel (Pdhiseaduskomisjon ei toetanud ... 2014). Samas esitati
ajakirjanduses juristide poolt argumente, mis pohjendasid nimetatud kiisimuses
rahvahééletuse algatamist (osundati PS § 27 ning moistete ,,perekond” ja
»abielu® sisustamine jms) ning véideti, et nimetatud eelndu vastu koguti 38 000
allkirja (nt Aavakivi 2014). Kooselu ja selle erinevate vormide problemaatika
on kahtlemata keerukas ning delikaatne. Ent kdnesolev debatt andis tunnistust
ka sellest, et Riigikogu enamus tdlgendas rahvalt saadud mandaati blanko-
volitusena, mis Oigustab mandaadi andja véljaliilitamist sotsiaalselt oluliste
kiisimuste arutelust.

10. Rahvaalgatuse pdhiseadustamise debatt Riigikogus

Nagu margitud, puudub Eesti pdhiseaduses rahvaalgatuse institutsioon. See-
tottu ongi dissertatsioonis pooratud erilist tihelepanu rahvaalgatuse seadusta-
mise initsiatiividele Riigikogus. Autor on neid kiisimusi kdsitanud eriti vastavas
iilevaateartiklis (III), samuti kdesolevas katuspeatiikis.

Parlament on foorumiks, kus poliitikud viljendavad seisukohti eelndude
suhtes, vaidlevad, proovivad oponente ,iile trumbata.” Selles mottes erineb
poliitiline diskursus akadeemilisest, kus iildjuhul jddb peale parim argument,
sOltumata esitajast. Erinevate ja vastanduvate seisukohtade esitamine on siin
tillipiline ning sageli ei piilitagi neid lepitada osapooli rahuldava konsensuse
huvides — asjade kdigu méérab hiiletuse tulemus (Fairclough & Fairclough
2012:201-203).

Eesti parlamendis toimub piisavalt palju t66d eelndudega valitsuses, Riigi-
kogu komisjonides ja poliitilistes fraktsioonides. Suurde saali jouab eelndu pea-
miselt hédletuseks. Parlamentaarsete istungite ajal aset leidnud poliitiline dis-
kursus omab mdistetavalt olulist tdhendust, vditnud suund muutub nii parlamen-
dis kui iihiskonnas hegemoonseks. Samas jddb ka opositsioonile iseloomulik
diskursus teatud mééral piisima.

Aastail 2003-2008 (X ja XI Riigikogu koosseisu ajal) esitas Riigikogu opo-
sitsioon neljal korral Eesti Vabariigi pdhiseaduse muutmise seaduse eelndou
rahvaalgatuse seadustamiseks (vt Tabel 1 1k 32—33 artiklis III). Selles ndhti ette
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rahvaalgatuse kui otsedemokraatia vormi liilitamine pdhiseadusse, sétestades, et
rahvaalgatuse saab algatada vihemalt 25 000 hailediguslikku kodanikku ning
rahvaalgatuse korras ei saa panna rahvahééiletusele eelarve, maksude, riigi raha-
liste kohustuste, vélislepingute ratifitseerimise ja denonsseerimise, erakorralise
seisukorra kehtestamise ja lopetamise ning riigikaitse kiisimusi.

Antud initsiatiiviga kaasnenud arutelu téhtsust ja tdhendust on raske
iilehinnata. Rahvaalgatuse kui otsedemokraatliku institutsiooni seadustamise iile
peetud diskursust saab vaadelda kui kogu meie parlamentaarse poliitilise kul-
tuuri asendamatut indikaatorit. Sama seisukohta véljendas sisuliselt seaduse eel-
ndu algatanud opositsioon (Sepp 22.03.2005):

Iseenesest ei ole rahvaalgatuse puudumine muidugi veel loplik kinnitus eba-
demokraatlikust riigikorraldusest. Kuid selle demokraatia taseme middrab
demokraatia iile peetava debati kvaliteet iileiildse. Selle mddravad ka need
argumendid, mis on kélanud nii rahvaalgatuse poolt kui vastu.

Kéesolevas t00s uuris autor otsedemokraatia alase Gigusloome menetlemise
mehhaanikat ning selle kdigus kujunenud otsedemokraatiat soosivaid/torjuvaid
diskursusi. Autori poolt 14bi viidud kvalitatiivne uuring pohines eelkdige nendel
Riigikogu istungite stenogrammidel, mis kajastavad otsedemokraatia debatti
Riigikogus rahvaalgatuse seadustamise aruteludel (2003-2008). Ei ole uuritud
Riigikogu komisjonide protokolle, kuna need on liialt formaalse iseloomuga.

Van Dijk’i késitluse jargi loetakse diskursus poliitiliseks, kui ta vastab jérg-
mistele tunnustele: kannab edasi poliitilisi véaartusi voi ideoloogiaid, see luuakse
poliitiliste toimijate poolt poliitilistes suhetes vOi protsessis. Samuti peab polii-
tiline diskursus olema jdddvustatud protokollis, see muudab ta ametlikuks
(1997: 19). Kéesolevas uuringus kasutatud parlamendi koneluste stenogrammid
vastavad nimetatud tunnustele.

10.1. Arutelude iildine iseloom

Vaadeldav pikema ajaperioodi viltel aset leidnud debatt oli teoreetiliselt huvitav
ning oluline. Mitmed esitatud argumendid ja vastuargumendid seondusid vahe-
tult Ladnes toimuva laiema akadeemilise diskursusega otsedemokraatia kui
sellise ning otse- ja esindusdemokraatia vahekorra kiisimustes.

Opositsiooni seisukohalt pidi esitatud eelndu iihel voi teisel mééral lahendama
funktsiooni tagasiandmine rahvale kui kdrgeima riigivdimu otsesele kandjale;
2) poliitilise sotsialiseerumise voimaldamine rahvale otsedemokraatia praktilise
realiseerimise kéigus; 3) institutsionaalse vormi andmine nendele potentsiaalsetele
konfliktidele, mis muidu vdiksid 10puks suunduda kogu institutsionaalse poliitika
vastu tervikuna; 4) Riigikogu ja rahva vahel tekkinud voorandumise vihendamine;
5) ladnelikku tiilipi opositsioonimudeli véljaarendamine parlamendis.
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10.2. Otsedemokraatia diskursused

Otsedemokraatia diskursused iihes ndidetega on esitatud tabelite kujul artiklis
III lehekiilgedel 35—41. Samuti sisaldub artiklis III arutelu diskursuste tdhen-
duse iile. Rahvaalgatuse seadustamise iimber kédinud arutelude juures oli voima-
lik esile tosta kaks pohilist diskursuse tiilipi: a) otsedemokraatiat toetavad
diskursused (vt Tabel 3) — seda suunda esindasid eelkdige eelndu esitanud
opositsiooni kuuluvad saadikud ning b) otsedemokraatiat vastustavad diskur-
sused (vt Tabel 4). Diskursuste analiilisimiseks saab kasutada erinevaid meeto-
deid; itheks enam kasutatud meetodiks on koneleja poolt tehtud semiootiliste
valikute uurimine, ennekdike leksika analiitis (Machin & Mayr 2012: 30-56).
Leksika kasutamine viitab erinevatele strateegiatele, mida iiks voi teine kdneleja
soovib viljendada. Antud ldhenemist on kasutatud ka kéesolevas to0s.

Tabel 3: Otsedemokraatiat toetavad diskursused

Uhiskondliku kriisi diskursus: iihiskond on moraalses ja poliitilises kriisis ning
muutustele aitab viia otsedemokraatia rahvaalgatuse ndol.

Voorandumise diskursus: iithiskonnas siiveneb voimu vdorandumine, valimisaktiivsus
ithiskonnas vdheneb, samuti inimeste huvi poliitikas osaleda; otsedemokraatia aitab
viahendada voorandumise 16het, rahvaalgatus tooks tagasi kodanikuaktiivsuse.

Usalduse taastamise diskursus: rahvaalgatuse seadustamine on rahva usaldamise
kiisimus, mis vdib meid viia kaevikusdja 10ppemiseni ja palju diinaamilisema tihis-
konna juurde, selle eelndu algatamine aitab tuua Eestile uut ja paremat demokraatiat.

Kodanikuiihiskonna diskursus: rahvaalgatus tasakaalustab ohte kodanikuiihiskonna
arengule; kodanikuiihiskonna arendamine ei tohi piirduda ainult riigi poolt raha jaga-
misega, vaja on arutelusid ja debatte, dialoogi vordsete vahel.

Esindusdemokraatiale vastandumise diskursus: parlament on kapseldunud, ajab oma
asja, kriitilisi kiisimusi ei arutata; voim ei ole avatud ega pea rahvaga dialoogi, vaid
monoloogi. Seadusandja omandab sageli nn nullriskimentaliteedi, vildib tundlike
teemade arutelu ja lahendamist, keskendub oma positsiooni séilitamisele.
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Tabel 4. Otsedemokraatiat vastustavad diskursused

Poliitilise omakasu diskursus: rahvaalgatuste kasutamine on permanentne poliitiline
valimiskampaania, iihe erakonna voi véikese rithma huvidest ldhtuv tegevus, mis
toimub avaliku raha eest.

Poliitika professionaalsuse diskursus: pole olemas kiisimusi, mis ei leiaks véljendust
parlamendis endas — parlamendivéline initsiatiiv on iilearune; poliitika on profes-
sionaalne tegevus, seda ei saa anda amatdoridele; viimased ei saa tihti aru, mille poolt
voi vastu nad allkirja annavad.

Populismi diskursus(ed): tegemist on populistliku initsiatiiviga, mis teenib agressiivse
viahemusriihma huve, nagu homofoobid vdi rassistid; rahvaalgatus annab neile vahendi
tegevuseks muude vihemuste diguste kitsendamisel;

kui mingi rahvaalgatus ei leia toetust parlamendis, tekitab see tihiskonnas rahulole-
matust parlamendi vastu; parlament vastandub rahvale.

Vastutustundetuse diskursus: rahvaalgatust voidakse &dra kasutada, et halvata parla-
mentaarsete institutsioonide t66 voi neid isegi blokeerida; rahvaalgatus voib takistada
nditeks riigi ettevOtete mahamiilimist; rahvaalgatus annab valed vastused riigi ees
seisvatele tahtsatele probleemidele.

Diskursuste raames kasutati eeskitt koalitsioonisaadikute poolt erinevaid retoo-
rilisi strateegiaid.

Hirmutamine libi halva/voora kogemuse. Esimese sammuna deklareeritakse
lithidalt, et otsedemokraatia idee iseenesest on kiiduvéirne. Seejirel esitatakse
rida argumente, mis kinnitavad vastupidist. Juhul, kui Eestis hakatakse raken-
dama otsedemokraatiat, ,,tduseb manipulatsioonide tase® uutesse kdrgustesse.
Naiteks on USA otsedemokraatia siisteem (vdga) manipuleeritud ning seda juhi-
takse raha ja PR-firmade abil. Rahvahiiletusele pannakse kiisimusi, mida telli-
vad rahakad kliendid ning saadud tulemused halvavad normaalse poliitilise siis-
teemi. Eesti peab oma poliitilist slisteemi sarnaseks Euroopale, kuid mitte USA-le.

Tegemist on seega ,,vO0ra ndhtuse” konstrueerimise ning selle kaudu hir-
mutamisega: otsedemokraatiat kasutatakse kaugel/vddral maal, kus ta on muu-
tunud hea ja ausa poliitilise kultuuri vastandmdisteks. Sellisest meile vdorast
poliitilisest siisteemist ei saa laenata demokraatia elemente.

Hirmutamine ldbi hiiperboolide ja vastanduste loomise. Strateegia seisneb otse-
demokraatiaga seotud hiiperboolide ja pejoratiivsete metafooride kataloogi loo-
mises ning selle kaudu auditooriumi hirmutamises. Manitsetakse mitte jérele
andma populistlikele tungidele ja ndgema rahvaalgatuse seadustamise idee taga
ithe poliitilise grupi (salajast) agendat.

Rafineeritumal juhul seotakse omavahel erinevaid retoorilisi votteid, et
panna need koostoimes tdhendust looma. Esmalt piiiitakse nihtavale tuua nor-
gad kohad otsedemokraatia toetajate argumentatsioonis. Seejarel deklareeri-
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takse, et igasuguste ,,vihekiipsete ja praktikas mitte toimivate meetodite kasu-
tamine ei ole mitte demokraatia tugevus, vaid vastupidi — ndrkus.

Esindusdemokraate kujutatakse moistusest lahtuvate vastutustundlike poliiti-
kutena, kelle tegevuses ei tohi olla kohta emotsioonidele ja tungile populaarsuse
jérele. Otsedemokraadid seevastu seotakse erinevatest riikidest ja ajastutest parit
negatiivsete poliitiliste figuuridega nagu Chavez, Hitler, Peron, Mussolini ja
Andres Larka.

Probleemi eitamine a la otsedemokraatia on kasutu. Otsedemokraatia vastusta-
misel minnakse teemast sisuliselt m66da, st oma seisukoha esitamisel ei arutata
selle iile, millised voiksid olla otsedemokraatia né plussid ja miinused. Selle
asemel rohutatakse, et Eestis on toimiv poliitiline siisteem, mille keskmeks on
parlamendivalimised. Rahvaalgatuse lisamine ei tee seda siisteemi mingil moel
paremaks. Votmed muutusteks on poliitilise eliidi ja parteide kétes ning nende
poole tulekski podrduda, otsedemokraatiaga tegelemine on pseudoprobleem ja
skolastika.

Viike ohverdus. Ollakse valmis méonma otsedemokraatiat kohalikul tasandil.
Argumentatsioonist ei selgu aga, miks on otsedemokraatia vdimalik kohalikul,
ent mitte riiklikul tasandil? Pigem tuleb siin ndha strateegilist kdiku, millega
poliitiline esinduskogu on nodus tegema ,,vdikese ohverduse“: soosima otse-
demokraatiat kohalikul tasandil, et mitte lubada seda riiklikul tasandil. Sisuliselt
pliitakse debatti juhtida ohutule kdrvalteele.

Monopoli kaitsmine: Parlament on selleks filtriks, kes peab juhtima riiki ja tege-
ma seadusi, kellelgi teisel ei pruugi olla selleks padevust. Siiiies kasvab isu —
mida rohkem lubada rahval poliitikas vahetult osaleda, seda rohkem v&ib ta
hakata ndudma teemasid, mille iile otsustada.

Uhel hetkel peab parlament aga keelduma ning tekivad ,pahandused®,
Ltanave voib tulla poliitikasse, vélistatud pole rahvarahutused. Praegu on ka
ithel saadikul voimalik esitada Riigikogu menetlusse eelndu, selleks pole vaja
minna otsima suurt hulka haali.

Juriidiline Zanr. Kuna parlament on seadusandjaks, esitati koalitsioonisaadikute
poolt erinevaid juriidilisse diskursusesse kuuluvaid argumente ning kiisimusi:
a) otsedemokraatia rakendamine vOib ohustada diguskorra stabiilsust; b) sea-
duseelndu voib olla juriidiliselt ebapiddev; c¢) algatajad on jatnud moningad
niiansid ,.kahe silma vahele®; d) kindlam, kui kuulata rahva héélt, on p66rduda
ekspertide poole; e) kas kogutavate allkirjade hulk on ikka ,teaduslikult kindel* —
miks 25 000 allkirja, aga mitte rohkem? f) kuidas tagada allkirjade kogumine
juriidiliselt korrektsel viisil? g) kes teostab eelndude eelkontrolli — kas anda see
kohustus oiguskantslerile?

Siia voib liigitada ka erinevate Euroopa Liidu lepingute iile toimunud arutlu-
sed: a) juriidiliselt vdga keeruliste dokumentide panek rahvahdiletusele oleks
ilmselt rahva poliitilise tarkuse iilehindamine, viimasel ei jatku vajalikke tead-
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misi ega kogemust; b) rahval pole reaalset aega, et neid vdga mahukaid
lepinguid iildse 14bi lugeda; c) dige koht otsuse tegemiseks on kindlasti parla-
ment, keda ndustavad professionaalsed juristid.

10.3. Diskursused laiemas teoreetilises kontekstis.

Rahvaalgatuse pohiseadustamise debattides vilja toodud argumendid seondu-
vad laiema otsedemokraatiat holmava teoreetilise diskursusega, mida vaatle-
sime iilal.

Rahva kompetentsuse kiisimus

Erinevad demokraatiat kdsitanud autorid (Michels, Weber, Pareto, Habermas,
Schumpeter, Higley jt), on tdstatanud kiisimuse rahva poliitilisest kirjaoskusest
ning viljendanud seisukohta, et rahva nimel peaks tegutsema selleks vajaliku
kompetentsi ja vilumusega professionaalid. Kirjas Michelsile mdonab Weber, et
sellised mdisted nagu rahva tahe vdi rahva téeline tahe on fiktsioonid.""

Nii esitati ka Riigikogus toimunud aruteludes kahtlusi rahva esindajate (NB!
mitte rahvaesindajate; vrd rahvahdiletus vs rahva hailetus) padevuse osas
[Niide 1]."* Aruteludes viideti, et otsedemokraatia on kahjulik, sest mdjutab
kodanike emotsioone, kuna rahval endal puudub vajalik vilumus vahet teha,
mille iile iildse otsustama peab. Uks konelejatest viitis, et juhul, kui Eestis haka-
takse rakendama otsedemokraatiat, siis tduseb ,,manipulatsioonide tase* ning see
paraliiseerib normaalse (esindusdemokraatliku) poliitilise siisteemi (selles on ,,siiti
omakorda tavakodaniku lihtsameelsusel) [Naide 2] ja [Néide 3].

Selles kontekstis omandavad tdhenduse ka Riigikogus erinevate Euroopa
Liidu lepingute iile toimunud arutelud, kui saadikud viitsid, et juriidiliselt viga
keeruliste dokumentide (nagu Lissaboni leping) panek rahvahéiletusele oleks
ilmselt rahva poliitilise tarkuse iilehindamine, selleks ei jatku viimasel teadmisi,
kogemust ega ka reaalset aega, et need vdga mahukad lepingud iildse 1&bi
lugeda. Oige koht otsuse tegemiseks on kindlasti parlament, keda ndustavad
juristid [Naide 4].

Eliidid kui ithiskonna arengut ja stabiilsust méiérav tegur

Eliitidel on kaasaegses liberaalses demokraatias markimisvidrne roll (Pareto
1983; Higley 2008). Poliitika professionaliseerumine ning biirokraatia esiletdus
on teemad, millele poorasid tdhelepanu juba paljud sotsioloogia klassikud.
Rahvaalgatuse seadustamise aruteludes kordub sageli tddemus, et poliitiline eliit
on Eesti juhtimisega edukalt hakkama saanud ning otsedemokraatia rahvaalga-
tuse nédol kujutab endast eliidi ,,umbusaldamist™ voi ohtu seadmist. Elitaarne
riigikorraldus tagab iildjuhul {ihiskondliku arengu stabiilsuse ning selle nimel
teostatavad demokraatia piirangud on paratamatud (Higley 2008). PGhimdtte-

""" Solche Begriffe wie Wille des Volkes, wahrer Wille des Volkes u.s.w. existieren fiir mich schon

lange nicht mehr, sie sind Fiktionen. (Weber 1990: 615)

"2 Need ja kaik jirgmised tekstindited on esitatud t5 lisas.
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liselt samal seisukohal on Euroopa poliitiliste eliitide mahuka vordlusuuringu
autorid (Best et al. 2012).

Korduvalt rdhutati, et Eestis on olemas ldbi parlamendivalimiste toimiv
poliitiline siisteem ning rahvaalgatuse lisamine ei aita seda muuta paremaks.
Votmed muutusteks on poliitilise eliidi ja parteide kdtes ning nende poole
tulekski poorduda, otsedemokraatiaga tegelemine on pseudoprobleem. Kuna
parlament on seadusandjaks, esitati korduvalt argumente seonduvalt diguskorra
stabiilsuse piisimisega ning hoiatati, et otsedemokraatia rakendamine voib seda
ohustada. Kindlam, kui kuulata ,;rahva hailt“, on péorduda ekspertide poolt
[Néide 5], [Néide 6] ja [Néide 7].

Nagu eespool osundati, on Euroopa Liitu nimetatud (Best, Haller) iilevalt-
alla toimivaks ,.eliidiprojektiks®, kus liikkmesriikide poliitilised eliidid ilmutavad
ithishuvi, et hoida kdigus Euroopa Liidu v&imustruktuurid ning soodustada
Liidu laienemist. Sellises situatsioonis on soovitav mehhanism esindusdemo-
kraatia, otsedemokraatiat piilitakse aga viltida (Oppermann); analoogiline dis-
kursus kolas ka Riigikogus toimunud aruteludes [Naide 8].

Otsedemokraatia kui poliitilise sotsialiseerumise kanal

Mitmed autorid (Barber, Castoradis, Mockli, Schiller jt) on mérkinud, et otse-
demokraatia pakub vOimaluse vélja murda poliitilise kirjaoskamatuse ndia-
ringist. Demokraatlik osalus mitte {iksnes ei legitimeeri tugevamalt poliitilisi
otsuseid (Butler ja Ranney), vaid osalemine aruteludes ja hédletustes paneb
kodaniku moétlema ja ennast harima, olles seeldbi sotsialiseerumise oluliseks
kanaliks. Euroopa Liidu liikmesriikides 1&bi viidud uuringust (eelpool viidatud
Benz ja Stutzer) ndhtub, et referendumite korraldamine suurendab kodanike
teadlikkust ja huvi poliitiliste probleemide vastu. Sarnaseid argumente esitati ka
Riigikogu toimunud aruteludes rahvaalgatuse seadustamise iile. Avaldati loo-
tust, et rahvaalgatuse seadustamine paneb rahva tundma suuremat huvi nii
Riigikogu t606 kui esitatud eelndu erinevate aspektide suhtes [Néide 9].

Esindus- ja otsedemokraatia komplementaarne vahekord

Erinevates teoreetilistes késitlustes rohutati, et otsedemokraatia kuulub esindus-
demokraatia juurde (Suksi, Butler ja Ranney, Lijphart jt). Rahvaalgatuse
seadustamise eelndu esitamisel peeti samuti oluliseks rGhutada, et otsedemo-
kraatia lisandub tdiendava mehhanismina esindusdemokraatiale, parlamendile —
mitte ei hakka seda asendama [Nédide 10]. Samas viidati eelndu tutvustamisel, et
rahvaalgatuse ndol on tegemist pigem petitsioonidigusega, mille suhtes on
16pliku otsuse tegemise digus Riigikogul — rahvaalgatus on allkirjade kogumise
kampaania ilma siduva, 10pliku hééletuse diguseta [Ndide 11]. Sellisel juhul
tekib kiisimus, miks on iildse vajalik tdiendada pohiseadust?

Teiselt poolt viideti, et rahvaalgatuse lisamine pohiseadusesse ei lahenda
Oigupoolest iihtegi kiisimust. Ta jddb piiratud voimalustega vahendiks parla-
mendi tegevuse korval. Samas toob otsedemokraatia voimaldamine ,tidnava
poliitikasse®, tekiksid voib-olla isegi rahvarahutused, ebastabiilsus. Mida roh-
kem lubada rahval poliitikas otseselt osaleda, seda rohkem v3ib tulla ndudmisi
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uute teemade osas, mille iile otsustada. V3ib tekkida konflikt parlamendi ja
rahva vahel. Esindusdemokraatia voimaldab taolist vastasseisu viltida, samuti
hoida &ra riinnakud vihemuste vastu [Néide 12].

Leiti, et kuna Riigikogu menetlusse v3ib eelndu esitada ka iiksiksaadik, pole
vajadust minna selleks otsima suurt hulka hdili. Esindusdemokraatia kdrval
pole vaja eksperimenteerida, igasuguste védhekiipsete ja praktikas mitte toimi-
vate meetodite kasutamine ei ole mitte demokraatia tugevus, vaid vastupidi —
ndrkus. Emotsioonid ja populism ei tohi mdjutada poliitiliste otsuste langetamist.

Samas ollakse aruteludes valmis modnma otsedemokraatia eludigust kom-
munaaltasandil, omavalitsuses, kuid ebaselgeks jadb, millele selline eristamine
toetub.

Esindusdemokraatia kriis

Erinevad autorid on moonnud probleeme esindusdemokraatias (Peatiikk 2).
Demokraatia toimimist segavad mitmed varem tundmata hidad, eeskétt polii-
tika muutumine meediakeskseks ning populistlikuks, mida vdib seostada
globaliseerumise ja infoiithiskonna kujunemisega. Ometi on tegemist pigem
demokraatia tehnoloogiliste puudustega, mille {iletamine pole voimatu. Suurim
probleem on {iihiskonna liihiajaliste huvide esiletdus pikema perspektiivi arvel,
st jargmiste pdlvkondade ressursside ekspluateerimine pracgu: kaasaegne ohtu-
maa poliitiline kultuur on lithema sihikuseadega kui kunagi varem (Valge 2006:
15-16). Esindusdemokraatias tekkinud kriisimomentidele tdihelepanu juhtimise
voimalus oligi itheks argumendiks, millega pdhjendati rahvaalgatuse seadus-
tamise vajadust. Rohutati, et parlamendivalimisi saadavad manipulatsioonid,
rahvas ei ole teadlik, kuidas tema valitsemine tegelikult toimub jne [Néide 13].
Teiselt poolt esitati ootusparaselt seisukohti, mille kohaselt olemasolev esindus-
demokraatlik siisteem on siiski parim voimalikest ning demokraatia kriisi v3ib
esile kutsuda hoopis rahvaalgatuse seadustamine [Néide 14].

Otsedemokraatia legitimeeriv tihendus

Mitmed Riigikogu debati kdigus esitatud argumendid resoneeruvad laiema
aruteluga otsedemokraatia ja riikliku legitiimsuse vahekorrast. Butler ja Ranney
on viitnud, et kodanikud ise peavad referendumit kdige autentsemaks ja vahetu-
maks viisiks oma tahte viljendamisel, mistdttu on referendumitel tehtud otsustel
suurem legitiimsus vorreldes parlamendiga.

Legitiimsusel on keskne tdhendus demokraatlikes siisteemides. Pohiseaduse
kohaselt peab voim ldhtuma rahvalt, 1dbi legitimatsiooniahela. Legitiimsuse
moistel on nii protseduuriline, kui vairtuseline sisu (Habermas). Habermas’i
tdlgenduses on kehtivad (legitiimsed) ainult need kditumisnormid, millega
noustuksid koik asjassepuutuvad indiviidid kui ratsionaalsete diskursuste osali-
sed (Habermas 1992: 138). T. Schilleri arvates sobib osalusdemokraatia mudel
otsedemokraatia teostamiseks paremini, sest arutlevat demokraatiat on raske
ithendada levinud hiiletusviisidega. Analoogiliselt rdhutati Riigikogus toimu-
nud aruteludes, et rahvaalgatuse eesmérk on tagada rahva kui kdrgeima riigi-
voimu kandja poolt otse tehtud otsuste tugevam legitiimne alus vorreldes parla-
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mendi otsustega [Ndide 15]. Rahvaalgatust seadustava eelndu esitamisel loo-
deti, et see hakkab toimima omamoodi kommunikatsioonikanalina Eesti poliiti-
lises siisteemis. Rahvaalgatuse pohiseadustamine voimaldaks 14bi viia suure-
maid ja pohjalikumaid arutelusid, sest teatud kiisimused ei leia parlamentaar-
setes debattides iildse kajastamist. Uhtlasi tddeti, et rahvaalgatusliku eelndu
menetlusest vélja arvamine kahandaks parlamendi legitiimsust rahva hulgas
[Niide 16].
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Il peatiikk
Arutelu ja taiendav anallus

Dissertatsiooni viimane peatiikk hdlmab t66s vaadeldud otsedemokraatia olu-
liste teoreetiliste ja praktiliste kiisimuste arutelu ning otsedemokraatiat regulee-
rivate ja selle tdhendust tdlgendavate diguslike baastekstide tdiendavat analiiiisi.

1. Referendum

Ulaltoodust nihtub, et taasiseseisvunud Eestis on referendumit kasutatud suhte-
liselt harva, ainult kahel korral. Millised vG6iksid olla referendumi vihese kasu-
tamise (ning Riigikogu vastava diskursuse) pohjuslikud tagamaad? Uhena on
vilja toodud rahvahééletuse regulatsioon pdhiseaduses. Nimelt sétestab PS § 105
lg 4, et kui rahvahidiletusele pandud seaduseelndu ei saa poolthdilte enamust,
kuulutab president vélja Riigikogu erakorralised valimised. Probleeme on ka
mitmete séitete sonastusega. Néiteks PS § 105 tekitab mitmeid kiisimusi. PS
kommentaarides on osutatud, et esiteks pole paris selge kdnealuse paragrahvi
lg 2 tdhendus: ,,Rahva otsus tehakse hidletamisest osavotnute hidlteenamu-
sega. Oigem on ilmselt l3htuda juba esitatud lg 4 sdnastusest, mille jérgi silmas
peetakse siiski poolthédélte enamust (Eesti Vabariigi pdhiseadus 2012: 649).
Tosisem probleem on seotud kiisimusega, mil médral {ildse reguleerivad PS
§ 105 ja 106 pohiseaduse muutmise seaduse eelndu vastuvOtmiseks vajalike
referendumite korraldamist. Ldhema vaatluse pdhjal voib eeldada, et mainitud
paragrahvid polegi kohaldatavad pdhiseadusele. Sellest tulenevalt, loogiliselt ja
monevdrra ootamatult, ei laiene Riigikogu erakorraliste valimiste ndue pohi-
seaduse muutmise seaduse eelndu tagasiliikkamisele referendumil (samas: 647).
Teiselt poolt on PS § 105 ja 106 reguleerimisalasse kuuluvad referendumid iild-
juhul fakultatiivsed, ent sellele vaatamata tihendab ldbikukkumine sellisel
rahvahééletusel Riigikogu erakorralisi valimisi. Seega on kodanike umbusaldus
kui poliitiline sanktsioon ,,istuva® Riigikogu suhtes vdimalik eeskétt vihem-
tahtsaid kiisimusi lahendavatel referendumitel. Autori arvates on siin tegemist
diguslikus mottes arusaamatu olukorraga, mis vajab lahendamist.

Kuivord PS §§ 105 ja 106 sétestatu holmab ennekdike fakultatiivseid rahva-
héailetusi, on iihelt poolt selge, et nende korraldamine kujutab endast Riigikogu
kaalutlusotsust, mis vdimaldab piisavalt maandada otsedemokraatia rakendami-
sega seotud riske. Liihidalt 6eldes kehtib pdhimdte: ,,mida vihem, seda parem®.
Teiselt poolt teame, et mitte igasugune referendum ei pea olema seotud iile-
madrase riskiga. Eeskitt kdib see kontrollitud ja suunatud rahvahééiletuste kohta.
Viimaste alla (ehkki tegemist oli obligatoorse rahvahédiletusega) voiks teatud
moondustega liigitada ka 2003. a. toimunud Euroopa Liiduga tihinemise refe-
rendumi.

Selliste referendumite korraldamise tdendosus kasvab sel méaéral, mil hakkavad
kaduma selged piirid seadusandliku ja tditevvdéimu vahel. Kdige lihtsamalt
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seletatuna tdhendab see, et nii tditevvoimu kui seadusandliku kogu enamuse
tegevuse aluseks on iiks ja seesama parteipoliitiline ratio. Selle asjaoluga on
kokku puutunud koik proportsionaalsel valimissiisteemil tuginevad esindus-
demokraatiad, tosisem on aga probleem neis riikides, kus puuduvad pikema-
ajalised demokraatlikud traditsioonid. Teine, eelnevast kardinaalselt erinev
probleem tuleneb tdsiasjast, et EL-i tasandil puudub vdimude lahusus klassi-
kalises (pdhiseaduslikus) mottes (Mcelroy 2006: 187). Sellega tuleb arvestada
ka Eesti PS-i tolgendamisel (Eesti Vabariigi pohiseadus 2012: 80):

,EL litkmesus mojutab samuti traditsioonilist véimude vahekorda riigi sees.
Nimelt on litkmesriikide parlamendid iiha sagedamini sunnitud tédema, et neil ei
Jjdd muud iile kui kinnitada seda, mida riigi valitsus on teiste riikide valitsustega
kurnavate ldbirddkimiste tulemusena kokku leppinud. Parlamendi eesoigusest
otsustada koik olulised kiisimused riigis ei jdd sellistel puhkudel palju jérele.
Samalaadne kiisimus voib tousetuda ka kohtuvoimu puhul, kui peaks osutuma
vajalikuks teostada pohiseaduslikkuse jdrelevalvet liikmesriikide tditevvoimude
tihistoona valminud kompromissi pohiseaduspdrasuse iile. Samas on EL
otsustusmehhanismidele sageli ette heidetud demokraatia defitsiiti. “

Referendumi problemaatika tdusis teravalt pdevakorda seoses Euroopa stabiil-
susmehhanismi asutamislepinguga (ESM). Leping kétkeb endas vahetult rahva
kui suverddni ning otsedemokraatia temaatikat. On mérkimisvéairne, et selle olu-
lise lepingu puhul sisulist pariamentaarset diskursust ei toimunudki. Muidugi
on ka mingi diskursuse mittetoimumine késitatav diskursuse erivormi vdi piir-
juhtumina. Tegelik diskursus viljus Riigikogust ning toimus Oiguskantsleri
algatusel Riigikohtus. Oiguskantsleri poolt vaidlustatud ESM art 4 Ig 4 kiisi-
muses langetas Riigikohus 16puks kiill Riigikogu toetava otsuse (10 vs 9), ent
sellele eelnes kompromissitu debatt (Riigikohtu lahend nr 3-4-1-6-12). Kdige-
pealt leidsid mitmed riigikohtunikud, et tegemist on vilislepinguga, mis ei
kuulu EL diguse toimealasse. Teiseks leiti, et tegemist pole mitte tavalise vélis-
lepinguga, vaid sellisega, mis riivab PS aluspdhimoétteid. Selliste riivete lubata-
vuse iile on PS §-st 162 tulenevalt digus otsustada iiksnes Eesti rahval kui suve-
rddnil rahvahiiletuse kaudu (Ilvest 2012; Joks et al. 2012; Tampuu 2012).
Teisisonu, otsedemokraatia diskursus ei toimunud enam mitte seadusandliku
vaid kohtuvoimu tasandil ning kodanike digust otsedemokraatiale asus toetama
mitte seadusandlik voim, vaid osa kohtuvoimust.

2. Rahvaalgatus

Sissejuhatavalt tuleb mairkida, et debatile tulnuks kasuks kui rahvaalgatuse
eelndude esitaja oleks andnud, expressis verbis, rahvaalgatuse diguslikult kor-
rektse médratluse. Seda opositsioon eelndude 109 SE, 562 SE, 982 SE ja 210
SE seletuskirjades ei teinud. 109 SE arutelu stenogrammist (07.10.2003) voib
siiski leida jargmise piiritluse:
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See on kindlaksmddratud hulga hédlediguslike kodanike poolt seaduseelnouga
pohiseaduseelnou esitamise voi muu poliitilise kiisimuse lahenduse viljapakku-
misena sooviga muuta see riiklikku tagatist omavaks iildkehtivaks oigusaktiks
(RK 109 SE stenogramm).

2003-2008 rahvaalgatuse eelndusid vastustanud valitsuskoalitsiooni esindajad
toid nende koige olulisemate puudustena vélja jargmised asjaolud: 1) kehtiv
pOhiseadus annab rahvale kui korgeima riigivdimu kandjale piisavalt vdimalusi
teostada oma vOdimu Riigikogu valimiste ja rahvahaéletuse teel; 2) rahvaalga-
tuseks puudub vajadus kuivdrd olulisemad iihiskondlikud huvigrupid on Riigi-
kogus nagunii esindatud; seega on neil gruppidel vdimalik teostada seadus-
andlikku initsiatiivi oma esindajate kaudu; 3) Eesti ajalooline kogemus néitab,
et rahvaalgatus v4ib viia autoritaarse reziimi tekkeni; 4) rahvaalgatuse seadus-
eelndu esitanud opositsiooni tegelikuks taotluseks on tekitada pingeid Riigikogu
ning ithiskonna vahel, esile kutsuda erakorralised valimised ning 16pptulemu-
sena votta voim.

Toodud argumentidest on kdige haavatavam kolmas. 1930-ndate keskel kahe
totalitaarse suurriigi vahele surutud ning geopoliitilises vOtmes kaitsetu Eesti
pole kindlasti vorreldav praeguse, paljude multilateraalsete lepingutega kaetud
Eesti Vabariigiga. Keskne kaalutlus seevastu tundub olevat neljas.

Algselt (109 SE, § 4; 2003, august) nédgi seaduseelndu PS §-s 106 ette
jargmise tdienduse: Rahvaalgatuse korra sdtestab rahvaalgatuse seadus. Sama
sonastus esineb seaduseelndus 562 SE, § 4 (2005, jaanuar). Valitsuskoalitsioon
eeldas, et opositsiooni ettevalmistatav ,,rahvaalgatuse seaduse® eelndu sisaldab
endas kohustuslikku rahvahééletust peale mingi rahvaalgatuse tagasiliikkamist
Riigikogu poolt. Rahvaalgatuse toetamine rahvahédletusel tdhendaks aga auto-
maatselt Riigikogu laialisaatmist ning erakorralisi parlamendivalimisi (PS § 105
lg 4). Pingete maandamiseks tdiendati seaduseelndus 982 SE § 4 (2006, septem-
ber) seaduseelndus SE 109 esitatud PS § 106 tiiendust jargmiselt: Rahvahdiile-
tusele ei saa panna rahvaalgatuse korras algatatud seaduseelnou. Esitatud
tdiendus tdhendab tegelikult seda, et Riigikogul on kiill kohustus rahvaalgatuse
korras esitatud eelndusid menetleda, ent mitte neid seadusena vastu votta.
Rahvaalgatuse institutsioon on muudetud &iguslikult jouetuks. Demokraatia
teooria aabitsatddede hulka kuulub pohimdte: rahvaalgatus ja rahvahiéletus kui
otsedemokraatia pohivormid on efektiivsed ainult koostoimes (Lijphart 1984).
Neid saab vaadelda iiksnes iihtse tervikuna. Rahvaalgatus vdimaldab rahval
seadusloome protsessi kéivitada, rahvahééletus annab sellele vajaliku legitiim-
suse. Tépsemalt, rahvaalgatus tuleb siduda rahvahééletusega ja rahvahééletusele
tuleb anda (pdhi)seaduslikult siduv joud.

Lisaks sellele tegi opositsioon veel iihe olulise méonduse. Seletuskirja lisa §
2 Ig 2 sétestas:

Rahvaalgatuse korras ei saa algatada pohiseaduse muutmise seaduse eelndu.

Taiendus tdhendab seda, et eelndus ndutakse kiill pdhiseaduse muutmist rahva-
algatuse voimaldamiseks, ent rahvaalgatuselt endalt voetakse voimalus pohisea-
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duse muutmiseks. Opositsiooni poolt vaadatuna oli tegemist oluliste sammu-
dega kompromissi suunas, ent valitsuskoalitsiooni see ei rahuldanud. Olukorras,
kus rahvaalgatuse kavandatav instituut oli muudetud seadusloomeliselt impo-
tentseks, omandas teatud reaalse tdhenduse valitsuskoalitsiooni neljas vastu-
argument: taolisel kujul pdhiseadustatud rahvaalgatus oleks ennekdike sobilik
instrument koalitsiooni legitiimsuse murendamiseks. Rahvaalgatus voimaldaks
Riigikokku tuua piiramatult rahva enamuse arvamust mittekajastavaid eel-
ndusid. Viimaste pohjendatud tagasiliikkamine vdiks aga pikema aja jooksul
akumuleerida umbusku parlamentaarse demokraatia vastu. Lisaks sellele esitas
koalitsioon niilid kaalutluse, mis pole eelmisega kaugeltki kooskolas: kuivord
rahvaalgatuse korras esitatud eelndu tagasililkkamine on lahti seotud Riigikogu
laialisaatmise ja erakorraliste valimiste vdimalusest, pole rahvaalgatusel tegeli-
kult motet.

Fundamentaalse tihendusega kogu debati jaoks (2003-2008) oli eelndu
arutelu kiigus opositsiooni poolt esitatud rahva kisitlus (RK stenogramm
7.10.2003, 109 SE):

Rahvas on kidsitletav kodanike kogumina, tervikuna. Selle osade vaatlemine
rahvana on voimalik itiksnes juhtudel, kui osal on samasugune tahe kui rahval
tervikuna. Seega ei tohi selline osa olla piiritletud, ldhtudes teatud tahet piirit-
levatest pohimotetest. Rahvana on vaadeldav eelkoige temast juhuvaliku alusel
moodustatud osa. Nii on ka rahvaalgatus kui sageli rahva vdiikse osa teostatav
voim vaadeldav rahva institutsiooni poolt teostatavana, sest siin on hddle-
oiguslikel kodanikel subjektiivne digus osaleda iihena paljudest riigivoimu
teostamisel.

Toodud arutluskdik tugines vahetult Eesti Vabariigi pShiseaduse juriidilise
ekspertiisi komisjoni 16pparuandele, tdpsemalt pohiseaduse 3. peatiiki ,,Rahvas*
analtiiisile. Opositsioon osutas pdhjendatult ekspertiisikomisjoni seisukohale, et
erinevalt rahvaesindusest on rahvas iildjuhul ainus esmane riigiorgan. Koik
teised riigiorganid on demokraatlikus riigis rahva poolt otseselt vdi kaudselt
legitimeeritud st kogu riigivdim peab olema tagasiviidav rahvale.

Ent toodud késitlusest ndhtub veel, et rahvaalgatus kujutab endast juhu-
valikut rahvast. Seetdttu on rahvaalgatuse kui rahva véikse osa tahe samasugune
kui rahval tervikuna ning tema teostatav voim vaadeldav rahva institutsiooni
poolt teostatavana. Kui aga rahvaalgatuse korras véljendatud tahe véljendab
rahva tahet tervikuna, on tal iilim legitimeeriv joud. Rahvaalgatuse instituut
aitaks olulisel méadral kaasa rahva tunnustamisele tegeliku suverdénina ning
parlament ei tohiks takistada tema pdhiseadustamise menetlust. Selline ldhene-
mine rahvaalgatusele on kiill tdiesti uudne, ent paraku samavorra vaar.

Oletame, et iilalesitatud kisitluses moeldakse juhuvalimi all lihtsat juhu-
valimit (simple random sample). Matemaatilises statistikas eeldab valimi moiste
ex definitione teise, ildkogumi resp populatsiooni mdiste sissetoomist. Lihtsa
juhuvalimiga on meil tegemist siis, kui igal tildkogumi elemendil on vordne
vodimalus/tdendosus sattuda valimisse. Ainult sel juhul on alust eeldada, et suva-
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lise tunnuse jaotus valimis on enam-vdhem sarnane sama tunnuse jaotusega
iildkogumis. Seetdttu ei saagi rahvaalgatus endast kujutada juhuvalimit, sest
taoline grupp moodustub mingi kindla tunnuse (huvi, probleem, ettepanek etc)
olemasolu alusel. Antud tunnuse jaotus sellises grupis ei vdimalda teha mingeid
jéreldusi antud tunnuse jaotuse kohta rahva hulgas tervikuna. Kui meid
huvitavaks tunnuseks on niiteks ,,suhtumine rahvaalgatusse®, siis on ootus-
pdrane, et rahvaalgatuse pohiseadustamist taotlevas algatusgrupis on tunnuse
»suhtumine rahvaalgatusse* jaotus teistsugune kui rahva hulgas tervikuna.

Rahvaalgatuse eelndu esitajad viitasid oma rahvaalgatuse kisitluses Eesti
Vabariigi pdhiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni Idpparuandele (PS
ekspertiis ptk III). Aruande teksti 1dhem analiiiis nditab aga, et selles ei vaadelda
rahvaalgatust kui juhuvalimit. Ekspertiisi arutluskéik oli jirgmine.

Rahvana on vaadeldav eelkdige temast juhuvaliku alusel moodustatud osa.
Lubatud erandid juhuvalikust vdivad esineda, kuid selline diferentseerimine ei
oma antud juhul olemuslikku tdhendust. ,,Selline pohimote ei ole siiski abso-
luutne (kursiiv lisatud), kuivord rahvana tegutseb alati iiksnes osa hiile-
oiguslikust kodanikkonnast (valimistel ja rahvahééletusel, vastavalt §-le 56). ...
Nii on ka (kursiiv lisatud) rahvaalgatus kui sageli rahva viikse osa teostatav
vOoim vaadeldav rahva institutsiooni poolt teostatavana, sest siin on hééle-
oiguslikel kodanikel subjektiivne digus osaleda ithena paljudest riigivoimu teos-
tamisel® (ibidem).

Votame kokku: 1) Rahvana on vaadeldav eelkdige temast juhuvaliku alusel
moodustatud osa. 2) Ent see pdhimote pole absoluutne, kuivord rahvana tegut-
seb alati liksnes osa hédlediguslikust kodanikkonnast. 3) Nii on ka rahvaalgatus
kui sageli rahva véikse osa teostatav vOim vaadeldav rahva institutsiooni poolt
teostatavana.

Asjaolu, et rahvaalgatus kui véikse rahvaosa poolt teostatav voim on vaadel-
dav rahva institutsiooni poolt teostatavana, ei tdhenda hoopiski seda, et rahva-
algatusel véljendatud tahe on identne rahva kui terviku tahtega. On selge, et
rahva institutsiooni vaadeldakse ekspertiisis tunduvalt laiemalt kui rahvast
sensu stricto.

On téhelepanuvédrne, et pika parlamentaarse debati véltel ei pooranud tikski
rahvasaadik mainitud pdhimottelisele tdlgendusveale tdhelepanu. Teisisonu,
ligemale nelja ja poole aasta jooksul toimunud parlamentaarse arutelu kéigus
rahvaalgatuse iile ei olnud opositsioon suuteline korrektselt méératlema ei
rahvast ega rahvaalgatust ning koalitsioon polnud suuteline mdistma, et oposit-
sioon ei ole suuteline neid mdisteid méiératlema.

Parlamentaarsete arutelude kdigus véljendusid mitmed erinevad otsedemo-
kraatiat soosivad ja vastustavad diskursused. Domineerima jdi otsedemokraatiat
vastustav diskursus. Ldppkokkuvdttes sai méédravaks erakondade arvuline esin-
datus Riigikogus, mitte aga parema argumendi voi arutleva demokraatia pohi-
motted. Kuigi 2007. a. parlamentaarsesse diskursusse liilitunud Erakond Eesti-
maa Rohelised lisas otsedemokraatiat vdirtustava mootme, ei muutnud see
oluliselt jouvahekordi. Ootuspéraselt apelleeriti valitsuse, justiitsministeeriumi
ja Oiguskantsleri seisukohtadele. Uksikutel juhtudel pddrduti teadlaste poole,
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vilisekspertide abi ega otsedemokraatiat rakendavate riikide kogemust ei kasu-
tatud. Vaadeldaval perioodil ei korraldatud avaliku arvamuse uuringuid selgita-
maks kodanike suhtumist otsedemokraatiasse sh rahvaalgatuse seadustamisse.

Nagu eelpool mérgitud, liikati vastavad eelndud tagasi lihtsa hddlteenamuse
abil. Seega tuleb erakondade tegevuse seletamisel kindlasti arvesse votta erine-
vate osapoolte positsiooni hetkel teostatava riigivdimu suhtes, seda, kas iihe voi
teise seisukoha esitaja kuulub valitsuskoalitsiooni vdi opositsiooni. Ratsionaal-
selt arutledes on ootuspérane, et valimistel kaotanud voi valimistel kiill edukalt
esinenud, ent opositsiooni jadnud poliitilised joud suhestuvad demokraatia eri
vormidega teisiti kui voimukoalitsiooni esindajad. Rahulolematu esindusdemo-
kraatia méngureeglitega, vOib opositsioon vOimupragmaatilistel eesmirkidel
piitida realiseerida otsedemokraatia kaarti. Pole vélistatud seegi, et taoline stra-
teegia on valitud veendumuseetilistel kaalutlustel (gesinnungsethisch bedingt).
Koige tdendolisemalt esinevad pragma ja veendumus aga mingis siimbioosis.
Teatud mééral v3ib ootuspéraseks pidada ka vasakpoolsete tugevamat orientat-
siooni osalus- ning otsedemokraatia eri vormidele.

Voimukoalitsiooni kuuluvaid joudusid seevastu huvitab pigem status quo.
Toodud arutluskéiku on Riigikogu otsedemokraatia diskursus kinnitanud. Koik
initsiatiivid vahetu demokraatia laiendamist pohiseaduslikult kinnistada on tul-
nud opositsiooni (Keskerakond, Rohelised) poolt (vrd Toomla 2011: 160). Need
tulemused on kooskdlas T. Zitteli ja O. Herzogi 1ébi viidud uuringutega, mis
muuhulgas kinnitasid hiipoteese seoste kohta: rahulolematus valimistulemus-
tega — rahulolematus esindusdemokraatiaga — toetus otsedemokraatiale;
rahulolu valimistulemustega — rahulolu esindusdemokraatiaga — toetus status
quole (Zittel & Herzog 2014).

Siinkohal vdib asjakohase nditena lisada 2014. a. Riigikogus opositsioonis
olnud Isamaa ja Res Publica Liidu (IRL) poolt algatatud kooseluseaduse raken-
damise rahvahailetuse. Nagu ndhtub Riigikogu rahvaalgatuse seadustamise
stenogrammidest, véiljendasid selle erakonna esindajad {ildjuhul otsedemo-
kraatiat vastustavaid seisukohti, kuid muutusid rahvahéiletuse suhtes soosivaks
olukorras, kus erakond oli jadnud opositsiooni. Seevastu opositsioonist valit-
susse saanud Sotsiaaldemokraatlik erakond (SDE) asus nimetatud rahvahiile-
tuse korraldamist vastustama [Néide 17].

2.1. Habermas-Alexy mudel

Rahvaalgatuse debati puhul tuleb 16puks ja paratamatult esitada veel iiks ning
fundamentaalse téhtsusega kiisimus: kas antud juhul oli ratsionaalne debatt
iildse voimalik? Teisisonu, kas selleks olid olemas vajalikud eeldused? Siin-
kohal on mdistlik abiks votta Habermas-Alexy asjakohane késitlus. Lahtuvalt
aristotellikust kaanonist eristavad autorid ratsionaalse argumentatsiooni eelduste
kolme tasandit (Habermas 1983: 97-99; Alexy 1978: 37-40).

1. Eeldused tagajérgede loogilisel tasandil (Voraussetzungen auf der logi-

schen Ebene der Produkte);
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2. Eeldused protseduuride dialektilisel tasandil (Voraussetzungen auf der
dialektischen Ebene der Prozeduren);

3. Eeldused protsesside retoorilisel tasandil (Voraussetzungen auf der
rhetorischen Ebene der Prozesse).

Loogilis-semantilisel tasandil kehtivad jargmised reeglid:

1.1 Ukski kdneleja ei tohi endale vastu rikida.

1.2 Iga koneleja, kes kasutab predikaati F objekti a suhtes, peab olema val-
mis kasutama F-i iga teise objekti suhtes, mis on a-ga sarnane koikides
asjakohastes aspektides.

1.3 Konelejad ei tohi sama véljendit kasutada erinevates tdhendustes.

Protseduurilisel tasandil kehtivad jargmised reeglid:
2.1 Iga koneleja tohib viita ainult seda, mida ta ise usub.
2.2 Kui keegi toob diskursusse iitluse v0i normi, mis pole seotud teemaga,
peab ta seda pdhjendama.

Protsessuaalsel tasandil kehtivad jargmised reeglid:

3.1 Diskursusest vdib osa votta iga kone- ja teovoimeline subjekt.

3.2 a. Igaiiks voib kahtluse alla seada suvalise (asjassepuutuva) viite.

3.2 b. Igaiiks voib diskursusse tuua suvalise (asjassepuutuva) viite.

3.2 c. Igaiiks voib viljendada oma (asjassepuutuvaid) hoiakuid, soove ja
vajadusi.

3.3 Uhtki kdnelejat ei tohi sees- vdi viljaspool diskursust toimiva sunni 1ibi
voorandada talle punktides 3.1 ja 3.2 antud digustest.

On selge, et punktid 1.1, 1.2 ja 1.3 on allutatud punktile 3.1. Aidrmiselt oluline
on Habermasi poolt punktidele 3.1 ja 3.2 antud tdlgendus. 3.1 médrab &ra
potentsiaalsete osavotjate ringi: sinna saavad kuuluda ,.eranditult kdik subjektid,
kes on vdimelised argumentatsioonist osa votma* (ausnahmslos alle Subjekte,
die iiber die Fdhigkeit verfiigen, an Argumentationen teilzunehmen). See on
kiisimus kompetentsist. Selgub, et mitte ,,eranditult kdikide subjektide* jaoks
pole diskursus avatud. Diskursuses saavad ja voivad osaleda iiksnes need, kel
on iithe voi teise teema kohta piisavad teadmised. Teisisonu, diskursus on avatud
ainult neile, kes on véimelised sellest osa votma.

Reegel 3.2 tdhendab aga seda, et koikidel osalejatel on teoreetiliselt vordsed
voimalused oma argumente kehtivaks muuta (sichert allen Teilnehmern gleiche
Chancen...cigene Argumente zur Geltung zu bringen). Seda muidugi juhul, kui
siduvaks on tdepoolsest parima argumendi joud, mitte lihtne hiélteenamus jms.

Kui votta aluseks toodud 10 eeldust resp reeglit, siis on selge, et vihemalt
osad eeldused jdid rahvaalgatuse pohiseadustamise debatil tditmata. Jatame liht-
suse mottes korvale punktid 1.1, 1.2 ja 1.3. Eeldus 2.1 on kiill oluline, ent selle
tditmist/mittetditmist on darmiselt keerukas tuvastada. Eeldus 3.1 polnud ilmselt
tdidetud. Otsedemokraatia debatt toimus olukorras, kus moned rahvasaadikud ei
teinud vahet otsedemokraatia kahel pohivormil, rahvaalgatusel ja rahvahéile-
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tusel. Motlemapanev tohiks olla asjaolu, et likski 101-st Riigikogu liikmest ei
omanud selget ettekujutust rahvaalgatuse ja juhuvaliku vahekorrast. On huvitav
markida, et mitmed rahvasaadikud olid sunnitud ise mé6nma: mitte kdik nende
kolleegid pole iihes voi teises kiisimuses piisavalt piddevad.

Juriidilise ekspertiisi komisjon sedastab, et Riigikogu valitavus t&hendab
seda, et Riigikogu liikmed ei ole spetsialistid (PS ekspertiis ptk IV 1998). Teisal
on Max Weber mirkinud, et tdnapideva ministrid ja riigipresidendid on ainsad
ametnikud, kellelt ei nduta mingit erialast kvalifikatsiooni (Weber 2002: 98).
Oeldust tuleneb mdtlemapanev jireldus: nii seadusandliku kui tiidesaatva voi-
mu moodustavad kaasaegses esindusdemokraatlikus siisteemis eeskitt mitte-
spetsialistid.

Téitmata jéi ka 3.2, sest tegelikult polnud diskursuses osalejatele tagatud
vordsed voimalused oma argumentide esitamiseks ja kehtestamiseks. Riigikogu
kodu- ja tookorra seaduse (RKKTS) § 78 sitestab: ,,Riigikogu teeb otsustusi
poolthiélteenamusega, kui Eesti Vabariigi pohiseaduses voi kéesolevas sea-
duses ei ole ette ndhtud teisiti. See esmapilgul mdistlik ja neutraalne paragrahv
ei tdhenda praktikas midagi muud kui nn ,.teerulli*, mille kasutamise véimalus
eo ipso vilistab vajaduse ratsionaalsel argumentatsioonil rajaneva debati jérele.

Tegemist on keeruka ja demokraatia olemusse ldikuva probleemiga. Teadus-
liku toe selgitamisel on demokraatlik enamuse pdhimote vélistatud. Maksavad
argumendid, mitte teatud seisukohta toetavate inimeste hulk. Siinkohal on asja-
kohane meenutada H. Arendti ja J. Habermasi dispuuti tde ja arvamuse vahe-
korrast (Habermas 1970), mille kdigus Habermas kritiseeris Arendti katset asen-
dada tode arvamuste ja veendumustega. Habermasi seisukohta tdlgendades
saame anda hinnangu ka sotsioloogiliste kiisitluste tdhendusele: need ei tuvasta
tdde, vaid subjektiivseid arvamusi ja hinnanguid tdest (Habermas 1976). Mui-
dugi on teaduslik ja poliitiline tdde (poliitilised otsused) erineva iseloomuga, ent
katsed rakendada teaduslikkuse kriteeriumeid poliitikas saavad poliitikat ainult
paremaks teha.

Habermasi diskursuse késitlus haakub vahetult rahva suverddnsuse kiisimu-
sega. Lahtudes eeldusest, et diskursuses tohivad osaleda iiksnes padevad koda-
nikud, polegi ehk iillatav, et 16ppkokkuvdttes muutub kiisitavaks rahva staatus
suverddnina. Suverdédnse jou omandavad subjektitute, ent ratsionaalsete kommu-
nikatsioonivormide raames langetatavad otsused, millesse ,,hajub“ iseorgani-
seeruv diguskogukond (Rechtsgemeinschaft).”

B Das , Selbst* der sich selbst organisierenden Rechtsgemeinschaft verschwindet in den subjektlosen

Kommunikatsionsformen, die den Flufs der diskursiven Meinungs-und Willensbildung so
regulieren, das ihre falliblen Ergrbnisse die Vermutung der Verniinftigkeit fiir sich haben. Damit
wird die Intuition, die sich mit der Idee der Volkssouverdnitdt verbindet, nicht dementiert, jedoch
intersubjektivistisch gedeutet (Habermas 1992: 365).
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2.2. Rahvaalgatuse initsiatiivid 2013-2016

2003-2008 rahvaalgatuse diskursuse jatkuna esitas opositsioon 2013. a. mértsis
seaduseelndu 395 SE eesmirgiga muuta pohiseadust rahvaalgatuse institut-
siooni taastamiseks. Eelndu vdeti kiill menetlusse, ent liikkati esimesel lugemisel
tagasi. Viirib tdhelepanu, et erinevalt varasemast diskursusest sisulist parla-
mentaarset arutelu ei toimunud (vrd Habermas-Alexy mudel 3.2). Nii eelndu
toetajad kui vastustajad esitasid seisukohti, mida asjakohasteks kvalifitseerida
on piisavalt tiilikas (Habermas-Alexy mudel 3.1). Raske on pidada padevaks
eelndud toetanute seisukohta, mille kohaselt rahvahailetus ja rahvaalgatus on
tdiesti erinevad asjad, neid ei tohiks koos vaadelda. Esimene olevat seejuures
otsedemokraatia ning teine osalusdemokraatia vorm.

Eelndule oponeerinud valitsuskoalitsioon ei pidanud vajalikuks eristada
margukirja petitsioonist ja rahvaalgatust referendumist.

2016. a. mais esitas poliitiliselt 15henenud opositsioonilise keskerakonna
fraktsioon in corpore Riigikogule jéarjekordse seaduseelndu rahvaalgatuse pohi-
seadustamiseks (228 SE). Selles, nagu ka 2006, 2008 ja 2013. a. eelndudes:
1) on rahvaalgatus lahti seotud rahvahiiletusest ning 2) ei saa rahvaalgatuse
korras algatada pohiseaduse muutmise seaduse eelndu.

Mairkimisvéirse tdienduse ndeb eelndu ette toetusallkirja kehtivuse osas.
Varasemates eelndudes vois toetusallkirja anda Eesti kodanik, kes on toetus-
allkirja andmise péevaks saanud 18-aastaseks (v. a. teovdimetud, karistust kand-
vad kurjategijad etc). Konesolevas eelndus loetakse toetusallkiri kehtivaks, kui
selle on andnud héélediguslik Eesti kodanik, Euroopa Liidu kodanik ja isik, kes
ei ole kiill Eesti ega muu Euroopa Liidu liikmesriigi kodanik, kuid kes elab
Eestis pikaajalise elaniku elamisloa ja alalise elamisdiguse alusel ja kes on
vihemalt 16-aastane. Voib oletada, et tdienduse tagamotteks on vene rahvusest
Eesti kodakondsuseta isikute kaasamine otsedemokraatia protsessi.

Soltumatult Riigikogus toimuvast tekkis 2016. a. algul liikkumine otsedemo-
kraatia taastamiseks, mis praegu tegutseb ametlikult Otsedemokraatia edenda-
mise Sihtasutuse Terve Rahvas nime all. Viimase programmis puuduvad kesk-
erakondlikele eelndudele omased ndrkused, ent puuduvad ka voimalused rahva-
algatuse poOhiseadustamise algatamiseks. Olukorra pdhjuseid tuleb otsida 1992. a.
vastu voetud pohiseadusest.

3. Rahvas vs Riigikogu

Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni teostatud pdhjalik
analiilis on pohiseaduse enda korval Eesti digusruumi baastekste, milles otse-
demokraatlikule temaatikale on podratud piisavalt tahelepanu.

Esitame veelkord liihidalt komisjoni késitluse rahvast (111 ptk):

1. Rahvas on {ildjuhul ainus esmane riigiorgan. Kdik teised riigiorganid on
rahva poolt otseselt voi kaudselt legitimeeritud.
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2. Esindusdemokraatias tdidab rahvas eeskétt legitimeerimisfunktsiooni.
Legitimeerijana vastandub rahvas siin riigivdimu teostajale, kuna ta on
vaadeldav kui kogum normiadressaate.

3. Legitiimsus kui heakskiit on riigivdimu normiadressaadi reaktsioon vdi-
mule. Heakskiiduna ei saa aga vaadelda riigivdimu suunamist valimistel,
mille kdigus rahvas kui riigiorgan (riigivoimu subjekt) teostab tdide-
saatvat funktsiooni.

Esitatu vdib omakorda resiimeerida jargmiselt:
1. Rahvas on ainus esmane riigiorgan, ent esindusdemokraatias tdidab ta
eeskaitt legitimeerimisfunktsiooni.
2. Legitiimsus on heakskiit voimule, ent heakskiiduna ei saa aga vaadelda
valimisi, mille kéigus rahvas kui riigivoimu subjekt teostab tdidesaatvat
funktsiooni (ibidem).

Esmalt teostab rahvas niisiis valimiste kaudu oma tdidesaatvat funktsiooni,
mille tagajirjel kujuneb seadusandlik vdim, mis kujundab tdidesaatva voimu,
millele on allutatud rahvas kui riigivoimu legitimeerija.

Need viited on ilmselt eksitavad. Esiteks, legitiimsus on mitte legitimeerija,
vaid legitimeeritava predikaat st tunnustus saab olla kiill legitiimsuse alus, ent
mitte legitiimsus ise.

Legitiimsus pole mitte tunnustus (Anerkennung) ega tunnustusvédrilisus
(Anerkennungswiirdigkeit, Habermas), vaid tunnustatus (Anerkanntheit). Tei-
seks, legitiimsuse teoorias ei oma tunnustusel pohinev legitiimsus iseseisvat
tdhendust, keskseks muutub normatiivne/ndutav tunnustamine kodanike poolt
(Legitimitditsanspruch). Protseduuriliselt korrektselt moodustatud voimustruk-
tuurid seovad ennast hiljem selsamal protseduurilisel alusel lahti kodanike tege-
likust tunnustusest (vrd Kéarik 2002; 2013: 267). Kolmandaks, rahva kisita-
mine normiadressaatide kogumina jitab rahvale valdavalt reaktiivse funkt-
siooni. Selliselt késitatud rahvas ei suudagi talle vastandatud riigivdimu
(summus imperans Kantil) piisavalt legitimeerida. Lopuks pole selge, mida
legitimeerimisfunktsiooni all digupoolest silmas peetakse. Tegemist ei saa olla
valimistega, sest selle kaudu teostab rahvas tdidesaatvat funktsiooni. Jaéb iile
rahvahéiletus, ent seda viiakse 14bi harva ning ebaregulaarselt.

Esitame veelkord lithidalt komisjoni kisitluse vabast mandaadist ja Riigi-
kogust (IV ptk, Riigikogu):

1. Vaba mandaadi klausel seadustab Riigikogu kui rahva asemiku staatuse

ning lubab rahval otsustamisprotsessi sekkuda alles jargmiste valimiste ajal.

2. Riigikogu on kiill ainus vahetult rahva poolt valitud riigiorgan, ent ta ei

saa vOoimu mitte rahvalt, vaid tema pddevused pohinevad vahetult pohi-
seadusel.

3. Riigikogu on ainus vahetult rahva poolt valitud riigiorgan. Vahetu demo-

kraatlik legitimatsioon muudab Riigikogu positsiooni tugevamaks kui
teiste riigiorganite oma.
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See kajastub ka pohiseaduses: seadusi peavad jargima nii tiitevvdim kui kohus.

Jéttes korvale kolmandas punktis peituva vdimaluse, nagu ei peaks Riigi-

kogu seadusi jargima, voib iilalesitatu taandada kahele punktile:

1. Riigikogu valimiste vahelisel perioodil on méiiravaks mitte rahva, vaid
Riigikogu tahe ning rahvas vdib otsustamisprotsessi sekkuda alles jérg-
mistel valimistel.

2. Riigikogu valimine rahva poolt tdhendab Riigikogu vahetut demokraat-
likku legitimatsiooni. See vahetu demokraatlik legitimatsioon ei tdhenda
aga seda, et Riigikogu saab vdimu rahvalt. Riigikogu padevused pShinev-
ad vahetult pohiseadusel.

Vorreldes iihelt poolt rahva ning teiselt poolt vaba mandaadi ja Riigikogu
kisitlust, on selge, et legitimatsiooni resp legitimeerimise tdhendus esindus-
demokraatlikus protsessis on avatud formaalloogiliselt vastuoluliselt. Késitluses
rahvast (III ptk) tdhendab legitimatsioon kiill heakskiitu vdimule, ent heaks-
kiiduna ei tule vaadelda valimisi. Nagu juba méirgitud, jaib sel juhul ebaméaéra-
seks, mida legitimatsioon digupoolest tihendab. Kisitluses Riigikogust (IV ptk)
on selle valimine rahva poolt aga tdlgendatav vahetu demokraatliku legitimat-
sioonina.

Soltumata sellest, milline sisu legitimatsiooni mdistele omistatakse, on siiski
ilmne, et kummaski kisitluses ei kujuta legitimatsioon endast véimu andmist,
vOimu tiileandmist, voimu vddrandamist rahvalt rahva enda poolt. Esimene
kisitlus voimaldab rahval otsustamisprotsessi sekkuda jargmistel valimistel.
Kuivord see sekkumine ei tdhenda voimu delegeerimist (laias tdhenduses), siis
on moistlik oletada, et sekkumise all peetakse silmas rahvale antud vdimalust
(teatud mairal) otsustada poliitiliste jdoudude suhtelise esindatuse iile loodavas
parlamendis. V&ib oletada, et iildjoontes sama tdhendab teises kasitluses esita-
tud seisukoht, mille kohaselt valimiste kaudu realiseerib rahvas kui riigiorgan
téidesaatvat funktsiooni.

PShimdte Riigikogu ei saa oma voimu rahvalt ei anna siiski vastust kiisi-
musele, kas rahval {ildse on voimu? Vastuse voivad anda PS §-d 61 ja 62 (vaba
mandaat ekspertiisikomisjoni tdlgenduses) oma koosmdjus. § 62 annab Riigi-
kogule vdimu valimistest valimisteni. Jadb kiisimus, kellele kuulub v3im vali-
miste pdeval/perioodil? PS § 61, Ig 1 ja 2 sitestavad: ,Riigikogu liikmete
volitused algavad valimistulemuste véljakuulutamise pédevast. Samast pievast
lopevad Riigikogu eelmise koosseisu liikmete volitused.” Jarelikult kuulub
voim ka valimiste ajal Riigikogule, sest selle eelmise koosseisu volitused pole
veel 16ppenud. Riigikogu ei saa oma véimu rahvalt, sest formaaljuriidiliselt vot-
tes polegi rahval voimu, mida anda.

Seega on PS §-d 62 ja 61 oma koostoimes tdlgendatavad sétetena, mis
iiksnes ei vilista igasugust otsedemokraatlikku initsiatiivi, vaid seavad kahtluse
alla rahva digusliku staatuse suverdénina.

Kellelt saab Riigikogu voimu? Ekspertiisikomisjoni tdlgenduses on Riigi-
kogu kiill ainus vahetult rahva poolt valitud riigiorgan, ent ta ei saa voimu mitte
rahvalt, vaid tema padevused pohinevad vahetult pohiseadusel. Kuivord rahvas
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on pdhiseaduse heaks kiitnud, on ta eo ipso heaks kiitnud ka kdik need
pohiseaduse sdtted, mis on talt votnud vdimu ja seega voimaluse voimu kelle-
legi delegeerida. Tédpsemalt, rahvas on 1992. a. pohiseadust rahvahiiletusel
vastu vottes heaks kiitnud sdtted, mille kohaselt kdikidel jargnevatel korralistel
Riigikogu valimistel saab rahvas ainult sekkuda otsustamisprotsessi, mitte
otsustada.

PShimdte seadusandliku voimu pédevused pohinevad vahetult pohiseadusel
omistab erilise tdhenduse nd alglepingule, allutavale lepingule (pactum
subiectionis civilis), antud juhul pohiseadusele. Viimane muutub sisuliselt
soltumatuks lepingu sdlminud rahvast — nii nendest kodanikest, kes lepingu
sO0lmisid resp pohiseaduse heaks kiitsid, kui nendest jargnevalt valimis-ja
otsustamisdiguse omandanud kodanikest, kes pohiseadust pole kunagi heaks
kiitnud. Ajastupdhises formuleeringus on selle seisukoha esitanud I. Kant
(Kéaarik 2013: 108): Et seadusjouliselt otsustada korgeima riigivoimu (summum
imperium) iile, peab rahvas juba olema kdsitatav mingi iildise seadusandliku
tahte all iihinenuna. Ja nii ei tohi ta teistmoodi otsustada kui olemasolev riigi-
pea (summus imperans) seda soovib. — Kas kunagi tuli tegelik allutav leping
(pactum subiectionis civilis) enne voi tuli vigivald enne ja seadus pdrast ...
need on niiiid juba kodanlike seaduste all seisva rahva jaoks tdiesti tarbetud ja
riigile ohtlikud targutamised.

Praktiliselt ei ole voimalik vaidlustada pShiseaduse vastuvotmise asjaolusid
(voimalikud manipulatsioonid kodanikega, kodanike informeeritus oluliste
sitete tegelikust tdhendusest etc). Samuti puudub rahval pactum subiectionis
civilis’e muutmise algatamise 0igus, mis vastavalt PS § 161 lg-le 1 on reser-
veeritud: a) vihemalt viiendikule Riigikogu koosseisust ning b) Vabariigi Presi-
dendile. Teisisonu, pactum subiectionis civilis ei nde ette pactum subiectionis
civilis’e muutmise algatamise voimalust otsedemokraatliku initsiatiivi korras.

Toome sisse PS §-d 1 ja 56.

PS §1 Igl: Eesti on iseseisev ja soltumatu demokraatlik vabariik, kus kor-
geima riigivdimu kandja on rahvas.

PS § 56 p-d 1 ja 2: Korgeimat riigivdimu teostab rahvas héilediguslike
kodanike kaudu: 1) Riigikogu valimisega; 2) rahvahéiletusega. Kuivdrd Riigi-
kogu valimine seisab loetelus esimesel kohal, on talle ilmselt omistatud esma-
tdhtsus. See on moistetav, sest lisaks muudele kaalutlustele tuleb arvesse votta,
et rahvahiiletusi Eesti Vabariigis praktiliselt 14bi ei viida.

/...] valimisoigused on peamisi digusi, mille kasutamise kaudu saab rahvas
tihiskonnaelu otsustes kaasa rddkida, sh osaleda riigivoimu teostamises PS § 1
lg 1 ja PS § 56 p 1 méttes (RKUKo 3-4-1-33-09, p 29).

Tuginevalt pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni tdlgendusele tuleks
PS vastavaid satteid sisustada jargmiselt:

1. Rahvas teostab korgeimat riigivdimu ennekdike Riigikogu valimistega.

2. Valimiste kaudu ei saa Riigikogu oma vdimu rahvalt, tema vdim tuleneb

vahetult pohiseadusest.
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Selline tolgendus tdhendab kdigepealt, et:

1. Vahetut legitimatsiooni (valimised) késitatakse sekundaarsena, kaudset
(pohiseadus) aga primaarsena. Uhtlasi jidib ebaselgeks vahetu legitimat-
siooni tdhendus ja vajalikkus.

2. Podhiseaduslikul referendumil osalenud ning pactum subiectionis civilis’e
legitimeerinud kodanikud on seeldbi omandanud ebaproportsionaalselt
suure digusloomevdimu. Seda nii kdikide jargnevate korraliste Riigikogu
valimiste (need on kaalukamad kui referendumid) kui RH-de (nii obliga-
toorsete kui fakultatiivsete) suhtes. PS-i vastuvdtmisel osalenud iiks,
konkreetse poliitilise aegruumiga piiritletud kodanikkonna osa kui pohi-
seadusandja (pouvoir constituant) on omandanud pdhjendamatult suure
oigusliku kaalu terve rahva kui normiadressaatide kogumi (pouvoir
constitué) jargneva poliitilise arengu kujunemisel ja kujundamisel.

Veelgi olulisem, ekspertiisikomisjoni tdlgendus/tdlgendused on tdenioliselt
vastuolus kdnesolevate PS sitetega. Kui oletada, et kdrgeima voimu teostamine
rahva poolt tdhendab iliksnes sekkumist otsustamisprotsessi, siis on ilmselt tege-
mist piirangutega suverddnse voimu teostamisele. Selliseid piiranguid aga pohi-
seadus ette ei nde. Kui ldhtuda véimalusest, et formaaljuriidiliselt vottes (komis-
joni analiilisist tulenevalt) rahval parast pohiseaduse vastuvotmist véimu ei
olegi, laheneb kiisimus iseenesest: mitte keegi ei saa teostada voimu, isedranis
korgeimat, mida tal pole.

Last but not least, ekspertiisikomisjoni analiiiisist jareldub paradoksaalselt:
nii ED kui OD puhul on tegemist rahvast asendava/esindava mitmekihilise
voimuhierarhiaga, mille legitiimsuse algallikaks on asendatav rahvas. ED
iseloomulikuks jooneks on seejuures esindajate valimine ja nende fagasikutsu-
mine (kursiiv lisatud) (ptk III). Ent tagasikutsumine on imperatiivne mandaat ja
imperatiivne mandaat on kodige otsesem otsedemokraatliku volitamise vorm.
Teisisonu, Komisjoni teostatud ED ja OD vordlev analiilis samastab, in
concreto, mdlemad demokraatia pohivormid, mis on vastuolus Komisjoni ana-
liiisiga in abstracto ning demokraatia teooria pohialustega generatim.

4. Voimu- vs domineerimissuhted

Voimuressursside jaotus iihelt poolt rahva kui suverddni ning teiselt poolt rah-
vast esindava kogu vahel viib jargmise, sotsioloogilisest, digussotsioloogilisest
ja politoloogilisest aspektist iilimalt olulise kiisimuseni: milliste suhetega rahva
ja Riigikogu vahel on tegemist, voimu- voi domineerimissuhetega?

M. Weberi kanoonilise miératluse jérgi tdhendab voim igasugust voimalust
(jede Chance) teostada mingi sotsiaalse suhte raames oma tahet, vaatamata
vastuseisule ja soltumata sellest, millel see voimalus rajaneb (Weber 1972: 28).
Kuivord selline méaratlus tundus talle sotsioloogiliselt amorfne, tdi ta sisse enda
arvates tipsema mdiste ,,domineerimine” (Herrschaft): voimalus leida kuule-
kust kindla sisuga korralduse suhtes. Domineerimine on kaheldamatult autori-
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taarne suhe ning Weber peab vdimalikuks rdédkida legitiimse domineerimise
puhastest tiitipidest ilmselt ainult seetottu, et ennekdike legaalse tiilibi puhul on
tegemist suhtega, mille aluseks on kdigile siduvad ning kdigi poolt aktsep-
teeritud seadused. Foucault’ jaoks on voimusuhted diinaamilised ja pdoratavad.
Domineerimisseisundid aga vdimu erivormiks, mille raames teise poole mojuta-
misvahendid on jaotatud podrdumatult ebavordselt (Foucault 1982). Bourdieu’
késitluses on kesksel kohal siimboolne végivald (violence symbolique) resp
siimboolne domineerimine (domination symbolique), millel on selgelt nega-
titvne tdhendus. Esindusdemokraatia aga kujutabki endast sellist siimboolset
végivalda, mis toimib kehastatud struktuuride (structures incorporées) ja objek-
titvsete struktuuride kokkulangevuse alusel (Bourdieu 1994). Van Dijk on sead-
nud oma kriitiliste diskursuse-uuringute (CDA) objektiks mitte igasuguse vdi-
mu, vaid selle kuritarvitamise ehk domineerimise vormid, mille viljundiks on
ebadiglus ja ebavordsus (Van Dijk 2008). Kui aga vOimuressursid rahva ja
esinduskogu vahel on jaotatud selliselt, nagu eelnevalt kirjeldatud, on tegemist
tiitipiliste domineerimissuhetega, mis noduaksid ldhemat sotsioloogilist 14bi-
valgustamist.

5. Vaba mandaat

Vaba parlamentaarse mandaadi pohimdte, nagu maérgitud, on esindusdemo-
kraatia jaoks keskse tdhendusega. Nagu nigime eespool, on Eesti Vabariigi
pOhiseaduse § 62 vaba mandaadi pShimdtte sdtestanud jargmiselt: Riigikogu
liige ei ole seotud mandaadiga ega kanna oiguslikku vastutust hddletamise ja
poliitiliste avalduste eest Riigikogus voi selle organites.

Vorreldes teiste riikide pdhiseadustega pole selline sdnastus ilmselt kdige
Onnestunum ja kétkeb vihemalt kolme probleemi. Esiteks annab selline sonas-
tus, vihemalt formaalselt, voimaluse tolgenduseks, et Riigikogu liikmel polegi
mandaati. Kui keegi pole millegagi seotud, eksisteerib alati teoreetiline voima-
lus, et tal seda midagi ei ole. [Imselt mdeldakse antud juhul mandaadist tulevaid
kohustusi, nagu see on selgelt fikseeritud Itaalia pohiseaduses: ,,parlamendiliige
esindab rahvast ja tdidab oma iilesandeid ilma mandaadist tuleneva surveta“
(senza vincolo di mandato).

Teine probleem ldhtub pohiseaduse kommentaaridest, mille kohaselt ,,vaba
mandaadi pohimottest tuleneb Riigikokku valitud isiku vabadus muuta oma
erakondlikku eelistust ning kaugeneda erakonnast, mille nimekirjast ta parla-
menti valiti (PS § 62 kommentaar, p. 7, viitega RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05,
p-d 15 ja 41). Kuivord jutt kdib mandaadist, siis on selge, et selle mandaadi on
Riigikogu liige saanud valijailt. Valijailt saadud mandaadiga seotud lubaduste
mittetditmine ei saa iseenesest siduda Riigikogu litkmeid lahti kohustustest era-
konna ees. Selleks on vaja eraldi digusakti. Sellist digusakti ei ole.

Kolmandaks on vaieldav kahe sisuliselt erineva pdhimdtte, vaba mandaadi ja
indemniteedi (vastutamatuse), lthendamine iihte pohiseaduslikku sittesse. Nt
Poola pdhiseaduse Art 104. pl késitab vaba mandaati, Art. 105, pl aga
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indemniteeti: ,,Saadikut ei saa votta vastutusele mandaadiga seotud tegevuse
eest /... Posel nie moze byc¢ pociggniety do odpowiedzialnosci za swojg
dziatalnos¢ wchodzqcq w zakres sprawowania mandatu poselskiego /.../.
Koikides teistes vaadeldud konstitutsioonides seisavad need samuti lahus.

5.1. Vaba mandaat vs erakonnademokraatia

Olemasolevas sonastuses ning kehtivas tdlgenduses tekitab vaba mandaadi
paragrahv veel mitmeid probleeme ja vastuolusid. Kdigepealt pole 16puni selge
PS § 62 ja PS §§ 56 ning 60 vahekord. PS § 56 p 1 sétestab, et kdrgeimat
riigivoimu teostab rahvas hadlediguslike kodanike kaudu Riigikogu valimistega.
Et rahva kui kdrgeima vdimukandja tahe saaks valimiste kaudu teostuda, on
vaja seda kujundada. Oiguskantsleri seisukoht (kohtuasi 3-4-1-3-07, p 13) era-

Pohiseaduse §-s 10 ettendhtud demokraatia on esindusdemokraatia, kus riigi-
voim kuulub kiill rahvale, kuid seda teostavad rahva volitusel erinevad riigi-
voimuorganid. /.../. Rahvas teostab korgeimat riigivoimu hddlediguslike
kodanike kaudu Riigikogu valimise voi rahvahddletusega. Selleks, et rahva kui
korgeima voimukandja tahe saaks valimiste kaudu realiseeruda, on vaja seda
kujundada. Seda iilesannet tdidavad iihiskonnas erakonnad. Péohiseaduse demo-
kraatia on iihtlasi ka erakonnademokraatia /.../.

Ent PS § 62 sitestatud vaba mandaadi klausel raskendab erinevaid huvigruppe
esindavatel erakondadel teostada oma poliitilist joont, mille sisuks on enne vali-
misi kujundatud ja kujunenud rahva tahte véljendamine.

PS § 60 lg 1 lause 2 sétestab: ,Riigikogu liikmed valitakse vabadel vali-
mistel proportsionaalsuse pdhimdtte alusel.” Vorreldes majoritaarse valimisega,
suudab proportsionaalse valimissiisteemi abil valitud parlamendi erakondlik
koosseis paremini viljendada valijaskonna poliitilisi eelistusi (PS § 60). Teisi-
sonu, kaasaegne demokraatia on eeskitt esindusdemokraatia, viimane eeskétt
erakonnademokraatia. Erakonnademokraatia tihtsaimaks funktsiooniks on ,,vél-
jendada valijaskonna poliitilisi eelistusi®. Vaba mandaat ei ole selle pShiseadusliku
arusaamaga kooskolas st takistab erakondadel oma poliitilise joone teostamist.

Erakonnaseaduses (EKS) on sdtestatud: ,,Erakond (partei) on Eesti kodanike
vabatahtlik poliitiline {ihendus, mille eesmérgiks on oma liikmete ja toetajas-
konna poliitiliste huvide viljendamine ning riigivoimu ja kohaliku omavalitsuse
teostamine® (EKS § 1 1g 1). PS § 62, kinnitades iga rahvasaadiku digust vahe-
tada vabalt erakonda (ning sellega seonduvalt ka poliitilisi veendumusi/huvisid),
ei soodusta selliselt méidratletud erakonnapoliitika teostamist. Teisisonu, tege-
mist on vastuoluga iihelt poolt vaba mandaadi pdhimdtte ning teiselt poolt era-
konna liikmetelt ndutava lojaalsuse (parteidistsipliini) vahel. Antud vastuolu

' Kuivérd 15ppinstantsina asja menetlenud Riigikohtu iildkogu oma otsuse (RKUKo 21.05.2008)

pShjendavas osas Oiguskantsleri seisukohta ei kommenteeri, on mdistlik eeldada iildkogu ja
oiguskantsleri seisukohtade pohimottelist sarnasust.
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lahendamisel kuulub arbiitriroll ja odigusloome initsiatiiv kdrgeimale kohtu-
voimule. Vaba mandaadi ja erakonnademokraatia vastuolu kiisimuses on Riigi-
kohus oma seisukoha kdige selgemalt viljendanud pohiseaduslikkuse jérele-
valve kolleegiumi otsuses 02. mai 2005, 3-4-1-3-05, mille p-s 42 on muu hulgas
sedastatud, et ,,vaba mandaadi ning selle vordse teostamise pdhimdtte piiramine
fraktsioonide moodustamise reeglitega on proportsionaalne, taotlemaks valimis-
siisteemi proportsionaalsuse ning erakonnademokraatia tagamise eesmarki‘.

See asjaolu on omakorda tdenéoliselt seostatav Saksa diguspraktikaga. Saksa
pohiseaduses on erakondadele omistatud keskne roll rahva poliitilise tahte
kujundamisel ning vaba parlamentaarse mandaadi ja parteipoliitiliste huvide
konfliktis on Saksa Fdderaalne Konstitutsioonikohus (Bundesverfassungs-
gericht) peaaegu eranditult votnud erakondi soosiva seisukoha (Maunz ja Diirig
2002).

5.2. Vaba mandaat vs véladigusseadus

I-s peatiikis ndgime, et vaba mandaadi pohimodte seob parlamendisaadikud lahti
valimiste eel antud lubadustest (PS § 62 kommentaarid). PGhiseaduse ekspertiisi
komisjoni (IV pt, Riigikogu) hinnangul pole Riigikogu rahva esindaja tsiviil-
diguslikus mottes. Tegemist on representatsiooniga laiemas tdhenduses, millele
vastavalt méiédravaks pole mitte esindatava, vaid esindaja tahe.

PS § 62 on seega vastuolus kehtiva voladigusseadusega (VOS). VOS 49.
peatiikk (§-d 1005-1013) reguleerib lepinguvéliste volasuhete diguse kui vola-
diguse eriosa instituuti kuuluvast tasu avalikust lubamisest (TAL) tekkivat vola-
suhet (Tampuu 2012). VOS § 1005 sitestab: ,, Teatud teo tegemise, eelkdige
tulemuse saavutamise eest avalikult tasu lubanud isik peab maksma teo teinud
isikule lubatud tasu, isegi kui teo tegija ei tegutsenud tasu lubamisest lahtudes.*
TAL-i puhul on seega tegemist iihepoolse tehinguga, mille iseloomulikuks
tunnuseks on see, et tehinguline tahteavaldus tuleb kehtivuse saavutamiseks
teha teatavaks iildsusele, mitte aga kindlaksmédratud isikute ringile (Tampuu
2007: 20). Seejuures ei pea tasu olema tingimata rahaliselt véljendatud.

Erakondade poolt valimiseelse poliitilise kampaania kéigus antud konkree-
tsed lubadused on késitatavad tasu avaliku lubamisena. ,,Teatud teo tegemise™
(antud erakonna ja antud isiku valimise) avalikult lubatud tasuks on ,teo
tegijate* (valijate) huvide kaitse seadusandlikus kogus. Teo tegemise eest avali-
kult tasu lubanud isik peab igal juhul maksma teo teinud isikule lubatud tasu.
Promissa sunt implenda.

Voib viita, et igasuguse ajaloolise Giguskorra iiheks alustalaks on olnud
lubaduste tditmise kohustus. Koos vaba mandaadiga on, rohkemal vdi vihemal
maédral varjatult, toodud meie digusruumi pohimote, mille kohaselt lubadusi ei
pea tditma. Promissa non sunt implenda. Teisisonu, PS ei keela lubaduste and-
mist enne valimisi ning lubab neid lubadusi mitte téita pérast valimisi. PS § 62
on seega pidanud vajalikuks rakendada eriregulatsiooni iihele spetsiifilisele
lubaduste liigile.
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Selline regulatsioon seob juriidilise diskursuse lahti moraalsest, mis jaib
digussotsioloogilisest vaatenurgast arusaamatuks. Teatavasti 14bib nii Haber-
masi kui mitmete teiste juhtivate digussotsioloogide késitlusi punase niidina
arusaam kahe diskursuse komplementaarsest iseloomust. Teisiti 6eldes, digus-
normid peavad olema pdohimottelises kooskdlas moraalsetega. Ehkki lihtsea-
dused (sh VOS) on iildjuhul allutatud PS-le, vdiks antud juhul tegemist olla
raskesti miiratletava subordinatsiooniga, sest VOS on kooskdlas sotsiaalse dig-
luse tildtunnustatud printsiipidega, PS aga mitte.

Parlamendisaadikutele kohaldatavat eriregulatsiooni on pohjendatud vajadu-
sega anda neile voimalus ,ldhtuda iildisematest riiklikest kaalutlustest. Ent
mida tdhendavad ildriiklikud huvid (raison d’Etat)? Sellesse kategooriasse
kuuluvad esmajoones, aga mitte ainult, riikliku julgeolekuga seotud kiisimused.
Nendest huvidest tuleb enesestmdistetavalt ldhtuda ning nendest ldhtumine on
eo ipso koikide (poliitiliselt lojaalsete) valijate huvides. Uldriiklike huvide reali-
seerimine Riigikogus tdhendab iihtaegu valijatele antud lubaduste tditmist. PS §
62 naib digupoolest kitkevat teatud loogikaviga, mis tuleneb implicite eeldu-
sest, et mingi konkreetne valijaskond ei kuulu selle riigi kodanike hulka, mille
tildistest huvidest kéib jutt. Seega kaob sisuline vajadus vaba mandaadi jérele,
mis praegusel kujul garanteerib Riigikogu liikmetele kohustustega vorreldes
ebaproportsionaalselt suured digused ja vabadused.

Dissertandi arvates oleks otstarbekas liigendada konealune paragrahv kaheks
(mandaat ja indemniteet) ning mandaadi mdiste (Uhendkuningriigi mudeli vot-
mes) sisustada jargmiselt:

Riigikogu liige esindab oma valijate, ennekéike aga iildriiklikke huve. See
oleks vajalik samm rahva suverdinsuse taastamise ning OD pohiseadusliku
kindlustamise suunas.

Selline formuleering oleks kooskdlas tildtunnustatud moraalinormidega,
kitkemata samas imperatiivsele mandaadile iseloomulikku saadikute tagasi-
kutsumise digust.

Vaba mandaadi teema 10petuseks oleks moistlik veelkord siiveneda E.
Burke’i eelpoolosundatud Bristoli kdne tdhendusse. Kdne teksti ning teksti aja-
loolise konteksti analiiiis lubavad eksimatult véita, et selle taga seisid ennekdike
monarhia, mitte rahvuse (Nation) huvid. Lisaks sellele hirm demokraatia laiene-
mise ees ning polgus valijaskonna suhtes. Tavalise valija mdju poliitikale pidi
olema minimaalne, sest tavaline valija ei teagi, mida ta tahab vdi peaks tahtma
(Burke 1887: 80—82). Burke oli seisukohal, et demokraatia on silmatorkavalt
sarnane tiiranniaga; demokraatia viib paratamatult partei(de) tliranniani (Burke
1820: 9-11; vrd O’Neill 2004).

In summa. PS §-s 62 sitestatud vaba mandaadi pohimote, vottes valitud
parlamendisaadikutelt vastutuse valijate ees, piirab olulisel midral viimaste
vOimalusi poliitikas osaleda. Vaba mandaat kujutab endast otsedemokraatia
otsest eitust. Koostoimes PS §-ga 61 eitab antud paragrahv de jure ja de facto
rahva suverdinsust, mis on sétestatud PS §-dega 1 ja 56. Samas on kodnesolev
mandaat levinud arvamuse kohaselt kaasaegse demokraatliku poliitilise korral-
duse keskseks ja véltimatuks osiseks. Nendest asjaoludest johtuvalt pidas
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dissertant otstarbekaks esitada vabast resp parlamentaarsest mandaadist pohjali-
kum Giguslik, digussotsioloogiline ning ajalooline iilevaade.

Viimasest vaatenurgast ldhtuvalt voib véita, et vabal mandaadil on rojalistli-
kud ja selgelt antidemokraatlikud juured. Maailma peamiste demokraatlike rii-
kide pdhiseaduste vordlusest selgub, et vaba mandaat pole kaugeltki enesest-
moistetav ja obligatoorne. Eesti digussiisteemis vastandub PS § 62 PS §-dele
1,10, 56, 60 ning kehtivatele vdladigus- ja erakonnaseadustele. Lisaks sellele on
PS § 62 end lahti sidunud moraalsest diskursusest ning sotsiaalse suhtluse {ild-
tunnustatud normidest. Seetdttu on dissertatsioonis esitatud ettepanek kdnesolev
sdte timber sOnastada, mis oleks vajalikuks sammuks OD suunas. Pole pohjust
vilistada ka radikaalsemat lahendust: vaba mandaadi pohimdte PS-ist iildse
vilja jatta. PS § 62 ei seisa konstitutsioonis siiski isoleeritult. Lisaks mainitud
PS §-le 61 toetab teda ning vilistab otsedemokraatia PS § 65 p 2, mis sitestab,
et iiksnes Riigikogul on &igus otsustada rahvahidéletuse korraldamine. Vottes
arvesse, et rahvaalgatuse institutsioon kehtivas PS-s iildse puudub, saab selgeks,
kui keeruline on rahva otsedemokraatlike voimaluste ning suverddnsete diguste
restitutsioon tervikuna.

Jireldused

1. Otsedemokraatia (OD) ei saa esindusdemokraatiat (ED) asendada.
Nende suhe on komplementaarset laadi. Ladne klassikaline ED ilmutab
kriisimérke, teda on mdistlik ja vajalik tdiendada OD elementidega.

2. OD pohivormideks on rahvahéiletus (RH) ja rahvaalgatus (RA). Neid
kaht vormi saab vaadelda ainult iihtse tervikuna. RA vdimaldab rahval
seadusloome protsessi kdivitada, RH annab sellele vajaliku legitiimsuse.

3. Vastavalt Eesti Vabariigi PS §-le 56 teostab rahvas korgeimat
riigivdimu: 1) Riigikogu valimistega ning 2) rahvahdiletusega. Punk-
tide esitus méaérab valimiste kui ED teostamise vormi esmatdhtsuse ning
RH kui OD instrumendi sekundaarse iseloomu. Vastavalt Riigikogu
kodu- ja tookorra seaduse (RKKTS) § 128 Ig-le 1 saab RH-d algatada
ainult Riigikogu liige, fraktsioon vdi komisjon. See kehtib nii obliga-
toorsete kui fakultatiivsete RH-de puhul. Rahval selline digus puudub.

4. Referendumite kasutamist on oluliselt takistanud PS 105 Ig 4, mis seob
Riigikogu poolt RH-le pandud seaduseelndu tagasiliikkamise Riigikogu
erakorraliste valimistega. Paradoksaalselt kehtib see ainult lihtseaduste
kohta: PS-i muutmist hdlmava seaduseelndu tagasiliilkkamisele erakor-
ralisi valimisi ei jargne (PS §-d 161-164).

5. Kehtiva PS-i alusel on toimunud ainult iiks RH, 2003. a. seoses Eesti
Vabariigi astumisega Euroopa Liidu liikmeks. RH-le pandud kiisimus
oli metodoloogiliselt invaliidne. Esiteks koosnes see kahest iseseisvast
kiisimusest ning teiseks ei esitanud RH lébiviijad kodanikele adek-
vaatset informatsiooni PS-i tdiendamise/muutmise vajalikkuse ja tdhen-
duse kohta. Lisaks polnud RH Il&biviimine vastavuses PS § 12 Ig-s 1
sdtestatud vordsuspohidigustega, mis muu hulgas vilistavad diskrimi-
neerimise poliitiliste veendumuste tottu (PS § 12 1g 1 lause 2): Euroliidu
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10.

11.

oponentidele eraldatud summad moodustasid orienteeruvalt 2% Euro-
liidu toetajatele eraldatud kampaaniarahadest.

Kehtivas PS-s puudub RA institutsioon, rahvas aga RA pdhiseadus-
tamist algatada ei saa, sest PS-i muutmise initsiatiivi digust tal pole.
Ajalooliselt on RA olnud pohiseaduslikult institutsionaliseeritud, RA
korras on hédletatud 1922. a. ning 1933. a. vastu vdetud Vabariigi pdhi-
seaduse uus redaktsioon.

Viimase 15 aasta jooksul Riigikogus toimunud OD diskursuse raames
oli koige olulisemaks 2003-2008 debatt RA pdhiseadustamise kiisi-
muses, mille algatas opositsioon. Ka mitmed teised uuringud kinnita-
vad, et huvi OD sh RA laiendamise vastu ilmutavad ennekdike valitsus-
koalitsiooni mittekuuluvad erakonnad. Diskursuse raames esitati nii RA
poolt kui vastu (koalitsioon) kaalukaid argumente. Diskursust hinnati
osaliste endi poolt mitte liksnes RA Oiguslikus kontekstis, vaid Eesti
parlamentaarse kultuuri indikaatorina laiemalt.

Debati kdigus eristusid iihelt poolt selgelt OD-d toetavad diskursused:
tihiskondlik kriis, voorandumine, usalduse taastamine, kodanikuiihis-
kond, ED piiratus; teiselt poolt OD-d vastustavad diskursused: poliiti-
line omakasu, poliitika kui professionaalne kunst, populism, vastutus-
tundetus. Diskursuste kéigus kasutati erinevaid retoorilisi strateegiaid:
hirmutamine ldbi halva/voora kogemuse, hirmutamine libi hiiperboo-
lide ja vastanduste loomise, probleemi eitamine, vdike ohver, monopoli
kaitsmine, juriidiline Zanr; esines erinevate retooriliste vitete kombi-
neerimist: vastutus + negatiivsed ajaloolised ndited + emotsioonid terve
moistuse vastu etc

Loppkokkuvdttes jdid domineerima majoritaarse (majoritarian demo-
cracy), mitte arutleva demokraatia (deliberative democracy) pohi-
mdtted. Diskursuse analiiilis néitas, et sellel puudusid (Habermas-Alexy
mudeli jérgi) olulised ratsionaalse diskursuse eeldused: a) piisav
kompetents (punkt 3.1) ning b) vordsed véimalused oma argumentide
kehtestamiseks (gleiche Chancen eigene Argumente zur Geltung zu
bringen) ehk parima argumendi normatiivsus (punkt 3.2).

Kogu diskursuse véltel ldhtuti eeldusest, mille kohaselt RA kujutab
endast juhuvalimit (simple random sampling) matemaatilise statistika
tdhenduses. See eeldus pole aga pdhjendatud (vrd Habermas-Alexy
mudeli punkt 3.1), sest pole tididetud lihtsa juhuvalimi moodustamise
pohindue: igal populatsiooni elemendil peab olema vdrdne ja soltumatu
vOimalus sattuda valimisse. Vaadeldava tunnuse (suhtumine rahvaalga-
tusse) jaotus valimis (RA pohiseadustamist taotlev initsiatiivgrupp) on
paratamatult teistsugune kui populatsioonis (rahvas) tervikuna. Seega
toimus diskursus olukorras, kus kesksed kategooriad rahvas ja rahva-
algatus olid korrektselt médratlemata.

Diskursuse kdigus muutus olemuslikult RA kavandatav diguslik staatus
(vrd Habermas-Alexy mudeli punkt 1.3). Eelndus 982 SE: 1) seoti RA
lahti RH-st ning 2) vilistati PS-i muutmise seaduse eelndu algatamine
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12.

13.

14.

15.

16.

RA korras. Esimene punkt tdhendab seda, et Riigikogul on kiill kohus-
tus RA korras esitatud eelndusid menetleda, ent mitte neid seadusena
vastu votta. Teine punkt tdhendab seda, et eelndus ndutakse kiill PS-i
muutmist RA voimaldamiseks, ent RA-It endalt voetakse voimalus PS-i
muutmiseks. Viimases redaktsioonis oli seega tegemist eelnduga, mis
taotles OD vormilist, mitte sisulist laiendamist.

Debatile tulnuks kasuks vilisekspertide kaasamine ning OD-d rakenda-
vate riikide kogemuse kriitiline analiiis. Konesoleval perioodil ei
korraldatud Riigikogu algatusel avaliku arvamuse uuringuid, selgita-
maks kodanikkonna hoiakuid ja suhtumist nii OD-sse kui RA seadus-
tamisse. Professionaalselt ldbiviiduna vdinuks nende tulemused moju-
tada arutelu kvaliteeti.

2003-2008 RA diskursuse jatkuna esitas opositsioon 2013. a. martsis
seaduseelndu 395 SE eesmirgiga muuta PS-i RA institutsiooni taasta-
miseks. Sarnaselt eelnduga 982 SE taotleti OD vormilist, mitte sisulist
laiendamist. Erinevalt varasemast diskursusest parlamentaarset arutelu
ei toimunud. Nii eelndu toetajad kui vastustajad esitasid seisukohti,
mida on tiilikas asjakohasteks kvalifitseerida (vrd Habermas-Alexy
mudeli punkt 3.1). Vajalikuks ei peetud eristada mdirgukirja petit-
sioonist ja RA-d referendumist. 2016. a. mais Keskerakonna fraktsiooni
Riigikogule esitatud seaduseelndu RA pohiseadustamiseks 228 SE
(menetlusse voetud, seni menetlemata) kétkeb seaduseelnduga SE 395
vorreldes tdiendusi, mille eesmirgiks on valimisdiguseta isikute kaasa-
mine OD protsessi.

Poliitilise volitamise pohivormideks on imperatiivne ja vaba mandaat.
Esimese puhul on mééravaks volitaja, teise puhul volitatu tahe. Esimene
on OD, teine ED instrument. Ajalooliselt vanemaks on imperatiivne
mandaat, olles kuningavdimu piiravaks teguriks. Vaba mandaat see-
vastu on valdavalt esindanud monarhi kui suverdéni huve. Demokraat-
likes riikides on vaba mandaat, paradoksaalsel viisil, laialt levinud,
imperatiivne mandaat aga véidetavalt keelatud. Dissertant on seisu-
kohal, et vaba mandaat mitte ainult ei eita OD-d, vaid tdhendab rahva
suverddnsete Oiguste riivet tervikuna.

Dissertatsioonis esitatud 28 konstitutsiooni — koikide peamiste demo-
kraatlike riikide — vordlev analiiiis nditab olulist variatiivsust vaba
mandaadi pohiseadustamisel. Mitme riigi konstitutsioonis vaba man-
daadi pohimote puudub, mitme riigi pohiseaduses esineb imperatiivse
mandaadi elemente. TeisisOnu, vaba mandaat pole demokraatlikes riiki-
des ei ainuvoimalik ega obligatoorne.

Eesti Vabariigi PS-s on vaba mandaadi pShimote sisse toodud §-ga 62,
mis sétestab: Riigikogu liige ei ole seotud mandaadiga ega kanna
oiguslikku vastutust hddletamise ja poliitiliste avalduste eest Riigikogus
véi selle organites. Uhes sittes on seega kokku viidud vaba mandaadi ja
indemniteedi (vastutamatuse) pohimdtted. See pole ilmselt otstarbekas.
Tegemist on sisuliselt erinevate printsiipidega ning tuleks sétestada
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17.

18.

19.

eraldi, analoogiliselt teiste riikide pdhiseadustele. Onnestunud pole vaba
mandaadi mdistet holmav sitte esimene pool. Kui Riigikogu liige ei ole
seotud mandaadiga, siis ta, res ipsa loquitur, ei olegi seotud man-
daadiga: tal ei ole mandaati.

Vaba mandaadi pohimdttest on piiiitud tuletada Riigikogu saadikute
sOltumatust mitte liksnes valijatest, vaid ka erakondadest (PS kommen-
taarid, § 62; RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05). Vastavalt sellele on
saadikul digus vabalt vahetada erakonda etc. Taoline lihenemine on
kaheldav. Saadikud on saadikud sellepérast, et neil on mandaat. Man-
daadi saavad nad valijailt. Kui PS seob saadikud lahti mandaadiga seo-
tud lubadustest, seob ta saadikud lahti kohustustest neile mandaadi
andnud valijate, mitte aga mandaadiga formaaldiguslikult mitteseotud
kolmanda osapoole st erakondade ees. See nduab eraldi digusakti. Sel-
list digusakti ei ole.

Tegemist on laiema pohiseadusliku vastuoluga vaba mandaadi ja era-
konnademokraatia vahel, mis pole iseloomulik iiksnes Eesti digus-
ruumile. Eesti PS-s véljendub see vastuolus tihelt poolt PS § 62 ja teiselt
poolt PS §-de 10, 56 ja 60 vahel. Koik viimased kolm kitkevad endas,
ithel voi1 teisel maééral, arusaama erakondade erandlikust tihendusest
rahva poliitilise tahte kujundamisel ja véljendamisel. EV Riigikohtu
lahendite analiiiis néditab, et pohiseaduslikes vaidlustes votab korgeim
kohtuvdim reeglina parteidemokraatiat toetava seisukoha. Vaba man-
daadi pohimdtte piiramine, isegi selle koosmodjus vordse kohtlemise
pohimdtte (PS § 12 1g 1 lause 1) ning proportsionaalsuse pohimdtte kui
pOhidiguste piiramise telgklausliga (PS § 11) on proportsionaalne, taotle-
maks erakonnademokraatia tagamise eesmirki (RKJKo 02.05.2005,
3-4-1-3-05, p 42). Saksamaa Foderaalne Konstitutsioonikohus on pohi-
seadust tdlgendavalt sedastanud, et vaba mandaati saab teostada liksnes
parteifraktsiooni liikkmena (Bundesverfassungsgericht, 2 BvQ 55/13 jt).
Asjade selline seis on teatud médral kooskolas valijate huvidega.
Kohtuvoim, toetades erakonnademokraatia pohimdtet, toetab eo ipso,
erakondade poolt valijatele antud lubaduste tditmist.

PS § 62 on vastuolus kehtiva voladigusseadusega (VOS). VOS 49.
peatiikk reguleerib lepinguviliste volasuhete Giguse kui voladiguse
eriosa instituuti kuuluvast tasu avalikust lubamisest (TAL) tekkivat
volasuhet. VOS § 1005 annab diguslikult korrektse vormi sotsiaalseid
suhteid ab ovo korrastavale pohimottele ,Jubadusi tuleb tdita“.
Promissa sunt implenda. Koos vaba mandaadiga on digusruumi toodud
vastupidine pShimdte: promissa non sunt implenda. Teisisonu, PS ei
keela lubaduste andmist enne valimisi, kuid lubab neid lubadusi mitte
tdita parast valimisi. Ehkki lihtseadused (sh VOS) on iildjuhul allutatud
PS-le, on antud juhul tegemist raskesti médratletava digusliku subordi-
natsiooniga, sest VOS on kooskdlas sotsiaalse digluse iildtunnustatud
printsiipidega, PS on aga juriidilise diskursuse lahti sidunud moraalsest.
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21.

22.

23.

24.

Parlamendisaadikutele kohaldatavat eriregulatsiooni on pdhjendatud
vajadusega anda neile vdimalus ,,lahtuda iildisematest riiklikest kaalut-
lustest* (raison d’Etaf). Ent nendest huvidest tuleb enesestmdistetavalt
lihtuda ning nendest lihtumine on valijate huvides. Uldiste huvide
jérgimine ei saa kaalukalt piirata saadikute eeldatavat tahet tdita valija-
tele antud lubadusi.

Eesti Vabariigi pohiseaduse juriidilise ekspertiisi komisjoni (Komisjon)
16pparuanne (1998) on Eesti digusalaseid baastekste, milles OD proble-
maatika on olulisel kohal. Komisjon on seisukohal, et Riigikogu ei saa
oma vOimu rahvalt, vaid tema paddevused poOhinevad vahetult PS-I.
Koostoimes PS §-ga 61 johtub aga sellest, et rahvas pole vGimu reaalne
kandja, sest formaaljuriidiliselt pole voimalik méaératleda ajavahemikku,
mil v3im rahvale kuulub. Jarelikult pole tal voimalust suverddnina teos-
tada korgeimat voimu kui oma 0igust ja kohustust (vastavalt PS §-dele
1 ja 56). Mitte keegi ei saa teostada voimu, isedranis korgeimat, mida
tal pole. Siiski ei tohiks see tdhendada, et PS tervikuna on ius contro-
versum.

PS kui algleping, pactum subiectionis civilis (Kant), on muutunud alg-
lepingu kinnitanud suverddnist soltumatuks. Erinevalt Komisjoni
hinnangust on dissertant seisukohal, et pohiseaduslikul referendumil
osalenud ning pactum subiectionis civilis’e legitimeerinud kodanikele
on omistatud ebaproportsionaalselt suur digusloomevdim. Seda nii koi-
kide jargnevate korraliste Riigikogu valimiste (need on kaalukamad kui
referendumid) kui RH-de (nii obligatoorsete kui fakultatiivsete) suhtes.
PS-i vastuvotmisel osalenud iiks, konkreetse poliitilise aegruumiga
piiritletud ja piiratud kodanikkonna osa kui pdhiseadusandja (pouvoir
constituant) on omandanud pohjendamatult suure digusliku kaalu terve
rahva kui normiadressaatide kogumi (pouvoir constitué) jargneva polii-
tilise arengu kujunemisel/kujundamisel.

Komisjoni analiiiisist ndhtub paradoksaalselt: nii ED kui OD puhul on
tegemist rahvast asendava/esindava mitmekihilise vOimuhierarhiaga,
mille legitiimsuse algallikaks on asendatav rahvas. ED iseloomulikuks
jooneks on seejuures esindajate valimine ja nende tagasikutsumine (I1I
ptk). Ent tagasikutsumine on imperatiivne mandaat ja imperatiivne
mandaat on koige otsesem otsedemokraatliku volitamise vorm. Teisi-
sonu, Komisjoni teostatud ED ja OD vordlev analiilis samastab, in
concreto, mélemad demokraatia pShivormid, mis on vastuolus Komis-
joni analiilisiga in abstracto ning demokraatia teooriaga tiletildse.
Komisjoni analiilisi analiiis lubab, summa summarum, paratamatult
jéreldada, et 1992. a. referendumil vastuvdetud PS-ga riivati/riivatakse
olemuslikult rahva kui suverddni digusi sh digust OD-le. Rahvale anti
Oigus votta rahvalt digus OD-le, RA osas de jure ning RH osas de facto.
Tapsemalt, referendumil anti rahvale digus votta rahvalt nii 6igus OD-le
kui ka digus seda Gigust taastada. Sellest johtuvalt on rahva otsedemo-
kraatlike Oiguste restitutsioon keerukas (vrd punkt 2). Komisjoni
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analiiiis ei holma, ei saagi hdlmata, digussotsioloogiliselt olulist kiisi-
must: mil mééral olid kodanikud teadlikud vastuvdetava PS-i tihen-
dusest? Vihene teadlikkus tdhendab vale teadvust (Bourdieu). Vale
teadvus ei saa pOhjustada legitiimsust.

25. Voimuressursside pOhjendamatult ebavdrdne jaotus iihelt poolt rahva
kui vormilise suverdéni ning teiselt poolt rahvast esindava kogu vahel
viib sotsioloogilisest ja oigussotsioloogilisest vaatenurgast kaaluka
kiisimuseni: milliste suhetega rahva ja Riigikogu vahel on tegemist,
vOoimu- voi domineerimissuhetega? Kui ldhtuda arusaamast, et domi-
neerimine on vdimu autoritaarne/autokraatlik/antidemokraatlik erivorm
(Weber, Foucault, Habermas, Bourdieu, Baudrillard, Van Dijk jt), saab
antud juhul rd&kida iiksnes domineerimissuhetest. Rahva ja rahva-
esindajate vOimusuhted ning nende raames toimivad konkreetsed
voimumehhanismid peaksid pilvima sotsioloogide ja digussotsioloo-
gide mirksa tosisemat tdhelepanu. Tegemist on poliitiliste baassuhe-
tega, mille iseloom médrab demokraatia tegeliku mééra.

Ettepanekud
Riigikogu diguskomisjonile, diguskantslerile ja Justiitsministeeriumi diguspolii-
tika osakonnale.

1) Maistlik oleks PS 105 Ig 4 {imber sOnastada nii, et see seoks lahti liht-
seaduse eelndude tagasiliikkamise referendumil erakorralistest valimistest
ning asetaks viimased sOltuvusse konstitutsiooniparanduste tagasiliikka-
misest RH-1.

2) Tulevikus toimuvate referendumite ldbiviimiseks oleks vajalik Rahva-
hadletuse seadust tdiendada, arvestades Veneetsia raportis CDL-AD
(2007) 008 rev referendumitele esitatavaid ndudeid.

3) Restitueeritav RA 0igus peaks sisaldama klausli, mille kohaselt saab
RH-le panna RA korras algatatud seaduseelndu ning RH tulemus on
Riigikogu jaoks siduv.

4) PS § 62 oleks otstarbekas liigendada kaheks iseseisvaks paragrahviks
(mandaat ja indemniteet) ning mandaadi mdiste (Uhendkuningriigi
mudeli vOtmes) sisustada jargmiselt: Riigikogu liige esindab oma vali-
Jate, ennekoike aga iildriiklikke huve.
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LISA

[Ndide 1] ,,Méonan, et selles arutelus voime korduvalt porgata meie endi
mottemallide vastu ja sattuda seeldbi tosistesse rollikonfliktidesse, aga olgu
selle arutelu pohivormiks teadmine, et rahvas ei vali Riigikogusse mitte ilm-
tingimata tarku, vaid ta valib targalt. Meie asi voiks olla nendeks otsustusteks
igakiilgsete voimaluste loomine. Ja olgem ausad, Eesti poliitika tervikuna, eriti
selles osalejad, vajab ise veel enam vastust kiisimusele, kelle kdes on voim, kui
voim on rahva kdes. Head kolleegid, korrates iihe kuulsa motleja sonu, meie
ajal on paljudel poliitikutel harjumus aplombiga arutleda selle iile, justkui ei
oleks rahvas dra teeninud vabadust, seni kuni ei ole oppinud seda kasutama.
See jireldus teeks au lollile vanast muinasjutust, kes otsustas vette mitte minna,
kuna pole ujumist dra oppinud. (Evelyn Sepp 7.10.2003, 2003, eelndu 109 I
lugemine).

[Naide 2] , Adrmine lihtsustamine, mdngimine emotsioonidel ja alateadvusel -
sellel on rahva mojutamisel olnud palju suurem roll kui valitud seadusandjate
mojutamisel. Koige olulisem on see, et USA ja California nditel voib kindlalt
vdita, et rahvaalgatuste ja rahvakiisitluste laialdane rakendamine ei ole viihen-
danud riigi ja kodaniku voorandumist, vaid tdiesti vastupidi - rahvas on haka-
nud pidama selliseid tiritusi enda lollitamiseks, kus pearolli etendavad ndite-
mdng ja massimeedia. Ka ettekandja ise méonis minu kiisimusele vastates, et
liiga tosiseid kiisimusi ei voi rahvaalgatuse korras menetleda. Aga kuidas me
seda rahvale selgeks teeme, kus on see vahe, mis on tosine kiisimus, mida voib
rahvaalgatuse korras menetleda ja mida ei voi mitte? Seetottu Reformierakonna
fraktsioon ei toeta selle eelnéu menetlemise jdtkamist Riigikogus ja teeb ette-
paneku mitte lopetada selle eelnou esimest lugemist.** (Siim Kallas, 7.10.2003,
eelndu 109 I lugemine).

[Néide 3] ,, Parlamentaarne demokraatia ei pea inimesi olemuslikult lolliks, kiill
aga tunnistab tosiasja, et massid on manipuleeritavad, ja inimene, rddkimata
tiksikutest gruppidest, ei ole kunagi pddev enamikus asjades. Alati on emotsioo-
nide pealetungi oht suur ja sellepdrast on vaja parlamendi kujul filtrit isegi
teatud kiisimuste ametlikule arutelule votmiseks. * (Jirgen Ligi, 24.04.2008, eel-
ndu 210 I lugemine).

[Néide 4] ,, Lissaboni lepingus on niivord suur hulk keerukaid probleeme
(institutsioonide jaotus, liikmesriigi ja Euroopa Liidu pddevuse jaotus, poliiti-
kate jaotus, inimeste oOiguste jaotus), mis on esitatud vlimalt demokraatlikus
stiilis, nii et seda pdris ei annagi lugeda nagu tavalist seadust. Parlamendi-
litkmete, poliitikute tasemel piistitada selle kohta selget ja arusaadavat teesi,
mida selgitamiseks teha — see ei ole kindlasti lihtne iilesanne. See t66 on vihem
voi rohkem akadeemilise iseloomuga. Ma arvan, et me ei peaks votmagi nii-
sugust ebareaalset tilesannet, et koik inimesed peaksid suutma Lissaboni leppes
orienteeruda voi selle itile diskussiooni pidada. See ei ole realistlik, seda
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tilesannet ei ole, ma arvan, kuskil seatud. Me teame, et litkmesriikides, kus on
olnud alusleping rahvahddletusel, ikkagi Idheb mingite iiksikute, kas sise-
poliitilise pitseriga detailide voi selle leppe enda detailide analiiiisiks. Paraku
on see keeruline asi. Eesti on valinud, minu meelest digesti, selle joustamiseks
esindusdemokraatia tee. Selgitamise, info saamise voimaluste pakkumine, ma
arvan, on asjakohane. Ma arvan, asjakohane on ka see, et nditeks parlament
voiks minu pdrast algatada mone uurimisstipendiumi voi tulevikus peaks meil
olema selleks raha, et seda lepingut analiitisida. See on igati asjakohane.*
(Urmas Reinsalu, 11.06.2008, eelndu nr 193 II lugemine).

[Néide 5] ,,Mina usun esindusdemokraatia elujoudu. Ma tunnistan, et tihis-
konnas on hetkel taas véiga palju hajusat ja tiihiasjade timber koonduvat vimma
esindusdemokraatia vastu. Kuid see ei peaks olema pohjus, et demokraatiat
ennast allavett lasta, vaid see peaks olema stiimul, et esindusdemokraatia are-
neks. Ma arvan, et me oleme siin siiski demokraatlikult valitud, me oleme sea-
tud olema, ja see protseduur toetab seda keskmisest paremat ettevalmistust,
keskmisest iihiskondlikumat motlemist parlamendis, see on iihtlasi meie kohus.
See, mis me siin teeme, annab meile keskmisest paljiu rohkem informatsiooni
tihiskondlike asjade otsustamiseks ja kokku vottes me oleme professionaalid. Me
voime votta vastutust, me peame kaalutlema erinevaid seisukohti. “ (Jiirgen Ligi,
24.04.2008, eelndu 210 I lugemine).

[Néide 6]. ,,Mis puudutab viimast rahvahddletust, mis meil jdii seljataha oige
natuke aega tagasi, siis ma arvan, et rahvas oma otsusega Eesti liitumise kohta
Euroopa Liiduga andis vdga iiheselt Riigikogus esindatud erakondadele, nende
senisele poliitikale tegelikult libi mitme Riigikogu oma toetuse.” (Andres
Herkel, 7.10.2003, eelndu 109 I lugemine).

[Néide 7]. ,, Proportsionaalne valimissiisteem, nii nagu ta meil Eestis kehtib, on
vdga hea ning tagab igal juhul kodanike osaluse ja ka kodanike teatud soovid
seadusalgatusteks erakondade ja nende erakondade fraktsioonide kaudu, kes on
Riigikogus esindatud. “* (Kristiina Ojuland, 22.03.2005, eelndu 562 I lugemine).

[Néide 8] ,,Ma toon vilja viis olulisemat pohjust, miks me iitleme tina leppele
Jah. Esiteks, Eesti huvides on tugev ja otsustusvoimeline riikide liit, Furoopa
Liit, kus liitkmesmaad suudavad efektiivselt oma erinevaid huvisid iihitada ning
globaalkonkurentsis piisida. Seejuures eriti kiisimustes, mis puudutavad nditeks
tihist vdlis- ja julgeolekupoliitikat, energiapoliitikat voi ka siseturu avatumat
toimimist. Teiseks, Lissaboni lepe suurendab Euroopa Liidu oigusselgust ning
otsustusprotsessi_ldbipaistvust. Kolmandaks, suurenevad korraga nii liikmes-
riikide parlamentide kui ka Euroopa Parlamendi rollid Euroopa Liidu otsustus-
protsessis. Neljandaks, Euroopa Liit saab edasi laieneda, mis on olnud ka Eesti
tiks prioriteete. Viiendaks, Euroopa Liidu reformileppel puudub mdoistlik alter-
natiiv. Ligi kiimme aastat peetud vaidlused sisereformi iile ilmselt teist l06ki nii
kergelt iile ei elaks ja pole vilistatud, et Lissaboni leppe ebaonnestumise korral
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voivad moned liikmesmaad kasutada voimalust tihendatud koostooks. Sellisel
juhul oleks Eestil oht jddda tuumikust eemale. Kolleegid! Euroopa Liidus on
kujunenud viimastel aastatel sisuliselt konsensuslik arusaam, et tikski liikmes-
riik eraldi ei ole enam suuteline rahvusvaheliste suurprobleemidega edukalt
tegelema. Ka sellised suurriigid nagu Saksamaa, Prantsusmaa voi Suur-
britannia on jdrk-jdrgult allutanud oma rahvuslikke ambitsioone Euroopa Liidu
tihishuvide teenistusse. (Marko Mihkelson 11.juuni 2008, eelndu 193 II luge-
mine).

[Néide 9] ,,Kiill aga tekib rahval suurem huvi seaduste vastu, mida ta ise on
algatanud, suurem huvi selle vastu, kuidas seda menetletakse, kes ja millistel
seisukohtadel iihe voi teise seaduse suhtes on. Just nimelt see on tdhtis, et
rahvas hakkaks tundma huvi selle vastu, mida ta ise algatab, mitte nii, et nemad
seal Toompeal teevad midagi. Kuigi seaduseelnoud voivad olla ju tdpselt sama-
sugused voi samad, mida esitavad meil siin rahvasaadikud, parteid, frakt-
sioonid, valitsus. Nii et rahvaalgatuse vajalikkuses ei saa vist kahtlust olla.*
(Janno Reiljan, 7.10.2003, 109 I lugemine).

[Néide 10]. ,, Seetottu kutsun ma kolleege pdrast kolme ja poole aastast toéta-
mist siin kogus tiles nditama oppimisvoimet, vabanema kinnismotetest, mis kuu-
luvad poliitiliste lolluste ja halbade harjumuste, mitte aga rahvaalgatuse kui
esindusdemokraatiat tdiendava mehhanismi juurutamise ja loova matlemise
Jjuurde. Tdiendades esindusdemokraatiat osalusdemokraatia vormidega, saame
tulemuseks sotsiaalse innovatsiooni ning tulusama majanduse.“ (Evelyn Sepp,
24.10.2006, eelndu 982 I lugemine).

[Néide 11]. ,, Riigikogul on alati voimalus eelndou poolt ja vastu hédletada. Ka
rahvaalgatuse korras algatatud eelnou vastu on voimalik Riigikogus hddletada.
Kiill aga on piirang, et rahvaalgatuse korras algatatud asju ei saadeta edasi
rahvahddletusele. See on tihelt poolt riskide maandamise kiisimus, teiselt poolt
otstarbekuse kiisimus. Nagu sa tead, on teoorias kahte liiki rahvaalgatusi.
Eestis oli kunagi kasutusel teist liiki rahvaalgatus, kui tina vilja pakutakse,
nimelt toi tagasiliikkamine kaasa Riigikogu laialiminemise ja erakorralised
valimised. Sinu pakutud mehhanism kdib oigusteoorias tegelikult seda rada.
Mulle tundub, et sellisel viisil rahvaalgatuse seadustamine ei oleks otstarbekas,
see ei oleks normaalset ja vajalikku stabiilsust tagav. Seetottu on ka pakutud
viis, et nimelt Riigikogu on see, kes teeb [opliku otsuse, mitte ei delegeeri seda
tagasi sellele, kes selle algatanud on. See on ka iildine pohimote: asju, mis kdi-
vad sinu kohta, mida pead sina otsustama, ei ole motet volitada teistele ja dele-
geerida teistele tagasi. “ (Evelyn Sepp, 24.10.2006, eelnou 982 I lugemine).

[Néide 12] ,, Kumb motteviis, kas algatajate voi parlamentaarse esindusdemo-
kraatia eelistatud motteviis, on diktatuuri, demokraatia hdvitamise teel toendo-
lisem? Ma vdidan, et parlamentaarses demokraatias on probleeme, kuid kokku
vottes hoiab ta seda ohtu pigem dra ja kindlasti on diktatuuri tekkeks popu-
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lismitee palju kindlam. Populism on selline vaatenurk, mis vastandab voimu ja
rahvast ning vdidab rddkivat rahva nimel, eesmdrgiga tegelikult ainult haarata
voim. See eelnou algatajate motteviis on viga omane olnud sellistele ndihtustele
nagu Chavez, Hitler, Peron, Mussolini, Larka, mitmesugused vihemustevasta-
sed litkumised. Viga palju on selliseid liikumisi Euroopas. Sellist on viga palju
Internetis. Sellise liikumise iiks viljundeid on ka lintSikohus. Midagi ei ole
oelda. Enamus voib teatud vihemuse suhtes olla ka vdgivaldne, kui tuua drasti-
lisem ndide. ** (Jurgen Ligi, 24.04.2008, eelndu 210 I lugemine).

[Néide 13]. ,, Eesti demokraatia on kiimne aastaga joudnud poliitikas vist suure-
mate manipulatsioonideni kui Ameerika oma paarisaja, kolmesaja aastaga. Nii
et me peaksime nende manipulatsioonide voimalikkuse ja voimatusega tegelema
hoopiski teistes seadustes ja teiste seaduste raames, mitte kartma, et iiks voi
teine seadus kujuneb manipulatsioonide esilekutsujaks. Manipulatsioonid toi-
musid valimiste ajal ja enne valimisi ning toimuvad pdrast valimisi. Rahva-
algatus on voib-olla iiks selline koht, kus mingid kiisimused ka selgeks tehakse. *
(Janno Reiljan, 7.10.2003, 109 I lugemine).

[Néide 14] ,, Esiteks rohutas oiguskantsler, et rahvale antav voimuvolitus on
kiillaltki ndiline, kuna Riigikogu voib eelnou menetlusest vilja arvata ja seda
mitte vastu votta. Teiseks, rahvaalgatust voidakse hakata kasutama populistlikel
eesmdrkidel, mis voib viia olukorrani parlament versus rahvas. Nii viheneks
parlamendi legitiimsus rahva hulgas, kui rahvaalgatuslik eelnou arvatakse
menetlusest vilja. Kui aga sundida parlamenti mingit eelnou vastu votma, siis
piiraks see sisuliselt rahvasaadikute vaba mandaati ja Riigikogu vastutust
seadusandliku voimu toimimise eest. See voib kokkuvéttes vihendada parla-
mendi poliitilist vastutust ja legitiimsust. Kolmandaks, maailma praktikast ndh-
tub, et rahvaalgatus on pigem erand kui reegel ning Eestil on 1933. aasta pohi-
seaduse muudatustega negatiivne kogemus selles valdkonnas olemas. Samuti on
USA-s rahvaalgatus andnud oodatule vastupidiseid tulemusi.” (Mart Nutt,
24.10.2006, 982 I lugemine).

[Néide 15]. ,, Rahvaalgatuse eesmdrk on tagada rahva kui korgeima riigivoimu
kandja poolt otse tehtud otsuse tugevam legitiimne alus, kui on esinduskogu teh-
taval otsusel. Rahvaalgatus on vabam spetsiifiliste huvide domineerimisest,
samuti on see voimalus iiletada nn nullriski mentaliteeti.” (Evelyn Sepp,
24.04.2008, 210 I lugemine)

[Ndide 16]. ,Nii vdheneks parlamendi legitiimsus rahva hulgas, kui rahva-
algatuslik eelndu arvatakse menetlusest vilja. Kui aga sundida parlamenti
mingit eelndu vastu vdtma, siis piiraks see sisuliselt rahvasaadikute vaba man-
daati ja Riigikogu vastutust seadusandliku vdimu toimimise eest. See voib
kokkuvottes vihendada parlamendi poliitilist vastutust ja legitiimsust. (Mart
Nutt, 24.10.2006, 982 I lugemine).
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[Naide 17]. ,,Motleme selle peale, mida see rahvahddletus annaks ja mida selle
otsuse edasiliikkamine annaks. Urmas Reinsalu tegi peale ettepaneku, et mot-
leme veel, ka n-0 kompromissettepaneku, et drme kuulutame vilja rahva-
hddletust, aga katkestame eelnou 650 teise lugemise. Need molemad ettepane-
kud teenivad iihte eesmdrki: valimiste-eelsel ajal iihiskonda voimalikult palju
polariseerida ja teha tihest teemast, mis puudutab vihemuse oiguste kaitset, mis
tegelikult mojutab iisna vdiheste inimeste elu Eestis, aga mis on loomulikult
nendele inimestele viga oluline, suur valimisteema. Selle abil tahetakse ndidata
ja deklareerida oma konservatiivset maailmavaadet, aga seeldbi iihiskond
veelgi rohkem polariseerub. Uleskutse, et iihiskonnas tuleks kompromissi otsi-
da, on paraku kahepalgeline. Nii nagu oli kahepalgeline ka see, et kui seesama
saal siin otsustas nditeks ESM-i kiisimust, millega enamiku Eesti inimeste arva-
tes ei oleks tulnud liituda, siis IRL-i fraktsioon ei arvanud, et selle kiisimuse
peaks panema rahvahddletusele. Samamoodi see saal 2011. aasta lopus
peaaegu ei arutanudki seda niitid viga aktuaalset teemat, avalikes kohtades
joomist, sest IRL surus saabuvate valimiste eel kiirustades libi korrakaitse-
seaduse, mis selle legaliseeris. See on ka viga emotsionaalne teema, mis viga
paljudele inimestele korda liheb. Aga siis ei tehtud mingit ettepanekut rahva-
hddletuseks. Kus te, lugupeetud IRL-i fraktsiooni litkmed eesotsas Urmas Rein-
saluga, siis olite? Miks me ei korraldanud sel teemal rahvahddletust? / _ /
Meie arvates ei tule venitada, ei ole vaja minna kaasa IRL-i ettepanekuga
korraldada sel teemal rahvahddletus, vaid liikata see ettepanek tagasi. Tdinan
teid tihelepanu eest! “ (Indrek Saar, 8.10.2014, 704 I lugemine).
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SUMMARY IN ENGLISH

Direct Democracy in Estonia: Legal Sociological Aspects

Current dissertation will examine the legal regulation of direct democracy and
its social implications in Estonia. The thesis has set the following objectives:

1) To provide the general theoretical aspects separating direct and representative
democracy. 2) To provide the main features of legal regulation of direct democ-
racy in Estonia (de lege lata). 3) To provide an analysis of Estonia's direct
democratic practice. 4) To analyse the parliamentary discourses created in the
process of legalization of the people's initiative. 5) To analyze the relationship
between direct democracy and free representational mandate.

Direct democracy provides people with an opportunity to vote directly on
issues. Direct democracy bases on the principle of sovereignty (pouvoir consti-
tuant) (Suksi 1993: 16-28). Commonly parliamentary elections and direct
democracy (above all in the form of referendum) coexist in constitutions of
countries. Pursuant to § 56 of constitution of Estonia, the people perform the
supreme power through elections to the Riigikogu and referendum. Author has
given a review on the application of direct democracy in articles I and II.

The referendum is a unique, individual case which needs the uniqueness of a
referendum situation itself to be studied, trying to find out more down-to-bot-
tom circumstances which have taken one or another direction of events of
development. Qualitative research methods, first and foremost, fit into the
aforementioned conceptual background and are therefore used in the articles
making up the dissertation as well. J. Carbonnier has argued that since modern
law is usually in the written form and it is produced by composing different
documents or sources (legal acts, explanatory notes, protocols, judgements, etc.)
then the analysis of different documents is unavoidable (Carbonnier 1978: 222
223). Dissertation makes use of stenographic records of the parliament. The
methods of the sociology of law are empirical, but it must be combined with
logical-deductive methods, analysis of legal dogma. The most voluminous sur-
vey the author conducted is a discourse analysis. The notion of discourse is of
key importance in modern social science.

Problems with the principle of representation

Representative democracy is predominantly connected with representative or
free representational mandate. Mandate is general in that parlamentarians do
not represent their constituency or department but the nation as a whole. A
mandate is representational as in accordance with the concept of national
sovereignty, representatives enjoy absolute independence vis-a-vis their
electorate (Hulst 2000: 8-9). How to conceptualize prudently indirect (repre-
sentative democracy) — is it possible, and if possible, is it democracy at all? As
Rousseau has put it, sovereign as a collective being cannot be represented
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except by himself; the power may be transmitted, but not the will (Rousseau
1998). Pierre Bourdieu has in his writings demonstrated that modern repre-
sentative democracy is, in fact, a kind of symbolic violence (Bourdieu 1994:
127). David Runciman has pointed that at the heart of the idea of political
representation lies an intractable puzzle, the conundrum of presence (Runciman
2007: 93). We could indicate here also the materialization of this principle in a
law, as the Constitution of the Republic of Estonia, § 62, enacts: “A member of
the Riigikogu shall not be bound by his or her mandate, or be bear legal liability
for votes cast or political statements made by him or her in the Riigikogu or in
any of its bodies.” Representation, specified in such a manner, is opposed to
delegation and imperative mandate. Delegation means following the expressed
priorities of constituents. Imperative mandate is bound to the requests of the
electorate. Delegation and imperative mandate are considered rather undemo-
cratic, representation and free mandate genuinely democratic. Notwithstanding
the relatively high self-esteem of representative democracy, it has more and
more become a target of substantive criticism. However, the free
representational mandate is not, per se, a sufficient guarantee of the democratic
functioning of a parliamentary system. In many cases the preference shown for
the representational mandate is motivated less by ideological than by pragmatic
considerations. ,,In heterogeneous societies, the imperative mandate inevitably
leads to increased polarisation, while the representational mandate seems to be
more conducive to compromise and the search for consensus* (Hulst 2000: 11).
At the same time, representatives being free from the will and wishes of those
giving them power, are free to convert their free mandate (no accountability)
into imperative mandate (legally countenanced corruption and accountability
vis-a-vis party elites, financial and business oligarchies). Democratic deficit
may be most roughly defined as lack of control over making political choices by
demos (Dryzek & Dunleavy 2009: 207-208).

It has been proposed that if § 62 of Constitution eliminates the possibility of
a member of the Riigikogu having connectedness with the mandate then the
Riigikogu is not the agent of the public. The free mandate clause defines the
fact that the Riigikogu acts instead of the people; during its period of action the
Riigikogu is the people’s substitute. The people can intervene in the decision
making process only during the next elections. Even in the case of referenda,
the parliament’s will is decisive; as the parliament works on the principle of
majority democracy, it means that the question of referendums can be decided
upon by a part of the parliament (majority).

Different authors bring out that using more direct democracy helps better
ensure the legitimacy of political decisions and promote public deliberations in
society (Setdld 2006; Parkinson 2008; Gallagher 2008). Researchers of
referendums David E. Butler and Austin Ranney maintain that citizens
themselves consider the referendum the most authentic and immediate way of
expressing their will.
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On the legal context of applying direct democracy in Estonia

Article II deals with the legal framework of applying direct democracy (pages
19-21). Summing things up we may say that the Constitution of Estonia estab-
lishes that the parliament decides over how referendums are to be held; the out-
come of the referendum will be immediately binding to all state institutions. Yet
the problem lies here in the principle that the parliament has to be dissolved if
the question put to the referendum does not gain the majority of yes votes; in
the opinion of jurists it hampers referendums in Estonia to be held (Merusk &
Narits 1998: 39-40; Annus 2006: 54-55). In the history of Estonia there have
been 7 referendums and 1 people's initiative altogether; before 1940 direct
democracy was applied for five times. The author has compiled a comparative
analysis in the form of a table on all cases of direct democracy in Estonian his-
tory and has published it in article II on page 23.

Implementation of direct democracy in Estonia after 1992

During Soviet occupation and restoration of Estonia's independence only two
popular votes were held. Since 1992 when the constitution was adopted there
has been only one referendum in Estonia: on 14 September 2003, the
Constitution of the Republic of Estonia Amendment Act (Eesti Vabariigi
pohiseaduse tdiendamise seadus) was adopted by a referendum. In the context
of the thesis the referred referendums are dealt with in articles I and II. It was
important to amend the Constitution and hold a referendum as accession to the
European Union was a matter of principle in terms of the nationhood and future
of Estonia. A referendum was needed to amend the Constitution as the nature of
such sections was altered whose amendment is possible only by a referendum.
Some problems in relation to holding the referendum emerged; especially the
problem of formulating the question put to vote and prior voting campaign.
Adoption of the Constitution Amendment Act enabled the Riigikogu to ratify
the already signed treaty on Estonia’s accession to the European Union. The
2003 referendum was disputed quite actively in the Supreme Court. However,
none of the complaints was successful as the formal voting procedure had not
been violated; the accession to the European Union was also disputed by neither
the Chancellor of Justice nor the President of the Republic. Ivar Raig, who has
studied the issue, has brought out that according to media experts all “Yes”
campaigns had about 50 million Estonian kroon to be used, that is about fifty
times as much money as all the “No” campaigns had in total (Raig 2008: 102-
103). In this case events fit into the context: on the one hand, it confirmed a
view by Lijphart that a governing elite as a rule will undertake a referendum
knowing that they can ensure the wanted result during the whole process, i.e.
legitimate with people participating a previously fixed political decision. On the
other hand, various empirical researches have shown that campaign have a
radical impact on the outcome of the referendum and behaviour of voters
(Neijens & Praag 2006; Hobolt & Brouard 2011; Schuck & De Vreese 2011),
thus directing public resources facilitated the outcome supporting for (Yes)
voters.
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All three articles deal with the context of applying direct democracy in
Estonia. The situation for applying patterns of direct democracy is different in
all three Baltic countries (Mgller 2002; Kuzelewska 2009). Against other Baltic
countries (Latvia, Lithuania) Estonia strikes out with its referendums playing a
minuscule role in the political processes of the country. While the constitutions
of Latvia and Lithuania legalise all four types of referendums, in Estonia only
the parliament may initiate the referendum (in article III on page 31). A real
situation lets itself be compared with people's attitudes in the Baltic countries to
applying direct democracy: a comparative research conducted in the Baltic
States, including Estonia, confirms that residents would like referendums to be
held more frequently.

Conclusions

1. Direct democracy (DD) cannot replace representative democracy (RD);
instead, they complement each other. Classical western RD shows signs of
a crisis needing reasonable and necessary elements of DD.

2. DD has popular vote (PV) and popular initiative (PI) as its main forms
which can be treated as integrity; with PI enabling to launch the process of
legislation by people, and with PV making it legitimate as required.

3. According to Section 56 of the Constitution (C) of the Republic of Estonia
the highest power will be performed by the people, 1) by electing the
Riigikogu (parliament), and 2) by popular vote. The representation of
scores will identify representative democracy as the primary form and PV
as the secondary tool of DD. According to subsection 1 of Section 128 of
the Riigikogu Rules of Procedure and Internal Rules Act only a member of
the Riigikogu, its faction or commission can initiate PV. It will apply to
both mandatory and optional PV.

4.  Applying referendums according to subsection 4 of Section 105 of C as to
a draft act of PV has notably been hampered by postponing extraordinary
elections of the Riigikogu. In a way of paradox, it only applies to acts,
stipulating a draft act of amending C: being rejected will not be followed
by an extraordinary election (C, Sections 161-164).

5. There has only been one PV, in 2003, according to the valid C; it was held
in relation to the Republic of Estonia joining the European Union. The
question put to PV was invalid from the methodological point of view.
First, it contained two independent questions and, in the second place, the
officials conducting PV refrained adequate information about amending
C/about the necessity of amendment and its essence. In addition, the way
PV was held did not correspond to the fundamental right to equality estab-
lished in subsection 1 of Section 12 of C, excluding discrimination because
of political beliefs (sentence 2 in subsectionl of Section 12 of C): the sum
of money allotted to EU opponents made up approximately 2% of the cam-
paign money allotted to the supporters.

6. The valid C lacks the institution of PI, whereas people cannot initiate legal-
ising PI constitutionally because it does not possess the right to initiate
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10.

11.

amendment to C. Historically PI was institutionalised by the constitution
and people took part in PI in 1922 and 1933 to adopt a new wording for the
constitution of the country. The right for PI should be restored. It ought to
have two clauses according to which a draft act initiated by PI can be put to
PV and the result of PV will bind the Riigikogu, proceeding from consid-
erations of point 2 above.

Within the past 15 years in the framework of DD discourse, the most
significant was the debate of PI carried out in 2003-2008 on the issue of
constitutionalising PI, launched by the opposition. Several other research
works confirm, first and foremost, these are non-governmental parties that
have interest in extending DD, including PI. Substantial arguments for and
against PI were expressed (by coalition) in the course of discourse. The
discourse was assessed by parties involved in the context of law and
beyond, as an indicator of Estonian parliamentary culture.

In the course of debate, discourses for DD, on the one hand, could be
distinguished: social crisis, alienation, restoring trust, civic society,
restricted RD; and, on the other hand, discourses opposing DD: political
self-interest, politics as a professional art, populism, irresponsibility. Vari-
ous strategies of rhetoric were used in discourses: intimidating through
bad/strange experience, frightening with hyperbole and creating opposi-
tion, denying a problem, minor sacrifice, protecting monopoly, judicial
genre; combining different methods of rhetoric: responsibility + negative
examples from history + emotions against sound and healthy mind, etc.
Summing it up, principles of majoritarian democracy prevailed over
deliberative democracy. The analysis of discourse revealed that it lacked
(according to the model of Habermas-Alexy) essential prerequisites of
rational discourse: a) sufficient competency (point 3.1) and b) equal
opportunities to establish its arguments (gleiche Chancen eigene Argu-
mente zur Geltung zu bringen) or for the best argument to become the
standard (point 3.2).

Throughout the whole discourse it was presumed that PI features simple
random sampling in the sense of mathematical statistics. The presumption,
however, is not grounded (cf. point 3.1 of the model of Habermas-Alexy)
as the chief requirement of the simple random sampling has not been met:
each element of the population must have an equal and independent chance
to be included in the sampling. Distribution of the given characteristic
(attitude to popular initiative) in the sample (initiative group seeking for PI
to be constitutionalised) differs from that involved in the population
(among people) as a whole. Thus discourse was held under the circum-
stances where the central categories of people and popular initiative
remained properly undetermined.

In the course of discourse, the intended legal status of PI changed essen-
tially (cf. point 1.3 of the model of Habermas-Alexy). In draft act 982 SE,
(1) PI was unhooked from PV, and (2) initiating a draft act on amending C
by PI was excluded. The former means that although the Riigikogu is
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12.

13.

14.

15.

16.

obliged to hear the matter proceeding from PI but has no duty to adopt it as
a law. The latter means that though the draft act calls forth an amendment
to C to have an opportunity for PI but PI itself lacks a tool to change C.
Thus the last wording of the draft act sought for a formal extension of DD
and it had nothing to do with its content.

The debate would have benefitted from outside experts and a critical analy-
sis of the countries applying DD. In the referred period the Riigikogu did
not initiate any public opinion poll to learn about the attitudes of citizens to
DD and legalising PI. The outcome of a professionally conducted opinion
poll could have influenced the quality of the debate.

As a sequel to PI discourse of 2003-2008, the opposition submitted draft
act 395 SE in March 2013 with the aim of restoring the institution of PI of
C. Like draft act 982 SE a formal DD, not in content, was applied for.
Unlike earlier discourse, there was no parliamentary deliberation. Both the
supporters and opponents of the draft act brought out standpoints which are
difficult to be qualified as relevant (cf. point 3.1 of the model of Habermas-
Alexy). It was considered unnecessary to distinguish a petition from a
memorandum and PI from a referendum. Draft act 228 SE for constitution-
alising PI was submitted to the Riigikogu by a faction of the Estonian
Centre Party in 2016 (undergoing proceedings, still not proceeded) con-
tains insignificant complementary notes compared to SE 395.

The main forms of political delegation are imperative and free mandates. In
the first case the delegate has a determining role to play, in the second case
a will of the delegate. The former is DD, the latter an instrument of RD.
The imperative mandate, being a restrictive factor of king’s power, is his-
torically older. The free mandate, on the other hand, has predominantly
represented interests of the sovereign. Paradoxically, in democratic coun-
tries the free mandate is widespread, with the imperative mandate allegedly
prohibited. The author is of the opinion that the free mandate not only
denies DD but infringes sovereign rights of a nation as a whole.

The comparative analysis of 28 constitutions (of all major democratic
countries) in the thesis reveals a substantial variation in constitutionalising
the free mandate. Constitutions of several countries do not have the princi-
ple of the free mandate, some others have elements of the imperative man-
date. In other words, the free mandate in democratic countries is neither the
only opportunity nor obligatory.

In Section 62 of the C of the Republic of Estonia the free mandate is intro-
duced by establishing that a member of the Riigikogu is not bound by a
mandate and is legally not responsible for political statements nor voting
in the Riigikogu or its bodies. So, there are principles of the free mandate
and indemnity together within one provision. Obviously, that is not a good
practice. We have to do with two different principles which need to have
separate provisions analogous to constitutions of other countries. The first
part of the provision defining mandate is rather unsuccessful. If a member
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17.

18.

19.

of the Riigikogu is not related to a mandate, he, res ipsa loquitur, will not
be connected with the mandate or has no mandate.

There is an attempt to derive independence of members of the Riigikogu
from the principle of the free mandate not only of voters but also of parties
(commentaries of C, Section 62; RKPJKo 02.05.2005, 3-4-1-3-05). Hence
the delegate has the right to freely exchange the party, etc. Such an
approach is open to doubts. Members become delegates because they have
got mandates. They get their mandates from voters. If C frees delegates
from promises made to get the mandate, it frees them from the responsibil-
ity for their voters; however, not for third parties related to the mandate in
a formal legal sense. For that a separate legal act is required; the act which,
as yet, does not exist.

There is a bigger constitutional contradiction between the free mandate and
party democracy, and it is characteristic of not only Estonian legal space.
In the C of Estonia the contradiction is expressed in Section 62 of C, on the
one hand, and in Sections 10, 56 and 60 of C. The three last referred sec-
tions have, to a small or great extent, an understanding of parties’ special
role in shaping and expressing the political will of people. The analysis of
decisions by the Supreme Court shows that in constitutional disputes the
higher judicial power holds a view supporting party democracy, as a rule.
Restricting the principle of free mandate, even if in interaction with the
principles of equal treatment (sentence 1 of subsection 1 of Section 12 of
C) and of proportional rate as an underlying clause of restricting funda-
mental rights (Section 11 of C) is proportional to aiming at granting party
democracy (RKJKo 02. 05. 2005, 3-4-1-3-05, p 42). German Federal Con-
stitutional Court has commented on the constitution in an interpretative
way saying that the free mandate can only be performed by being a mem-
ber of a party faction (Bundesverfassungsgericht, 2 BvQ 55/13, etc.). It is,
to some extent, in harmony with voters’ interests. Judicial power, will eo
ipso support the principle of party democracy to keep the promises to the
voters.

Section 62 of C is in conflict with the valid Law of Obligations Act (LOA).
Section 49 of LOA regulates law of non-contractual debt obligations to
allow public promise to pay (PPP) as a special institute of law of obliga-
tions. Section 1005 of LOA provides a legally correct form of social rela-
tions to be organised according to ab ovo principle of ,.keeping promises*
(Promissa sunt implenda). An opposing principle emerges into legal space
with the free mandate - promissa non sunt implenda. In other words, C
does not prohibit making promises before elections, however, it allows not
to keep them after elections. Although legal acts, including LOA, are gen-
erally subjected to C, it is complicated to identify legal subordination of the
current case because LOA is in harmony with generally acknowledged
principles of social justice and C has unwound the judicial discourse from
the moral one.
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20.

21.

22.

23.

24.

A special regulation applied to parliamentary envoys is grounded by their
need for a chance ,,to proceed from general national considerations*“(raison
d’Etat). These interests are taken for granted to form a basis for voters’
interests. Following general interests cannot overwhelmingly restrict the
presumed will of delegates to keep their promises.

The final report (1998) by the commission of legal expert analysis on the
constitution of the Republic of Estonia is one of the Estonian basic texts of
law, centring on DD issues. The commission is of the opinion that the peo-
ple do not grant power to the Riigikogu, instead its competencies are based
on C. Interacting with Section 61 of C it comes out that people are no real
carriers of power, for it is formally not legal to identify the time space
when people have the power. Consequently, people as the sovereign have
no opportunity to execute their right for and duty to the highest power
(according to Sections 1 and 56 of C). Nobody can exercise power, not to
mention supreme power, which they do not possess. Still the constitution
as a whole should not be taken as ius controversum.

C as an original contract of authority, pactum subiectionis civilis (Kant),
has turned from being independent of its sovereign that entered into the
original contract. Unlike the commission’s opinion, the author of the thesis
holds that citizens, having taken part in the constitutional referendum and
legitimised by pactum subiectionis civilis, have been attributed to a dispro-
portionately high authority in legislative drafting. It has been so in all the
subsequent elections to the Riigikogu (which have had more weight than
referendums) as well as PV (both obligatory and optional). Part of the citi-
zens, as the constitutional legislator (pouvoir constituant) adopting the con-
stitution and politically restricted to time and space, has obtained an unrea-
sonably big legislative authority in relation to the whole population as a
standard constituent body (pouvoir constitu¢) in shaping the subsequent
political development.

Paradoxically, the analysis of the commission reveals that in both cases,
RD and DD, we have to do with multi-layered power hierarchy represent-
ing/replacing people, with legitimate original source replacing the people.
It is characteristic of RD to elect deputies and call them back (Chapter 3).
Calling back is the imperative mandate, as such it is the most direct form of
delegating in DD. In other words, the comparative analysis of RD and DD
conducted by the commission identifies, in concreto, one form of democ-
racy with the other; that, in turn, contradicts, in abstracto, the analysis of
the commission and the theory of democracy altogether.

Summa summarum, an analysis of the commission’s analysis leads to a
conclusion that C adopted in 1992 by the referendum in essence
infringed/infringes people’s sovereign rights including the right to DD.
People were provided with the right to take away the right to DD, in case
of PI de jure and of PV de facto. In a more detailed way, the referendum
granted people the right to take away both the right to DD and the right to
restore it. Hence the restitution of people’s rights to DD is complicated (cf.
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Point 2 above). The analysis of the commission, however, does not
embrace, and cannot do so, the focal issue from the legal sociological point
of view — to what extent were citizens aware of the meaning of C being
adopted? Ignorance of it means false consciousness (Bourdieu). False con-
sciousness cannot result in legitimacy.

Unjustified and unequal division of power resources between people as a
formal sovereign and a body representing people will lead to an essential
question from the point of view of sociology and legal sociology — what
type of relations are there between the people and the Riigikogu? A rela-
tionship of power or domination? Understanding that domination is a spe-
cial authoritarian/autocratic/antidemocratic form of power (Weber, Fou-
cault, Habermas, Bourdieu, Baudrillard, Van Dijk, etc.) we can only speak
of relationships of domination here. Power relations of people and their
deputies and power mechanisms operating within them ought to draw a
more serious attention by sociologists and legal sociologists. It features
politically fundamental relationships determining the actual extent of
democracy.

Recommendations
Recommendations to the Legal Affairs Committee of the Riigikogu, the Chan-
cellor of Justice in Estonia, the Ministry of Justice of Republic of Estonia.

1.

It would be reasonable to reword subsection 4 of Section 105 of C to unbind
extraordinary elections being carried out in case of rejecting draft acts,
instead making them dependent on rejecting amendments to C by PV.

For future referendums the law on popular vote ought to be complemented
taking account of good practice for referendums provided by the report of
Venice CDL-AD (2007) 008 rev.

. The right to PI should include a clause whereby one can put the bill to PV;

the result of the PV shall be binding to Riigikogu.

It would be wise to divide the Section 62 of C into two (mandate and indem-
nity) and the notion of mandate to embrace the following (pursuant to the
model of the United Kingdom): a member of the Riigikogu will represent
interests of his voters, first and foremost, national interests.
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