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Sazetak

Prosirenje koncepta sigurnosti izvan drzavno-vojnog okvira koje je uslijedilo nakon
zavrSetka Hladnog rata te okretanje drugim referentnim objektima sigurnosti stvorilo je uvjete
za ,otkrivanje* novih sigurnosnih prijetnji. S promjenom sigurnosne paradigme, izbijanje
pandemije koronavirusa u ozujku 2020. godine pred medunarodnu zajednicu i nacionalne
drzave postavilo je novi sigurnosni izazov. Imperativi o¢uvanja i zastite vrijednosti zdravlja i
zivota, S jedne strane te nacionalne sigurnosti, s druge, doveli su u pitanje druge aspekte
sigurnosti. Sekuritizacija zdravstvene prijetnje koju je predstavljala pojava koronavirusa,
odnosno njegovo prikazivanje kao egzistencijalne prijetnje sigurnosti stanovnistva te s njim
povezana prijetnja nacionalnoj sigurnosti doveli su do legitimacije izvanrednih sigurnosnih
mjera u cilju zaStite Zivota gradana. Mehanizam ,upravljanja neizvjesnim“ dominantno
zasnovan na principu biopolitike pokazao se nedostatnim. Juridi¢ko-disciplinarni mehanizam
upravljanja prijetnjom, realiziran u obliku razli¢itih zakonskih izmjena i restriktivnih mjera,
postao je dominantna tehnika upravljanja koronakrizom. lzmjenama nekolicine zakonskih
propisa i ograni¢avanjem nhiza ustavnih prava i sloboda u cilju otklanjanja egzistencijalne
prijetnje hrvatsko se drustvo fakticki naslo u izvanrednom stanju sto je ugrozilo politicku
sigurnost gradana te, konac¢no, dovelo do destabilizacije ustavnopravnog poretka Republike

Hrvatske.
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1. Uvod

Fenomen zaraznih bolesti koji stoji u fokusu ovoga rada podjednako je prirodno i drustveno
uvjetovan — prirodno u svom nastanku, a drustveno u svom uc¢inku i znacaju koji predstavlja.
Njegova prirodna strana ¢ini ga prikladnim objektom proucavanja razli¢itih prirodnih znanosti
kao Sto su biologija, kemija te, posebice, medicina, dok njegova drustvena strana pobuduje
interes povjesnicara, sociologa, demografa, ekonomista, filozofa, pravnika i ostalih stru¢njaka
iz podrucja drustveno-humanisti¢kih znanosti. Utjecaj zaraznih bolesti na drustva i razvoj
CovjeCanstva U cijelosti povijesno gledajuéi je velikih razmjera, no znacaj tog utjecaja ne gubi
na snazi ni u danasnjem vremenu, a jo§ manje u buduénosti koja slijedi. Nijedan prirodni
dogadaj, kao $to mogu biti potresi, poplave, pozari, suse ili, s druge strane, drustveni dogadaj
kao $to su ratovi nije zabiljezio ljudske gubitke slicnih razmjera. Pojave zaraznih bolesti
najpogubniji su dogadaji u ljudskoj povijesti. Taj je podatak 2002. godine u svom govoru
iznijela tadasnja ravnateljica americke Nacionalne zaklade za znanost (eng. National Science
Foundation) Rita R. Colwell, prema kojoj zarazne bolesti zauzimaju prva tri mjesta
najsmrtonosnijih dogadaja u ljudskoj povijesti, a nakon kojih slijede dva svjetska rata, dvije
najveée drustveno uvjetovane katastrofe (Colwell, 2002).

Promjena ili, bolje reCeno, nadogradnja sigurnosne paradigme po zavrSetku Hladnog rata
omogucila je ulazak bolesti u sferu interesa sigurnosnih studija. Degradacija ljudskog zdravlja
i ugrozavanje ljudskog Zivota time je dobilo svoju sigurnosnu dimenziju. Zarazne bolesti, s
obzirom na mogué¢nost znatno veceg razmijera zdravstvenih i zivotnih posljedica koje donose,
utoliko su jo$ veca sigurnosna prijetnja. Prijetnja koju predstavljaju zarazne bolesti ne
ograniCava se samo na zdravstvenu sferu. Naprotiv, ona ju visestruko nadilazi. Ilustracije radi,
dovoljno se prisjetiti s kakvim se sve posljedicama susre¢emo kao pojedinci u sluc¢aju oboljenja
od neke vrste bolesti. Ta ¢injenica, osim §to ¢e imati neposredni utjecaj na biolosko zdravlje,
utjeCe na brojne druge aspekte naSeg zivota. Nemogucnost sudjelovanja u radnoj ili
gospodarskoj aktivnosti, pad kvalitete drustvenog zivota, promjena raspolozenja samo su neki
od mogucih primjera. Jednako kao §to pojava odredene bolesti ima svoje nezdravstvene
posljedice kod pojedinca, masovna pojava odredene bolesti medu stanovnistvo dolazi sa
odgovaraju¢im drustvenim posljedicama.

Izbijanje pandemije zarazne bolesti tzv. koronavirusa u ozujku 2020. godine odrazilo se na
gotovo sva podrudja druitveno-politickog Zivota hrvatskih gradana. Sirenjem virusa nije

ugrozena samo zdravstvena sigurnost gradana, ve¢ i1 brojne druge vrste sigurnosti, kako na



individualnoj, tako i na drzavnoj razini. Cilj ovog rada je pokazati kako se pojava jedne zarazne
bolesti, a konkretno bolesti uzrokovane zarazom tzv. koronavirusa, u krajnjem slucaju odrazila
na ugrozavanje politicke sigurnosti hrvatskih gradana, a onda i na stabilnost ustavnopravnog
poretka Republike Hrvatske.

S obzirom na to da ovaj rad u svom naslovu nosi sintagmu ,,ustavnopravni poredak®,
neophodno je precizirati koje znaéenje iza nje stoji. 1z tog razloga potrebno je prethodno
napraviti distinkciju u odnosu na odredenje ustavnopravnog poretka kakvo obi¢no susrecemo
kod pravne znanosti. Opceprihvacena definicija pravnog poretka kao sustava pravnih normi
(Kelsen, 2012) legitiman je pristup sa stajaliSta pravne znanosti, imaju¢i u vidu da je
proucavanje pravnih normi njezin sredi$nji znanstveni interes. No iskustvo nas uci da pravna
regulacija drustvenih odnosa ne zrcali uvijek njihovo stvarno stanje. U praksi, diskrepancija
sadrzaja pravnih normi i stvarnih druStvenih odnosa nerijetka je pojava (Mratovi¢ et al., 1986:
7). Puko postojanje pravnih normi ne znaéi nista ukoliko one nisu u stanju efektivno regulirati
ukupnost drustvenih odnosa. Zadatak je drzave i drzavnih institucija osigurati dosljednu
realizaciju sadrzaja pravnih normi u praksi. Za razliku od pravne znanosti, drustvene znanosti,
a u ovom slu¢aju primarno sociologija i politologija, nastoje prodrijeti u stanje stvarnih, a ne
normativnih druStvenih odnosa. Definicija pravnog poretka kao totaliteta pravnih normi tek je
jedna strana novéi¢a. SocioloSka definicija pravnog poretka mora obuhvatiti prakti¢nu
realizaciju sadrzaja pravnih normi. Nestabilnost ustavnopravnog poretka u tom kontekstu znaci
nepodudarnost normativnog i stvarnog stanja. No pritom ne Zelimo rec¢i da svaka nepodudarnost
normativnog i stvarnog stanja zna¢i momentalnu destabilizaciju ustavnopravnog poretka. Tako
gledajuci, nestabilnost ustavnopravnog poretka bila bi stvar svakodnevice, s obzirom na to da
svakodnevno svjedoc¢imo krSenju odredenih pravnih normi. Kada je, dakle, ugrozena stabilnost
ustavnopravnog poretka? Stabilnost ustavnopravnog poretka dovedena je u pitanje onda kada
odgovornost za koliziju normativnog i stvarnog stanja primarno lezi na drzavi samoj, bilo u
smislu onoga §to drzava sama ¢ini u pogledu njegove destabilizacije bilo u smislu onoga $to
drzava ne cini, ponajprije u pogledu njegova ocuvanja i zastite.

Hipoteza rada je da su epidemija koronavirusa u Hrvatskoj te imperativ o¢uvanja u uZzem
smislu zdravstvene, a u Sirem smislu nacionalne sigurnosti, doveli u pitanje efektivno
funkcioniranje mehanizma sigurnosti kao odredene tehnike ,,upravljanja neizvjesnim®, a $to je
u konacnici rezultiralo destabilizacijom ustavnopravnog poretka s neizvjesnim konac¢nim

ishodom.



2. Metodologija

Rad je teorijsko-empirijske naravi, a strukturu ¢ini ukupno tri dijela, od ¢ega su trece i
Cetvrto poglavlje pretezno (iako ne u potpunosti) teorijskog karaktera te se uglavnom ticu
pojmovne elaboracije i rasclambe glavnih koncepata, dok je peto poglavlje empirijskog
karaktera.

U treCem poglavlju pokazat ¢emo kako su zarazne bolesti preSle put od izvorno
nadnaravnog do sigurnosnog fenomena te kako je tome pogodovala reinterpretacija koncepta
sigurnosti kako u znanstvenom tako i u policy podruc¢ju. U drugom potpoglavlju, analizom
sadrzaja nekoliko razli¢itih strategija nacionalne sigurnosti, upoznat ¢emo se s drZzavnom
perspektivom zaraznih bolesti kao potencijalne prijetnje i vidjeti koji su percipirani objekti
sigurnosti u odnosu na tu prijetnju. U tre¢em potpoglavlju pozabavit ¢emo se teorijom
sekuritizacije te ¢emo pokazati kakve posljedice za sobom vuce karakteriziranje odredene
prijetnje kao egzistencijalne prijetnje. U posljednjem potpoglavlju, oslanjajuéi se na teoriju
Michela Foucaulta, sigurnost ¢emo predstaviti kao odredeni mehanizam odnosno tehniku
Lupravljanja neizvjesnim®.

U cetvrtom poglavlju, pretezno se oslanjaju¢i na teorije Hansa Kelsena, Carla Schmitta 1
Giorgia Agambena, analizirat ¢emo slozen odnos drzave i pravnog poretka, s posebnim
naglaskom na izvanredno stanje kao odredeno ,,grani¢no stanje*.

Koriste¢i se pojmovima i konceptima iz prethodna dva poglavlja, u petom poglavlju
upoznat ¢emo se s kontekstom odabira konkretnog modela upravljanja epidemijom u Hrvatskoj

te cemo analizirati njegove razliCite aspekte i posljedice.

3. Teorijska podloga: zarazne bolesti i sigurnost

3.1 Zarazne bolesti: od zdravstvenog do sigurnosnog fenomena

Razumijevanje i pristup zaraznim bolestima kroz stoljeca se zna¢ajno mijenjao. Nacin na
koji ih danas shva¢amo i kako se prema njima odnosima nije, medutim, toliko davan. Shvacanje
bolesti kroz prizmu nadnaravnog prvo je zabiljezeno tumacenje tog viSeznacnog fenomena.

Bolesti su bile shvacane kao bozja kazna gresnom narodu koji je bio neposlusan i kr§io zakone
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(Glesinger, 1978 u: Cvetni¢, 2019). Tome svjedoci i spominjanje bolesti u Starom zavjetu. U
Levitskom zakoniku navodi se niz bolesti kao §to su kuga, posasti, ¢irevi, boginje, guba i mnoge
druge (Dodig, 2016 u: Maly, 2020). Sve su one redom bile natprirodna manifestacija i direktna
posljedica ljudskog neposluha za koju, po svemu sudec¢i, nema lijeka doli strogog pokoravanja
Bozjim pravilima. Ovakvo, natprirodno objasnjenje fenomena bolesti prvi je odbacio otac
znanstvene medicine Hipokrat (460. — 377. pr. Kr.) koji je fenomen prepoznao kao prirodan, a
¢iji se uzrok nalazi u Stetnim i otrovnim tvarima u zraku koje udisanjem dospijevaju u ljudski
organizam. Razvoj znanosti, poglavito prirodnih znanosti, omogucio je sve bolji i detaljniji uvid
u prirodu bolesti. Konstrukcijom mikroskopa u 17. stoljecu stvorili su se uvjeti za vizualizaciju
mikroorganizama, dok je 20. stolje¢e svoj doprinos dalo revolucionarnim otkricem
kemoterapije i antibiotika (Cvetni¢, 2019). Zarazne bolesti visoko su kotirale na listi interesa i
prioriteta znanosti, no ipak jo$ uvijek samo prirodnih znanosti.

Unato¢ velikom znanstvenom napretku, smrtonosni u¢inak Sirenja zaraznih bolesti 0stao je
velik i u novije vrijeme. Tako su, primjerice, epidemije velikih boginja u 20. stoljecu
prouzrocile smrt 300-500 milijuna ljudi, $to je viSe Zrtava nego ih je bilo u svim dosadasnjim
ratovima uzevsi zajedno (Morse, 2009 u Cvetnié, 2019). Spanjolska gripa u svom je
dvogodisnjem trajanju (1918.-1920.) usmrtila 20-50 milijuna ljudi, prema nekim procjenama i
do 100 milijuna ljudi, ¢ime si je priskrbila titulu majke svih pandemija (K. Taubenberger i D.
M. Morens, 2006). Ipak, ljudski gubitci koje je prouzrocila pandemija Spanjolske gripe, $to se
tice pozornosti drustvenih znanosti ostala je u sjeni podjednako pogubnog Prvog svjetskog rata,
do tada najrazornijeg rata u ljudskoj povijesti. Pa ipak, utjecaj pandemije na tako vazan
drustveni fenomen kao §to je rat, k tome jos i svjetski, tesko je precijeniti. Losi higijenski uvjeti
na ratiStu omogucili su lakSe Sirenje virusa $to je dovelo i do visoke smrtnosti medu vojnicima
(Cvetni¢, 2009: 45). Ova ¢injenica mogla je utjecati i na sam ishod rata. Visoka smrtnost
ugrozila je i funkcioniranje nacionalnih zdravstvenih sustava zbog ¢ega su s ciljem suzbijanja
pandemije medu stanovniStvom poduzete i razli¢ite preventivne mjere. NO usprkos svim
navedenim cinjenicama i posljedicama koje je pandemija Spanjolske gripe prouzrodila za
drZzavu i njezinu sigurnost U uvjetima rata, ona je razmatrana prvenstveno kao zdravstveno
pitanje koje, makar i ima ozbiljne sigurnosne implikacije, ipak ostaje u domeni zdravstvenih, a
ne sigurnosnih prijetnji. Zasto je tome tako, odgovor treba potraziti u poimanju sigurnosti kao
koncepta koji je u svom specificnom i vrlo ograni¢enom obliku desetlje¢ima i stolje¢ima
dominirao akademskim i politickim krugovima.

Sve do zavrSetka Hladnog rata, referentni objekt nacionalne sigurnosti bila je u prvom

redu drzava, dok se prijetnja sigurnosti definirala u uskom vojno-politickom smislu, kao
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prijetnja od vojne intervencije druge drzave. Jednako tako, sigurnost pojedinca poistovjeéivala
se sa sigurno$¢u drzave. Jednostavnije receno, ako drzavi nije prijetila opasnost od vojne
intervencije druge drzave, ta drzava, kao i njezino stanovni$tvo, smatrali su se sigurnim. S
ovakvim, realistickim shvac¢anjem nacionalne sigurnosti, drzave su nastojale maksimizirati
svoju vojnu mo¢ U Cilju odvra¢anja drugih drzava i jaCanja vlastite sigurnosti, dok su
istovremeno zanemarivale druge, nevojne aspekte sigurnosti. Hladni rat i opasnost od izbijanja
nuklearnog rata izmedu dviju svjetskih supersila zaokupljali su akademsku zajednicu stru¢njaka
za medunarodne odnose i sigurnost nista manje nego same politicare. Ipak, unato¢ dominantnoj
realistiCkoj struji na objema razinama, u akademskim krugovima javljaju se klice novog,
liberalnijeg promisljanja problema nacionalne sigurnosti. Javlja se potreba za detekcijom novih,
nevojnih prijetnji sigurnosti te samim time i za reinterpretacijom znac¢enja samoga koncepta.
Ocjene pojedinih znanstvenika ilustriraju kompleksnost tog zadatka. Tako, primjerice,
Arnold Wolfers (1962), govoreci o nacionalnoj sigurnosti, jos 1962. godine konstatira kako je
rije¢ o nejasnom simbolu, dok Hugh McDonald (1981 u: Buzan, 1991) odbacuje koncept
nazivajuci ga neadekvatnim. Nesto drugaciji pogled na nacionalnu sigurnost ponudio je Richard
Ullman, definiraju¢i nacionalnu sigurnost kroz prijetnje koje ju ugrozavaju. Drzava se moze
suocavati s mnogim prijetnjama. Unutarnje pobune, blokade, bojkoti, prirodne prijetnje kao sto
su poplave, suse i epidemije samo su neke od mogucih. Stoga svaki dogadaj koji u kratkom
vremenu moze drasti¢no degradirati kvalitetu Zivota stanovnika neke zemlje te koji znacajno
suzava izbor mogucénosti izvrSne vlasti ili drugih nedrzavnih entiteta prema Ullmanu predstavlja
prijetnju nacionalnoj sigurnosti (Ullman, 1983: 133). Povezivanje sigurnosti, s jedne strane, s
kvalitetom ljudskog zivota te, s druge strane, s izborom raspolozivih moguénosti drzavnih i
nedrzavnih aktera znacio je veliki odmak u odnosu na dotadasnje usko shvacanje nacionalne
sigurnosti povezano s prijetnjom vojnog karaktera koja ugroZzava opstojnost i postojanje drzave.
Veliki doprinos rekonceptualizaciji pojma nacionalne sigurnosti u okviru tzv. kriti¢kih
sigurnosnih studija (critical security studies) napravila je Kopenhaska skola. U knjizi Security:
A New Framework for Analysis (1998) predstavnici Kopenhaske Skole prosiruju koncept
sigurnosti podijeliv§i ga na pet zasebnih sektora — vojni, ekoloski, gospodarski, socijetalni i
politicki. Time su, osim eksterne vojne prijetnje, veliki znac¢aj za nacionalnu sigurnost dobile
brojne prirodne, ali i ljudskim djelovanjem izazvane pojave kao §to su potresi, pozari, suse,
bolesti ili razni oblici onecis¢enja u okviru ekoloskog sektora, radna i trziSna aktivnost te
sigurnost opskrbe u okviru gospodarskog sektora, oc¢uvanje identiteta u okviru socijetalnog
sektora te organizacijska stabilnost drzave i drustvenog poretka u okviru politickog sektora. Svi

ovi problemi, iako mozda usmjereni na razliite referentne objekte, nuzan su predmet interesa
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I bavljenja drzave (Buzan et al., 1998). Odmak od realisticke, vojnocentri¢ne perspektive
nacionalne sigurnosti i liberalizacija znacenja samoga pojma omogudili su novi, introspektivni
kut gledanja koji prijetnje vise ne trazi isklju¢ivo izvan vlastitih granica u smislu vojne
ugrozenosti od drugih drzava, ve¢ ih osvjeS¢uje i unutar njih, u smislu ranjivosti samog
referentnog objekta na cijeli niz mogucih prijetnji (Buzan, 1991: 75).

Osim Kopenhaske Skole, jo§ jedan korak dalje od prevladavajuceg realizma napravila
je 1 Velska skola. Suprotno prevladavajucéoj realistickoj perspektivi, predstavnici Velske Skole
rade odmak od fokusa sa drzave te u srediSte stavljaju sigurnost pojedinca uvodeci pojam
njegove emancipacije, odnosno oslobodenja pojedinca od ograni¢enja koja ga sprje¢avaju da
djeluje sukladno vlastitoj volji (Booth, 1991 u: Malik, 2015). lako ne umanjuju sigurnosni
znacaj vojnih prijetnji i presudnu ulogu drzave u njihovom suzbijanju, predstavnici Velske
Skole upucuju kritiku realistickoj perspektivi zbog njezina naglaska na drzavi kao jedinom
referentnom objektu. Referentni objekt sigurnosti za njih nije drzava, ve¢ pojedinac Sa svim
svojim potrebama i ranjivostima. Okretanje pojedincu kao referentnom objektu otvara prostor
problematiziranju prijetnji koje dolaze ne samo ,izvana“, bile one vojnog, politickog,
gospodarskog, ekoloskog ili bilo kojeg drugog karaktera, ve¢ i ,,iznutra“, pa onda i od strane
drzave prema vlastitom stanovnistvu. Na tom tragu je i Ullman Koji, problematiziraju¢i odnos
drzave ipojedinca 0dnosno drustva, istice sukob dviju vrijednosti — sigurnosti i slobode. Ullman
se stoga pita koliko daleko drzave mogu i¢i da bi se zastitile, prije nego same postanu prijetnja
vlastitom stanovnistvu (Ullman, 1983). Pitanju odnosa drzave prema vlastitom stanovnistvu i
ravnoteze izmedu dviju vrijednosti koje su liberalne demokracije duzne osigurati vlastitom
stanovnistvu — sigurnosti i slobode — detaljnije ¢emo se posvetiti nesto kasnije.

Osim u okviru znanstvene literature, znacajna promjena u pristupu sigurnosnim
izazovima dogodila se i u policy krugovima, ponajprije u okviru UN-ovog Izvjesc¢a o ljudskom
razvoju (Human Development Report) iz 1994. godine. Izostanak medudrZzavne vojne prijetnje
koja je dominirala u vrijeme Hladnog rata stvorio je preduvjete za preslagivanje sigurnosnih
prioriteta i nesto drugaciju operacionalizaciju medunarodne i nacionale sigurnosti, u ¢ijem
srediStu viSe nije morala biti drZzava kao temeljni referentni objekt sigurnosti, ve¢ radije covjek
i ljudska sigurnost u najsirem smislu rije¢i (human security).

Unato¢ svo0joj visokoj poziciji na agendi medunarodne zajednice, dogadanja na
medunarodnoj sceni, poput teroristickog napada Al-Qaide na SAD te vojnih intervencija SAD-
a u Afganistan (2001.) i Irak (2003.), potvrdila su tek normativnu vrijednost nove sigurnosne
perspektive (Malik, 2015: 58). Osim toga, dodatnu prepreku utjelovljenju koncepta ljudske

sigurnosti u praksi predstavljala je i njegova semanticka Sirina. Koncept ljudske sigurnosti u
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Izvjeséu je ukljuéivao sedam razliCitih kategorija: ekonomsku sigurnost, sigurnost hrane,
zdravstvenu sigurnost, ekolosku sigurnost, sigurnost zajednice i politicku sigurnost (Human
Development Report, 1994). Ljudska sigurnost obuhvacala je Siroki spektar prijetnji kao $to su
kriminal, Sirenje infekcija i zaraznih bolesti, degradacija tla, onecis¢enje okoliSa, nesigurnost
zaposlenja, klimatske promjene, glad, siromastvo, krSenje politickih prava, neregularne
migracije, terorizam i sl. (Human Development Report, 1994). Imajuci u vidu semanti¢ku $irinu
koncepta, neki znanstvenici zakljucili su da je koncept ljudske sigurnosti ,toliko nejasan da
grani€i sa beznacajnoS¢u* te je kao takav od male koristi za znanstvenike, kao 1 za politicare
(Paris, 2001: 102), dok su ga drugi, u neSto optimistiénijem tonu, okarakterizirali kao
,revizionisti¢ki* koncept, s obzirom na to da preispituje postojece strukture i institucije moci
(Newman, 2005: 28). Osim ovoga iz Izvjesca, druga odredenja koncept su nastojala dodatno
prosiriti ili suziti. Tako, primjerice, L. Reed i M. Tehranian u koncept nastoje ukljuciti i
psiholosku sigurnost, kao i sigurnost komunikacije, dok Caroline Thomas dodaje kako se
ljudska sigurnost odnosi na pruzanje ,temeljnih materijalnih potreba®, ostvarenje ,,ljudskog
dostojanstva“ te ,,emancipaciju od opresivnih struktura mo¢i* (Paris, 2001: 91). Drugi autori
poput Garrya Kinga 1 Christophera Murraya pokusali su koncept ljudske sigurnosti sazeti kroz
pet klju¢nih varijabli — dohodak, zdravlje, obrazovanje, politicku slobodu i demokraciju, dok
Bajpai stavlja naglasak na direktne i indirektne prijetnje koje ugrozavaju tjelesnu sigurnost i
slobodu (Paris, 2001: 94). Iako semanticka Sirina koncepta ljudske sigurnosti dovodi u pitanje
analiticku i prakti¢nu vrijednost sémog koncepta, njegova holistiCka operacionalizacija u
Izvjes¢u iz 1994. utjecala je i na shvacanje nacionalne sigurnosti uvode¢i nove, dotad
nepercipirane prijetnje u medunarodni politicki diskurs koje su dale poticaj drugacijem
promisljanju medunarodne i nacionalne sigurnosti.

Zarazne bolesti, shvac¢ene primarno kao prijetnja ljudskoj sigurnosti, tako su pronasle
svoj put ka relevantnosti i za nacionalnu sigurnost. O zna¢aju konceptualnog okvira ljudske
sigurnosti za uvrstenje zdravstvenih prijetnji u jednadzbu nacionalne sigurnosti svjedo¢i i dio u
Izvjes¢u u kojem se navodi kako ,,suSe i bolesti mogu nanijeti gubitke niSta manje okrutne nego
oruzja rata“ (Human Development Report, 1994: 53). Usporedba posljedica bolesti s
posljedicama rata jasan je pokazatelj promjene sigurnosne paradigme. Percipirane posljedice
nastale pojavom zaraznih bolesti nisu samo zdravstvene odnosno bioloske naravi. Istaknuto je
kako pandemija virusa HIV-a, osim §to biljezi viSemilijunski broj inficiranih diljem svijeta, za
sobom povlaci velike financijske, ali 1 drustvene te psiholoSke gubitke za pojedince, obitelji,
zajednice 1 nacije diljem svijeta (Human Development Report, 1994: 28). Nadilazec¢i razinu

osobne patnje i prosirujuc¢i se na razlicite sfere drustvenog zivota kao $to je, primjerice,
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gospodarski sektor, zarazne bolesti postaju sigurnosni problem par excellence koji zahtijeva
ozbiljni drustveni 1 drzavni odgovor.

Shvacéanje zaraznih bolesti kroz prizmu nacionalne sigurnosti svoju novu dimenziju
dobilo je na prijelazu u novo tisu¢ljece. Potaknuto ozbiljnos¢u krize HIV-a u Africi, Vijece
sigurnosti UN-a je Rezolucijom 1308 iz 2000. godine upozorilo na njezin moguci ,,razarajuci
ucinak na sve sektore i razine drustva“ te naglasilo kako pandemija ,,moze predstavljati rizik za
stabilnost i sigurnost™ (UN Security Council, 2000). Pojava zaraznih bolesti na dnevnom redu
Vijeca sigurnosti UN-a ve¢ samo po sebi govori mnogo o njihovoj sigurnosnoj vaznosti.
Smrtonosni ishodi uzrokovani napadom antraksa u SAD-u 2001. godine ukazali su na prijetnju
patogenih mikroorganizama kao potencijalnog bio-oruzja. Katastrofalni scenariji moguceg
razvoja bioterorizma dodatno su pojacali sigurnosni znacaj zaraznih bolesti (Bilandzi¢, 2021;
Brower, J. & Chalk, P., 2003). Novi izazov za medunarodnu zajednicu pojavio se 2003. godine
u Kini s pojavom virusa SARS-a koji je prerastao u prvu pandemiju u 21. stoljeéu. Sirenje
virusa zaustavljeno je za nekoliko mjeseci uz velike zasluge Svjetske zdravstvene organizacije
(World Health Organization). Kineska nespremnost za suradnju u smislu preSuéivanja
informacije o pojavi bolesti ukazala je na imperativ zajednicke i globalne borbe protiv svih
vrsta zarazne bolesti (Kuhar, M. i Fatovi¢-Ferenci¢, S., 2020). Sluc¢aj SARS-a ukazao je na
velike institucionalne manjkavosti u globalnom sustavu nadziranja i upravljanja zaraznim
bolestima. Rizik od Sirenja zaraznih bolesti pojedine je medunarodne aktere stoga potaknuo na
osmiSljavanje prakti¢nih rjeSenja u borbi protiv zaraznih bolesti ¢iji sigurnosni karakter malo
tko moze dovesti u pitanje. Primjer je toga Europski centar za prevenciju i kontrolu bolesti
(European Centre for Disease Prevention and Control) osnovan od strane Europske unije 2004.
godine, a ¢ija je misija rano upozorenje (early warning) o prijetnji od zaraznih bolesti.
Aktivnosti centra po pitanju detekcije potencijalne prijetnje, kao $to su nadzor, epidemiolosko
obavjestajno djelovanje (epidemic intelligence), odgovor (response), znanstveno savjetovanje,
spremnost (preparedness) u znac¢ajnoj mjeri podudaraju se s aktivnostima drzavnih sigurnosno-
obavjestajnih struktura, ne samo u operativhom, ve¢ i u terminoloskom smislu (Bilandzi¢, 2021;
ECDC, 2021).

Svi navedeni napori akademske i medunarodne zajednice po pitanju redefinicije
koncepta sigurnosti, sigurnosnih prioriteta i interesa dobar su pokazatelj promjene sigurnosne
paradigme. Ipak, spomenutu promjenu mozemo protumaciti prije kao normativnu nego
empirijsku. Rije¢ je o svojevrsnim nastojanjima, u prvom redu akademskih, internacionalnih
(UN) i nadnacionalnih (EU) institucija, da se spektar sigurnosnih prijetnji prosiri naustrb vojnoj

prijetnji i drzavi kao jedinom referentnom objektu sigurnosti. Bez obzira na znacaj ovih napora,
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glavnu rije¢ u medunarodnoj areni i dalje vode nacionalne drzave koje, u manjoj ili vecoj mjeri,
samostalno definiraju svoju sigurnosnu politiku i razvijaju mehanizme za prevladavanje
sigurnosnih izazova. Isticanje zaraznih bolesti kao sigurnosnog izazova na akademskoj ili
medunarodnoj razini govori malo o njihovom statusu unutar nacionalnih granica. 1z tog razloga
postoji potreba za uvidom u status zaraznih bolesti kao sigurnosnog izazova na nacionalnoj

razini. Tom zadatku posvetit ¢emo se u poglavlju koje slijedi.

3.2 Zdravstvena sigurnost kao nacionalna sigurnost

U ovom poglavlju pokazat ¢emo kako pojedine nacionalne drzave promisljaju vlastitu
sigurnost s obzirom na prijetnju koju predstavljaju zarazne bolesti. Je li prijetnja od zaraznih
bolesti doista prepoznata na razini nacionalnih drZava ili ona ostaje tek ,,opée mjesto*, norma
internacionalnih i nadnacionalnih aktera? Koji je referentni objekt sigurnosti? Je li to
stanovnistvo Cije je zdravlje i zivot neposredno ugrozeno njihovom pojavom i Sirenjem ili su
one prepoznate i kao prijetnja nekim drugim podrucjima, interesima i prioritetima, a koji nisu
usko vezani za zdravstveno blagostanje i bioloSku egzistenciju gradana? Osim Hrvatske, za
potrebe analize odabrali smo recentne strateSke dokumente triju ,,zapadnih® stalnih Clanica
Vijeca sigurnosti UN-a (Francuska, SAD, Velika Britanija) te Njemacku koja u tom pogledu
predstavlja iznimku, ali koja je u analizu uvrStena temeljem vaznosti koju ima u europskom
politicCkom prostoru. One ¢e nam posluziti kao svojevrsni benchmark kada je u pitanju
promisljanje te operacionalizacija sigurnosnih prijetnji povezanih s fenomenom zaraznih
bolesti.

Medusobna umrezenost i1 povezanost, tehnoloski i1 prometni razvoj te rastuca
meduovisnost drzava i drustava jednih o drugima nametnuli su nove sigurnosne izazove. U
situaciji gdje sigurnosni problem jednog nerijetko postaje sigurnosni problem svih i gdje
medunarodne odnose karakterizira ,,brisanje granica izmedu unutarnje i vanjske sigurnosti te
unutarnje i vanjske politike* (Tatalovi¢, 2011: 37) medunarodna suradnja sve se vise namece
kao nuznost u prevladavanju sigurnosnih izazova. Istovremeno, suverena nacionalna drzava
ostaje temeljna jedinica medunarodnog poretka. ,Internacionalni® potencijal zdravstvenih
prijetnji stoga nuzno zahtijeva suradnju, ali iz istih razloga i adekvatni nacionalni angazman po
pitanju zaraznih bolesti. U medunarodnom okruzenju logika posljedica (logic of consequences)
dominira logikom primjerenosti (logic of appropriateness) (Krasner, 1999: 51). Nacionalne

drzave samostalno odreduju vlastite sigurnosne prioritete te kreiraju sigurnosne politike
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sukladno vlastitom nahodenju, §to ih ¢ini temeljnim nositeljem i garantom sigurnosti drzave i
drustva. Lepeza drzavnih institucija ima za cilj maksimizirati sigurnost i red neutralizirajuci
utjecaj svih onih ¢imbenika Koji ih narusavaju. Promisljanje nacionalne sigurnosti odrazava se
u temeljnim drzavnim dokumentima, dok su nesto konkretniji sigurnosni alati materijalizirani
u zakonima, a ciljevi i prioriteti u za tu svrhu posebno izradenim dokumentima, planovima,
strategijama i sl.

Strategija nacionalne sigurnosti, s obzirom na to da ,,¢ini krunu i ishodiste legislativne
piramide dokumenata na podrucju nacionalne sigurnosti®, od posebne je vaznosti za postizanje
zeljenih sigurnosnih ciljeva (Tatalovi¢, 2011: 37). Prema Tatalovi¢u (2011: 34), ,strategija
nacionalne sigurnosti klju¢ni je konceptualni dokument s podruc¢ja sigurnosti koji se bavi
razvojem, primjenom 1 koordiniranjem instrumenata nacionalne mo¢i (diplomatske,
ekonomske, vojne, obavjesStajne) za postizanje ciljeva koji pridonose nacionalnoj sigurnosti.*
Strategije nacionalne sigurnosti ne ogranicavaju se tek problematikom odvracanja (deterrence)
stranih sila, ve¢ reflektiraju i promisljaju cijeli niz prijetnji koje ugrozavaju sigurnost vlastitog
stanovnistva, gospodarstva, institucija, kao i cjelokupnog ustavnopravnog poretka. U nizu
sigurnosnih prijetnji po odredenu naciju-drzavu, fenomen zaraznih bolesti moze, ali i ne mora
biti prepoznat kao prijetnja. Njihovo inkorporiranje i zastupljenost u strateskim dokumentima
moze ovisiti o nizu razli¢itih ¢imbenika, kao $to su npr. geografski, demografski, gospodarski,
infrastrukturni, zdravstveni, ali 1 politicki. Ipak, za oCekivati je da se ranije pokazana vaznost
koja im je dodijeljena na nadnacionalnoj i medunarodnoj razini u sli¢noj mjeri odrazava i na
nacionalnoj razini.

U njemackoj strategiji nacionalne sigurnosti (njem. WeilSbuch) prijetnja zdravlju
domicilnog stanovnistva predstavljena je kao primarna prijetnja vezano za pojavu zaraznih
bolesti. S porastom svjetske populacije i poveéane globalne mobilnosti veca je i vjerojatnost
Sirenja zaraznih bolesti na podrucje Njemacke, $to je predstavljeno kao opasnost za njemacko
stanovnis$tvo. Osim toga, veliki znacaj pridan je i infrastrukturnoj sigurnosti. Zarazne bolesti
percipirane su kao prijetnja za nacionalni zdravstveni sustav, ponajprije u smislu njegovog
opterecenja ili kolapsa, ali kao i opasnost za regionalnu stabilnost te postojeci javni red. U
strategiji se takoder procjenjuje da bi izbijanje pandemije moglo dovesti do velikih poremecaja
u medunarodnom prometu i nacionalnim gospodarstvima, kao i do nuznosti izoliranja
(karantene) onih podrucja pogodenih zaraznom bole$¢u. Takoder se navodi kako bi pojava
pandemije mogla izazvati poteskoce u raspodjeli potrebnih sredstava te medicinskog osoblja u
teze dostupnim podrucjima, kao i u edukaciji stanovnistva te primjeni mjera zastite na terenu
(Bundeswehr, 2016).
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Slicno kao u slucaju Njemacke, prema strategiji Ujedinjenog Kraljevstva (HM
Government, 2015), prijetnja zdravstvenoj sigurnosti veca je uslijed sve veée prometne
medupovezanosti, dok se posebno istice ranjivost onih zemalja ili regija sa slabo razvijenom
zdravstvenom uslugom, pri ¢emu se Upozorava na primjere drzava kao Sto su Sijera Leone,
Liberija, Gvineja u kojima je pojava ebole prouzrocila smrt tisuca ljudi te znatno usporila daljnji
razvoj zemlje. Sukladno tome, suradnja i koordinirano djelovanje nacionalne, regionalne i
globalne razine prepoznati su kao klju¢ni faktor u suzbijanju prijetnje zdravstvenoj sigurnosti.

U francuskoj strategiji (French Republic Presidency, 2017), sliéno kao i u prethodne
dvije, prepoznata je opasnost Sirenja bolesti uslijed pojacane mobilnosti svjetske populacije, sto
povecéava prijetnju od pojave raznih epidemija kao $to su one ebole i SARS-a zbog ¢ega su
pogodene drzave primorane traziti pomo¢ medunarodne zajednice. Posebno se izdvaja rizik
pojave novih virusa uslijed prijenosa s jedne vrste na drugu ili izlaska iz laboratorija. U tom
kontekstu u strategiji se upozorava i na potencijalni rizik od pojave ,agroterorizma“ te na
opasnosti razvoja biotehnologije kao potencijalnog oruzja u rukama teroristickih organizacija.

Znacaj bioloskih prijetnji prepoznat je i u strategiji nacionalne sigurnosti SAD-a (White
House, 2017). U strategiji stoji kako prirodna pojava virusa poput ebole i SARS-a, kao i
zlouporaba patogenih mikroorganizama od strane nedrzavnih aktera, kao i ona u slu¢aju napada
antraksom 2001. godine, predstavlja ozbiljnu prijetnju za americku nacionalnu sigurnost,
ponajvise u pogledu opasnosti za ljudske zZivote, generiranja velikih ekonomskih gubitaka, kao
i gubitka povjerenja u drzavne institucije. S tim u vezi istiCe se namjera osnazivanja hitnih
sluzbi i sustava koordinacije U cilju §to brze detekcije virusa, usvajanja preventivnih mjera
zdravstvene zaStite te pruzanja odgovaraju¢e medicinske skrbi. U strategiji se takoder istice
posvecenost medunarodnoj suradnji u prevenciji zaraznih bolesti te spremnost pruzanja
odgovaraju¢e podrske u osnazivanju zdravstvenih sustava drugih zemalja, kao 1 u zastiti
kritickih infrastruktura i laboratorija.

Kada je rije¢ o Strategiji nacionalne sigurnosti Republike Hrvatske, Tatalovi¢ upozorava
na izrazitu ,,usredotocenost na obrambeni sektor koja je rezultirala ,,zanemarivanjem razvoja
ostalih podrucja nacionalne sigurnosti (Tatalovi¢, 2011: 35). Doista, ako pogledamo Strategiju
iz 2002. godine, problemu zaraznih bolesti posveéena je ukupno jedna recenica u kojoj se tvrdi
da ,,0pasnosti povezane sa Sirenjem infektivnih bolesti i zaraza te bolesti ovisnosti predstavljaju
sigurnosni rizik, koji bi u buduénosti mogao rasti (Strategija, NN 32/2002). Odredeni napredak
po tom pitanju napravljen je u novoj Strategiji nacionalne sigurnosti iz 2017. godine u kojoj se
prijetnji od zaraznih bolesti ipak daje nesto vise prostora. U njoj je prijetnja od zaraznih bolesti

prepoznata primarno kao prijetnja zdravstvenoj sigurnosti domicilnog stanovnistva:
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Pojavom novih virusa i bakterija otpornih na lijekove povecavaju se prijetnje
zdraviju stanovnistva, cemu pogoduju klimatske promjene, onecisc¢enje okolisa, porast
svih oblika medunarodnog prometa i masovne migracije stanovnistva. (Strategija, NN

73/2017)

No, osim toga, vidljiva je i odredena metodoloSka promjena kada je rije¢ o izradi strategija
nacionalne sigurnosti u smislu nuznosti pomaka ,,0d prognoziranja ka planiranju* (Tatalovic,
2011: 36). Za razliku od prilicno Sture posibilisticke prognoze prisutne u Strategiji iz 2002.
godine, u novoj strategiji iz 2017. godine takoder se navode institucionalni i operativni
mehanizmi koji imaju zadatak umanjiti opasnost od zaraznih bolesti, pri ¢emu klju¢nu ulogu

ima ucinkovito funkcioniranje zdravstvenog sustava:

Integralni zdravstveni sustav, dostupan svim gradanima Republike Hrvatske,
nastavit ce razvijati mjere prevencije i izgradnje sposobnosti u podrucju javne
zdravstvene zastite usmjerene na sprjecavanje zaraznih i masovnih nezaraznih bolesti.

(Strategija, NN 73/2017)

Osim zdravstvenog sustava, istice se i bitna uloga sustava civilne zastite kao relevantnog faktora
zastite zivota i zdravlja gradana: ,,Unaprijedit ¢e se sposobnosti zdravstvenog sustava i sustava
civilne zastite za pravodoban odgovor na ugrozavanje zivota i zdravlja gradana, koje je
posljedica kemijskih, bioloskih, radioloskih i nuklearnih prijetnji i rizika* (Strategija, NN
73/2017). Osim toga, posebno se istice namjera uspostave i razvoja sustava domovinske
sigurnosti ¢ija bi zadaca bila ,,briga o javnoj sigurnosti, zdravlju, zastiti i spasavanju gradana i
imovine te zastiti kriti¢nih infrastruktura®, a koji bi, uz tradicionalne organe sigurnosti trebao
podrazumijevati i ,,gospodarske subjekte, znanstvene i struéne institucije, privatni i javni sektor
te organizacije civilnog drustva i gradane® (Strategija, NN 73/2017).

Iz navedenih nacionalnih strategija evidentno je da je prijetnja od zaraznih bolesti
prepoznata kao izdvojeno sigurnosno pitanje i na razini pojedinih drzava. Zarazne bolesti
predstavljene su ne samo kao prijetnja Zivotima i zdravlju stanovnistva, ve¢ i kao prijetnja u
nacionalnim gospodarstvima, tj. ekonomskoj sigurnosti, zatim nacionalnoj sigurnosti u
tradicionalnom, realistickom smislu, S§to je vidljivo u slucaju koriStenja patogenih
mikroorganizama kao oruzja od strane nedrzavnih aktera te, konacno, infrastrukturnoj

sigurnosti. Kada je rije¢ o sigurnosti infrastrukture, Akrap (2019: 39) navodi kako

12



,funkcionalnost KI-jeval moze imati razli¢ite u¢inke na stanovnistvo, drustvo i drzavu, kako
na pojedinacnoj razini, tako i na zajednickoj razini“, no zanimljivo je da se Akrap pritom
fokusira na prijetnje koje dolaze od ostalih drzava u informacijsko-komunikacijskom,
energetskom i vodno-prehrambenom sektoru, u potpunosti zanemarujuc¢i zdravstvenu
infrastrukturu ¢iji uzro¢nik ne mora nuzno biti drzavni akter. Jo$ jedna dimenzija prijetnje koju
vrijedi istaknuti odnosi se na pad povjerenja gradana u rad drzavnih institucija ili rad izvrSne
vlasti. Naime, nemoguénost izvr$ne vlasti da adekvatno ovlada kriznom situacijom dovodi u
pitanje sposobnost drzave da kontrolira procese koji se dogadaju unutar njezinih granica. U tom
slu¢aju mogli bismo govoriti I 0 ugrozavanju unutarnjeg drzavnog suvereniteta (eng. domestic
sovereignty). Krasner definira unutarnji suverenitet kao aspekt drzavnog suvereniteta koji se
odnosi na organiziranje politiCkog autoriteta unutar drzave te sposobnost drzavne vlasti da vrsi
kontrolu unutar svog teritorija (Krasner, 1999: 4). Jasno je kako u situaciji opterecenja
zdravstvenog sustava ili gospodarskog kraha drzava nema kontrolu nad procesima koji se
dogadaju unutar njezinih granica.

Referentni objekti sigurnosti kada je rije¢ o prijetnji koju predstavljaju zarazne bolesti,
kao $to vidimo, mogu biti razli¢iti. Zarazne bolesti nisu samo prijetnja zdravstvenoj sigurnosti,
ve¢ 1 ostalim podrué¢jima sigurnosti. Sigurnost shvacena kao ,.sloboda od prijetnji“ (Buzan,
1991: 11) utoliko je teZe ostvariva ukoliko je prijetnji s kojima se susre¢emo vise. Sto je
shvacanje sigurnosti Sire, Siri postaje i spektar prijetnji koje je nuzno prevladati. Buzanov
pokusaj definiranja sigurnosti kroz pojam slobode sam po sebi je indikativan. Kao rjeSenje ove
jednadzbe potpuna sigurnost namece se kao sinonim za potpuno slobodu. U tom smislu, Buzan
se priblizava Boothu za kojeg su sigurnost i emancipacija dvije strane istog novcica. Booth ¢e
re¢i: ,,Emancipacija proizvodi pravu sigurnost, a ne mo¢ ili red. Emancipacija, teoretski, jest
sigurnost® (Booth, 1991: 319). No u stvarnosti potreba za sigurno$c¢u nerijetko diktira razinu
slobode i emancipacije. Zadovoljenje potrebe za jednom vrstom sigurnosti nerijetko se odvija
naustrb neke druge vrste sigurnosti, zamjenjujuci jednu prijetnju drugom prijetnjom, jednu
slobodu drugom ne-slobodom. Adekvatan teorijski okvir za ilustraciju ovog problema mozda
najbolje nudi teorija sekuritizacije. Stoga ¢emo se u dijelu Kkoji slijedi pozabaviti pitanjem
egzistencijalne sigurnosti, polazec¢i od premise da je egzistencijalna sigurnost preduvijet za
ostvarenje svake druge vrste sigurnosti. Naime i zarazne bolesti potencijalna su prijetnja
egzistencijalnoj sigurnosti. Pitanje koje nas zanima stoga glasi: kako ugroza egzistencijalne

sigurnosti utjece na ostala podrucja ljudske sigurnosti?

L kriti¢ne infrastrukture - nap.a.
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3.3 Sekuritizacija: konstrukcija prijetnje i put ka izvanrednosti

U ovom poglavlju pokusat ¢emo odgovoriti na pitanje kako uopée neki fenomen ulazi u
domenu sigurnosti, odnosno postaje sigurnosno relevantan. Stovise, ne samo sigurnosno
relevantan na nacin kao $to su relevantni mnogi drustveni fenomeni koji mogu ugroziti
sigurnost nekog pojedinca, drustva ili drzave, ve¢ relevantan u toj mjeri da suzbijanje njegove
prijetnje zahtijeva poduzimanje izvanrednih mjera, onih koje izlaze iz okvira uobiCajene,
svakodnevne sigurnosne politike.

Shvacanje nekog fenomena kao sigurnosne prijetnje nije univerzalno za sva drustva, pa ni
za pojedince unutar istog drustva. Wolfers definira sigurnost kao, u objektivnom smislu,
odsutnost prijetnji steCenim vrijednostima, dok se subjektivno gledaju¢i ona odnosi na
odsutnost straha da ¢e te vrijednosti biti ugrozene (Wolfers, 1962 u: Bilandzi¢, 2017: 344).
Definiranje za nas vaznih vrijednosti 1 detektiranje prijetnji tim vrijednostima nedvojbeno ¢e
utjecati na shvacanje stanja sigurnosti u kojem se nalazimo. llustracije radi, dovoljno je navesti
primjer imigracije koju dio drustva moze percipirati kao pozeljan fenomen koji sa sobom donosi
mnogobrojne pozitivne ekonomske i kulturoloske u¢inke, dok ¢e drugi dio drustva u njoj vidjeti
prijetnju nacionalnoj kulturi i identitetu, obic¢ajima, tradiciji ili pak ugrozu standardima rada.
Razli¢ito tumacenje imigracije povezano je sa razli¢itim sustavima vrijednosti. Pripisivanje
nekom pitanju atributa sigurnosne prijetnje neodvojivo je od vlastitog sustava vrijednosti.

Objektivno mjerilo pomoc¢u kojeg bi bilo moguce utvrditi je li neka pojava doista
sigurnosna prijetnja ne postoji (Buzan et al, 1998:30). Ipak, neki fenomeni ¢e prije nego neki
drugi biti prepoznati kao prijetnja sigurnosti. Malo tko bi doveo u pitanje sigurnosni znacaj rata
koji je kao bitno sigurnosno pitanje prepoznat ne samo od strane drzava, ve¢ od strane
pojedinca, drustva, kao i ¢itave medunarodne zajednice. Prva recenica Povelje Ujedinjenih
naroda istice odlu¢nost spasa nadolazeéih generacija od strahota rata. Rat i biolosko ¢ovjekovo
stradanje koje on donosi po svemu sude¢i je objektivna sigurnosna prijetnja. No §to je s onim
fenomenima c¢ija je sigurnosna dimenzija manje uocljiva ili ona, naizgled, uopée ne postoji?
Sustav vrijednosti svakako je nuzan preduvjet za percepciju nekog fenomena kao prijetnje, no
¢esto ne 1 dovoljan.

Imigracija velikog broja ljudi prema Europi 2015. godine uslijed eskalacije nasilja na
Bliskom istoku od mnogih aktera prikazana je kao sigurnosna prijetnja, dok su s njom povezani
politi¢ki 1 sigurnosni izazovi okarakterizirani kao migrantska, odnosno izbjeglicka ,kriza®.
Dolazak velikog broja muslimanskog stanovnistva lideri nekih europskih drzava predstavili su

kao vitalnu prijetnju europskim vrijednostima, kulturi i identitetu, a strah od infiltracije
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pripadnika islamisti¢kih snaga potaknuli su pitanje prijetnje nacionalnoj sigurnosti. Zelja za
ocuvanjem sigurnosti nekim drzavama dala je povod za usvajanje izvanrednih sigurnosnih
mjera. Madarska je posegnula za izgradnjom ograde na granici sa susjednom Hrvatskom i
Srbijom, Ceska je zakonskim putem dodatno oja¢ala kontrolu svojih granica, dok je Sjeverna
Makedonija u nastojanju za efektivnim upravljanjem krize posegnula za institutom izvanrednog
stanja (Tatalovi¢, S. i Malnar, D., 2015: 27).

Hoce li neki fenomen doista biti okarakteriziran kao sigurnosno relevantan uvijek je pitanje
politike (Buzan et al, 1998:32). S tim u vezi, neko javno pitanje moZe biti nepolitizirano (nije
u interesu drzave niti je predmet javne politicke debate i1 odlu¢ivanja), politizirano (predmet je
javnih politika, politickog odlu¢ivanja 1 alokacije sredstava) i, naposljetku, sekuritizirano
(Buzan et al, 1998: 23). Kada neki fenomen poprima sigurnosni znacaj u obliku egzistencijalne
prijetnje, a koji je istovremeno popracen zahtjevom za poduzimanjem odgovarajucih
izvanrednih mjera koje izlaze iz okvira uobicajenih procedura i pravila, tada govorimo o
procesu sekuritizacije tog fenomena (Buzan et al., 1998: 25). U tom pogledu, sekuritizacija je
,.ekstremna verzija politizacije* (Buzan et al, 1998: 23). U sva tri prethodno navedena primjera
opazamo suocavanje s percipiranom prijetnjom putem usvajanja izvanrednih mjera, bilo
pravnih ili prakti¢nih, a koje izlaze iz okvira ,,svakodnevne* ili ,,redovne* politike.

Teoretski, sekuritizaciji moze podlije¢i bilo koji fenomen. Osim migracija, u posljednje
vrijeme sve ¢esce Citamo o egzistencijalnoj prijetnji covjecanstvu koju predstavljaju klimatske
promjene, a zbog ¢ega sve vise drustvenih aktera poziva na poduzimanje hitnih i neodgodivih
preventivnih mjera i prijelaz na novi oblik gospodarstva. Primjer sekuritizacije mozemo vidjeti
1 u energetskom sektoru, gdje plinska trgovina sve ocitije postaje vazno sigurnosno pitanje, Sto
se ponajbolje vidi na odnosu izmedu Europske Unije i Ruske Federacije (Radi¢ Pozié, J., 2020).
Ipak, svako pitanje kojemu se pripisuje sigurnosni znacaj ne znafi nuzno 1 njegovu
sekuritizaciju. Buzan et al (1998:26) navode tri klju¢na uvjeta sekuritizacije: nuzno je
postojanje odredene egzistencijalne prijetnje koja, shodno tome, zahtijeva poduzimanje hitnih
mjera sigurnosti koje prema svom sadrzaju ili intenzitetu nadilaze granicu ,,normalne®,
uobicajene, odnosno svakidasnje prakse te oslobadaju pridrZzavanja postojecih procedura i
pravila. Pritom ,egzistencijalnu® prijetnju ne treba shvatiti isklju¢ivo u smislu ,,bioloske
egzistencije®. Ona je vezana za referentni objekt o ¢ijoj sigurnosti je rijec. U vojnom sektoru,
ona ¢e se najces¢e odnositi na opstanak drzave, dok ¢e se u politiCkom sektoru ona ticati
suvereniteta ili prevladavajuce ideologije (Buzan et al, 1998: 21-22). Spomenute izvanredne
mjere, s jedne strane, mogu podrazumijevati usvajanje odredenih odluka te zakona, nametanje

odredenih obveza ili, pak, suspendiranje odredenih zakona ili ustavom zajamcenih prava i
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sloboda. Prethodno spomenuti sluc¢ajevi poduzimanja prakti¢nih (podizanje ograde izmedu
Hrvatske i Srbije) odnosno pravnih (donosenje ,,ad hoc* zakona) izvanrednih mjera primjer su
nekih od njih.

Adresiranje egzistencijalne prijetnje jedan je od klju¢nih elemenata sekuritizacije, no ono
jo$ uvijek ne cini sekuritizaciju. Ono se moze smatrati tek ,,sekuritiziraju¢im potezom
(securitizing move), odnosno svojevrsnim pozivom na sekuritizaciju koji je svakako nuzan, no
ne i dovoljan element njenog ostvarenja. Sekuritizacija odredenog fenomena, da bi bila
potpuna, zahtijeva odgovarajuc¢i druStveni legitimitet. Da bismo neko pitanje mogli smatrati
sekuritiziranim, nuzno je da diskurs o postojanju egzistencijalne prijetnje bude prihvacen 1
opravdan od strane javnosti i drustva. Prijetnja mora imati odjek u javnosti koji ¢e pruziti
legitimitet za usvajanje odgovarajucih izvanrednih mjera koje u suprotnom ne bi mogle biti
usvojene (Buzan et al, 1998: 25). U tom smislu, sekuritizacija je socijalno konstruirana i
intersubjektivna. Ona je stvar pregovora izmedu sekuritiziraju¢eg aktera i javnosti o tome treba
li referentni objekt prezivjeti i mogu li u tu svrhu biti poduzete odgovarajuée izvanredne mjere
(Buzan et al, 1998: 31).

Upravo u ulozi koju javnost, odnosno drustvo ima u procesu sekuritizacije prepoznajemo
motiv socioloskog interesa za prouc¢avanje sigurnosnih procesa, prijetnji i njihovog nastajanja,
kao 1 odgovora na njih. Drustvo nastupa kao ravnopravni subjekt, ali ujedno i svojevrstan medij
promjene sigurnosnih prioriteta. Sigurnosna politika, naizgled prepustena za to predvidenim i
usko specijaliziranim drzavnim strukturama, na velika vrata ulazi u Siroki drustveni prostor.

Uz drustvo kao klju¢an subjekt sekuritizacije nekog fenomena, sekuritiziraju¢i akteri
nemaju niSta manje vaznu ulogu. Pojedini drustveni akteri raspolagat ¢e manjom odnosno
veCom moé¢i nametanja nekog pitanja kao sigurnosno relevantnog, no nitko ne polaze
ekskluzivno pravo ili mo¢ na sekuritizaciju nekog javnog pitanja (Buzan et al, 1998: 32). Hoce
li neki fenomen biti uspjesno sekuritiziran ovisit ¢e u velikoj mjeri o internim i eksternim
olaksavaju¢im uvjetima (facilitating conditions) koji ¢e sekuritizaciju uciniti vise odnosno
manje izglednom. Interni uvjeti odnose se na samu ,gramatiku sigurnosti: adresiranje
egzistencijalne prijetnje, tocke bez povratka i raspolozivog izlaza iz krize, dok eksterne uvjete
¢ini socijalni kapital sekuritizirajuceg aktera i narav same prijetnje (Buzan et al, 1998: 33).

Politi¢ari, novinari ili neki drugi javnosti poznati pojedinci koji uzivaju Siroki legitimitet u
javnosti imat ¢e veci socijalni kapital. Vaznu ulogu takoder mogu imati i razli¢ite druStvene
skupine, najceS¢e usko vezane za fenomen koji se sekuritizira. U slucaju migracija to mogu biti
demografi, ekonomisti, sigurnosni stru¢njaci, zatim meteorolozi, geolozi i klimatski aktivisti u

slucaju klimatskih promjena, dok ¢e u pitanjima energetike presudnu ulogu zasigurno imati
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energetski stru¢njaci. Istom logikom, u slucaju sekuritizacije nekog zdravstvenog fenomena
srediSnje mjesto zasigurno ¢e imati lijeCnici te razliciti struénjaci iz podru¢ja medicinskih
znanosti.

Narav prijetnje takoder ¢e imati veliku vaznost prilikom sekuritizacije nekog fenomena.
Neke prijetnje su prirodnog, dok su druge drustvenog karaktera; neke su neposredne, dok su
druge latentne; neke su tradicionalno percipirane i prihvacene kao prijetnje, dok druge to nisu
ili to tek trebaju postati.

Takoder valja obratiti pozornost na komunikacijski aspekt sekuritizacije nekog fenomena,
odnosno na nacin na koji se ona ostvaruje od strane sekuritiziraju¢eg aktera i prihvaca od strane
javnosti. Nacin prenoSenja informacije o postojanju egzistencijalne prijetnje 1 nuzZnosti
poduzimanja odgovarajucih izvanrednih mjera moze biti kljuan za uspjeh odnosno neuspjeh
sekuritizacije. Buzan et al (1998: 26-27) u tom pogledu naglasavaju vaznost artikulacije
egzistencijalne prijetnje posredstvom ,,govornog ¢ina“ (speech act), no pritom ujedno
napominju kako nije nuzno eksplicitno ukazivati da je rije¢ o sigurnosnom pitanju, vec je bitno
adresirati postojanje egzistencijalne prijetnje i potrebu za hitnim djelovanjem koju drustvo mora
prepoznati. Bitnu ulogu ovdje ¢e imati javni nastupi politi¢ara, govori, intervjui, kao i verbalni
iskazi ostalih sekuritiziraju¢ih aktera. Porastom broja razli¢itih alternativnih oblika
komunikacijskih kanala i tehnologija te novih, elektronickih medija, kao 1 vaznosti te utjecaja
drustvenih mreZa, izrazito govorni ¢in postupno gubi na vaznosti. Stovise, upotrebom razli¢itih
suvremenih medija komunikacija s javnoS¢u znatno je olakSana, a time ujedno i povecana
vjerojatnost uspjeSne sekuritizacije odredenog fenomena. Ovu tendenciju istice i Williams
(2003: 524-528) ukazuju¢i na rastucu vaznost drugih oblika medija, a posebno slikovnog
sadrZzaja u procesu sekuritizacije. Suvremene tehnologije prevladale su gotovo sve prostorno-
vremenske prepreke ¢ine¢i komunikaciju i protok informacija jednostavnijima nego ikada prije.
Sukladno tome, uvjeti za sekuritizaciju nekog fenomena vjerojatno su pogodniji nego ikada
prije. Zahvaljuju¢i usponu umrezenogq drustva i ,istodobnosti®, informacija o postojanju
egzistencijalne prijetnje, kao i potrebe za donoSenjem izvanrednih mjera dostupna je
Htrenutaéno® (Castells, 2000).

Za Waevera i Buzana, sekuritizacija je primarno negativna pojava. Ona oznacava neuspjeh
u suo¢avanju sa sigurnosnim izazovima unutar okvira normalne politike, putem uobi¢ajenih
procedura (Buzan et al, 1998: 29). S tim u vezi Aradau (2004, u: Roe, 2012: 252) zakljucuje
kako je sekuritizacija ,,lo$a za demokraciju“. Nasuprot debati i dogovaranju koju zahtijevaju
liberalne demokracije, sekuritizacija zahtijeva ,.tisinu i brzinu®. Potreba za brzim usvajanjem

sigurnosnih mjera s jedne strane umanjuje sposobnost liberalnih demokracija za dijalog i sukob
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misljenja, dok s druge strane pogoduje jacanju ovlasti izvr$ne vlasti i potiskuje bilo kakav oblik
neslaganja (Huysmans 2004, u: Roe, 2012: 251). U tom smislu sekuritizacija se priblizava i sve
vise nalikuje ,,stanju iznimke* u kojem, pozivajuci se na egzistencijalnu prijetnju i potrebu za
sigurno$¢u, normalna politika, vaze¢i pravni poredak i demokratski standardi gube svoju
djelotvornost i aktualnost. Teznja za ocuvanjem i postizanjem egzistencijalne sigurnosti
ostvaruje se naustrb drugih oblika sigurnosti, najéeSée one politicke. Politicka sigurnost
sastavni je dio ljudske sigurnosti. Prema Human Development Reportu (1994: 32-33), kr$enje
ljudskih prava i1 drzavna represija gradana predstavlja ozbiljnu prijetnju politickoj sigurnosti.
Sekuritizacijom nekog fenomena drzava se moZze naci u paradoksalnoj situaciji. Prava i slobode
gradana, svedeni pod jedan zajednicki nazivnik — ljudska prava — sastavni su dio pravnog
poretka svih liberalnih demokracija. Ogranicavajuci prava i slobode gradana u svrhu suzbijanja
egzistencijalne prijetnje, drzava destabilizira vlastite temelje, vlastiti ustavni poredak. Konacni
rezultat je ugrozenost nacionalne sigurnosti na na¢in kako ju je vidi Ullman, a koja se o¢ituje u
suzavanju izbora raspolozivih politika izvrSne vlasti i degradaciji kvalitete ljudskog Zivota
(Ullman, 1983: 133).

3.4 Biopolitika: mehanizam upravljanja neizvjesnim

Iako sigurnost percipiramo pretezno i primarno kao odredeno stanje, iza njega stoji
neprekidni sigurnosni proces ¢iji je cilj postizanje tog odredenog zadovoljavajuceg stanja.
Ranije predstavljene sigurnosne strategije tek su normativni akti koji sluze kao smjernica za
provodenje odredenih sigurnosnih politika. Postizanje Zeljenog stanja sigurnosti u praksi
zahtijeva i podrazumijeva niz procedura, mjera i aktivnosti usmjerenih na suzbijanje
potencijalnih prijetnji. Narav tih mjera zasigurno ¢e ovisiti 0 naravi sigurnosnih prijetnji, ali
takoder i stupnju sigurnosti koji zelimo postic¢i. Kao §to smo pokazali na primjeru sekuritizacije,
ostvarenje potrebe za egzistencijalnom sigurno$¢u moze zahtijevati radikalne, izvanredne mjere
koje izlaze iz okvira normalne politike. No sekuritizacija je, kao §to smo utvrdili ranije,
,ekstremna verzija politizacije” te kao takva tesko moze biti odrziv alat za ostvarenje veéine
na$ih svakodnevnih sigurnosnih potreba. Stoga ¢emo u ovom dijelu sigurnost opisati iz nesto
drugacije perspektive, ne kao stanje, ve¢ radije kao odredenu tehniku, mehanizam te, u
konacnici, posebnu vrstu politike.

Sigurnost, onako kako ju elaborirao Foucault, ne odnosi se na stanje, ve¢ ona podrazumijeva

specificni mehanizam ,,upravljanja neizvjesnim* (treatment of the uncertain) (Foucault, 2009:
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11). Foucaultovo poimanje sigurnosti kao odredenog mehanizma upravljanja drugacije je od
ostalih prije spomenutih shvacanja sigurnosti koji se, kao §to smo mogli vidjeti, i medu sobom
mogu znacajno razlikovati. Radi ilustracije funkcioniranja mehanizma sigurnosti, Foucault
(2009) ga usporeduje s preostala dva mehanizma — pravnim (legal) i disciplinarnim
(disciplinary)?> — sluzeéi se pritom upravo primjerom zaraznih bolesti u svrhu njihova
medusobnog razlikovanja. Kao primjer pravnog mehanizma Foucault navodi slucaj lepre.
Pravni mehanizam upravljanja tim drustvenim izazovom pociva na eksplicitnoj zakonskoj
regulativi, sustavu odijeljivanja bolesnih pojedinaca od onih zdravih. Bolesni su, u svrhu
oCuvanja zdravlja stanovnistva, isklju¢eni iz druStva, dok u druStvu, zauzvrat, vlada red i
kontrola. Za razliku od pravnog mehanizma koji pociva na zakonskoj regulativi, disciplinarni
mehanizam usmjeren je na uspostavu drustvene kontrole putem discipline. Kao primjer
disciplinarnog mehanizma Foucault navodi pandemiju kuge za vrijeme koje je uvedeno niz
mjera koje odreduju i1 kontroliraju ponaSanje pojedinca, ograniCavaju njegovo kretanje, prate
njegove kontakte itd.

Pravni i disciplinarni mehanizmi pogodni su za upravljanje individualnim tijelima —
pojedincima, no ne i socijalnim tijelom — populacijom. Upravljanje i kontrola populacijom nisu
moguci iskljuivo putem zabrane odnosno discipline. Kontrola populacije primarno se
ostvaruje putem mehanizma sigurnosti ili jednostavnije — putem biopolitike. Prema Krivaku
(2008: 56), biopolitika podrazumijeva ,,rastu¢u brigu drzave za bioloSko blagostanje populacije,
uklju¢ujuéi kontrolu i prevenciju bolesti, primjereno snabdijevanje hranom i vodom,
osiguravanje sanitarnih ¢vorova i obrazovanje®. Ona podrazumijeva nadzor i regulaciju
stanovnistva i ljudskog Zivota u kojem klju¢nu ulogu imaju znanost (biomedicina), tehnologija
(biotehnologija) i etika (bioetika) (Krivak, 2008: 55-58). Ono po ¢emu se mehanizam sigurnosti
razlikuje od prethodna dva mehanizma je to da on dominantno funkcionira u ,.efektivnoj
stvarnosti®, odnosno ,,domeni prirode* (Foucault, 2009: 46-47). Sloboda je za Foucaulta korelat
mehanizma sigurnosti, uvjet bez kojega nema biopolitike (Foucault, 2009: 48). Kao uzor
radanja biopolitike Foucault vidi ideologiju liberalizma, najprije u ekonomskoj sferi, a zatim 1
u drustvenoj, gdje se mogucnost intervencije drzave u ,,domenu prirode* ograni¢ava. Sigurnost
,»dopusta da se stvari dogode®, ona odgovora na zbilju na nacin da ju ,,ponisti®, ,limitira“ ili
“regulira® (Foucault, 2009: 47-48).

U praksi, biopolitika poc¢iva na kontroli odnosa izmedu ljudi kao vrste i njihovog okruzenja,

miljea. Biopolitika kao mehanizam kontrole podrazumijeva tehnike poput prognoza, procjena,

2 U svom tekstu 'Biopolitika kao kritika , nove normalnosti“' (2020) Mislav Zitko koristi sintagmu , juridi¢ko-
disciplinarni mehanizam®.
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mjerenja (Foucault, 2003: 246). Ona se oslanja na procjene vjerojatnosti, analize isplativosti
(cost-benefit), intervenciju u odredeni fenomen te uspostavljanje odgovarajue norme
(Foucault, 2009:6). Kao primjer primjene mehanizma sigurnosti Foucault navodi epidemiju
boginja. Glavni mehanizmi upravljanja prijetnjom koju predstavljaju boginje vise nisu bili
zabrana ili disciplina, ve¢ pitanja vezana za raspolozive podatke, informacije te znanje o
fenomenu u odnosu na u¢inak koji njegova pojava ima za stanovnistvo: koliko je ljudi zaraZeno,
pod kojim uvjetima, u kojoj dobi, s kojim posljedicama, koji su rizici i vjerojatnosti zaraze
odnosno smrtnosti i sl. (Foucault, 2009: 10). Biopolitika kao takva ne nastoji disciplinirati, ve¢
radije regulirati procese klju¢ne za zZivot stanovnistva (Foucault, 2003: 247).

S porastom svjetskog stanovniStva te ucestalijom i1 lakSom mobilno$¢u unutar 1 medu
populacijama biopolitika sve viSe dobiva na vaznosti. Osim tehnickih razloga primjene
biopolitike kao mehanizma upravljanja, tu su i oni vrijednosni. Visoki zahtjevi liberalnih
demokratskih druStava ne trpe disciplinu, barem ne u svojstvu dominantnog mehanizma
upravljanja druStvenim izazovima. Politicka vlast duzna je osigurati slobodu svojim gradanima,
istovremeno se suocavajuci s mnostvom razlic¢itih problema, prijetnji i izazova. Neophodno je
regulirati ,,domenu prirode” i milje koji nas okruzuje te neutralizirati potencijalne prijetnje.
Znanje o populaciji i promjenama koje se odvijaju unutar nje stoga postaje osnova kreiranja
politika. Mehanizmi prognoza, analiza, procjena, nadzora i pracenja dio su svakodnevnog
upravljanja drzavom i drustvom. Specijalizirana drzavna tijela i institucije produciraju znanje
o stanovniStvu na temelju podataka o njegovom prirodnom i prostornom kretanju, dobi, spolu,
plodnosti, zdravlju, bolesti i sl. One takoder definiraju normu koja propisuje optimalan broj
rodenih, umrlih, bolesnih, broj starih i broj mladih te po potrebi interveniraju i reguliraju poneka
odstupanja. Bit mehanizma sigurnosti je da regulira nepozeljne fenomene u toj mjeri da ih
ograni€i i zadrzi u okviru prihvatljive norme, u mjeri u kojoj one ne predstavljaju prijetnju
populaciji kao cjelini (Foucault, 2009: 62-63). No Foucault pritom napominje da pravni
mehanizam, disciplinarni mehanizam i1 mehanizam sigurnosti nisu medusobno iskljucivi
(Foucault, 2009:7). Rije¢ je samo o tome da je mehanizam sigurnosti dominantni, no nikako ne
1 jedini raspolozivi mehanizam upravljanja.

Nemoguénost ucinkovite regulacije prirode putem biopolitike namece nuZznost usvajanja
drugacijeg pristupa U suocavanju s druStvenim izazovima. Kada se regulativni mehanizmi
biopolitike pokazu nedostatnima javlja se potreba za primjenom drugih mehanizama.
Prekomjerno odstupanje od norme postaje osnova za snazniju intervenciju. U svrhu povratka
na normalno stanje, pravni i disciplinarni mehanizam ponovno postaju dominantna tehnika

upravljanja neizvjesnim. Upravo u ulozi koju mehanizam sigurnosti ima u odrzavanju
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normalnog stanja treba potraziti i objasnjenje zasto disciplina i zabrana postaju legitimni
instrumenti vracanja normalnom stanju. Foucaultovo razlikovanje mehanizma sigurnosti i
slobode, s jedne strane te mehanizma zabrane i discipline, s druge stoga je dobra uvertira u
poglavlje koje slijedi, u kojem ¢emo problematiku pravnog i disciplinarnog mehanizma

sagledati iz neSto drugacije perspektive.

4. Teorijska podloga: drzava i pravni poredak

4.1 Moc¢ drzave 1 pravna mo¢

Postojanje odredenog pravnog poretka karakteristi¢no je za sve zajednice ljudi, poc¢evsi od
onih najmanjih kao $to je npr. obitelj, pa sve do onih najrazvijenijih kao §to je moderna drzava
(Kelsen, 2012: 93). Putem normi, poc¢evsi od one vrhovne i svima ostalima nadredene norme —
ustava — pa sve do onih nizih kao §to su zakoni i njima sli¢ni propisi, drzava nastoji urediti
ljudsko ponaSanje i razli¢ite oblike drustvenih odnosa unutar vlastitog teritorija. Za Kelsena,
vodeceg pravnog mislioca 20. stolje¢a, drzava nije nista drugo nego sam pravni poredak. Prema
Kelsenu, i drzavu i pravni poredak ,,karakteriziraju isti akti prisile te zakljucuje kako ,,ne moze
jedna te ista drustvena zajednica biti konstituirana dvama razli¢itim porecima‘“ (Kelsen, 2012:
92). Kao prilog izjednacavanju drzave i pravnog poretka, Kelsen navodi kako ,,svaki drzavni
akt moZze nastupiti samo kao pravni akt, kao akt stvaranja ili primjene pravnih normi* (Kelsen,
2012: 94). Na ovaj nacin Kelsen drzavi zapravo odri¢e svako pravo ,,samostalnog*, od prava
nezavisnog ili, jednostavnije receno, politickog djelovanja. Ovakvo stanje stvari kada je u
pitanju drzava teSko je odrzivo iz perspektive drugih drustvenih znanosti, ponajprije
politologije i sociologije, a iz razloga koji su bili navedeni uvodu ovoga rada.

No donekle sli¢no videnje mozemo pronaci i kod Webera. U svojoj tipizaciji legitimne
vlasti Weber razlikuje tri Cista tipa vlasti — tradicionalnu, karizmatsku i zakonsku — koje svoj
legitimitet crpe iz triju razli¢itih izvora. Tradicionalna vlast svoj legitimitet crpi iz svetosti
tradicije. Ona se ne zasniva ni na kakvim formalnim normama, ve¢ na normama tradicije koje
»oduvijek vaze®, te na volji gospodara motiviranoj ,,0sje¢ajem pravicnosti (Weber, 1922 u:
Duri¢, 1964: 323). Nasuprot tradicionalnoj vlasti, karizmatska vlast svoj legitimitet crpi iz vjere
podredenih u izvanredne, bozanske sposobnosti vode. Karizmatska vlast ne ogranicava se ni

normama tradicije ni formalnim normama. Ona se, nasuprot tradiciji, zasniva na logici
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»Zapisano je, ali ja vam kazem* (Weber, 1922 u: Duri¢, 1964: 327). Za razliku od prethodne
dvije vlasti, karakteristicna vlast za modernu drzavu je zakonska vlast. Neograni¢enu vlast
karizmatskog pojedinca odnosno neupitnu svetost tradicije zamjenjuje vladavina zakona,
materijalizirana u mnoStvu razli¢itih pravnih normi, pravila, nacela, akata itd. Zakonska vlast
je, prema Weberu, ona koja je ,,propisno ustanovljena“ (Weber, 1922 u: Buri¢, 1964: 320). Ona
ne proizlazi iz nadnaravnih sposobnosti vode ili iz svetosti tradicije, ve¢ iz pravila kojima su se
duzni pokoravati svi. Weber navodi: ,,Cak i onaj koji nareduje, u trenutku kad zapovijed izdaje,
pokorava se jednom pravilu — zakonu ili sluzbenom propisu, dakle jednoj formalnoj i
apstraktnoj normi“ (Weber, 1922 u: Duri¢, 1964: 321). Novi pravni poredak, sacinjen od
ukupnosti pravnih normi, ureduje kompletni drustveni zivot. Normiranju podlijeZzu drustveni,
politicki, ekonomski, religijski i drugi odnosi unutar jedne drzave. Odredeno ponaSanje ili
djelovanje tumaceno je kao pravno ukoliko je u skladu s postoje¢im normama odnosno
svetost tradicije sada su vazeci jedino ako su iskazani u obliku neke pravne norme, propisa
odnosno zakona. Upoznavsi se s odredenjem zakonske vlasti, lako bismo mogli zakljuciti kako
izmedu onoga Sto tvrdi velikan pravne znanosti i klasik socioloske teorije nema gotovo nikakve
razlike. No iz tog razloga klju¢no je podsjetiti da Weberovi tipovi legitimne vlasti predstavljaju
tzv. ciste tipove, odnosno idealtipove, ¢ija je svrha teorijska simplifikacija socijalne zbilje, pri
¢emu se sva odstupanja, ako ne ve¢ preSucuju, onda barem ne isti¢u. Stvarna socijalna zbilja
ipak je nesto kompleksnija.

Vladavina zakona odnosno prava u pogledu koje se Kelsen i Weber tek naocigled zblizavaju
nuzno namece pitanje o mogucénostima politicke moci drzave. Posjeduje li drzava ,mo¢*
slobodnu od ograni¢enja vlastitih pravnih normi? Imaju¢i u vidu Weberovo razlikovanje vlasti
od mo¢i, drzavna mo¢ ocitovala bi se u vjerojatnosti nametanja vlastite volje onih koji drzavom
upravljaju, usprkos otporu odnosno ograni¢enjima koja predstavljaju pravne norme. Prema
Kelsenu, ,,mo¢* drzave kao takve ne postoji. Svi elementi drzavne prisile sami po sebi su tek
,»mrtvi predmeti* koji mogu zazivjeti jedino ako su u skladu s postoje¢im pravnim normama
(Kelsen, 2012: 97-98). Tvrdnja usmjerena na negiranje moc¢i drzave izvan zadanog pravnog
konteksta rijetko kojeg sociologa ili politologa moze ostaviti ravnodusnim. Kelsen, medutim,
liSavanjem drZavne mo¢i ne Zeli re¢i da mo¢ pripada pravu. On tvrdi da pravo ,,ne moZe opstati
bez mo¢i, ali da s njom ipak nije identi¢no* te dodaje kako je pravo ,,odreden poredak (ili
organizacija) mo¢i“ (Kelsen, 2012:60). Ono se ,,posve jednako kao i drzava, ne moZe spoznati
kao nista drugo nego prisilni poredak ljudskog ponasanja (...)“. S jedne strane, pravo je za

Kelsena poredak, te kao takav ujedno i predmet proucavanja pravne znanosti, dok je s druge
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strane mo¢, ,,to jest pravna moc¢*, §to ga ¢ini objektom interesa drugih drustvenih znanosti kao
Sto su socijalna psihologija ili sociologija (Kelsen, 2012: 98-99). Kelsenova ambivalentnost u
pitanju priznavanja (politicke) moci drzave koja se u konacnici ipak predstavlja kao ,,pravna
moc¢* vidljiva je i na drugom mjestu, govoreci o ustavu.

Za razliku od svih nizih normi koje se propisuju sukladno temeljnoj normi te kao takve ¢ine
pozitivno, odnosno postavljeno pravo, temeljna norma, odnosno ustav, stvara se izvan tek
nastajueg pravnog poretka. Ona kao takva nije postavljena, ve¢ pretpostavljena. Ovo
pretpostavljanje norme koja ¢ini osnovu pravnog poretka, a time i drzave, ozbiljno dovodi u
pitanje Kelsenovo poimanje drzavne moc¢i jedino kao ,,pravne moc¢i*. | sdm Kelsen priznaje da,
ukoliko se postavi pitanje porijekla i valjanosti ustava, ,,dolazi se mozda do nekog jos starijeg
ustava te tako naposljetku do nekog povijesno prvog, koji je donio jedan jedini uzurpator ili
nekakvo formirano kolegijalno tijelo* (Kelsen, 2012: 56-58). ,,Uzurpator i ,,kolegijalno tijelo*
o0 kojima govori Kelsen, s obzirom na to da stvaraju pravni poredak, nalaze se na samom rubu
pravnog poretka. No samo stvaranje pravnog poretka ne znaci isto $to i stvaranje drzave.
Odredeni pravni poredak naziva se drzavom ukoliko sadrzi organe medu kojima postoji podjela
rada te ukoliko postoji ,,stanoviti stupanj centralizacije* (Kelsen, 2012: 93). Nije, medutim,
jasno u kojoj mjeri mora biti razvijena podjela rada ni koji stupanj centralizacije mora biti
dosegnut. Sav Kelsenov opus op¢enito se svodi na tvrdnju da svaki pravni poredak ne mora biti
drzava, no ,,svaka drzava mora biti pravna drzava“ (Kelsen, 2012: 98).

No ukoliko drzava moze nastati ili, preciznije reeno, nastajati izvan pravnog poretka,
opravdano je zapitati se moze li kao takva i djelovati? Moze li se ona nekako vratiti u svoj status
nascendi, u kojem glavnu rije¢ vodi neki drugi ,,uzurpator ili ,,kolegijalno tijelo*? Ima li drzava
mo¢ koja se izdiZe iznad njezinih pravnih normi?

Slabost Kelsenove ¢iste teorije prava o€ituje se upravo u tome da ,,bilo kakva ¢injeni¢na
stanja ona shvaca samo ukoliko su ona sadrzaj pravnih normi, to jest odredena pravnim
normama“ (Kelsen, 2012: 19). Stoga se s pravom namece pitanje moze li pravna norma
obuhvatiti sva ¢injeni¢na stanja koja proizlaze u stvarnosti. Kompleksnost drustvenih odnosa i
nepredvidivost raznih ,¢injeni¢nih stanja“ ukazuju na suprotno. Rije¢ima bivSeg americkog
ministra obrane Donalda Rumsfelda, u stvarnosti postoji mnogo ,nepoznatih nepoznanica“
(unknown unknowns). Mnogobrojni nepredvidivi izazovi stavljeni pred drzavnu vlast dovode u
pitanje snagu pravnih normi kao mehanizma regulacije drustvenih odnosa. To je posebno ocito
u trenutcima prijetnje nacionalnoj sigurnosti. Pravo, shvaceno kao socijalna tehnika za
postizanje odredenog pozeljnog drustvenog stanja (Kelsen, 2012: 31), pri pojavi nepoznate

prijetnje postaje vise teret nego sredstvo postizanja pozeljnog drustvenog stanja. Pravni poredak
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postaje prepreka uklanjanju sigurnosne prijetnje. Ucinkovitost pravne moci drzave time je
dovedena u pitanje. Stoga Kelsenova tvrdnja o pravnoj drzavi kao jedinom moguéem obliku

manifestacije drzave zahtijeva dodatnu teorijsku provijeru.

4.2 Izvanredno stanje: na granici pravnog i politickog

Ambivalentan odnos moc¢i drzave, s jedne strane i moci pravnog poretka, s druge sredi$nji
je interes njemackog pravnika, ali u tom pogledu nista manje ni politologa, sociologa i
politickog filozofa Carla Schmitta. Svjestan, s jedne strane, vaznosti uloge ustavnopravnog
poretka za drustveni i politicki Zivot drZave te, s druge strane, njegove ograni¢ene ucinkovitosti
u ostvarenju vitalnih drzavnih interesa — naime, vlastitog samooc¢uvanja te ocuvanja reda i
sigurnosti — Schmitt rjesenje pokusava pronaé¢i u meduprostoru izmedu pravnog normativizma
i politickog decizionizma, izmedu norme i odluke. Bez obzira na Schmittovu, po mnogima
kontroverznu, osobnu i politicku biografiju te status ,,glavnog pravnika“ Tre¢eg Reicha, njegov
teorijski doprinos ne samo pravnoj znanosti, nego i sociologiji, politologiji, politickoj filozofiji
od velikog je zna¢aja. Schmittov koncept iznimke (njem. Ausnahme), kao i teorijska ras¢lamba
drzave, demokracije, moc¢i 1 vlasti ostaje trajan doprinos druStvenim znanostima. U ovom
poglavlju njoj ¢emo posvetiti posebnu pozornost, s obzirom na to da ona predstavlja direktnu
kritiku Kelsenova poimanja prava, drzave i shva¢anja mo¢i.

Ranije smo ustanovili kako za Kelsena mo¢ shvacena kao suverena politicka mo¢ nekog
pojedinca ili tijela koje upravlja drzavom, u stvarnosti ne postoji. Samovolja obnasatelja izvrSne
vlasti ograniena je temeljnom i1 vrhovnom pravnom normom — ustavom, a sva mo¢ drzave
proizlazi iskljucivo i jedino iz vaze¢ih pravnih normi koje reguliraju kako ponaSanje gradana,
tako 1 ponaSanje cjelokupnog drzavnog aparata, pa i izvrSne vlasti. Izjednacivsi drzavu s
pravnim poretkom, politicku mo¢ s pravnom moc¢i, ideja suverena kao apsolutne i trajne vlasti
u drzavi, neograni¢ene bilo kojim zakonima (pa tako i vlastitim) ili nekom drugom instancom
(Bodin, 2002: 33-39), kod Kelsena izostaje.

U prvoj recenici Politicke teologije (1922./2019.), kao odgovor na pitanje o nositelju
apsolutne vlasti, Schmitt konstatira kako je suveren ,,onaj tko odlucuje o iznimnom stanju®.
Nekoliko je aspekata u kojima se Schmittovo odredenje vrhovne vlasti razlikuje od Kelsenova.
Prvo, vrhovnu vlast Schmitt ne definira kao normu ili pravilo, ve¢ kao subjekta — onoga. Drugo,

s obzirom na to da vrhovna vlast ne proizlazi iz norme, ve¢ dolazi od subjekta, ona se ne moze
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ni o¢itovati u normi, ve¢ U odluci. Treé¢i aspekt odnosi se na sam sadrzaj te odluke, a to je da je
suveren onaj koji odlucuje o iznimnom stanju.

Iznimno stanje za Schmitta nije pravna kategorija, ve¢ radije ,,op¢i pojam nauka o drzavi*
(Schmitt, 2019: 13). Suprotno Kelsenovom normativizmu, prema kojem je drzava suverena
onoliko koliko joj dopusta vlastiti pravni poredak, Schmitt drzavi priznaje moguénosti koje
nadilaze granice tog poretka. Ovo ,razbijanje* jedinstva pravnog poretka i drzave klju¢na je
razlika izmedu Schmitta i Kelsena. Za Schmitta odluka, medutim, nije niSta manje pravni
element od pravne norme (Schmitt, 2019: 19). U tom smislu Schmitt nastoji inkorporirati
politicko u pravno §to treba promatrati u duhu njegovih vlastitih pogleda na ulogu drzavne vlasti
u trenucima drustvene i politicke nestabilnosti. Prema Schmittu (2019: 14), moderna pravna
drzava svojim mehanizmima unutardrzavne kontrole i nadzora — trodiobom vlasti na izvrsnu,
zakonodavnu i sudsku — nastoji ukloniti pitanje nositelja najvec¢e vlasti. U mirnodopskom
razdoblju, kada pravni poredak neometano funkcionira, suverenitet je podijeljen izmedu svih
triju grana vlasti. Proces odlu¢ivanja funkcionira prema utvrdenim pravilima, pravnim
normama kojima su propisane duznosti, obveze i granice svake od triju vlasti. To je sluéaj
vladavine prava u kojem najvec¢a vlast ne pripada nikome: ,,Najvisa kompetencija ne pripada
nekoj osobi ili socioloSko-psiholoskom kompleksu mo¢i, ve¢ jedino samom suverenom poretku
u jedinstvu sustava normi* (Schmitt, 2019: 26).

Medutim, ono §to interesira Schmitta nije slu¢aj socijalnog 1 politickog blagostanja u kojem
pravne norme neometano diktiraju drustvene, politicke i sve ostale odnose, ve¢ radije nekakav
ekstremni slucaj, slu¢aj krajnje nuzde, ,,ugroze egzistencije drzave ili neceg slicnog® (Schmitt,
2019: 14). Slucaj krajnje nuzde tada bi morao dati konacan odgovor i na pitanje nositelja
apsolutne vlasti, s obzirom na to da otklanjanje prijetnje koja ugrozava egzistenciju drzave
zahtijeva ,,izvanredne‘ mjere, koje mogu proturjeciti postoje¢im pravnim normama. TO je zbog
toga $to je ekstremni slu¢aj pravno ,,neuhvatljiv*, njega nije moguce tek tako ugraditi u pravni
poredak. S obzirom na to da izniman slu¢aj kao takav nije moguce propisati, odnosno nije
moguce unaprijed definirati njegove znacajke, prirodu, razmjer i sl., on postaje izniman jedino
odlukom nekog subjekta, osobe ili tijela koje tim ¢inom istovremeno apsolvira pitanje apsolutne
vlasti (Schmitt, 2019: 14). Problem zakonodavnog, a onda i ustavnog normiranja slu¢aja krajnje
nuzde i uvjeta njegova nastupanja te postupanja izvrsne vlasti istice i Jasna Omejec,
napominjuci kako je izvjesno da ,,pravna norma ne uspije adekvatno predvidjeti i urediti sve
situacije koje u izvanrednim stanjima stvarno nastupaju‘ (Omejec, 1996: 348).

Sli¢no kao $to debata i rasprava o sigurnosnim prioritetima drzave predstavlja smetnju

pri pojavi egzistencijalne prijetnje, Schmitt opasnost prepoznaje u heterogenoj prirodi drzavnog
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aparata. Oc¢uvanje sigurnosti ne moze biti prepusteno vijecanju. Sud o tome vladaju li u drzavi
red 1 sigurnost moze se bitno razlikovati ,,ovisno odlucuje li, primjerice, vojna birokracija,
samouprava kojom prevladava trgovacki duh ili radikalna stranacka organizacija (...)“
(Schmitt, 2019: 16). Ocuvanje sigurnosti u drzavi stoga nuzno mora pocivati na odluci
suverena, s obzirom na to da bilo kakve formalno-pravne procedure po pitanju sigurnosnih
mjera drzavu izlazu sve vecéoj prijetnji. Drzavni suverenitet Schmitt stoga definira kao
,,monopol na odluku* (Schmitt, 2019: 20). Suverenova se uloga sastoji u rjesavanju nastalih
proturjecnosti i sukoba unutar drzavnog aparata, ,,da se definitivno odredi $to je javni red i
sigurnost, kad su poremeceni itd“ (Schmitt, 2019: 17). Kako bi pravni poredak uopce imao
smisla prethodno mora postojati red, a red po¢iva na odluci suverena koji ujedno dokazuje da
,,Za stvaranje prava pravo nije potrebno“ (Schmitt, 2019: 20).

Ovdje Schmitt jasno istice ono Sto Kelsen narocito ne problematizira ili mozda
jednostavno presucuje. Naime, da nositelj suvereniteta nije pravni poredak, ve¢ onaj koga je
Kelsen nazvao ,,uzurpatorom‘ ili ,,kolegijalnim tijelom®, koji se po logici stvari nalazi negdje
na granici, koji ne pripada pravnom poretku, ali ga stvara. U sli¢noj je poziciji i suveren Koji,
obrnuto, pripada pravnom poretku, ali ga suspendira u cilju njegove zastite. Ovime Schmitt
nastoji dokazati da ,,svaki red pociva na odluci®, pa tako i pravni poredak koji ,,sadrzi u sebi
proturje¢je dvaju razli¢itih pravnih elemenata®, naime odluke i pravne norme (Schmitt, 2019:
16-17).

Inzistiranjem na prevazi odluke u odnosu na pravnu normu Schmitt ne zeli umanjiti
vrijednost prava u odnosu na politiku, pravnog poretka u odnosu na politi¢ku vlast. Odluka je,
jednako kao i norma, ,pravni element”. Sluc¢aj krajnje nuzde, makar i nastupa odlukom
suverena, ne znaci ukidanje pravnog poretka, ve¢ nastupa stanje izuzetka od prava, a koje
opravdanje pronalazi u nuzdi, odnosno u onom §to smo u prethodnom poglavlju nazvali
,»egzistencijalna prijetnja“ (Buzan et al., 1998: 25). Agamben (2008: 36-37) se pritom poziva
na staru latinsku izreku prema kojoj ,,nuzda ne poznaje zakon* (necessitas legem non habet) s
obzirom na to da je svrha zakona u ,,opéem spasenju ljudi“. Sukladno tome, jednom kada zakon
ne zadovoljava tu svrhu, on prestaje biti obvezujuéi (virtutem obligandi non habet).

Izvanredno stanje je stanje izmedu politike i prava, ono je ,.tocka neravnoteze izmedu
drzavnog prava i politickog fakta* (Saint Bonnet, 2001 u: Agamben, 2008: 9). Ono predstavlja
alat kojim se ,,pravo poziva na zivot i ukljucuje ga u sebe vlastitom obustavom* (Agamben,
2008: 10). Izvanredno stanje nije ukidanje norme, ve¢ njezina suspenzija i nastanak jedne ,,zone
anomije* koja i dalje ostaje neodvojiva od pravnog poretka (Agamben, 2008: 36). Schmitt

navodi: ,,Kao $to se u normalnom slucaju samostalni moment odluke moze potisnuti na
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minimum, u iznimnom sluc¢aju ponistava se norma“ (Schmitt, 2019: 19). Kao takvo, izvanredno
stanje nije ni u cijelosti pravno, ni iskljucivo politicko stanje. Za Schmitta je ono pojam Koji se
nalazi na samoj granici pravnog poretka (Agamben, 2008: 36). Ono predstavlja zakonski oblik
necega §to ne moze biti zakonski formulirano (Agamben, 2008: 10).

Ono sto zaokuplja Agambena nije toliko pitanje locusa izvanrednog stanja, koliko
utjecaj koji izvanredno stanje ima na uspostavu odredenog tipa politicke vlasti. Svojim
pozicioniranjem na granici izmedu prava i politike, izvanredno stanje pokazuje se ne samo kao
,,originalno rjeSenje kojim se pravo poziva na zivot i ukljucuje ga u sebe vlastitom obustavom
(Agamben, 2008: 10), ve¢ i kao povod za prelazak na drugaciji oblik politicke vladavine.
Izvanredno stanje moze se promatrati kroz prizmu dvaju bitno razli¢itih oblika vlasti, kao ,,prag
neodluc¢nosti izmedu demokracije i apsolutizma* (Agamben, 2008: 11). U praksi, izvanredno
stanje oCituje se proSirenjem vladinih ovlasti na nacin da uredbe koje vlada donosi dobivaju
snagu zakona. lzvanredno stanje podrazumijeva svojevrsno ukidanje trodiobe vlasti
karakteristicne za demokratska drustva i povratak na stanje prije njezina razvitka (Agamben,
2008: 15). 1zvanredno stanje, koje po logici stvari predstavlja izuzetak, tako pokazuje tendenciju
transformiranja u trajnu praksu vladanja (Agamben, 2008: 18). Suspenzija sustava koc¢nica i
ravnoteza | koncentracija politicke mo¢i u rukama jednog politickog subjekta povecava
opasnost od postupne transformacije parlamentarnih liberalnih demokracija u oblik politicke
diktature. Kao takvo, izvanredno stanje stoga predstavlja veliku opasnost za pravni poredak
jedne drzave.

Shvacdanje izvanrednog stanja kao oblika politicke diktature pronalazimo i1 kod
Schmitta. Schmitt (1994 u: Kalyvas, 2008: 89) razlikuje dvije vrste diktature s obzirom na
odnos prema vaze¢em pravnom poretku. Jedna od njih je suverena diktatura (sovereign
dicatorship/ souverane Diktatur) koja se provodi s ciljem potpunog ukidanja postojeceg i
uspostave sasvim novog pravnog poretka. Ona je po svojoj prirodi ustavotvorna te, s obzirom
da je usmjerena na stvaranje novog poretka, neogranicena bilo kakvim vaze¢im pravnim
normama. Nasuprot njoj, povjerenicka diktatura (comissarial dictatorship/ kommissarische
Diktatur) ne ukida postojec¢i pravni poredak, ve¢ ga samo suspendira u cilju otklanjanja
postojece prijetnje te povratka na status quo ante. U stvarnosti, ona se provodi unutar
postojeceg pravnog poretka. Kao §to sugerira sim naziv, povjereni¢ku diktaturu ne provodi
suveren, ve¢ od strane suverena imenovani povjerenik, ¢ije su ovlasti, zbog toga sto je delegiran
od strane suverena, ipak bitno ogranicene.

Upravo na tragu povjerenicke diktature, u modernim republikama stanje izuzetka rijetko

je rezultat tek suverene odluke izvrsne vlasti. Izvanredno stanje ukljucuje se u ustavnopravni
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poredak i postaje njegov integralni zakonski dio (Agamben, 2008: 39). Koristenje Sirokih
ovlasti ogranicava se bilo ustavom koji, manje ili viSe precizno, propisuje postupanje izvrsne
vlasti u ,,nuzdi“ bilo drzavnim zakonodavstvom u vidu posebnih zakona ,,0 punim ovlastima“
koji izvrS$noj vlasti omoguéuju da samostalno usvaja nove ili derogira ve¢ vazece zakone
(Tingsten, 1934 u: Agamben, 2008: 17). Ovakvo izvanredno stanje koje se nastoji pravno
regulirati u cilju zaStite prava i sloboda za Schmitta je tek ,.fiktivno® izvanredno stanje
(Agamben, 2008: 82). Normativno gledajuci, izvanredno stanje moze se odnositi na razliite
fenomene koji se tumace kao neposredna opasnost za sigurnost drzave, njezinog ustavnog
poretka, funkcioniranje institucija ili sigurnost njezinih gradana. Omejec (1996: 347-348) ih
dijeli u tri kategorije: rat, odnosno neposredna opasnost od izbijanja rata, zatim razli¢iti oblici
drustvenih poremecaja kao $to su pobune, nemiri, Strajkovi te razli€iti prirodni poremecaji
odnosno prirodne nepogode kao §to su potresi, poplave, pozari, epidemijska oboljenja 1 sl.

lako za Schmitta (2019: 19) primjena jedne ili vise izvanrednih ovlasti ne znaéi i
nastupanje izvanrednog stanja, znacaj izvanrednih mjera za ustavnopravni poredak liberalnih
demokracija tesko je precijeniti. Tingsten zaklju¢uje kako ,,sustavno i redovito provodenje tog
instituta nuzno vodi likvidiranju demokracije” (Agamben, 2008:17). Glavna dilema oko
koriStenja izvanrednih ovlasti tice se pitanja hoce li se one doista prakticirati iskljucivo u
,nuzdi“ odnosno u cilju suzbijanja odredene ,,egzistencijalne prijetnje i postoji li objektivna
opasnost da one postanu instrumenti politi¢kih ciljeva izvr$ne vlasti. Jednostavnije formulirano,
jesu li motivi koriStenja izvanrednih ovlasti sigurnosni ili politicki?

Odgovor na pitanje je li doista rije¢ o Krajnjoj nuzdi, pa onda i na pitanje opravdanosti i
razmjernosti izvanrednih mjera objektivno je teSko dokuéivo, imajuci u vidu sdmu prirodu
nuzde. Sli¢no kao i Schmitt koji je ukazao na postojece proturje¢nosti volje suverena i pravnog
poretka, iste aporije svjestan je i Agamben konstatiraju¢i kako su nuzne i iznimne ,,samo one
okolnosti koje su takvima proglasene* (Agamben, 2008: 43). Nuzda se ovdje predstavlja ne kao
faktiko, ve¢ radije politicko pitanje. Subjektivna priroda nuzde upravo i je razlog zbog kojega
ona ne moze biti precizno pravno regulirana. Ona je uvjetovana vrijednosnom, politi¢kom,
moralnom ili nekom drugom ocjenom onoga koji o njoj odlucuje u cilju ocuvanja sigurnosti
drzave, njezinih gradana, pravnog poretka ili ne¢ega drugog (Agamben, 2008: 43).

U cinjenici da je nuzda kojom se legitimira koristenje izvanrednih ovlasti subjektivan
pojam Kkrije se opasnost od neograni¢enog produljenja izvanrednog stanja. Ne postoji kontrolni
institucionalni mehanizam pomoc¢u kojega bi se mogla ustanoviti (ne)legitimnost koristenja

izvanrednih ovlasti. Stoga kao jedini alat kontrole izvrsne vlasti u pogledu donosenja ,,nuznih*
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odluka prilikom koristenja Sirokih ovlasti Carl J. Friedrich (1901.-1984.) istice ,,0odlu¢nost
samog naroda u provjeravanju koriste li se one u tom cilju (...)* (Agamben, 2008:18).

U tom smislu veliki doprinos teoriji o izvanrednom stanju dao je i americki povjesnicar
te politolog Clinton Rossiter (1917.-1970.). Rossiter konstruira pojam ustavne diktature
(constitutional dictatorship) kao one vrste diktature izvr$ne vlasti koja se provodi u svrhu
eliminacije sigurnosne prijetnje i povratka u normalno stanje, ne izlazeéi pritom iz okvira
postojecih ustavnih normi.

Sliéno kao i Agamben, Rossiter smatra da bi u nuklearnom dobu kori§tenje prosirenih
izvr$nih ovlasti lako moglo postati pravilo, a ne tek izniman sluc¢aj (Rossiter, 1948: 297).
Svjestan opasnosti koju koristenje izvanrednih ovlasti i proglasenje izvanrednog stanja
predstavlja za demokratske i liberalne vrijednosti, Rossiter koncipira jedanaest kriterija,
svojevrsnih kontrolnih mehanizama, koji bi trebali garantirati ,,ispravno‘ koristenje prosirenih
ovlasti izvr§ne vlasti u okolnostima krize.

Prema Rossiteru (1948: 297-306), za institutom ustavne diktature opravdano je posegnuti
samo u sluc¢aju kada je to apsolutno neophodno za ocuvanje drzave i njezinog ustavnog poretka.
Evidentno je, medutim, da pitanje objektivne ,,neophodnosti“ odnosno ,,nuzde* u ovom Kkriteriju
i dalje ostaje prijeporno. Stoga istice da odluku o proglasenju, kao i o prekidu ustavne diktature
nikada ne bi smio donositi onaj koji ¢e diktaturu i provoditi, no pritom ukazuje na problematiku
pitanja stvarnog donositelja odluke, imaju¢i u vidu stapanje zakonodavne vlasti s izvrSnom
zahvaljujuci disciplini i lojalnosti stranacke vecine u parlamentu.

Govoreci o prestanku izvanrednog stanja, Rossiter istice nuznost postojanja specifi¢ne
odredbe o prekidu ustavne diktature odnosno uskladenosti preuzetih ovlasti s ustavom ili
zakonom. Doista je za ocekivati da bi uspostava odgovarajuc¢eg konkretnog vremenskog okvira
trajanja diktature, kao i striktna uskladenost ovlasti sa slovom zakona ili ustava smanjila
mogucnost zloupotrebe prosirenih ovlasti. No pritom pitanje sigurnosnog rizika ostaje
neodgovoreno. Prijetnja sigurnosti moze biti dugovjecnija od propisanog vremena trajanja
prosirenih ovlasti, @ moZe zahtijevati i mjere koje izlaze iz ustavnih okvira. ProSirene ovlasti
prema Rossiteru bi se trebale koristiti samo u onoj mjeri koja je nuzna za prevladavanje krize.
No ovdje opet dolazimo do ranije spomenutog problema ,,nuzde®. Pitanje nuznosti, a jo§ vise
mjere dominantno ostaje u domeni subjektivne ocjene.

Nadalje, Rossiter istice da nijedna od mjera donesenih izvan uobicajene zakonodavne,
odnosno redovne procedure ne smije biti trajnog karaktera ili u¢inka. Ona bi to mogla postati
tek njezinim usvajanjem putem uobicajene zakonodavne procedure, dakle u parlamentu. No sto

ako ranije spomenut vremenski okvir trajanja izvanrednog stanja nije unaprijed postavljen.
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Tada, po logici stvari, nije ni nuzno da izvanredne mjere (uredbe) postanu trajne, odnosno
sastavni dio drzavnog zakonodavstva. One su trajne ako ne prema svome karakteru (kao zakon),
onda prema svome u¢inku (imajuéi snagu zakona), sve dok se ne donese odluka o njihovom
prekidu.

Prema Rossiteru, izvrsna vlast koja provodi ustavnu diktaturu trebala bi u jednakoj mjeri
predstavljati i zastupati interese cijeloga stanovnis$tva. Rossiter ovime sugerira da bi krizna
vlada trebala biti vlada Sirokog i opceg konsenzusa, odnosno koalicijska vlada. Dok kod
Schmitta vidimo nuznost koncentracije mo¢i u trenutku krize, Rossiter, potpuno suprotno, istice
potrebu za njezinom disperzijom. Sustinska suprotnost Schmittovoj logici vise je nego ocita.
Ono sto Rossiter predlaze de facto podrazumijeva vijecanje, zasjedanje, dogovore, pregovore i
tome sli¢no, dok sigurnosna logika slucaja ,egzistencijalne prijetnje* zahtijeva ranije
spomenutu , tiSinu 1 brzinu®.

Rossiter takoder ukazuje na vaznost pojedina¢ne odgovornosti za sve odluke i mjere
donesene za vrijeme trajanja diktature. Na taj nacin bi svaka eventualna zloupotreba ovlasti za
vrijeme izvanrednog stanja mogla biti sankcionirana po njegovu isteku. Medutim i ovaj se
mehanizam u praksi suocava s odredenim poteSkocama. Kako utvrditi prekomjernu upotrebu
odnosno zloupotrebu ovlasti? Kako objektivno utvrditi da je sigurnost mogla biti o¢uvana na
drugaciji nac¢in? Takoder se postavlja pitanje kako ustanoviti individualnu odgovornost u
slu¢aju koalicijske vlade, kada su odgovornost i mo¢ podijeljeni?

Konaéno, Rossiter zakljucuje da se ustavna diktatura ne smije provoditi nakon zavrSetka
krize zbog koje je uvedena, dok zavrsetak krize mora biti poprac¢en povratkom na stanje prije
proglasenja ustavne diktature. Ovdje se ponovno susre¢emo sa slicnim problemom kao i u
pocetku krize. Tko i na temelju kojih kriterija odlu¢uje o tome je li sigurnosna prijetnja prestala
i je li sigurnost i dalje ugrozena? Kako, primjerice, mozemo biti sigurni da prividni prekid rata
nije tek njegovo primirje?

Iz prethodne elaboracije jasno je da Rossiterovi kriteriji sadrze mnoge manjkavosti. Njihova
uc¢inkovitost u praksi je u velikoj mjeri ograni¢ena. Upitno je stoga i u kojoj mjeri ,,ustavna
diktatura® uopc¢e opravdava svoj naziv. Prakticnu vrijednost Rossiterovih Kriterija stoga ne
treba precjenjivati, no sasvim sigurno ih ne treba ni u potpunosti odbaciti kao beskorisne. Oni
pruzaju dobar uvid u kompleksnost izvanrednog stanja shvac¢enog kao grani¢nog fenomena. |
sam Rossiter priznaje kako nijedna institucija ustavne diktature nec¢e zadovoljiti svaki od
navedenih kriterija, no pritom upozorava kako njihovo potpuno zanemarivanje ujedno znaci i

zanemarivanje temeljnih demokratskih principa (Rossiter, 1948: 298).
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U poglavlju koje slijedi posvetit ¢emo se slucaju izbijanja epidemije virusa COVID-19 u
Hrvatskoj. Egzistencijalna prijetnja koju je donio novi koronavirus ozbiljno je ugrozila ne samo
zdravstvenu te u Sirem smislu ljudsku sigurnost hrvatskih gradana, ve¢ je ozbiljno dovela u
pitanje nacionalnu sigurnost predstavljaju¢i veliki izazov efektivnom funkcioniranju niza
drzavnih institucija. Pojava nove sigurnosne prijetnje rezultirala je proSirenjem ovlasti izvr§ne
vlasti i limitiranjem pojedinih prava i sloboda. Potreba za o¢uvanjem u prvom redu zdravstvene,
a onda i nacionalne sigurnosti neposredno je ugrozila politicku sigurnost hrvatskih gradana.
Nova drustveno-politicka zbilja u kojoj se zateklo hrvatsko drustvo aktualizirala je pitanje
instituta izvanrednog stanja kao osobitog drustvenog, politickog i pravnog stanja, S posebnim
naglaskom na pitanja njegova proglasenja, prakticnog funkcioniranja kao i njegovih kona¢nih
posljedica.

5. Analiza: studija slu¢aja Republike Hrvatske

5.1 Egzistencijalna prijetnja: izbijanje pandemije i sekuritizacija virusa
COVID-19

U sijecnju 2020. godine svjetski 1 domac¢i mediji prvi su puta poceli pisati o novoj,
,misterioznoj bolesti* koja se u prosincu 2019. godine izvorno pojavila u kineskom gradu
Wuhanu. Rastuéi broj evidentiranih slucajeva zaraze unutar granica Kine postupno je izazvao
sve ve€i interes, ali i oprez medunarodne zajednice. Kineski znanstvenici te medicinski
struénjaci, ve¢ ranije suoceni s pojavom i posljedicama izbijanja epidemija SARS-a 2003.
godine, iako uz poneke rezerve, vjerojatnost izbijanja slicne epidemije ocijenili su kao malo
vjerojatnu (Radio slobodna Evropa, 2020). Vijest o novom virusu privukla je pozornost i
relevantnih medunarodnih organizacija. Pou¢ena prethodnim iskustvom $irenja zaraznih bolesti
od kojih su neke rezultirale pojavom epidemija i pandemija tijekom 21. stoljeca, kao Sto je ve¢
spomenuti slu¢aj SARS-a iz 2003. godine, ali takoder pandemija svinjske gripe iz 2009. godine
ili epidemija ebole iz 2014. godine, Svjetska zdravstvena organizacija sredinom sije¢nja 2020.
godine upozorila je na moguc¢nost intenzivnijeg Sirenja novog koronavirusa, kao i na moguénost
izbijanja Sire epidemije (Radio slobodna Evropa, 2020a).

Novootkriveni virus iz Kine u kratkom se vremenu ubrzano poceo Siriti i u ostale dijelove

Azije, ali i svijeta. Njegova pojava okarakterizirana je kao potencijalna prijetnja zdravstvenoj

31



sigurnosti. Slucajevi zaraze novim virusom zabiljeZeni su i u Europi, a konkretno u Francuskoj
koja je, prema rijeCima francuske ministrice zdravstva, prva europska zemlja u kojoj su
otkriveni slucajevi zaraze (Deutsche Welle, 2020), a onda i u Italiji, koja je posegnula za
preventivnim epidemioloskim mjerama te u cilju sprjecavanja daljnjeg Sirenja virusa obustavila
zraéni promet s Kinom (Tportal.hr, 2020).

Spoznaja o pojavi i Sirenju novog virusa u Kini utjecala je i na procese u Hrvatskoj. lako je
u pocetku Hrvatski zavod za javno zdravstvo (HZJZ), jedna od glavnih drzavnih
javnozdravstvenih institucija, rizik od daljnjeg znacCajnijeg Sirenja virusa unutar granica
Europske Unije ocijenio ,,vrlo niskim do niskim* (Telegram, 2020), s porastom broja
evidentiranih slucajeva zaraze u drugim EU zemljama aktivnosti nadleznih hrvatskih institucija
postupno su se intenzivirale.

S obzirom na prirodu prijetnje, prve aktivnosti u cilju suzbijanja Sirenja koronavirusa bile
su poduzete u okviru Ministarstva zdravstva. Krizni Stozer Ministarstva zdravstva, osnovan u
vrijeme prije epidemije ,,radi upravljanja i koordiniranja rada zdravstvenih ustanova i privatnih
zdravstvenih radnika u veéim incidentnim/kriznim situacijama* (Zakon o zdravstvenoj zastiti,
NN 100/18), imao je zadatak pratiti razvoj situacije po pitanju §irenja virusa u ostalim
europskim zemljama, kontaktirati s drugim nadleznim organima te donositi odgovarajuce
odluke u cilju prevencije prodora virusa na podruc¢je Republike Hrvatske. U tom smislu, uloga
nadleznih zdravstvenih tijela 1 sluzbi bila je regulirati te neutralizirati nadolazecu prijetnju u
,,domeni prirode®, ne zadiru¢i previse u normalni tijek drustvene svakodnevice. Organizirao se
rad epidemioloske i infektoloSke sluzbe, a naglasak je stavljen na nadzor i pracenje broja
oboljelih i preminulih u drugim europskim zemljama. lako u to vrijeme u Hrvatskoj nije bio
zabiljezen jo$ nijedan slucaj zaraze virusom, HZJZ obvezao se svakodnevno izvjestavati o
novim spoznajama i razvoju dogadaja vezano za $irenje virusa (Ministarstvo zdravstva, 2020).
Vaznost koju su informacije i znanje o fenomenu imale na samom pocetku epidemije upucivali
su na mehanizam sigurnosti kao dominantni pristup borbe s epidemijom.

Elementi funkcioniranja ,,mehanizma sigurnosti“ manifestirali su se i na medunarodnoj
razini. Unutar Europske unije aktiviran je mehanizam integriranog politickog odgovora na krizu
(Integrated Political Crisis Response - IPCR) ¢ija je primarna zadac¢a razmjena informacija u
cilju uspjesnog nosenja s krizama i prijetnjama za ¢lanice EU-a, bile one unutar ili izvan granica
EU-a, prirodnog ili drustvenog karaktera. Mehanizam se sastoji od pracenja (monitoring) krize,
dijeljenja dostupnih informacija (information-sharing) medu drzavama ¢lanicama te potpune
aktivacije (full activation) koja za sobom povlaéi akcijske odluke Europske Unije (European
Union, 2018).
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Prema Buzanu, da bi neko pitanje postalo relevantni faktor medunarodne sigurnosti, ono se
mora tretirati kao prioritetno pitanje u medunarodnim odnosima (Buzan et al, 1998:24). Pitanje
novog virusa to je nedvojbeno postalo. S porastom broja slucajeva zaraze u svijetu i Europi
porastao je i politicki interes za novi zdravstveni fenomen. Novi koronavirus ubrzo je postao
prioritetni interes medunarodne politike, a koraci i mjere u pogledu njegova suzbijanja
dominanto su bile medunarodnog karaktera. Pocetkom veljace odrzana je prva
videokonferencija na visokoj razini posvecena pitanju koronavirusa na kojoj su drzave ¢lanice
Europske Unije usuglasile mjere informiranja i nadzora te potvrdile visok stupanj pripravnosti
(Ministarstvo zdravstva, 2020a). Nedugo zatim odrzan je i izvanredni sastanak ministara
zdravstva 27 ¢lanica EU-a, a u sredistu kojega se jo$ jednom nalazilo pitanje reakcije europskih
drzava na nadolazetu zdravstvenu prijetnju. Bez obzira na jo$ uvijek relativno mali broj
zarazenih osoba koronavirusom u Europi, na sastanku ministara iznova je naglasena vaznost
zajednic¢kog i koordiniranog odgovora Europske unije na mogucu prijetnju, sto mozda najbolje
ilustrira 1 tadaSnja izjava hrvatskog ministra zdravstva: ,Europa promislja, Europa se priprema
i Europa je oprezna® (Ministarstvo zdravstva, 2020b).

S intenzivnijim prodorom virusa u pojedine zemlje ¢lanice EU-a, postupno se poceo
mijenjati i modus upravljanja novonastalom zdravstvenom prijetnjom. Nacionalne drzave,
svakim danom sve opterecenije porastom broja zabiljeZenih slucajeva zaraze, sve su suverenije
pokusavale suzbiti prijetnju koja je, iako i medunarodnog karaktera, sve izrazenije pocela
poprimati obiljezja prijetnje nacionalnoj sigurnosti. S eskalacijom epidemioloskog stanja u
Italiji dotadasnji prevladavajuci diskurs o nuznosti zajednickog europskog odgovora na
zdravstvenu prijetnju dominanto se promijenio u Korist suverenog djelovanja nacionalnih
drzava. Ovo promjena ujedno je oznaCavala i postupni prijelaz iz faze politizacije u fazu
sekuritizacije nove zdravstvene prijetnje. Rast broja slucajeva zaraze i broja smrtnih slucaja
potaknuo je promjenu percepcije virusa koji se od pocetne zdravstvene prijetnje sve vise poceo
percipirati kao ozbiljni sigurnosni problem. Opce stanje u drzavi sve je oéitije pocelo poprimati
karakteristike sigurnosne krize, a talijanske vlasti posegnule su za izvanrednim sigurnosnim
mjerama. U pojedinim dijelovima Italije odlukom lokalnih i drZzavnih vlasti zatvorene su Skole,
otkazane kulturne, sportske i vjerske manifestacije, a talijanska policija blokirala je ulaz i izlaz
iz odredenih gradova i opcina. O izvanrednosti op¢eg Stanja u Italiji svjedodi i tadasnja izjava
talijanskog premijera koji u cilju suzbijanja prijetnje nije isklju¢io ni opciju mobilizacije
talijanske vojske (Dnevnik.hr, 2020).

Novi virus predstavljen je kao egzistencijalna prijetnja zivotima gradana, a talijanske vlasti

uspjele su uvjeriti svoje stanovni$tvo u opravdanost hitnih izvanrednih mjera. Aktivnosti
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poduzete uslijed povecane stope zarazenih i umrlih od zarazne bolesti evidentno su izasle iz
okvira uobicajenih procedura po pitanju prevencije Sirenja zaraznih bolesti. Jednom
sekuritiziran, jedan po prirodi zdravstveni fenomen postao je vazan ¢imbenik nacionalne
sigurnosti i predmet interesa za to nadleznih drzavnih struktura.

Sekuritizacija virusa u Italiji odrazila se i na procese u Hrvatskoj. Zabrinutost nadleznih
hrvatskih institucija zbog eskalacije zdravstvene krize u Italiji postajala je sve oCitija. Pojavom
prvog slucaja zaraze virusom na podru¢ju Republike Hrvatske ranije potencijalna prijetnja
zdravlju hrvatskih gradana pretvorila se u realnu prijetnju. Prvi sekuritiziraju¢i potezi u
Hrvatskoj bili su viSe institucionalne nego komunikacijske naravi. Da prijetnja koju je
predstavljala pojava novog virusa nadilazi zdravstveni karakter mozda najbolje potvrduje
institucionalna reorganizacija upravljanja prijetnjom. Uloga Kriznog stozera Ministarstva
zdravstva zakonski predvidenog kao operativno tijelo koje djeluje u ,,veéim
incidentnim/kriznim situacijama®, a koje po sebi podrazumijevaju ,,bilo koji dogadaj koji
predstavlja ozbiljnu prijetnju zdravlju ljudi u odredenoj zajednici te uzrokuje ili bi mogao
uzrokovati takav broj ili vrstu Zrtava koje nije moguce zbrinuti redovitom organizacijom rada
zdravstvenih ustanova i privatnih zdravstvenih radnika“ (Zakon o zdravstvenoj zastiti, NN
100/18), s pojavom prvog evidentiranog sluCaja zaraze izgubila je svaki znacaj. Bitno je
spomenuti i to da se uloga sustava domovinske sigurnosti, prvotno materijaliziranog u Strategiji
nacionalne sigurnosti, a onda i u posebnom Zakonu o sustavu domovinske sigurnosti (NN
108/2017), takoder pokazala beznacajnom (Mikac, 2020). lako zamiSljen kao sveobuhvatni
novoparadigmatski sigurnosni sustav ¢ije je sredi$nje tijelo Vijece za nacionalnu sigurnost i ¢iji
je cilj ,,postizanje sinergijskoga preventivnog ucinka djelovanja viSe ¢imbenika, brzo i1
uc¢inkovito sprjecavanje, odnosno uklanjanje Stetnih posljedica izvanrednog ili kriznog
dogadaja te skra¢ivanje vremena oporavka i povratka u stanje funkcionalnosti prije nastupanja
kriznog dogadaja“ (Strategija, NN 73/2017), operativna aktivacija sustava domovinske
sigurnosti u upravljanju epidemijom je izostala. Umjesto njega, nadleznost upravljanja
zdravstvenom prijetnjom povjerena je Stozeru civilne zastite (dalje: Stozer)

Angaziranje Stozera u borbi protiv koronavirusa de facto je znacilo i potvrdu sigurnosne
dimenzije prijetnje. Da je tomu tako svjedoci i sima definicija civilne zastite. Civilna zastita
zakonski definirana je kao ,sustav organiziranja sudionika, operativnih snaga i gradana za
ostvarivanje zaStite i spasavanja ljudi, Zivotinja, materijalnih i kulturnih dobara i okoliSa u
velikim nesreama i katastrofama i otklanjanja posljedica terorizma i ratnih razaranja“ (ZSCZ,
NN 82/15). Djelokrug i aktivnosti civilne zastite opisane u zakonu nedvojbeno upucuju na

njezinu sigurnosnu namjenu. No inherentno sigurnosna namjena Stozera civilne zastite kao
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operativnog tijela za ,provodenje mjera i aktivnosti civilne zastite u velikim nesre¢ama i
katastrofama® (ZSCZ, NN 82/15) vidljiva je i iz njegove institucionalne pripadnosti, s obzirom
na to da su sve mjere i aktivnosti civilne zastite, uz ostale relevantne subjekte, pod upravljackom
ingerencijom Ministarstva unutarnjih poslova, ali i Oruzanih snaga Republike Hrvatske i
policije (ZSCZ, NN 82/15). Da je rije¢ o sigurnosnom, a ne tek zdravstvenom problemu, govori
i ¢injenica da je za nacelnika StoZzera imenovan sdm ministar unutarnjih poslova (Rjesenje o
imenovanju, NN 20/20).

No unato¢ ukljucivanju StoZera u ,,borbu® protiv virusa, izjava predsjednika Vlade RH da,
uz odgovarajuée mjere opreza, ,,gradani mogu normalno nastaviti Zivjeti svoj Zivot*
(Ministarstvo zdravstva, 2020c) upucivala je na mehanizam sigurnosti kao jo$ uvijek
dominantnu tehniku upravljanja zdravstvenom prijetnjom. Razli¢itim tehnikama nadzora
prijetnju se pokusalo kontrolirati oslanjajuci se na raspolozivo znanje i informacije. StoZer je
svakodnevno informirao javnost o epidemioloskoj situaciji u drzavi, a konkretno — koliki je broj
zarazenih 0soba, na kojem podrucju, u kojoj dobi, s kojim posljedicama, kolika je smrtnost,
koji su kontakti itd. Svi ovi alati znanja, zajedno sa smjernicama o pridrzavanju preventivnih
mjera, imali su zadatak oCuvati stabilno epidemiolosko stanje u zemlji.

Uspjesnoj sekuritizaciji novog virusa U Hrvatskoj, a zatim i promjeni mehanizma
upravljanja krizom s mehanizma sigurnosti na juridicko-disciplinarni mehanizam, znatno su
doprinijela dogadanja izvan Hrvatske, a naroCito tiskani i elektronicki mediji koji su
svakodnevno izvjestavali o razvoju dogadaja u Italiji. Svakodnevni medijski napisi o sve ve¢em
broju zarazenih i preminulih od posljedica virusa u Italiji, kao i fotografije ispraznjenih gradova,
vojske na ulicama i mrtvackih sanduka potvrdile su Williamsovu (2003: 524-528) tvrdnju o
vaznosti slikovnih sadrzaja u procesu sekuritizacije te su posljedi¢no dodatno ojacale percepciju
o virusu kao ozbiljnoj egzistencijalnoj prijetnji ljudskim zivotima. Osim izvje$¢a o broju
zarazenih 1 umrlih, mediji su prenosili 1 osobna svjedocanstva ljudi suocenih s novim virusom,
koji su, saznav$i da su pozitivni na koronavirus, pozeljeli ,,plakati“ te su se osjecali kao da im
se ,,srusio cijeli svijet (Jutarnji.hr, 2020). Posebno vaznu ulogu u procesu sekuritizacije
koronavirusa imali su lije¢nici i medicinsko osoblje, ¢iji je i inace velik socijalni kapital odigrao
ulogu eksternih olakSavaju¢ih uvjeta (Buzan et al, 1998: 33). Njihov sud o virusu, zarazi i
smrtonosnim posljedicama koje ona donosi presudno su utjecali na gradansku percepciju virusa
kao egzistencijalne prijetnje te opcenito na utvrdivanje sigurnosne dimenzije virusa. Tako je,
primjerice, jedan talijanski lije¢nik stanje u kojem se nasla Italija usporedio s ,,ratom* koji je
»doslovno eksplodirao i bitke su neprekidne danju i no¢u, dok je o virusu govorio kao o

,heprijatelju, a o pacijentima kao o ,ratnicima na fronti“ (Slobodna Dalmacija, 2020). U
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medijima se opsezno pisalo i o epidemioloskoj situaciji u talijanskom gradu Bergamo, posebno
pogodenom zarazom od novog virusa. Medijski napisi govorili su o pretrpanim bolnickim
mrtvacnicama i1 krematorijima, vojsci koja je preminule odvozila na kremiranje u druge
gradove, osmrtnicama na desetak novinskih stranica, kao i o neprekidnim visesatnim
sprovodima (Jutarnji.hr, 2020a). Sve te informacije predstavljale su prethodno spomenutu
»gramatiku sigurnosti” (Buzan et al, 1998: 33) bez koje bi sekuritizacija bilo kojeg javnog
pitanja bila tesko provediva. Kao joS jedan olakSavaju¢i uvjet uspjeSne sekuritizacije
koronavirusa treba, medutim, dodati ve¢ prethodno spomenutu ¢injenicu da je rije¢ o prijetnji
koja je ujedno i medunarodnog karaktera. Izvanredne mjere odredenih drzavnih vlasti ne samo
da su priznate kao legitimne od strane drugih drzava, ve¢ su i poticane 0d strane odgovarajucih
medunarodnih institucija. Ova okolnost objas$njava zasto su neke drzave, unato¢ protivljenju
jednog dijela svog stanovnistva, uspjele nametnuti odgovarajuce izvanredne mjere.
Mehanizam sigurnosti, o kojem je bilo rijei ranije, pokazao se nedostatnim alatom
,upravljanja neizvjesnim®. Nemoguénost normalizacije krize u ,,domeni prirode izazvao je
potrebu za upotrebom drugog, umjetnog mehanizma, naime juridicko-disciplinarnog. Dok su
prve mjere, donesene u obliku pravno jo§ uvijek neobvezujucih ,,preporuka®, ,uputa“ ili
,obveza®“, iako hitne i izvanredne, bile primarno individualnog karaktera te nisu imale veéi
ucinak na drustveno-politi¢ki zivot zemlje, mjere koje su uslijedile imale su puno vec¢i drustveni
znacaj. UgroZavanje zdravstvene sigurnosti hrvatskih gradana stvorilo je preduvjete za
ugrozavanje druge vrste sigurnosti. Uspjes$na sekuritizacija koronavirusa hrvatskim je vlastima
omogucila usvajanje izvanrednih mjera koje su osjetno utjecale na redovno funkcioniranje
drustveno-politickog zivota u Hrvatskoj. Opcedrustveno, politicko i sigurnosno stanje u zemlji
poprimilo je Kkarakteristike izvanrednog stanja. Dok je pojava novog virusa ugrozila
zdravstvenu sigurnost hrvatskih gradana i unutarnji suverenitet drzave, odgovor drzavnih vlasti
reflektirao se na druge aspekte javno-politickog Zivota zemlje. Odluke Stozera dovele su do
ograni¢enja pojedinih prava i sloboda, a ustanovljeni demokratski mehanizmi i procedure

erodirali su u korist neodgodive i izvanredne intervencije drzavnih vlasti.

5.2 ,,Novo normalno*: izvanredno stanje u Republici Hrvatskoj

Ranije smo ustvrdili kako stanje izuzetka, a koje se manifestira u obliku koristenja Sirokih
izvr$nih ovlasti, u modernim liberalnim demokracijama gotovo nikad nije rezultat tek puke

suverene odluke nositelja izvrsne vlasti temeljene na slobodnoj procjeni o nuznosti zastite
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ustavnog poretka drzave ili njezinih gradana. Moguénosti izvr$ne vlasti da proglasi stanje
izuzetka te da se koristi prosirenim ovlastima koje idu u smjeru ograni¢avanja zajam¢enih prava
i sloboda gradana obi¢no su regulirane odgovaraju¢im ustavnim odnosno zakonskim normama.
Pravna ograniCenja u tom smislu predstavljaju primjer potiskivanja pitanja suvereniteta
(Schmitt, 2019: 19). Ni Republika Hrvatska po tom pitanju nije iznimka. Pojava nove
egzistencijalne prijetnje u obliku eskalacije pandemije nametnula je pitanje nac¢ina upravljanja
tom prijetnjom, kao i pravni okvir unutar kojeg bi se ono trebalo odvijati. Odluke o ograni¢enju
prava i sloboda upucivale su na, ako ve¢ ne izvanredno, onda svakako na odredeno drustveno-
sigurnosno stanje koje se tesko moze nazvati redovnim, a potreba za usvajanjem sve strozih
mjera dovela je pod upitnik stvarnu i praktiénu manifestaciju niza pravnih i ustavnih normi, a
time i stabilnost ustavnopravnog poretka Republike Hrvatske. U tom kontekstu Schmittovo
poimanje izvanrednog stanja kao grani¢nog stanja, u kojem glavnu rije¢ ne vodi norma, ve¢
odluka, nameée se kao adekvatan okvir za analizu modela upravljanja koronakrizom u

Hrvatskoj.

Normativni mehanizmi zastite ustavnog poretka

Prije nego $to prijedemo na analizu konkretnih mjera i odluka izvr$ne vlasti koje su u cilju
zaStite stanovnis$tva od zaraze novim koronavirusom za posljedicu imale ograni¢enja prava i
slobode hrvatskih gradana, nuzno je prethodno upoznati se s pravnim okvirom koji se odnosi
na proglasenje izvanrednog stanja u Republici Hrvatskoj. Naime, kako bismo mogli zapoceti
raspravu o ,,destabilizaciji“ ustavnopravnog poretka, prethodno je potrebno upoznati se s
normativnim mehanizmima koji se odnose na ocuvanje njegove stabilnosti i integriteta u
uvjetima odredene egzistencijalne prijetnje. Ti mehanizmi sadrzani su u hrvatskom ustavu, a s
obzirom da ustav nije niSta drugo nego skup ustavnih normi, u nastavku ¢emo, kako bismo
izbjegli pretjerani pravnicki zargon, 0 ustavu govoriti kao o ustavnim normama, a ne iskljuéivo
o ,,Clancima® ili ,.kategorijama‘ kao §to bi to inace bio slucaj.

U Ustavu Republike Hrvatske nekoliko je normi koje imaju zadatak regulirati postupanje
vlasti u situaciji koju bismo najblize mogli opisati kao izvanredno stanje, odnosno koje se ticu
ograniCavanja ustavom zajamcenih prava i sloboda radi suzbijanja neke vrste prijetnje
sigurnosti. Prije ulaZenja u dublju analizu slu¢aja ograniavanja prava i sloboda u Republici
Hrvatskoj tijekom pandemije koronavirusa, neophodno se prethodno upoznati s njihovim

sadrzajem, sli¢nostima i razlikama. Prva u nizu normi koje reguliraju pitanje ogranic¢enja prava
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i sloboda hrvatskih gradana je norma ¢lanka 16. Ustava® koja propisuje da se odredena prava i
slobode mogu ograniciti ,,samo zakonom®, i to u svrhu zastite slobode i prava drugih te pravnog
poretka, javnog morala i zdravlja, dok istovremeno sva ograni¢enja moraju biti ,,razmjerna
naravi potrebe za ogranienjem®. Za razliku od njega, ustavna norma ¢lanka 17. neSto je
temeljitija, a konkretno u smislu da manje ili vi$e precizno propisuje uvjete u kojima se pojedina
prava mogu ograniciti, nadleznosti i uloge relevantnih drzavnih tijela i institucija u tom procesu,
proceduru prema kojoj se ograni¢avanje provodi, kao i prava koja se ni u kojem slucaju ne
mogu ograniciti. Prema njoj, prava i slobode mogu se ograniciti u uvjetima ,ratnog stanja ili
neposredne ugrozenosti neovisnosti 1 jedinstvenosti drzave, te velikih prirodnih nepogoda®.
Norma propisuje da 0 ograni¢enjima prava i sloboda odlucuje zakonodavna vlast, odnosno
Hrvatski Sabor dvotre¢inskom ve¢inom svih zastupnika odnosno Predsjednik Republike na
prijedlog Vlade RH, u slu¢aju kada se Sabor ne moZe sastajati®. Norma takoder propisuje da
upotreba izvanrednih ovlasti ,,za posljedicu ne moze imati nejednakost osoba s obzirom na rasu,
boju koze, spol, jezik, vjeru, nacionalno ili socijalno podrijetlo®, kao 1 da se ogranicenja ne
mogu ticati ,,odredbi Ustava o pravu na Zivot, zabrani mucenja, surovog ili ponizavajuceg
postupanja ili kaznjavanja, o pravnoj odredenosti kaznjivih djela i kazni, te o slobodi misli,
savjesti i vjeroispovijedi“ (Ustav Republike Hrvatske, NN 85/2010)°.

Jo§ jedna ustavna norma koja regulira ograni¢enje prava i sloboda norma je ¢lanka 101.°
koja se, za razliku od prethodne dvije, ograniCava specificno i isklju¢ivo na ratno stanje te
regulira proces donoSenja odluka za vrijeme njegova trajanja. Ona omogucuje Predsjedniku
Republike da, neograni¢en parlamentarnom procedurom, donosi uredbe sa snagom zakona po

svim nuznim pitanjima, pod uvjetom da su ovlasti koje se pritom dodjeljuju Predsjedniku

3 Clanak 16. Ustava RH glasi: (1) Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i
prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje. (2) Svako ogranicenje slobode ili prava mora biti
razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju.

4 Stavak 1. ¢lanka 17. Ustava RH glasi: (1) U doba ratnog stanja ili neposredne ugroZenosti neovisnosti i
jedinstvenosti drzave, te velikih prirodnih nepogoda pojedine slobode i prava zajamcena Ustavom mogu se
ograniCiti. O tome odlucuje Hrvatski sabor dvotre¢inskom veé¢inom svih zastupnika, a ako se Hrvatski sabor ne
moze sastati, na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade, Predsjednik Republike.

® Stavak 2. i 3. ¢lanka 17. Ustava RH glasi: (2) Opseg ograni¢enja mora biti primjeren naravi pogibelji, a za
posljedicu ne moze imati nejednakost osoba s obzirom na rasu, boju koze, spol, jezik, vjeru, nacionalno ili
socijalno podrijetlo. (3) Niti u slu¢aju neposredne opasnosti za opstanak drzave ne moZe se ograniciti primjena
odredbi Ustava o pravu na zivot, zabrani mucenja, surovog ili ponizavajuceg postupanja ili kaznjavanja, o
pravnoj odredenosti kaznjivih djela i kazni, te 0 slobodi misli, savjesti i vjeroispovijedi.

6 Stavak 1. i 2. ¢lanka 101. Ustava RH glasi: (1) Za vrijeme trajanja ratnog stanja Predsjednik Republike moze
donositi uredbe sa zakonskom snagom na temelju i u okviru ovlasti koje je dobio od Hrvatskoga sabora. Ako
Hrvatski sabor nije u zasjedanju, Predsjednik Republike ima ovlast da uredbama sa zakonskom snagom ureduje
sva pitanja koja zahtijeva ratno stanje. (2) U slucaju neposredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti i
opstojnosti drzave, ili kad su tijela drzavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju svoje ustavne duznosti,
Predsjednik Republike moze, na prijedlog predsjednika Vlade i uz njegov supotpis, donositi uredbe sa
zakonskom snagom.
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Republike potvrdene u parlamentu odnosno predlozene od strane Predsjednika Vlade u slucaju
da se parlament ne moze sastati. Kako bi se svejedno osigurao demokratski legitimitet
prethodno donesenih uredbi, Predsjednik Republike obvezan ih je podnijeti na potvrdu
parlamentu ¢im se stvore uvijeti za njegovo sastajanje, u suprotnom uredbe postaju nevazeée’
(Ustav Republike Hrvatske, NN 85/2010).

Prethodno spomenute norme imaju funkciju, parafraziraju¢i Schmitta, potiskivanja pitanja
suvereniteta u slucaje pojave bilo kakve egzistencijalne prijetnje. Razli¢iti elementi kocnica i
ravnoteza sluze kao prepreka suverenoj odluci nositelja politicke moé¢i da samostalno i
proizvoljno ograni¢ava prava i slobode. Tako kao mehanizam nadzora koriStenja prosirenih
ovlasti i stjecanja suverene mo¢i jednog politickog subjekta mogu posluziti zakoni izglasani u
redovnoj parlamentarnoj proceduri natpoloviénom vec¢inom zastupnika (U normi ¢lanka 16.
Ustava RH), Siroki politi¢ki konsenzus ostvaren putem dvotrecinske vecine u parlamentu ili
suglasnost dvaju politi¢kih subjekta koji ¢ine izvrSnu vlast u drzavi — Predsjednika Vlade i
Predsjednika Republike (u normama ¢lanaka 17. i 101. Ustava RH).

Svrha normativnih mehanizama je suZzenje manevarskog prostora za suvereno odluc¢ivanje
jednog politi¢kog subjekta u uvjetima postojanja odredene sigurnosne prijetnje, ¢ime se Stiti
ustavni poredak Republike Hrvatske, a konkretno — ustavom zajaméena prava i slobode te
nacelo diobe vlasti koje je sastavni dio norme ¢lanka 4. Ustava Republike Hrvatske. No, kao
Sto je prije ve¢ reCeno, diskrepancija izmedu normativnog i empirijskog nije neuobiCajena
pojava u upravljanju drzavom. Puko postojanje odredene pravne 0dnosno ustavne norme nije
isto Sto i vladavina prava, odnosno realizacija te norme u praksi. Povijest pravne znanosti uci
nas kako su ugovori, sporazumi ili konvencije ¢iji je cilj bio oCuvanje reda, sigurnosti,
stabilnosti, blagostanja ili neke druge vrijednosti nerijetko bivali kr§eni. Drzave mogu same
krsiti vlastite zakonske ili ustavne norme, ¢ime destabiliziraju vlastiti ustavnopravni poredak.
Iz tog razloga proucavanje isklju¢ivo sadrzaja odnosno teksta pravnih normi moze biti korisno,

no nikako ne dostatno za spoznaju socijalne zbilje.

Iznimno stanje kao posljedica odluke
Eskalacija broja zarazenih u Republici Hrvatskoj te posljedi¢no nuznost usvajanja sve

restriktivnijin mjera zastite stanovnistva nakon prvotno objavljenih preporuka i uputa Stozera

7 Stavak 3. i 4. ¢lanka 101. Ustava RH glasi: (3) Predsjednik Republike podnijet ¢e uredbe sa zakonskom
snagom na potvrdu Hrvatskom saboru ¢im se bude mogao sastati. (4) Ako Predsjednik Republike ne podnese
uredbu Hrvatskom saboru na potvrdu u skladu sa stavkom 3. ovoga ¢lanka ili Hrvatski sabor istu ne potvrdi,
uredba sa zakonskom snagom prestaje vaziti.
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civilne zastite, stvorili su potrebu za pronalaskom adekvatnog i trajnog pravnog okvira za
efektivno upravljanje pandemijom u Republici Hrvatskoj. Polemika hrvatskih politi¢ara i
pravnih stru¢njaka primarno se vodila oko pitanja ustavnog uporista na temelju kojega izvrSna
vlast moze donositi odluke koje ograni¢avaju prava i slobode gradana, s obzirom na ¢injenicu
da se odredena prava i slobode mogu ogranic¢avati prema ustavnoj normi ¢lanka 16., kao i prema
normi ¢lanka 17. Ustava. S obzirom na to da se ustavna norma ¢lanka 101. tice specifi¢no ratnog
stanja, ona nije bila dijelom te polemike.

Prijepor oko toga treba li djelovati na osnovu ustavne norme ¢lanka 16. ili norme ¢lanka 17.
nije, kao $to se mozda naizgled ¢ini, prijepor oko pitanja norme. U Sv0joj srzi, rije¢ je o
prijeporu oko pitanja kome treba pripasti odluka o iznimci, odnosno rje¢nikom Schmitta, o
pitanju ,,subjekta suvereniteta™ (Schmitt, 2019: 14). Znacaj odluke pri uvodenju izvanrednog
stanja tesko je precijeniti ¢ak iu slucaju kada je rije¢ o drzavama koje odlikuju strogi mehanizmi
demokratskog nadzora. Tome svjedo¢i i rasprava oko toga kako treba tumaciti okolnost koja je
zadesila hrvatsko drustvo. Jer, upravo o njezinom tumacenju ovisi primjena norme 16. odnosno
17. ¢lanka Ustava RH.

Kao $to je prethodno bilo konstatirano, prema ustavnoj normi ¢lanka 17., odluku o
ograni¢avanju prava i sloboda donosi Hrvatski Sabor dvotre¢inskom ve¢inom glasova, i to u
slucaju ,ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti 1 jedinstvenosti drzave, te velikih
prirodnih nepogoda (...)* (Ustav Republike Hrvatske, NN 85/2010). Istovremeno, odredena
prava i slobode se prema normi ¢lanka 16. Ustava RH mogu ograniciti ,,da bi se zastitila sloboda
i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje* (Ustav Republike Hrvatske, NN
85/2010). Za razliku od norme ¢lanka 17. Ustava prema kojoj se odluka o nuzdi donosi
dvotre¢inskom ve¢inom glasova u parlamentu, ustavna norma ¢lanka 16. to pitanje ne regulira.
Ona propisuje tek nacin nastupanja izvanrednog stanja jednom kada je odluka o nuzdi ve¢
donesena, naime da se prava i slobode mogu ograniciti ,,samo zakonom®. 1z toga da se odredena
prava i slobode mogu ograniciti ,,samo zakonom* proizlazi i da je usvajanje izvanrednih mjera
vezanih za zaStitu zdravlja gradana u nadleznosti natpolovi¢ne parlamentarne vecine koja, kao
mehanizam demokratskog nadzora, ima svoje prethodno spomenute manjkavosti (Rossiter,
1948: 299-300). Ova pravna praznina u pogledu donosenja odluke o nuzdi omogucava veci
manevarski prostor izvr§noj vlasti.

Neupitno je da se pandemija neke bolesti, imajuéi u vidu prirodno porijeklo i razmjer, moze
smatrati slucajem Koji je pravno okarakteriziran kao ,yvelika prirodna nepogoda“, no
istovremeno ostaje pravna ¢injenica da se neka prava i slobode mogu ograniCiti s ciljem zastite

zdravlja gradana. Hoce li se pandemija tumaciti kao ,,velika prirodna nepogoda“ ili ¢e se pak
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tumaditi kao prijetnja zdravlju pitanje je jedino — odluke. Cinjenica postojanja dvije razlicite
ustavne norme koje reguliraju u sustini istu vrstu drzavno-politickog djelovanja odluku namece
kao neizbjezni uvjet izvanrednog stanja. Ta ¢injenica evidentno destabilizira ustavni poredak.

Nesto drugacijeg misljenja u tom pogledu je jedan od sudaca Ustavnog suda Republike
Hrvatske (USRH) Andrej Abramovi¢ prema kojem ,,Ustav nije slasti¢arnica u kojoj svatko bira
ono na §to u datom momentu ima najbolji apetit. Ako dvije norme konkuriraju, onda jednu od
njih svakako treba, a drugu nikako ne treba primijeniti (Rjesenje Ustavnog suda RH, NN
105/2020). Jer, prema misljenju istog suca, izvanredno stanje je ,,prvenstveno ¢injeni¢no, a tek
onda pravno pitanje* (RjeSenje Ustavnog suda RH, NN 105/2020). Evidentno je da Abramovi¢
postojece ustavne norme vidi kao dovoljno iscrpne alate regulacije drustvene stvarnosti Koji,
ukoliko se uzorito ,,primjenjuju®, ne mogu ugroziti ustavni poredak. Ono Sto Abramovi¢
zapravo zeli reci je to da je eskalacija epidemije Cinjeni¢ni primjer izvanrednog stanja. NoO,
kvalifikacija izvanrednog stanja kao ,prvenstveno ¢injeni¢nog pitanja“ uvelike proturjeci
Schmittovu tumacenju izvanrednog stanja. Prema Schmittu (2019:14), izniman slucaj nije
izniman u smislu ¢injeni¢nog stanja. Iz tog razloga on ni ne moze biti opisan u pravnom poretku.
On postaje izuzetan tek odlukom. Naime, nije ¢injenica ta koja se suprotstavlja normi, vec¢
odluka. Stoga se i uvodenje izvanrednog stanja dogada prije svega temeljem odluke, a ne
Cinjenice. Jedino odluka moze razrijesiti tu pravnu dilemu izuzetka. Suveren donosi odluku
,kako o tome je li nastupio ekstremni slucaj nuzde, tako i o tome §to se treba dogoditi da se on
ukloni* (Schmitt, 2019:14). Ovaj slucaj ilustrira ograni¢enu mo¢ ustavnih normi o izvanrednom
stanju. One se pokazuju nuzno ovisne 0 odluci odnosno izboru politickog subjekta, ¢ime se
stvaraju uvjeti za destabilizaciju ustavnog poretka, s obzirom na to da jedna od njih ne pronalazi
svoju prakti¢nu primjenu.

Suverena odluka o primjeni jedne ustavne norme i zanemarivanju druge ilustrira svu
kompleksnost izvanrednog stanja shva¢enog kao granicnog pojma, odnosno pojma izmedu
prava i politike te norme i odluke. Postojece ustavne norme o izvanrednom stanju pogodovale
SuU nacinu njegova uvodenja upravo na nacin kako ga je vidio Schmitt, naime putem suverene
odluke o iznimci. lzvanredno stanje, iako ustavno-pravno normirano, u empiriji se pokazalo
kao neizbjeZzno pitanje odluke. Subjektivna priroda nuzde te postojanje dviju razli¢itih ustavnih
normi o ,,izvanrednom stanju‘ suverenu politicku odluku nametnuo je u ,,uvjet bez kojeg se ne
moze®, a koji je, posljedi¢no, narusio stabilnost ustavnog poretka.

Svakodnevni rast broja zaraZenih i sekuritiziraju¢i diskurs prihvac¢en od strane drustva
konac¢no su rezultirali poduzimanjem izvanrednih mjera u cilju otklanjanja sigurnosne prijetnje

te dodatnom destabilizacijom ustavnopravnog poretka. Nepredvidiva priroda nove zdravstvene
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prijetnje hrvatske politicke elite uvjerila je u nuznost centraliziranog upravljanja krizom i
prosirenja ovlasti nadleznih institucija. Prvi korak prema ogranicavanju prava i sloboda
hrvatskih gradana s ciljem sprjecavanja Sirenje zaraze i zastite njihova zdravlja i zivota bio je
usvajanje svojevrsnog zakona ,,0 punim ovlastima* (Tingsten u: Agamben, 2008: 17) ¢ija je
svrha bila zakonsko prosirenje ovlasti izvr$ne vlasti u svrhu efektivnijeg upravljanja krizom.
Specifi¢nost hrvatskog slu¢aja kod prosirenja ovlasti izvrsne vlasti u vrijeme tzv. koronakrize
je u tome §to se, pravno gledajuéi, zakon ,,0 punim ovlastima*, nije odnosio na ovlasti nositelja
izvr$ne vlasti, odnosno Vlade RH, ve¢ su one dodijeljene posebnom operativnhom tijelu —
StoZeru civilne zastite.

Izmjenom Zakona o sustavu civilne zaStite StoZzer je postao, Schmittovim rje¢nikom
govoreéi, SVOjevrsno ,,povjerenicko tijelo, odnosno, kako je to sroio jedan od sudaca
Ustavnog suda, ,,Vladin klon pod nadzorom Vlade* koji ,,ne moZe nista §to ve¢ Vlada i njezini
ministri ne bi mogli ranije uéiniti“ (RjeSenje Ustavnog suda RH, NN 105/2020). Ovlasti
povjerene Stozeru ostaju uvjetovane odlukom izvr$ne vlasti koja je 1 dalje jedini nositelj,
odnosno ,,subjekt suvereniteta“. Tako je oko donoSenja zakona postignut $iroki parlamentarni
konsenzus te je u konacnici usvojen s dvotre¢inskom ve¢inom glasova u hrvatskom parlamentu,
novim zakonskim izmjenama Stozeru su dodijeljene posebne ovlasti donoSenja odluka ,,u
slu¢aju nastupanja posebnih okolnosti* (Zakon o dopuni ZSCZ, NN 31/2020) ¢ime je Stozer
postao centralno tijelo za donoSenje odluka za vrijeme trajanja izvanrednog stanja. Zadatak
Stozera bio je da donosi ,,odluke 1 upute koje se odnose na ,,dogada;j ili odredeno stanje koje
se nije moglo predvidjeti i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava zivot i zdravlje
gradana“ (Zakon o dopuni ZSCZ, NN 31/2020).

Zakonsko prosirenje ovlasti Stozera po prirodi stvari oznaCava pokusaj naknadne
stabilizacije ustavnog poretka, odnosno ,,usuglasavanja“ izvanrednog stanja s normom ¢lanka
16. Ustava prema kojoj se bilo kakvo ograni¢enje prava i sloboda moze provesti jedino
zakonom.

S postupnim pogorSanjem epidemioloske situacije dotadasnji model upravljanja krizom
putem mehanizam sigurnosti zamijenjen je juridicko-disciplinarnim mehanizmom. Regulacija
prijetnje u ,,domeni prirode* pokazala se kao nedovoljno efikasna, a zabrana i disciplina ubrzo
su postali dominantni mehanizmi upravljanja krizom. Pozivajuéi se na izmijenjeni zakon, a u
svrhu zastite zdravstvene sigurnosti, Stozer civilne zastite donio je niz odluka koje su za
posljedicu imale suspenziju prava i sloboda hrvatskih gradana. Pojedina¢ne odluke Stozera,
neograni¢ene bilo kakvim mehanizmom institucionalnog demokratskog nadzora ili kontrole,

dobile su snagu zakona. Nacelo diobe vlasti u pitanjima vezanim za sigurnosne mjere zastite
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zdravlja suspendirano je u Kkorist proSirenja ovlasti izvrSne vlasti. Zdravstvena prijetnja
prouzrodila je ,,povratak na neko izvorno pleromatsko stanje u kojemu se razlika izmedu raznih
vrsta vlasti (izvrSna, zakonodavna itd.) jo$ nije razvila“ (Agamben, 2008: 15). Parafrazirajuéi
Schmitta, u pravnom smislu i dalje je saCuvan odredeni red, ali ne i ustavnopravni poredak
(Schmitt, 2019: 19). Upravljanje sigurnosnom prijetnjom putem Stozera poprimilo je
karakteristike Schmittove ,,povjereni¢ke diktature”. ,,Diktatura® koju je provodio Stozer
stubokom je promijenila svakodnevicu hrvatskog drustva. Odlukama Stozera obustavljena je
primjena niza ustavnopravnih normi. Primjer je zabrana odrzavanja svih javnih dogadanja i
okupljanje viSe od pet osoba na jednom mjestu, kao 1 rad niza kulturnih, ugostiteljskih, usluznih
1 sportskih djelatnosti kao $to su npr. kina, kazaliSta, muzeji, knjiznice, kafici, restorani, razni
saloni te sportski i rekreacijski centri (Odluka, NN 32/2020). Osim tih, uvedena su i znacajna
ogranicenja kretanja. Gradanima je uskraCeno pravo zadrzavanja na ulicama, trgovima, u
parkovima i na ostalim javnim povrSinama (Odluka, NN 34/2020). Kretanje je uvelike
ograni¢eno i unutar cijelog teritorija Republike Hrvatske; osim u strogo propisanim
sluajevima, odlukom StoZera zabranjeno je napusStanje mjesta prebivalista i stalnog boravka
(Odluka, NN 35/2020). Napustiti mjesto prebivalista i stalnog boravka bilo je moguce jedino
uz predoCenje posebne isprave, tzv. propusnice, o ¢ijem se izdavanju odlucivalo u svakom
individualnom slucaju te po jasno propisanim kriterijima. Ustavna prava i slobode koji se u
iznimnom slucaju mogu ograniCiti jedino zakonskom normom, u samom pocetku tzv.
koronakrize ograni¢avane su iskljué¢ivo temeljem Stozerovih odluka, ne i zakona. Ustavnu
problemati¢nost norme ,,0 punim ovlastima* prepoznao je i sudac USRH-a Andrej Abramovié¢
prema kojem ,,nacelo ustavnosti i zakonitosti trazi da norma bude jasna i predvidiva adresatima,
a Sto norma s op¢im i okvirnim ovlastima nikako ne moze niti biti“ (Rjesenje Ustavnog suda
RH, NN 105/2020). Naime, nije Zakon o sustavu civilne zaStite bio taj koji je propisivao
konkretna ogranicenja prava i sloboda hrvatskih gradana povezana sa zastitom zdravlja i Zivota.
Zakon regulira tek pitanje donositelja ,,odluka i uputa“ o takvim ograni¢enjima te nac¢elnu svrhu
i uvjete u kojima se takve odluke mogu donositi, a koje opet proizlaze jedino iz odluke. 1z toga
slijedi da, kada je rije¢ o ograniCavanju ustavom zajamcenih prava i sloboda, konkretna
ograni¢enja ustavnih prava i sloboda nisu proizasla iz zakonske norme, ve¢ iz odluka StoZera.
Uzimajuéi u obzir referentni normu ¢lanka 16. Ustava prema kojoj prava i slobode mogu biti
ograni¢ene samo zakonom, ova ¢injenica dodatno je destabilizirala ustavni poredak Republike
Hrvatske

Odgovor na pitanje zasto su pojedina prava i slobode ograni¢eni putem odluke, a ne

zakonske norme treba potraziti u ve¢ spomenutom Agambenovom odredenju izvanrednog
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stanja kao ,,zakonskog oblika necega §to ne moze biti zakonski regulirano. Pravna
,heuhvatljivost” slu¢aja krajnje nuzde namece odluku kao nuznost, odnosno etablira ju kao
neizbjezan ¢imbenik provedbe izvanrednog stanja. Suveren, jednako tako kao $to donosi odluku
o tome ,,je li nastupio ekstremni sluc¢aj nuzde®, odluc¢uje i o tome ,,Sto se treba dogoditi da se
on ukloni* (Schmitt, 2019: 14).

Bez obzira na Siroki parlamentarni konsenzus o proSirenju ovlasti Stozera, prakti¢na
realizacija prava i sloboda kao $to su pravo na slobodno kretanje, pravo na rad i slobodu rada,
pravo na javno okupljanje, sloboda kulturnog i umjetni¢kog stvaralastva obustavljeni su bez
zakonodavnog postupka koji bi takvim odlukama dao neposredni demokratski legitimitet. Svoje
uporiste u zakonskoj normi dobile su ovlasti StoZera, no ne i konkretne odluke o ograni¢avanju
pojedinih prava i sloboda koja proizlaze iz Ustava. Zelja i odgovornost izvr$ne vlasti da zastiti
zdravlja i zZivote hrvatskih gradana doveli su u pitanje stabilnost i integritet ustavnopravnog

poretka.

Ozakonjenje odluka Stozera

Polazec¢i od shvacanja izvanrednog stanja kao granicnog pojma, pojma koji se, slikovito
receno, jednom nogom nalazi unutar pravnog poretka, a drugom nogom izvan njega, svaka
suverena odluka nekog ,,subjekta suvereniteta® predstavlja priblizavanje njegovoj politickoj
dimenziji, dok svaki ¢in normiranja ili uskladivanja te iste odluke s postoje¢im pravnim
poretkom predstavlja priblizavanje njegovoj pravnoj dimenziji. U tom smislu mozemo govoriti
0 istovremenom postojanju dva paralelna poretka, odredene ,,dvostruke strukture® koju Cine
normativni, odnosno pravni poredak, s jedne strane i anomijski, odnosno metapravni poredak,
s druge strane (Agamben 2008: 118).

Da je odlukama StoZera narusena stabilnost ustavnopravnog poretka Republike Hrvatske
govori i ¢injenica o naknadnom ,,ugradivanju“ Stozera, kao i svih prethodno donesenih odluka
u ve¢ postojeci zakon koji je do pojave koronavirusa regulirao postupanje tijela izvr$ne vlasti
po pitanju zastite od zaraznih bolesti. Ustavna norma ¢lanka 16. koja nalaze da pojedina prava
i slobode mogu biti ograni¢ena ,,samo zakonom®, a ne odlukom, nositelje izvrSne vlasti
natjerala je na svojevrsno ,,0zakonjenje* svih prethodno donesenih odluka $to se moze tumaciti
kao pokusaj ponovne stabilizacije ve¢ destabiliziranog ustavnog poretka. U tom slucaju
zanimljivo je i rjeSenje Ustavnog suda RH prema kojem je ugradivanjem svih prethodno
donesenih odluka u zakon ,.definirana njihova pravna narav* iz Cega proizlazi da ustavni
poredak nije naruSen. Medutim, druga dva ustavna suca u svojim izdvojenim misljenjima

ukazuju da je de facto rije¢ 0 ,retroaktivnosti koja proturjeci normi ¢lanka 90. Ustava, a koja
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propisuje da ,,zakoni i drugi propisi drzavnih tijela i tijela koja imaju javne ovlasti ne mogu
imati povratno djelovanje* (Ustav Republike Hrvatske, NN 85/2010). U konacnici, ostaje
¢injenica da su demokratski deficitne odluke Stozera pretvorene u zakonske norme. One su
ukljucene u ustavnopravni poredak nakon $to su donesene izvan njega.

Tvrdnja o ,definiranju pravne naravi“ otvara prostor i za neSto drugacije poimanje
suspenzije pravnog poretka, ne u smislu kontinuirane ili cjelovite suspenzije, ve¢ radije neke
vrste ,retrolegalne suspenzije, odnosno one suspenzije koja subjektu suvereniteta omogucava
da protuustavno donesene odluke koje zadiru u ustavna prava i slobode, natpolovicnom
parlamentarnom veé¢inom postanu zakon, a time i sastavni dio pravnog poretka.

Visekratnim zakonskim izmjenama Zakona o zastiti pu¢anstva od zaraznih bolesti (ZZPZB)
Stozer civilne zaStite dobio je izrijekom propisane zakonske ovlasti naredivanja niza
,,sigurnosnih mjera“ kao $to su osnivanje karantene, zabrana i ograni¢enje putovanja i kretanja
osoba, zabrana prometa odredenih roba i proizvoda, obavezno sudjelovanje odredenih pravnih
i fizickih osoba u suzbijanju bolesti te zabrana uporabe pojedinih objekata. Pored tih, StoZer je
takoder dobio ovlasti naredenja tzv. samoizolacije, odnosno izolacije osobe u vlastitom domu
ili drugom odgovaraju¢em prostoru u slucaju zaraze ili sumnje na zarazu koronavirusom.
Prethodno donesene odluke Stozera proglaSene su ,,sigurnosnim mjerama‘ iz zakona te su na
taj nac¢in de facto ozakonjene (Zakon o izmjeni i dopunama ZZPZB, NN 47/2020). Izmjenom
istog zakona koja je uslijedila nekoliko mjeseci kasnije, u ZZPZB ugradene su i odluke Stozera
koje su se odnosile na obavezno noSenje maski za lice, zatim zabranu i ograni¢enje odrzavanja
javnih dogadanja i okupljanja, ali i zabranu svih vrsta privatnih okupljanja (Zakon o izmjeni i
dopunama ZZPZB, NN 134/2020). U pravni poredak na taj su na¢in uvrStene prethodno
donesene odluke StoZera koje su ogranicile pravo kretanja i pravo na javno okupljanje, dok su
odlukom o zabrani svih vrsta privatnih okupljanja drzavne strukture kao rijetko kada prije usle
u privatnu sferu vlastitih gradana. Konaéno, posljednjom zakonskom izmjenom StoZer civilne
zastite dobio je ovlasti donosenja odluke prema kojoj su odredene skupine osoba, kao uvjet
boravka u odredenim javnim i drzavnim ustanovama, obavezne predociti dokaz o testiranju,
cijepljenju ili preboljenju novog koronavirusa (Zakon o izmjenama i dopunama ZZPZB, NN
143/2021). Prakti¢na primjena ustavnih imperativa jednakosti i ravnopravnosti gradana
derogirana je temeljem procjene zdravstvenog, odnosno sigurnosnog rizika koji ta ista primjena
predstavlja. Svodenjem ranije donesenih odluka Stozera pod zakonsku normu te izmjenama
zakona koje neograniceno ovlaséuju Stozer da donosi odredene odluke koje zadiru u prava i
slobode gradana, prema misljenju suca Ustavnog suda RH Gorana Selanca, ostvaruje se , prekid

jasne linije demokratskog nadzora nad tijelima izvrSne vlasti nadleznih za aktivaciju
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epidemioloskih mjera kojima se zadire u temeljna prava i slobode® (Rjesenje Ustavnog suda
RH, NN 105/2020).

Destabilizacija ustavnopravnog poretka nije, medutim, jedina posljedica koronakrize. Jedno
od klju¢nih pitanja koje problematizira Agamben, ali koje spominje i Rossiter, pitanje je
prelaska izvanrednog stanja, kao po prirodi stvari iznimnog stanja, u redovno odnosno trajno
stanje, svojevrsnu tehniku vladanja (Agamben, 2008:18). Uz ostala relevantna pitanja koja su
pretezno pravne naravi te kao takva nisu predmet ove analize, ustavni sudac Goran Selanec
problematizira ,,rok postojanja“ StoZera te postavlja pitanje moze li postojeci sustav zastite od
zaraznih bolesti sprijeciti ,,urusavanje ustavnog nacela trodiobe vlasti i povecanje koncentracije
drzavne vlasti u izvr$noj grani“ (RjeSenje Ustavnog suda RH, NN 105/2020). Da ovo pitanje
nadilazi interes pravne znanosti te ulazi duboko u podrugdje interesa drugih drustvenih znanosti,
ponajprije sociologije i politologije, potvrduje Aradau (2004) koja u ,,Smitijanskoj* politici
proizasloj iz sekuritizacije vidi ozbiljnu opasnost za demokraciju i liberalni parlamentarizam.

Jedina postojeca pravna prepreka ,trajanju Stozera moze se pronaci U ZZPZB-u u kojem
se navodi da Stozer moze naredivati sigurnosne mjere kada je ,,...proglasena epidemija zarazne
bolesti ili opasnost od epidemije zarazne bolesti u odnosu na koju je i Svjetska zdravstvena
organizacija proglasila pandemiju, odnosno epidemiju ili opasnost od nje...“ (Zakon o izmjeni
i dopunama ZZPZB, NN 47/2020). Problem ovog kriterija proizlazi iz ¢injenice da je vremenskKi
okvir trajanja pandemije odnosno epidemije nepredvidiv. Nije poznato koliko trenutna
pandemija koronavirusa moze potrajati. Ona moze trajati godinama ili ¢ak desetlje¢ima i
pritom, kao $to je praksa ve¢ pokazala, moze predstavljati manju ili vecu prijetnju zdravlju i
zivotima. S druge strane, pojava ,,slu¢aja krajnje nuzde*, kao §to smo pokazali, uvjetovana je
jedino odlukom, a ne normom, a jo§ manje, kao $to se ispostavilo, ¢injeni¢nim stanjem. U
trenutku pisanja ovog rada ona, ve¢im ili manjim intenzitetom, traje nesto vise od dvije godine.
lako, uzevsi u obzir dosadasnje iskustvo upravljanja koronakrizom, ne postoji empirijska
osnova koja bi opravdala tvrdnju o eventualnoj transformaciji izvanrednog stanja u trajnu
praksu vladanja, postoje odredene naznake politicke instrumentalizacije proSirenih ovlasti koje
svakako ne idu u prilog dosadasnjem modelu upravljanja. Uzrok tomu takoder treba potraziti u
deficitu parlamentarnog demokratskog nadzora koji je, pak, kao Sto smo vidjeli, isto tako

jedi ,,hositelja suvereniteta®, ni .
osljedica odluke telj teta”, nikako ne norme
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6. Zakljucak

Prijetnja koju predstavljaju zarazne bolesti u zna¢ajnoj mjeri nadilazi zdravstvene okvire.
Zastita vrijednosti zdravlja i zivota, percipiranih kao najvece vrijednosti, zahtijevaju
mobilizaciju svih drZzavnih struktura. Njihovo oCuvanje drustveni je i politicki imperativ ¢ija
cijena osjetno nadmasuje cijenu ostalih sigurnosnih prioriteta. Egzistencijalna ugroza koju
zarazne bolesti po prirodi ¢ine stoga je ujedno i veliki izazov za nacionalnu sigurnost u cijelosti.
Paraliza drustvenog, gospodarskog, kulturnog i1 politiCkog Zivota te prijetnja ucinkovitom
funkcioniranju temeljnih drzavnih institucija dovoljna je potvrda ovakvoj tezi.

Epidemija koronavirusa u Hrvatskoj prokazala je slabosti i manjkavosti funkcioniranja
mehanizma biopolitike kao dominantne tehnike upravljanja neizvjesnim. Nemogucnost
hrvatske Vlade da ucinkovito regulira prijetnju od virusa u ,,domeni prirode* mehanizme
zabrane i discipline u¢inilo je jedinom raspolozivom opcijom prevladavanja sigurnosne krize.
Nuznost prelaska na juridi¢ko-disciplinarni mehanizam stvorila je novu prijetnju, ovoga puta
na pravno-politickom polju. Iako iz pravne tocke glediSta jo§ uvijek redovno, politi¢ki gledano
pojava zdravstvene prijetnje rezultirala je faktickim uvodenjem izvanrednog stanja. Suvereni
»izbor* izmedu dviju ustavnih normi ukazao je na slabost pravnih normi u reguliranju
izvanrednog stanja, dok se odluka pokazala kao jedini nuzni ¢imbenik njegova nastupanja.
Prosirenjem ovlasti StoZera nastupilo je razdoblje svojevrsne ,,povjerenicke diktatura® koja je
za cilj imala uklanjanje nove zdravstveno-sigurnosne prijetnje. Postoje¢e ustavne norme
pokazale su se kao smetnja u¢inkovitom upravljanju prijetnjom $to je dovelo do njihova
praktickog dokidanja. Fakticka suspenzija ustavnih normi odlukama Stozera ujedno je potvrdila
inferiornost pravnih normi u odnosu na politicku odluku. Funkcija pravnih normi time se svela
tek na njihovo nominalno postojanje, ne i njihovu praktiénu primjenu, §to je u konacnici
rezultiralo ugrozavanjem politicke sigurnosti hrvatskih gradana i destabilizacijom
ustavnopravnog poretka Republike Hrvatske.

lako se transformacija onakvog izvanrednog stanja kakvo je bilo na snazi u prvim
mjesecima epidemije u Hrvatskoj u redovno stanje ne ¢ini izglednim ishodom koronakrize, s
perspektivom pojave pandemija i epidemija u buducnosti nastavak prakse spomenute
Hretrolegalne suspenzije pravnog poretka u maniri ,,definiranja pravne naravi“ ¢ini se puno
izglednijim. Imajuéi u vidu ¢injenicu da ustavno nacelo diobe vlasti i ustavom zajamcena prava
i slobode u bilo kojem trenutku de jure trajanja epidemije u Hrvatskoj mogu biti fakticki
suspendirani, zarazne bolesti predstavljaju trajnu prijetnju stabilnosti ustavnopravnog poretka.

S obzirom na to da svako narusavanje prava, sloboda ili drzavnog ustroja koji proizlazi iz normi
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Ustava ujedno predstavlja i destabilizaciju ustavnopravnog poretka Republike Hrvatske,
rjeSenje problema ne treba traziti u ustavno-pravnim modifikacijama. Preciznija ustavna
regulacija izvanrednog stanja u najboljem slucaju mogla bi dovesti do ,,demokrati¢nije*
destabilizacije ustavnopravnog poretka. Prema tome, rjeSenje ne treba traziti u promjenama
prava, ve¢ radije pristupa sigurnosnoj prijetnji kao $to su zarazne bolesti. Nacionalna biopolitika
evidentno je zakazala, stoga se rjeSenje mozda nalazi u drugacijoj verziji biopolitike, onoj koja
nadilazi nacionalne granice. Djelomi¢ni angazman medunarodnih i nadnacionalnih institucija
svakako je korak prema rjeSenju problema, no problem rjesenja krije se u njegovoj efektivnoj
provedbi u praksi. Jedino istinski globalni napori te otvorena, tijesna i efektivna medunarodna
suradnja po pitanju zaraznih bolesti mogu biti barijera ponovnoj destabilizaciji ustavnopravnog

poretka u buducnosti.
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