Politicka misao, god. 58, br. 3, 2021, str. 105-131 105

Izvorni znanstveni rad
Primljeno: 1. veljace 2021.
https://doi.org/10.20901/pm.58.3.04

Suvremena recepcija Ciceronove prirodnopravne
postavke o vrhovnosti dobrobiti i spasa naroda
u kontekstu izvanrednih stanja aktualiziranih
pandemijom COVID-19

TOMISLAV NEDIC

Akademija za umjetnost i kulturu, Sveuciliste J.J. Strossmayera u Osijeku

Sazetak

U radu se nudi interpretativna analitika i recepcija Ciceronove tvrdnje o impe-
rativnoj supremaciji dobrobiti i spasa naroda (salus populi suprema lex esto),
izre¢enoj u tre¢oj knjizi Ciceronovih Zakona. Navedena je tvrdnja samo dje-
li¢ cjelokupnog “mozaika” Ciceronove drzavno-pravne misli koja je dobrim
dijelom bila orijentirana prema reparaciji i opstojnosti Rimske republike, ¢iji
historijski kontekst ukazuje na mnogobrojne nedaée koje su utjecale na njezin
integritet. Potrebno je prije svega ponuditi interpretativni presjek Ciceronove
tvrdnje o vrhovnosti dobrobiti i1 spasa naroda i republike u historijskom kon-
tekstu tadasnjih rimskih politickih i pravnih prilika kako bi se stekao kom-
pletan uvid na koji je nacin ta tvrdnja nadalje bila recipirana, osobito u su-
vremenoj (ustavno)pravnoj doktrini i praksi. Ozbiljenje Ciceronove tvrdnje u
vidu ustavnih odredbi (¢l. 16., 17.1 101. Ustava RH) o izvanrednim i kriznim
stanjima postala je aktualna pojavom pandemije COVID-19, ali se oko nje
stvaraju i nove kontroverzije, §to je pokazala i kazuisti¢ka analiza odredenih
recentnih odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske.

Kljucne rijeci: Ciceron, salus populi, suprema lex, ustav, prirodno pravo, res
publica, COVID-19

1. Uvod

Odvec¢ turbulentan historijski kontekst politickih prilika u zadnjim trenucima Rim-
ske republike bio je od presudne uloge u formiranju kompletnog stvaralastva drzav-
no-pravne misli Marka Tulija Cicerona. I sam je Ciceron u brojnim zapisima razma-
trao odrednice filozofije povijesti, koju oznacava “svjedokom vremena, svjetlom
istine, zivotom pamcéenja, uciteljicom zivota i glasnicom starine” (Ciceron, 2002,
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str. 123). Kao suvremenik mnogobrojnih nedaéa koje su utjecale na sudbinu Rim-
ske republike, urota, atentata, gradanskih ratova i krSenja rimskog javnopravnog
poretka od najviSih drzavnih duznosnika, Ciceron na kriticki na¢in razmatra sve
navedene opasnosti, javno upozoravajuci na njih radi zastite opstojnosti Republike,
zbog Cega naposljetku biva i usmréen u kontroverznim proskripcijama od dionika
drugog trijumvirata, osobito utjecajem Marka Antonija. U tom se pogledu reflekti-
ra izuzetnost Ciceronovog promisljanja koje se sastojalo od uzastopnog (akadem-
sko-)skeptickog propitkivanja i neprihvacanja onog apsolutnog te onoga zadanog
rimskim politickim prilikama i njezinim akterima. Pragmati¢ni je duh Cicerona,
kao vrsnog politiara, zastupnika (odvjetnika) i govornika koji je vlastitu misao
itekako dobro prezentirao, dolazio do izrazaja u gotovo svim njegovim zapisima.

Mozebitno je Cak kako se Ciceronu kao mislitelju i ne daje dovoljno pozornosti
u pravnofilozofskoj i politickofilozofskoj misli opcéenito jer bi ga se moglo smatrati
samo interpretatorom i “transplantatorom” gréke misli, osobito ideja iz Platonove
Drzave (IloJiteia) 1 Aristotelove Politike (IloAitixa), u rimske drzavno-pravne pri-
like, odnosno eklektikom koji u filozofsku misao ne unosi nista dotada nevideno.
Medutim, ako se Ciceron Cak i kategoricki oznaci eklekti¢arem, takva ¢injenica ni-
kako ne doprinosi zakljuc¢ku kako je njegova misao ostala nezapazenom i, ugrubo
receno, nebitnom u politicko-pravnoj misli opéenito. Razradom Ciceronove misli
bavile su se utjecajne persone politicke 1 pravne misli poput Laktancija, Augustina,
Hobbesa, Lockea, Miltona, Humea, Rousseaua, Montesquiea i drugih (cf- Sellers,
2009).

Drzava bez zakona ne moze se smatrati drzavom, pa se tako, bas poput Platona
(spisi Ilodizeio 1 Nouor), kojeg Ciceron smatra “najucenijim covjekom” i “najoz-
biljnijim filozofom” te ¢iji primjer slijedi, doslovnost atributa “drzavno-pravna” (u
cjelini sintagme uz rije¢ “misao’”) najbolje reflektira upravo u Ciceronovoj misli:

Ali kao $to je postupio najuceniji ¢ovjek, Platon, ujedno najozbiljniji od svih fi-
lozofa, koji je prvi sastavio spis o drzavi i isto tako zaseban o njezinim zakonima,
mislim da i ja, prije nego Sto kazem rije¢i zakona, moram reci neSto u obranu toga
zakona. Vidim da su isto ucinili Zaleuk i Charonda, a oni svojim gradovima nisu
napisali zakone radi teorije ili zabave, nego radi drzave. (Ciceron, 1996, str. 64).

Glavni je temelj Ciceronove politi¢ke i pravne filozofije sadrzan u dva njegova
spisa koji zajedno €ine neraskidivu cjelinu — Drzava (De re publica) 1 Zakoni (De
legibus). U prvom Ciceron, na tragu ve¢ spomenute Platonove Drzave i Aristotelo-
ve Politike, razraduje koncept idealne drzave, koja to postaje zahvaljuju¢i pomno
konstruiranoj legislativi ¢ija se ideja i koncepcija nude u Zakonima. Glavni cilj
Zakona jest upravo razrada idealne drzave elaborirane u Drzavi (c¢f. Wood, 1988,
str. 67). No Ciceronovo filozofsko stvaralaStvo u sferi drzavno-pravne teorije ni-
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je moguce vakuumski promatrati samo u vidu spisa Drzave i Zakona. Ciceronova
moralna filozofija o duZnostima i vrlinama iznesena u Duznostima (De officiis) i
Krajnostima dobra i zla (De finibus bonorum et malorum), kao i rasprave o retoric-
kom umije¢u magistrata u Govorniku (De oratore), uvelike determiniraju komplet-
no Ciceronovo shvacanje biti drzave i prava te svih njihovih elemenata. Jer koncept
Ciceronove drzave temelji se na mjesovitom ustavu koji drzavu stavlja u ravnotezu
izmedu monarhije, aristokracije i demokracije, uz sveopée postojanje onih zakona
koji, na stoickom tragu, pocivaju na ideji pravednosti i prirodnog prava utemelje-
nog na razumu, podarenog od bogova,' a koju filozofski $kolovani vladar pravilnih
moralnih prosudbi i izuzetnih govornickih vjestina prilagodava drustvu u kojem
obitava. Ciceron takav koncept bazira na Polibijevom konceptu mjesovitog usta-
va, ali uz odredene razlike, pragmaticki ga prilagodavaju¢i rimskim prilikama (cf.
Asmis, 2005). Problematika rimskog ustava opcenito prije svega se bazira na pita-
nju mozemo li uopée govoriti o ustavu u dana$njim shvac¢anjima navedenog pojma
(o navedenome viSe u Straumann, 2011) ili viSe u smislu koncepta vlasti i politicke
organizacije (Asmis, 2005), lat. status civitatis (Ciceron, 1995, str. 45) te status rei
publicae (ibid., str. 53)?* Tako Ciceron tvori koncept mjeSovitog ustava zasnovan
na prirodnopravnim temeljima. Gugg navodi kako je upravo srediste Ciceronovog
politi¢kog misljenja, zemaljsko-realna vjecnost (dinamic¢na vje€nost zasnovana na
moralnoj snazi koja se iznova obnavlja jer “drZzava mora trajati vje¢no”;? ibid., str.
160) pravedne drzave (Rima), u vidu stremljenja da sacuva neusporedivi ustav kao
zivljenu zbilju 1 u duhu pravednosti ispuni one zadace koje mu se postavljaju, jer
je, prema Ciceronu, glavna opasnost za svjetsko carstvo kao $to je Rim upravo unu-
tarnja kriza koja je uvijek deficit pravednosti (Gugg, 1998, str. 76). Navedena se
kriza moze nadomjestiti iskljuc¢ivo pravednosc¢u (kao najviSom vrlinom), pa i sam
Ciceron djelovanje u izvanrednim okolnostima temelji na izvan-pravnom postupa-
nju (suprema lex) izvrsne vlasti, Sto ¢ini otklon od suvremene ideje da su instituti
izvanrednih stanja izgradeni na postavci da ih se mora urediti sustavom prava (vi-
djeti infra), bez moguénosti djelovanja extra legem.

! “Zato su taj prvi i krajnji zakon nazivali umom boga koji mudro§éu uvijek sili i zabranjuje.
Zbog toga s pravom hvale onaj zakon koji su bogovi dali ljudskom rodu, jer je on um i razum
mudroga, moc¢an naredivati i odvracati” (Ciceron, 1996, str. 60).

2 Kada se govori o rimskom ustavu, govori se o onom ustavu koji nije bio formalan i kodifici-
ran, ali koji je, prema Fontanelli (2013), bio temelj Rimske republike i prije nego ga je Ciceron
predstavio u Drzavi i Zakonima (tako i Mantovani, 2016, str. 30). Tako ¢e Scipion u DrZavi: “Dr-
zim naime, mislim, tvrdim, da nijedna od svih drzava ni po ustavu (constitutione) ni po poretku
ni po stezi nije usporediva s onom koju su nasi ocevi primili od predaka i ostavili je nama” (Ci-
ceron, 1995, str. 78).

3 Upravo ideja o vjecnosti drzave temelj je ideje “o nadmoéi drzave nad vaZenjem pravne nor-
me” (Schmitt, 2019, str. 19) kao ishodistu drzavnog centrizma.
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Iako su sam Ciceron, kao pater patriae, i njegovo djelo primarno bili orijenti-
rani boljitku rimskog naroda i republike, u nekoliko navrata u Zakonima svojemu
sugovorniku Attiku napominje kako mu nije namjera ponuditi ona rjeSenja (zako-
ne) koja kategoricki doprinose op¢oj dobrobiti rimskog naroda, ve¢ “svima dobrim
i ¢vrstima narodima” (omnibus bonis firmisque populi; Ciceron, 1996, str. 86) “koji
uzimaju da vrijedi traziti sve §to je ¢asno i pravilno samo po sebi”, sa svrhom “ja-
¢anja drzava, u¢vrs¢ivanja gradova i ozdravljenja naroda” (ibid.). Pa tako bas u Za-
konima Ciceron utvrduje tezu o dobrobiti i spasu naroda, odnosno same republike
(salus populi/rei publicae), koji se imperativno imaju postaviti (esto) najviSim za-
konom (suprema lex). U suvremenoj se ustavnopravnoj i drzavnopravnoj doktrini
implementacija Ciceronove maksime treba primarno promatrati u kontekstu zastite
opstojnosti drzave i naroda u tzv. izvanrednim situacijama; to je stavlja pred velike
izazove uzrokovane epidemijom COVID-19, kao i, u tuzemnim prilikama proma-
trajuéi, nezapamc¢enim katastrofalnim razmjerima uzastopnih potresa u podrucji-
ma srediSnje Hrvatske. Slijedom navedenih cCinitelja, Ciceronova maksima postaje
aktualna i moZzebitno se ozbiljuje u vremenima koja dovode u pitanje cjelokupno
funkcioniranje drustva. Interpretacija navedene Ciceronove maksime nikako se ne
moze provesti parcijalno, netemeljito 1 olakotno, ve¢ iskljuéivo uz detaljno propit-
kivanje mnogobojnih ¢imbenika koji emaniraju iz sinergijskog postava razli¢itih
spoznajnih perspektiva iz sfere politicke 1 pravne filozofije, politicke povijesti, rim-
skog javnog i privatnog prava, drzavno-pravne teorije i ustavnog prava.

S obzirom na kompletno izneseni postav, cilj se rada, konceptualno podijelje-
nog u dva osnovna dijela, ogleda u pokusaju interpretativne analitike Ciceronove
tvrdnje o supremaciji dobrobiti naroda i drzave te elaboracije naCina njezine recep-
cije u suvremenim ustavnopravnim porecima, s isklju¢ivim osvrtom na hrvatski.
U prvom se dijelu interpretativno i analiticki razraduje Ciceronova tvrdnja salus
populi suprema lex esto, iznesena u trecoj knjizi Zakona, s obzirom na tadasnje po-
vijesne, tocnije pravne i politicke prilike Rimske republike, ali i kompletnu Cice-
ronovu filozofsku misao. U drugom se dijelu analizira daljnja recepcija te tvrdnje
u hrvatskim odredbama (osobito u odnosu na ¢l. 16., 17.1 101. Ustava RH) o ogra-
ni¢avanju prava i sloboda te izvanrednim stanjima, uz kazuisticki (case law study)
prikaz sudske prakse, poglavito recentnih odluka Ustavnog suda Republike Hrvat-
ske (dalje u tekstu: USRH) vezanih uz opéu problematiku uzrokovanu epidemijom
COVID-19.

2. Ciceronov koncept dobrobiti i spasa naroda kao vrhovnog zakona

U Zakonima, osobito u prve dvije knjige (Liber primus et secundus), Ciceron u obli-
ku dijaloga razraduje kljucan aspekt politiCko-pravne obnove Rimske republike u
kontekstu prirodnoga prava, konfrontirajuci koncept zakona (prava) kakav trenutno
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jest (de lege lata) s time kakav bi trebao biti (de lege ferenda). Takva ontoloska me-
todika propitkivanja fenomena prava (kao i, a maiore ad minus, zakona* koji po Ci-
ceronu mora biti formalan i (za)pisan; Ciceron, 1996, str. 20), ponajvise u pogledu,
za Cicerona, neoborive premise o imanenciji prirodnog prava, doprinosi svrstava-
nju Cicerona medu klju¢ne zacetnike ideje prirodnog prava (vidjeti npr. Straumann,
2015), ali i filozofije prava op¢enito.

U trecoj knjizi Zakona (Liber tertius) Ciceron prilicno pragmati¢no na prirod-
nopravnim osnovama postavlja temelje svojevrsnog rimskog ustava, raspravljajuéi
o pravosudnom sustavu, Senatu, magistratima, plebejskim tribunima, nac¢inima gla-
sovanja, ali i vlasti opcenito. Ono Sto se takoder moze is¢itati iz Ciceronova diskur-
sa u Zakonima, a $to potvrduju i odredena tumacenja (Straumann, 2011), jest kako
u trecoj knjizi, gdje govori o temeljnim pravnim postavkama Republike, pod termi-
nom /ex Ciceron ni u jednom trenutku ne govori o “popularnim” i u tom trenutku
postoje¢im zakonima iza kojih stoji tocno odredena i pravno utvrdena procedura,
ve¢ upravo o onim zakonima koji emaniraju iz prirodnog prava, a o kojima detalj-
nije pisSe u prvoj i drugoj knjizi Zakona. Ciceron jasno navodi (1996, str. 64): “onaj
zakon, ¢iju sam narav izlozio, nemoguce je bilo ukinuti, bilo opozvati”, na §to nje-
gov brat Kvint dodaje: “Predlozit ¢e§ dakle zakone, koje se nikad ne¢e opozvati?”
Straumann (2011, str. 290) tvrdi kako se kontekst prve dvije knjige Zakona gdje Ci-
ceron raspravlja o konceptu prirodnih zakona nije izgubio ni u trecoj, za koju bi se
mozda moglo smatrati kako isklju¢ivo ima funkciju elaboracije Ciceronovog vlasti-
tog videnja “pozitivnopravne” situacije tadasnje Republike. Ciceron u trecoj knjizi
govori o zakonima koji emaniraju iz prirodnog prava, tvoreci tako rimski ustav koji
je “qua prirodnog prava, koji je univerzalan i ne historijski kontingentan” (ibid.).
Ciceronov prirodnopravni koncept predstavljen u prve dvije knjige Zakona prisutan
je iu trecoj te Ciceron, upravo u vidu problematike vlasti, smatra kako ona eo ipso
emanira upravo iz temelja uspostavljenih prirodnim pravom:

Ukratko, niSta nije tako uskladeno s prirodnim pravom i redom (kad to kazem,
ho¢u da se zna da govorim o zakonu) kao vlast, bez koje nijedna kuc¢a ni grad ni
cjelokupan ljudski rod ne mogu opstati, pa ni sva priroda i sam svijet. I on naime
slusa boga, a njemu se pokoravaju mora i zemlje; i ljudski je zivot poslusan nared-
bama vrhovnog zakona (Ciceron, 1996, str. 116).

4 Prema Ciceronu (1996, str. 20), osnovu prava treba izvoditi upravo iz zakona, polaze¢i pri-
tom od premise kako je zakon, i u etimolos$kom i u lingvistickom pogledu (gr¢ki vouog, izvorni
“udio”, od véuw = dijeliti, u smislu “davanja svakomu onoga $to mu pripada”; i latinski /ex od /e-
go 3. = skupljati, birati, u smislu biranja pravilnog od nepravilnog, gresnog postupanja), skovan
od “najucenijih” (najmudrijih ljudi) kao “najvisi razum usaden u prirodu, koji nalaze $to treba
¢initi, a zabranjuje protivno tomu”, gdje se determinira distinkcija izmedu ispravnog i neisprav-
nog (cf. Brown, 2009, str. 331-332).
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Vrhovni (najvisi) zakon® (supremal/summa lex) Ciceron spominje nedugo po-
slije navedenog citata, i to u vidu tvrdnje o dobrobiti i sigurnosti (spasu) naroda
kao najvisem zakonu koji se imperativno namece kao svojevrsni modus operandi
izvrs$ne vlasti: “Kraljevsku vlast neka imaju dvojica, 1 oni neka se prema prethode-
nju, sudenju, savjetovanju zovu pretorima, sucima, konzulima. U vojsci neka imaju
najvise ovlasti nikome se ne pokoravajuci. Dobrobit® naroda neka im je vrhovni
zakon” (ibid., str. 120).”

Takvu Ciceronovu elaboraciju potrebno je promatrati u historijskom kontek-
stu, utemeljenom odredbama rimskog (javnog) prava. Atribut “kraljevska” u regio
imperio upotrebljava se u pogledu one vlasti koju su dvojica konzula Rimske repu-
blike, kao, izvorno, nositelji vlasti in foto, naslijedila od kraljeva Rimskog kraljev-
stva (od 509. g. pr. Kr.). U rimskom (javnom) pravu (izvr$na) vlast, odnosno im-
perium odnosi se na: pravo zapovijedanja vojskom, civilnu i kaznenu jurisdikciju,
sazivanje narodnih skupstina i Senata na zasjedanje, izdavanje edikta te primjenu
razli¢itih kaznenih mjera (Romac, 1983, str. 138). Gerundi praeceundo, iudicando,
consulendo, nadovezuju se na magistratne funkcije,® koje su etimoloski izvedene
iz glagola: konzul i pretor (viSe magistrature, magistratus maiores) od consulo 3. =
savjetovati, vijecati, brinuti se, i praeeo, ire = i¢i (u)naprijed,’ sudac od iudico 1. =
suditi (vidjeti Ciceron, 1996, str. 120). Naime, u samim pocecima Rimske republi-
ke magistratima, odnosno dvama konzulima biranim na godi$njoj razini bile su po-
vjerene sve djelatnosti drzavne vlasti. Medutim, u teritorijalnom prosSirenju Rimske
republike povecao se i opseg duznosti drzavne vlasti, te je 367. g. pr. Kr. postavljen

5 Vrhovni zakon (suprema lex; summa lex), univerzalan i vremenski nepromjenjiv, zakon pri-
rode (lex naturae), potjeCe od samog boga te je samim time determiniran vrhovnim razumom
(summa ratio) ¢ime se moze izvesti i aksiom izjednaavanja — “natura = summa lex = ratio
summa” (Luci¢, 20006, str. 89; tako i: Ciceron, 1995, str. 172).

® Odnosno sigurnost, spas, ¢ak i zdravije.

7 “Regio imperio duo sunto, iique <a> praeeundo iudicando consulendo praetores iudices con-
sules appellamino. Militiae summum ius habento, nemini parento. Ollis salus populi suprema lex
esto” (Ciceron, 1996, str. 121).

8 U vrijeme Republike uspostavljena je tzv. magistratura koja se odnosila na osobe (magistrate)
koji obavljaju odredenu javnu sluzbu: diktatori, konzuli, pretori, cenzori (viSe magistrature) te
kurulski edili, kvestori i vigintisexviri (viSe u Pina Polo, 2016; Vervaet, 2016). U Zakonima Ci-
ceron raspravlja na koji nacin treba pravilno urediti magistraturu koju smatra svojevrsnim “razu-
mom” drzave i prava: “Vidite dakle da je magistratova mo¢ biti pretpostavljen i propisivati ono
$to je pravilno, korisno i u skladu sa zakonima. Kao $to su magistratima nadredeni zakoni, tako
su magistrati narodu, i opravdano je nazvati magistrata zakonom koji govori, a zakon nijemim
magistratom” (Ciceron, 1996, str. 116).

° Tako ée Ciceron o ulozi i funkciji pretora: “Sudac, koji ¢e suditi u privatnim parnicama ili na-
redivati sudenje, neka bude pretor. On neka je Cuvar gradanskog prava. Po mo¢i mu ravnih neka
bude onoliko koliko senat odredi i narod zapovijedi” (Ciceron, 1996, str. 120).
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pretor, kao jos jedan magistrat, po vaznosti odmah iza konzulata, biran na godis$njoj
razini, kojemu su povjerene pravosudne duznosti (o ¢emu pise i Tit Livije u Ab urbe
condita, VI.XLII, VII.I), osobito kada konzuli nisu bili prisutni u Rimu (Pina Polo,
2016, str. 91). Nakon Drugog punskog rata (241. pr. Kr.) stvoren je i drugi pretor
te je od tog vremena pretorska funkcija bila dvojaka: pravosudna u Rimu i vojna
u rimskim provincijama (ibid.). Daljnjim povijesnim zbivanjima (Brennan, 2001),
ratnim osvajanjima i aneksijama te stvaranjem novih provincija broj pretora uvelike
se povecao. Tome je pridonijela i Sulina reforma o poveéanju stalnih sudova za po-
sebne delikte (81. pr. Kr.), kojom je pretura izgubila vojne ovlasti (Pina Polo, 2016,
str. 91), a za vrijeme Cezara biljezi se brojka od Sesnaest pretora (Romac, 1983, str.
265). Pretoru je pripala duznost da u dvodijelnim pravnim postupcima nadzire prvi,
formalni i najvazniji dio procesa vezan uz pravno stanje i drugi koji se odnosi na
razradu ¢injeni¢nog stanja. Daljnjim odmakom pravosuda utvrdeno je kako je upra-
vo drugi dio postupka koji se odnosi na razradu ¢injenica najsporniji i da oduzima
najvise vremena, te ga je, uz prethodnu odluku pretora o predmetu spora (formula),
mogla obavljati i osoba bez posebne pravne naobrazbe zvana iudex (vise u Stein,
2007, str. 16-17).

No Ciceronova se maksima primarno odnosi na dvojicu konzula, odnosno dik-
tatora, kao glavnih predstavnika izvrs$ne vlasti, odnosno monarhije iz Ciceronovog
i Polibijevog koncepta mjesovitog ustava, koji u vlastitom djelovanju i opéenito i
u izvanrednim situacijama trebaju djelovati pro salute populi. Ciceron s razlogom
sintagmu dobrobiti naroda dovodi u isti reCeni¢ni i semanticki kontekst s prirodnim
pravom, odnosno vrhovnim zakonom (suprema lex). Poput Platona i Aristotela,'”
Ciceron mutatis mutandis takvu prirodnopravnu zakonitost temelji na ¢injenici o

10 Dobrobit naroda (zajednice) jest jedan od glavnih ciljeva drzave kao one zajednice koja “na-
staje radi odrzanja Zivota” i u koju se ¢ovjek udruzuje po svojoj prirodi jer je i sam Covjek “po
prirodi drustveno bice” (“avBpomog pHoet moltikov (Hov”’; Aristotel, 1984, str. 5). Platon vidi
drzavu kao zajednicu vecu od ¢ovjeka samog koja nastaje jer “svatko od nas nije sebi dosta, nego
mu mnogo treba i potrebni su mu drugi” (Platon, 2009, str. 107), posebno naglasavaju¢i kako do-
brobit zajednice (drzave) ima prednost nad dobrobiti individue (vidjeti Platon, 1982, str. 82 1 83).
Potonje navodi i Aristotel (Sto je recipirano i u €l. 16. i 17. Ustava RH), koji dodatno razraduje
teleologiju drzave navodeci kako je cilj drzave osigurati “najbolji zivot” svakom pojedincu koji
vlastite mo¢i na slobodan nacin koristi u svrhu dobra zajednice: “ona (drZava) nastaje radi odr-
zanja zivota, a postoji radi sretnog zivota (...) Uz to svrha zbog koje je nesto nastalo predstavlja
najvisi cilj. A samodovoljnost je i cilj i najvece dobro (...) Jasno je, dakle, da drzava nastaje po
prirodi i da je vaznija nego pojedinac (...) A onaj koji ne moze Zivjeti u zajednici ili kome niSta
nije potrebno jer je sam sebi dovoljan, nije dio drzave, te je ili zvijer ili bog. U svim ljudima, da-
kle, postoji prirodna teznja za takvom zajednicom i onaj tko ju je prvi osnovao zacetnik je najve-
¢eg dobra” (Aristotel, 1984, str. 5). Tako se i u Duznostima Ciceron (2006, str. 16) nadovezuje na
stoi¢ko shvaéanje prirodnog prava prema kojemu ono §to je ¢asno jest uvijek korisno jer ¢astan
covjek tezi zajednickom dobru, odnosno sluzenju “u ime opce koristi” (ABléander, 2013, str. 752).
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drzavi kao prirodnoj zajednici ljudskog bic¢a, imanentnoj pojedincu, kojoj je dobro-
bit naroda u vidu zajednistva ne kao pukog instrumentarija za postizanje vlastite
koristi (utilitas), ve¢ kao bivstvovanja s drugima ipso facto (utilitas communione),
jedan od glavnih svrha (zélog) postojanja uopce. Ciceronova konstrukcija o supre-
maciji dobrobiti naroda neodvojiva je od njegova videnja rei publicae kao “stvari
naroda”, odnosno udruzenja “naroda kao ne bilo kakve skupine ljudi, nego skupine
mnostva udruzene prihva¢anjem prava i zajednickom koriséu” (Ciceron, 1995, str.
48). Drzava kao javna stvar / res publica vlastitu bit viSe ne ispunjava u onom tre-
nutku kada se zajednica ne ravna nacelima utemeljenim prirodnim pravom (praved-
nosti) i zajednickom koristi ¢ije zanemarivanje se “protivi Prirodi, jer je u odnosu na
drustvenu zajednicu nepravedno” (Ciceron, 2006, str. 151). Otuda i etimolosko is-
hodiste rijeci res publica, koje je u neraskidivoj vezi s res populi, §to se prevodi kao
“stvar naroda”, odnosno “stvar u vlasniStvu naroda” (c¢f- Smith, 2018, str. 13-14).
Shodno navedenome, takvo videnje rei publicae, koncepta izvedenog iz naroda kao
zajednice zajednickog interesa, najbolje se reflektira upravo u Cinjenici da se na
odredenim mjestima (npr. Harries, 2016, str. 135), pa i u nasoj literaturi (Smerdel i
Sokol, 2009, str. 125; Petrak, 2010, str. 123) koristi izvedena “inacica” maksime o
supremaciji dobrobiti naroda u vidu supremacije dobrobiti drzave (republike) — sa-
lus rei publicae suprema lex esto, kao 1 salus patriae suprema lex (Stojcevi¢ i Ro-
mac, 1971, str. 449). Takav je pristup o prirodnom pravu drzave (republike) jedno
od izvorista teorije (ideje) o drzavnom centrizmu, odnosno prirodnom pravu drzave
na samo-postojanje u izvanrednim (hitnim) situacijama, u konfrontaciji s pozitivi-
stickim nastojanjima o ustavnoj regulaciji izvanrednih stanja (tzv. teorije ustavnog
centrizma).

Ciceronovu je pak maksimu mnogo lakSe pojmiti ako se sagleda kompletan
povijesni kontekst tadasnjih turbulentnih zbivanja u Republici u kojima su istaknuti
vi§i magistrati, naro¢ito u tzv. kriznim situacijama (kada po rimskom pravu moze
nastupiti 1 diktatura), krSili dane ovlasti radi zadovoljenja vlastite koristi (npr. Su-
la, Cezar, Marko Antonije te kasnije 1 Oktavijan), ne mareci za zajednicku, $to je
naposljetku i dovelo do onoga od ¢ega su sam Ciceron i ostali republikanci najvise
strepili — pada Republike i stvaranja principata (31. g. pr. Kr.). U Ciceronovo se vri-
jeme, u doba Rimske republike, za izvanrednih prilika vlast koncentrirala u egzeku-
tivi, ili od samih konzula ili od jedne osobe — diktatora (lat. dictator, od dicto 1. =
kazivati, nalagati), kao one koja predstavlja pretecu suvremenijih koncepcija uloge
izvrsne vlasti u izvanrednim stanjima. U Rimskoj republici diktatoru je cjelokupnu
drzavnu vlast povjeravao konzul, na prijedlog Senata, na vrijeme od, u pravilu, naj-
duze Sest mjeseci, iako su bile zabiljezene situacije gdje tomu nije bilo tako (npr.
44. g. pr. Kr. Cezarovo imenovanje dozivotnim diktatorom od Senata; vidjeti Beard,
2018, str. 263). Bitno je istaknuti kako je diktator imao Siroku zakonodavnu, sudsku
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i upravnu vlast te kako su mu bili podredeni i konzuli i ostali magistrati, §to je op-
¢enito doprinijelo tranziciji republikanskog u monarhijski sustav (¢f. Romac, 1983,
str. 92). Klasi¢ni teoreti¢ar izvanrednih stanja Carl J. Friedrich (1968, str. 559), ne-
§to drugacije od Cicerona, dodatno razraduje koncept Sirokih ovlasti rimskog dikta-
tora, tvrdeci kako vlast diktatora proistjeCe iz ustava, ali i kako njezin cilj mora biti
“obrana postojeceg ustavnog poretka”, a ne njegovo unistenje (tako i GardaSevic,
2014, str. 162), odnosno ocuvanje drzave i ustavnog poretka te ljudskih prava i slo-
boda (salus populi et rei publicae). Navedeno ne treba ¢uditi, jer je i sam Friedrich
(2012), kao suvremenik, bio poucen negativnim iskustvima zlouporaba ovlasti u
Weimarskoj Republici dolaskom nacista na vlast. Friedrich (1968) prili¢no jasno
kaze kako “izvanredne ovlasti moraju biti vrlo Siroke u opsegu”, ali kako “uvjeti
za njihovu primjenu moraju biti striktno definirani” (u Gardasevi¢, 2014, str. 323).
Clinton Rossiter (2011) takoder razraduje navedeni koncept, zalazuci se za oblik
ustavne diktature u kojem se diktatorske ovlasti izvrSavaju u slucaju nuzde, ali, za
razliku od Cicerona, u granicama danim ustavom i uz tri reducirana kriterija legiti-
miteta modela: kriterij uvodenja izvanrednih stanja, kriterij njihovog produzenja i
kriterij okoncanja (Gardasevi¢, 2014, str. 321).

Ciceron nadalje smatra kako (na tom tragu i Friedrich i Rossiter; Gardasevic,
2014, str. 162 1 321) Senat ima ovlast odluciti hoée li se vlast dodijeliti diktatoru
(tako 1 Friedrich, 1968, u: Gardasevi¢, 2014, str. 162), koji pak treba imati ista pra-
va kao i dva konzula, ali pod uvjetom da je diktator jedini predstavnik egzekutive
u tom razdoblju:

Ako dode do tezeg rata ili nesloge gradana, jedan, ako Senat odluci, neka drzi isto
pravo kao dva konzula, samo ne viSe od Sest mjeseci; on, proglasen uz povoljnu
pticu, neka je magister naroda. Neka ima zapovjednika konjice s istim pravima
kao oni koji budu suci. Ostali magistrati neka ne budu (Ciceron, 1996, str. 120).

Ciceron imperativno pokusava naglasiti kako visi magistrati (to¢nije, primarno
konzuli, ali i diktator), kao predstavnici rei publicae' koji obnasaju javnu funkciju,
vlastito javno djelovanje trebaju obnasati iskljucivo u korist naroda (pro salute po-
puli), uzimaju¢i njegovu dobrobit, sigurnost i zdravlje kao svojevrsni modus ope-
randi. Ciceron navedeno iskazuje i u Prvom govoru protiv Katiline, gdje kao konzul
i homo novus (skorojevi¢, osoba Ciji preci prethodno nisu obavljali drzavnicke duz-

' Akronim Rimske republike bio je upravo SPOR (Senatus Populusque Romanus — Rimski
Senat i narod), koji se odnosio na klasno uspostavljeno stanovnistvo Rima — Senat kao glavno
upravno-ustavno, i aristokratsko, tijelo (prvobitno sastavljeno od patricija) i obi¢no gradanstvo
(populus). Osim navedenog akronima koji je zabiljezen u Ciceronovim govorima, prema odrede-
nim navodenjima (Dyck, 2004, str. 459), Ciceron kracu izvedenicu maksime salus populi supre-
ma lex, salus populi Romani, koristi ¢ak 18 puta u svojim govorima (15 puta u onima za vrijeme
i nakon Katilinine urote) te dva puta u svojim pismima.
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nosti) zagovara koncept sluzenju narodu i Republici. Straumann isti¢e (cf. 2011, str.
288) kako tvrdnju o supremaciji dobrobiti naroda i Republike, koju Ciceron stavlja
u isti kontekst s viSim magistratima, treba promatrati u vezi s ¢injenicom kako na-
vedeni magistrati u obavljanju svojih duznosti uistinu jesu pravno (/ex) ograniceni,
ali kako se izraz lex u Ciceronovim Zakonima odnosi na refleksiju prirodnog prava,
§to bi u konkretnom slucaju znacilo kako vi§i magistrati nemaju ovlasti da prijedu
“fundamentalne norme” koje se, u svojoj biti, odnose upravo na dobrobit i sigurnost
naroda i Republike: “Kao §to su magistratima nadredeni zakoni, tako su magistrati
narodu, i opravdano je nazvati magistrata zakonom koji govori, a zakon nijemim
magistratom” (Ciceron, 1996, str. 116).

Takvu vrstu ograni¢enja koju spominje Straumann ne treba mijesati s ogranice-
njem koje je povezano s normama pozitivnog prava. Jer Ciceron ocigledno smatra
kako konzuli imaju pravo prije¢i vlastite ovlasti (nemini parento'*) u slu¢ajevima
nuzde i hitnosti, bez potrebe da takve ovlasti i radnje dodatno potvrduje i ovlascuje
Senat posebnim misljenjem (tako i Walker Keyes, 1921, str. 317-319), u rimskom
pravu poznatom kao senatus consultum ultimum, na temelju kojeg konzulima pripa-
da neogranicena vlast za vrijeme izvanrednih stanja. Nakon prestanka mandata, ka-
da moze biti subjektom pravnih progona zbog odredenih nelegalnih radnji, konzul
bi pred cenzorima morao opravdati vlastite, ipak u tom trenutku ne-legalne, radnje
koje je poduzeo i dokazati kako je salus populi nistinu bilo u opasnosti te kako je
upotreba takvih mjera bila potrebna za njegovo ocuvanje. Walker Keyes (ibid., str.
318) navodi kako je Ciceron imao tocno odredeni razlog da konzulima daje takve
ovlasti, koji se reflektira u ¢injenici “da je konzulat najslabija tocka u identificiranju
teoretski uspostavljenog ‘uravnotezenog ustava’ Grka s aktualnim ustavom Rima”.
Naime, izvr$nu vlast u vidu konzulata bilo je potrebno ucvrstiti jer je odnos mo¢i iz
Ciceronovog i Polibijevog koncepta mjeSovitog ustava bio narusen u korist demo-
kratskog i aristokratskog elementa (Senat) istog, osobito uspostavljanjem (o)vlasti
Senata na pravno utvrdenoj bazi kao ne viSe samo savjetodavnog tijela. Navedenu
bi ovlast konzuli imali pravo koristiti vlastitom diskrecijskom ocjenom, procjenju-
juéi kada bi to bilo potrebno, ali uz naznaku kako su isklju¢ivo oni odgovorni za
koriStenje takvih ovlasti.”® Itekako je zamjetno da Ciceron navedenim pokusSava
osnaziti izvrs$nu vlast, narocito u izvanrednim situacijama opasnosti po Republiku,
bez obzira hoce li u tom trenutku kompletna delegacija vlasti pripasti konzulima

12 Tako je navedeno (“nikome ne pokoravajuéi se””) Ciceron postavio u kontekstu vojske, kon-
centrirajuci sve vojne ovlasti u egzekutivu, $to je dio i suvremenih pravnih poredaka, zapravo
pokusava opcenito naglasiti vaznost davanja vecih ovlasti egzekutivi.

13 Tako i Gross i Ni Aolain (2006, str. 111) zastupaju upravo stajaliste kako javni duZnosnici
mogu djelovati izvan prava pod uvjetom da otvoreno i javno priznaju prirodu svojih akcija (Gar-
dasevic¢, 2014, str. 155).
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ili pak diktatorima, ali uz temeljno nacelo kako im sigurnost naroda i drzave mora
biti primarno pri djelovanju. Jer upravo tim nacelom Ciceron pokusava uspostaviti
odredenu mjeru kako izvrs$na vlast ne bi prekoracila vlastita ovlastenja, u vidu toga
kako sve radnje koje se poduzimaju, bilo u redovnim, bilo u izvanrednim situacija-
ma, moraju biti vodene iskljuc¢ivo mislju o dobrobiti naroda i republike. Mogli bi se
re¢i kako Ciceron senatus cosultum ultimum zamjenjuje uvjetom pro salute popu-
li, gdje je egzekutiva iskljucivo odgovorna za mjere koje poduzima. OgraniCenje,
kao svojevrsni prirodnopravni legitimni cilj, koje se odreduje konzulovu vladanju u
izvanrednim okolnostima jest da ono mora biti iskljucivo u korist dobrobiti naroda,
Sto za Cicerona, kao §to je pokazano, predstavlja prili¢no ozbiljan uvjet, mozebitno
ozbiljniji 1 od samog odobrenja Senata.

3. Recepcija salus populi suprema lex (esto) i suvremene (ustavne) odredbe o
ograni¢avanju prava i sloboda te izvanrednim stanjima

Ciceronovu konstrukciju o dobrobiti 1 spasu naroda, kao i mogucnost djelovanja
izvan prava u izvanrednim okolnostima, razradivali su i ostali klasi¢ni teoreticari
izvanrednih stanja. Hobbes u Levijatanu sintagmu salus populi razmatra u vidu do-
brobiti naroda kao osnovnoj namjeni drzave:

Jer umijeéem je stvoren onaj veliki LEVIJATAN, nazvan ZAJEDNICOM ili DR-
ZAVOM (na latinskom CIVITAS), koja nije nista drugo do umjetni dovjek, prem-
da je veceg stasa i jaCine od onog prirodnog, ¢ijoj zastiti i obrani je namijenjena
(...) njezina namjena je salus populi (dobrobit naroda) (Hobbes, 2013, str. 11).

John Locke u Dvije rasprave o viladi (Locke, 2013, str. 287) eksplicitno spo-
minje Ciceronovu konstrukciju tvrdeéi kako je “Salus populi suprema lex, svakako
opravdano i temeljno pravilo, i onaj tko ga iskreno usvaja, ne moze opasno pogrije-
§iti.” Lockeova percepcija Ciceronove maksime bazira se na Cinjenici kako “krajnji
temelj legitimacije ne lezi u volji naroda (tzv. nacelo voluntas populi suprema lex),
ve¢ upravo u njegovoj dobrobiti” (Moots i Forster, 2010, str. 40). Locke na Cicero-
novom tragu razraduje koncept tzv. prerogativa, odnosno razborite vlasti ¢injenja
opceg dobra bez pravila i zakonskog propisa kako bi se “sacuvali svi ¢lanovi dru-
Stva” u vidu osnovnog zakonu vlasti i prirode iz razloga Sto katkada “strogo i kru-
to drzanje zakona mozZe nanijeti Stetu” (Locke, 2013, str. 289). Upravo je potonje,
§to je joS jedan od argumenata u prilog Ciceronovom zagovaranju izlaska iz sfere
prava, zasnovano na drugoj Ciceronovoj maksimi, summum ius summa iniuria, sa-
drzanog u Duznostima (Ciceron, 2006, str. 125), prema kojemu najdosljednije dr-
zanje prava moze naposljetku dovesti do najveée nepravde. Prema Carlu Schmittu,
“tendencije suvremenog pravnodrzavnog razvoja smjeraju u tom smislu na uklanja-
nje suverena”, ali “pretpostavka i sadrzaj nadleznosti” u ekstremnom slu¢aju nuzde
“nuzno su neograniceni” (Schmitt, 2019, str. 14). Gross i Ni Aolain, kao suvremeni
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pobornici izvan-pravnog djelovanja, njegov temelj vide u kritici mehanizma sudbe-
nog nadzora (pogledati primjerice infra RjeSenje USRH od 24. 6. 1992.) i mehaniz-
ma diobe vlasti (Gardasevi¢, 2014, str. 153).

Dvije glavne teorije imaju primjenu u tzv. situacijama izvanrednog stanja — teo-
rija drzavnog centrizma i teorija ustavnog centrizma. Teorija drzavnog centrizma po-
¢iva na ideji kako drzava ima nad-zakonsko pravo, temeljeno na prirodnom pravu,
na vlastitu samoocuvanost i postojanje, a koja ne moze biti ograni¢ena pozitivnim
pravom (cf. Stern, 1980, str. 1337). Pravna norma primjenjuje se samo u regularnim
1 “normalnim” situacijama te se ne moze primijeniti u izvanrednoj situaciji koja krije
opasnost za pravo na postojanje drzave (tako Von Jhering, 1923, str. 330; Scheuner,
1950, str. 318). Naime, prema nekim autorima, korijeni te teorije temelje se upravo
na razradivanoj Ciceronovoj maksimi o prirodnom pravu drzave, odnosno vrhovno-
sti spasa drzave (salus rei publicae suprema lex; vidjeti Jakab, 2005, str. 467), kao i
na Hegelovoj percepciji drzave kao nadmocéne institucije (tako Koja, 1979, str. 12).

Teorija ustavnog centrizma bazira se na pozitivistickoj ideji kako sve ovlasti
za vrijeme izvanrednih stanja proistjecu iz ustava te moraju njime biti eksplicitno
regulirane, ¢ime se smanjuje opasnost zlouporabe ovlasti. Sve ono §to pociva na
bilo kakvoj ideji supra-konstitucionalnog stanja nuzde, prema Arndtu (1962), jest
“ustavna izdaja”, dok Kelsen (1925, str. 157) smatra kako je ideja da drzava mora
Zivjeti eo ipso “naivna” i podloZna razli¢itim Zeljenim tumacenjima onih koji sma-
traju da ona mora Zivjeti (tako i Jakab, 2005, str. 472). Teorija drzavnog centrizma
bazira se na zelji za efikasnoséu, teorija ustavnog centrizma na strahu od zloupora-
be mo¢i, dok mjesovite teorije teze “kompromisu izmedu same efektivnosti i straha
od zlouporabe”, a sama primjena i kategorizacija trenutne pravne zbilje u odnosu
na navedene teorije ovisit ¢e o konkretnoj pravnoj kulturi i pravnickim shva¢anjima
(vidjeti ibid., str. 477)."

Ustavom Republike Hrvatske (NN, Procisceni tekst, br. 56/90, 135/97, 8/98,
113/00, 124/00, 28/01, 41/01, 55/01, 76/10, 85/10, 5/14; dalje u tekstu Ustav) za-
konsko ograni¢avanje prava i sloboda predvideno je ¢l. 16., 36., 37., 38. (takoder i
39., kao norma ustavnog ranga), 50. 1 61., dok je ograniCenje prava i sloboda u situ-
acijama nuzde i izvanrednih mjera predvideno ¢l. 17.1 101. U pogledu ¢l. 16.1 17.
Ustava, situacija pojave epidemije COVID-19 iznjedrila je veliku dvojbu o tome

14 Tako se konture ustavnog centrizma ocrtavaju u ¢l. 54. Madarskog ustava (Magyarorszdg
Alaptorvénye), prema kojem u vrijeme posebnih pravnih poredaka “primjena Temeljnog zako-
na (Ustava) ne smije biti suspendirana, a rad Ustavnog suda ne moze biti ograni¢en”, §to je dio
shvacanja unutar madarske pravne kulture (Jakab, 2005, str. 476). S druge strane, odredene je
ustave, poput njemackog (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland), prili¢no tesko ka-
tegorizirati zbog razli¢itog shvacanja prirode njemackih ustavnih odredbi o izvanrednim stanji-
ma (ibid., str. 475).
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treba li se epidemija promatrati u okviru ¢l. 16. Ustava, kako je vladajuéi trenutno
i promatraju, ili pak kao prirodna nepogoda'® i samim time u okviru ¢l. 17. Ustava?

Cl. 16.' Ustava nalaze da se ljudska prava i slobode mogu ograni¢iti samo za-
konom radi zastite opstojnosti drzave (republike), odnosno naroda (““drugih ljudi’)
u vidu legitimnog cilja zastite: “slobode i prava drugih ljudi, pravnog poretka, jav-
nog morala i zdravlja”. Navedeni ¢lanak promatra se u vidu toga kako se ogranica-
vanje prava i sloboda moze provoditi radi zastite navedenih elemenata uz primjenu
nacela razmjernosti prema kojemu “svako ograni¢enje slobode ili prava mora biti
razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slucaju” (st. 2.)."”

Medutim, iako se Ciceronova maksima odnosi na izvanredna stanja, tako odre-
deni objekti zastite koji su predvideni ¢l. 16. povod su za odredene zanimljive po-
lemike koje se mogu promatrati u kontekstu Ciceronove misli opcenito. Prije sve-
ga, ¢lanak 16. navodi zastitu “pravnog poretka”, koji se ne mora nuzno shvatiti na
pozitivisti¢ki nagin. Cak ako pravni poredak shvatimo isklju¢ivo kao skup pravnih
normi (Guastini, 2016, str. 35) u vidu ustavne pravne drzave u kojoj vladaju nacela
ustavnosti i zakonitosti, ve¢ iduéi objekt zaStite nudi nova pitanja. Prilicno je za-
nimljivo kako pozitivisticki determinirano zakonsko ograni¢avanje prava iz ¢l. 16.
eksplicitno podrazumijeva i zastitu javnog morala. Pravo je pitanje koliko je to do-
sljedno s obzirom na pozitivistic¢ku prirodu takve odredbe i je li takvo nesto uistinu
moguce uciniti? Je li moguce pravo i moral uopce svesti u istu kategoriju te na bilo

instrumentarija (vidjeti primjerice Baccarini, 2006)? Jer ako uistinu govorimo o

15 Vidjeti elaboraciju sudaca Selanec, Ku$an i Abramovi¢ u Izdvojenom misljenju u odnosu
na rjeSenje USRH u predmetima broj: U-1-1372/2020, U-1-1999/2020, U-1-2075/2020, U-I-
2233/2020, U-1-2161/2020 i U-1-2234/2020 od 14. rujna 2020. Takoder vidjeti Prijedlog za po-
kretanjem postupka za ocjenu suglasnosti s Ustavom, s ¢lancima 10., 13., 14. i 18. ZIDZZP-a/20
(predmet broj: U-1-2075/2020) Pede Grbina koji “(...) predlaze pokretanje postupka za ukidanje
pobijanih odredaba jer se postavljaju pitanja je li epidemija bolesti COVID-19 ‘velika prirodna
nepogoda’ u smislu ¢lanka 17. Ustava (...)".

16 U okviru €l. 16. Ustava RH treba ukazati na dva zakona koji su, poradi ograni¢avanja ljudskih
prava i sloboda zbog pandemije COVID-19, ove godine dozivjeli izvjesne izmjene i dopune (Za-
kon o izmjenama i dopunama Zakona o sustavu civilne zastite, NN, br. 31/20, i Zakon o izmje-
nama i dopunama Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti, NN, br. 47/20 i 134/20). Prvi je
Zakon o sustavu civilne zastite (NN, br. 82/15, 118/18, 31/20), a drugi Zakon o zastiti puCanstva
od zaraznih bolesti (NN, br. 79/07, 113/08, 43/09, 130/17, 114/18, 47/20, 134/20), prema kojima
(¢l. 22a ZSCZ-a i ¢l. 47. ZZPZB-a) Stozer civilne zastite Republike Hrvatske (dalje u tekstu: Sto-
zer) pod neposrednim nadzorom Vlade Republike Hrvatske moze donositi obvezujuée odluke.

17 Pogledati Izdvojeno podupiruée misljenje (u odnosu na Odluku USRH u predmetu broj:
U-11-2379/2020 od 14. rujna 2020.) ustavnih sudaca Selanec, KuSan i Abramovi¢ o egzaktnim
parametrima koje drzavna vlast mora primijeniti u bilo kojem ograni¢avanju temeljnih prava i
sloboda.
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pravu kao “negaciji negacije morala” (Lauc, 2016, str. 36), ne dolazimo li ovdje
do istih onih prirodnopravnih postavki kojima je bio uvjetovan i sam Ciceron? Jer
ve¢ samo pitanje javnog morala ostavlja velik prostor diskrecijskoj ocjeni vlasti pri
¢emu se prilicno fluidno izlazi iz sfere prava. Ako pak pravni poredak i javni mo-
ral stavljamo u isti kontekst dobivajuéi upravo tvorevinu supremae legis, tada bi to
svakako moglo podrazumijevati odredenu izvan-pravnu djelatnost koja obuhvaca
krSenje pozitivnog prava radi zastite navedenih kategorija, pravnog poretka i jav-
nog morala zasebno, ali moguce i kumulativno. Schmitt tako navodi kako je i sam
“pravni poredak zasnovan na odluci, a ne na normi” (Schmitt, 2019, str. 17). Dicey
tvrdi kako — doduse, u okviru pojave izvanrednih stanja — “za dobro same legalnosti
(engl. legality) pravna pravila moraju biti prekrSena” (Dicey, 1959, str. 412). Upitno
je, dakle, koliko je ustavna odredba orijentirana prema zakonskom ogranic¢avanju
prava i sloboda uz primjenu nacela razmjernosti uskladena s tako razradenim po-
stavkama zastite pravnog poretka i javnog morala kumulativno i zasebno.

Jedno od itekako aktualnih pitanja u pogledu pandemije COVID-19 poveza-
no je sa zakonskim ograni¢avanjem prava radi zastite javnog “zdravlja”. Mnogo-
znacan pojam zdravlja ostavlja velik prostor razli¢itim interpretacijama. Itekako
je zamjetna razliCitost shvacanja konteksta rijeci salus iz Ciceronove tvrdnje. lako
se u kontekstu s rijeCima populus 1 rei publica rije¢ salus (-utis, f.) prevodi kao
“dobro(bit)” “spas” i “sigurnost”, znacenje te rijeci vezano je i uz prijevod “zdrav-
lje”. Svi navedeni prijevodi te rijeci u biti imaju znacenje koje se odnosi na kom-
pletnu psihofizicku cjelovitost ljudskog bica pojedinacno i kao dijela zajednice.
Tako se navedena Ciceronova tvrdnja, osobito u biomedicinskim znanstvenim kru-
govima (npr. Lohff, 2001, str. 545; Helfand, Lazarus i Theerman, 2001, str. 689),
na ne toliko precizan nacin koristi upravo u okviru problematike zdravlja, odnosno
zdravstvene zastite (‘“zdravlje naroda neka bude najvisi zakon”; Lohff, 2001, str.
545), $to je determinirano djelovanjem zdravstvenog sektora. Medutim, pri takvoj
determinaciji rijeci salus treba biti prilicno oprezan jer zamjetno je kako Ciceron,
s obzirom na sve elaborirane Cinjenice, cjelokupni kontekst salutis populi nije for-
mulirao s obzirom na danasnje poimanje zdravlja, naroc¢ito ne u okvirima djelatno-
sti zdravstva. Pojam zdravlja, u okviru te maksime, treba promatrati s obzirom na
primarna znacenja rijeci salus u kontekstu naroda i republike, “spasa”, “sigurnosti”
i “dobrobiti”. Jer nadasve je nesumnjivo kako je pojam “zdravlja” neizostavan i ne-
raskidiv element ljudske dobrobiti, sigurnosti te naposljetku i spasa, Sto se i ogleda
u kompletnosti i inkluzivnosti same rijeci salus. Samim time i hrvatski ustav upravo
u ¢l. 16. spominje upravo “zastitu (javnog) zdravlja”. No, prili¢cno mnogoznaéan'®

18 Tako i hrvatski ustav osim zastite zdravlja iz ¢l. 16. eksplicitno spominje i pojam zastite “prirode
i ljudskog okolisa” u €l. 50., $to emanira iz ¢l. 70. Ustava i prava na zdrav zivot koji u sebi ukljucu-

je mnogobojne okolisne determinante koje su klju¢ne za prezervaciju zdravlja. Jer pojam zdravlja
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pojam zdravlja, pa i u okviru ¢l. 16. Ustava, nikako se ne smije shvatiti u smislu
izvedenom iskljucivo iz (bio)medicinsko-zdravstvene sfere, tocnije zdravstvene za-
Stite koja mu daje na odredenoj vrsti ograni¢enosti pa i pogresnosti u vidu Cicero-
nove tvrdnje. U pravnom se kontekstu, toc¢nije kao predmet pravne zastite, zdravlje
danas percipira u okviru prava na zdravlje, u medunarodnim okvirima reguliranim
Ustavom Svjetske zdravstvene organizacije iz 1946. (Preambula), ¢l. 25. Opée de-
klaracije o ljudskim pravima (NN, MU, br. 12/09) te ¢l. 12. Medunarodnog pakta
o ekonomskim, socijalnim i kulturnim pravima (NN, MU, br. 12/93). Inkluzivnost
rijeci salus najbolje se reflektira u ¢injenici kako je upravo pravo na zdravlje inklu-
zivno pravo, §to znaci da u sebi sadrzi Sirok spektar ostalih ljudskih prava; to je i
eksplicitno navedeno 2000. godine u tzv. General Comment No. 14 (stavak 11.) od
UN-ove Komisije za ekonomska, socijalna i kulturna prava (UN. CESCR, 2000).
Takvo, ali i mnogo Sire koncipirano poimanje pojma zdravlja s cjelokupnim huma-
nim (fizi¢ko, mentalno i socijalno) te naturalnim aspektom (okolis i priroda) pre-
sudno je za status dobrobiti, sigurnosti i spasa pojedinca, a samim time i cjelokupne
zajednice, ¢emu svjedoci ¢injenica o rimskom $tovanju bozice Salus' kao, primar-
no, bozice zdravlja, ali i dobrobiti naroda i republike (Salus Publica), a kasnije i sa-
mog cara (Salus Augusti/a; Hornblower 1 Spawforth, 2012, str. 1312).

Tako je primjerice u Odluci U-1-1372/2020 i dr. od 14. rujna 2020. USRH-a
vidljivo kako, s obzirom na mjere noSenja maski i samoizolacije, USRH percep-
ciju “zdravlja” temelji upravo na osnovnim elementima prava na zdravlje, tocnije
njegovu bitnom elementu o pravu na zdrav zivot iz ¢l. 70. Ustava. Ustavni sud no-
Senje maski 1 samoizolaciju eksplicitno stavlja u kontekst navedene odredbe iz Cl.
70. Ustava RH: “(...) Svatko je duzan, u sklopu svojih ovlasti i djelatnosti, osobitu

eo ipso predstavlja prili¢no inkluzivan pojam oko ¢ije su se definicije i determinacije vodile, i jo§
uvijek se vode, mnogobrojne debate. Danasnje poimanje zdravlja u odredenim znanstvenim kru-
govima determinirano je ¢injenicom kako je zdravlje potrebno shvatiti na holisticki nacin (Bauti-
sta-Valarezo et al., 2020), pri ¢emu su kljuéni mnogobrojni faktori koji utjecu na ¢ovjekov fizicki,
mentalni i socijalni status (Bircher, 2005), a koji dobrim dijelom izviru iz cjelokupnog ¢ovjekovog
okolisa (antropocentricka komponenta), ali i prirode (biocentricka komponenta): zdrava hrana, pit-
ka voda, Cisti zrak, funkcionalno domacinstvo, funkcionalna zdravstvena zastita i njega efc.

19 U anti¢koj mitologiji rimska boZica Salus, povezivana s grékom boZicom Higijom (Yyeio;
od 2. st. pr. Kr.), bila je boZica zdravlja i dobrobiti kojoj je bio posvec¢en hram (302. g. pr. Kr.) na
rimskom brdu Kvirinalu. Poseban vjerski obred augurium salutis, u razdoblju Rimske republike,
bio je posvecen upravo saluti populi, odnosno dobrobiti naroda (Hornblower i Spawforth, 2012,
str. 205), o ¢emu pise i sam Ciceron u svojem djelu De Divinatione. Znakovito je kako se, naro-
¢ito s obzirom na krizne situacije i navedene prijevode “spas” i “sigurnost”, obred mogao odvijati
samo u danu slobodnom od ratova. Obred je nastavljen i za vrijeme principata i cara Augusta te
je bio posvecen dvjema “ina¢icama” bozice Salus: javnom zdravlju/dobrobiti (Salus Publica) ili
zdravlju samog cara (Salus Augusti/Augusta, Cesto prikazivanoj i na rimskom novcu gdje je s jed-
ne strane bila glava cara, a s druge strane sama bozica na tronu sa zezlom hranec¢i zmiju; vise u:
Hornblower i Spawforth, 2012, str. 1312).
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skrb posvecivati zastiti zdravlja ljudi (...)”, a krSenje tog prava predstavlja kazneno
djelo iz ¢l. 180. Kaznenog zakona (NN, br. 125/11, 144/12, 56/15, 61/15, 101/17,
118/18, 126/19).

Jedno od kontroverznijih pitanja u okviru zastite javnog zdravlja svakako je i
pitanje (obveznog) cijepljenja, koje je posebno doslo do izrazaja u vremenu pande-
mije COVID-19. Upravo je oko tog pitanja vidljivo odbacivanje Ciceronovog kon-
cepta supremae legis uz o€itu primjenu nacela razmjernosti. U pravnom je aspektu
potrebno naglasiti kako se, uz raspravu o zastiti nacela autonomije (samoodrede-
nja) kao jednog od temeljnih nacela biomedicinskog prava i etike (Beauchamp i
Childress, 2013, str. 101; Herring, 2016, str. 8), ljudsko bi¢e ne moZe natjerati ni na
kakav oblik cijepljenja prisilnim i fizickim putem, jer navedeno predstavlja krSenje
jedne od temeljnih ljudskih sloboda o zabrani torture (i prisilnih znanstvenih istrazi-
vanja, ¢l. 23. Ustava RH). Medutim, dobro je pitanje mozZe li ga se na to “natjerati”
na druge nacine te kako se atribut “obvezno” reflektira u kompletnoj COVID-19 si-
tuaciji? Iako to ne moze napraviti prisilno, drzava moze sankcionirati akt necijeplje-
nja ako on predstavlja opasnost javnom zdravlju ljudi. Navedeno je potvrdila recent-
na i ujedno prva presuda Europskog suda za ljudska prava o obveznom cijepljenju,
u kojoj je upravo s obzirom na nacelo razmjernosti, kao jednim od elemenata, utvr-
deno da drzava moze sankcionirati akt necijepljenja ukoliko je akt cijepljenja “pro-
glasen efektivnim i sigurnim od znanstvene zajednice” (ESLIP, Vaviicka i drugi...).
U tom je pogledu Sud potvrdio kako je sigurnost javnog zdravlja prevagnula nad
zaStitom prava na privatni i obiteljski zivot iz ¢l. 8. Europske konvencije za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda. Samim time, u kontekstu epidemije COVID-19,
ustavnih odredbi te Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti, neupitno je ka-
ko drzava moze nametnuti odredene sankcije, odnosno ogranic¢enja onim osobama
koje nisu cijepljene, ali samo u onim granicama koje se ticu zastite javnog zdravlja.
Bitno je pak istaknuti kako je i u nas jo§ 2014. USRH (Odluka U-I11B-3173/2012
od 18. ozujka 2014.), u vezi s ¢l. 35. Ustava (o pravu na zastitu osobnog i obitelj-
skog zivota, dostojanstva, Casti i ugleda), zauzeo stajaliste kako se pri utvrdivanju
postoji li pozitivna obveza upletanja drzave (“inherentna djelotvornom postovanju
prava na osobni Zivot”) “polazi od razmjernosti koju treba uspostaviti izmedu op¢ih
interesa zajednice i interesa pojedinca, pri ¢emu u oba konteksta drzava uziva odre-
denu slobodu prosudbe”. Zakonsko ograni¢avanje poduzetnickih sloboda i vlasnic-
kih prava predvideno je ¢l. 50., st. 2. Ustava radi zastite tri standarda: 1) “interesa i
sigurnosti RH”, 2) “prirode i ljudskog okolisa” te takoder 3) “zdravija ljudi”. U tom
je pogledu potrebno istaknuti kako je sam USRH odredene odluke Stozera progla-
sio neustavnima, upravo s obzirom na povredu nacela razmjernosti.*

20 Odluka Ustavnog suda Republike Hrvatske broj: U-11-2379/2020 od 14. rujna 2020. i tri iz-
dvojena misljenja sudaca kojom se mjera StoZera o zabrani rada nedjeljom proglasava neustav-
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Cl. 17. Ustava nalaZe ograni¢avanje prava i sloboda koje se provodi uslijed
izvanrednih stanja: 1) “u doba ratnog stanja”, 2) “neposredne ugrozenosti neovi-
snosti 1 jedinstvenosti drzave” te 3) “velikih prirodnih nepogoda” (st. 1.). O nave-
denome “odlucuje Hrvatski sabor dvotre¢inskom ve¢inom svih zastupnika, a ako se
Hrvatski sabor ne moze sastati, na prijedlog Vlade i uz supotpis predsjednika Vlade,
Predsjednik Republike” (st. 1.). U praksi USRH (U-1-1372/2020 i dr. od 14. rujna
2020.) navedeno je kako “Hrvatski sabor mozZe u ostvarivanju svoje zakonodavne
ovlasti kada ogranicava pojedina ljudska prava i slobode postupati na temelju dviju
ustavnih osnova predvidenih ¢lancima 16. 1 17. Ustava”, ostavljajuéi u nadleznost
Hrvatskom saboru koji ¢e se ¢lanak primijeniti u konkretnom ¢injeni¢nom stanju.
Aktualizaciju ¢l. 17. u nasim je prilikama ozbiljila pandemija COVID-19 u vidu
pitanja je li navedeni ¢lanak relevantan za primjenu u konkretnoj situaciji. Ako je
zdravlje naroda (javno zdravlje) u tolikoj opasnosti da zahtijeva stroge mjere poput
ograni¢enja kretanja te zatvaranja brojnih javnih objekata, opravdano je govoriti o
onim razmjerima ugroze javnog zdravlja koji bi se uistinu mogli okarakterizirati
kao prirodna nepogoda (tako i GardaSevi¢, 2020, str. 3). TeSkocée koje se javljaju
reflektiraju nekoherentnost ¢l. 17. 1 ¢l. 101. Ustava te veliku neodredenost pojma
“velika prirodna nepogoda”, na $to su, u vidu neodredenosti i dvosmislenosti pojma
“izvanredna (stanja)” koje je tada ostavljeno politickoj odluci, upozoravali glavni
protagonisti teorija izvan-pravnih djelovanja Gross i Ni Aoldin (Gardasevi¢, 2021,
str. 33). Gardasevi¢, izmedu ostalog, u tom pogledu upozorava na nekoherentnost
pojmova “velika prirodna nepogoda” i prirodna nepogoda (Zakon o ublazavanju
i uklanjanju posljedica velikih prirodnih nepogoda, NN, br. 16/19), uz potrebu da
USRH da svoje tumacenje COVID-19 kao “velike prirodne nepogode” (Gardase-
vi¢, 2021, str. 39). Nekoherentnost izmedu ¢l. 17. 1 101. na koju upozorava Garda-
Sevi¢ ogleda se u ¢injenici kako “velike prirodne nepogode” (jedna od Cetiri ustavne
kategorije uz ratno stanje, stanje neposredne ugrozenosti i jedinstvenosti i (opstoj-
nosti) drzave te nemogucénost tijela drzavne vlasti da redovito obavljaju svoje ustav-
ne duznosti) spominje samo ¢l. 17 (ibid., str. 33). Nadalje, dok ¢l. 17. predvida
nemogucnost Hrvatskog sabora da se sastane, standard “nemoguénosti iz ¢l. 101.
mnogo je §iri i odnosi se na nedefiniran krug drZavnih tijela” (ibid.).>!

Nadalje, bitno je navesti kako ograni¢enje prava i sloboda iz st. 1. ¢l. 17. “mora
biti primjereno naravi pogibelji, a za posljedicu ne moze imati nejednakost osoba s

nom. Glavni razlog jest upravo povreda nacela razmjernosti jer ne ¢ini se “nuznom” odluka da
trgovine ne rade u razdoblju poboljSane epidemioloske situacije i ublazavanja sveopcih epide-
mioloskih mjera, narocito jer su trgovine u vrijeme uvodenja strogih mjera tijekom ozujka 2020.
godine radile svakodnevno.

21 O daljnjim problemima definiranja i odredenja navedenih ustavnih kategorija te koherentnosti
izmedu ¢l. 17.1¢l. 101., kao i opcenito problematici COVID- 19 kao “velike prirodne nepogode”
u konetkstu Ustava RH vi$e u Gardasevi¢, 2021.
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obzirom na rasu, boju koze, spol, jezik, vjeru, nacionalno ili socijalno podrijetlo”.
Takoder, ni u slu¢aju neposredne opasnosti za opstanak drzave ne moze se ograni-
¢iti primjena odredbi Ustava o pravu na zivot, zabrani mucenja, surovog ili poni-
zavajuceg postupanja ili kaznjavanja, o pravnoj odredenosti kaznjivih djela i kazni,
te o slobodi misli, savjesti i vjeroispovijedi” (st. 3.), §to je propisano Europskom
konvencijom za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda (NN, MU, br. 18/97,
6/99, 14/02, 13/03, 9/05, 1/06, 2/10). Sve dosada navedeno pokazuje da suvreme-
ne odredbe Ustava RH eksplicitno ne recipiraju Ciceronovu maksimu o dobrobiti
i spasu naroda kao supremae legis. Ciceronovu se maksimu ne smije promatrati
izolirano od njegove cjelokupne filozofije i misli koja je dobrim dijelom vezana uz
ideju prirodnog prava. Odnosno, iako je vidljiva prisutnost elementa salus populi et
rei publicae, u navedenim odredbama uocljiv je manjak jos bitnijeg elementa, a to
je suprema lex. Jer Ciceron zagovara moguénost legitimacije iskoraka izvan prava,
dajuci ovlasti egzekutivi koje ne moraju biti dodatno pravdane i regulirane pozitiv-
nim propisima. Upravo s obzirom na navedeni historijski kontekst i krizne prilike
ugroze Republike Ciceronovu maksimu i ovlasti viSih magistrata (konzula) treba
interpretativno pojmiti mnogo $ire od jednodimenzionalnog videnja svakodnevnog
obavljanja drzavnicke duznosti radi dobrobiti naroda, odnosno republike. U tom je
pogledu zanimljivo kako tumaciti ogranicenja koja namece st. 3. ¢l. 17. u odnosu
na Ciceronovu misao?

U vrijeme kad je 1 sam bio konzul, u svojim Govorima protiv Katiline (Orati-
ones in Catilinam), Cija je urota predstavljala ozbiljnu ugrozu za opstojnost Repu-
blike, Ciceron sintagmu salus populi/rei publicae stavlja upravo u kontekst spasa
naroda i drzave od posasti takve vrste opcenito. Ciceron istice kako “ne smije pre-
¢esto najvise dobro drzave doéi u opasnost od jednog covjeka” (Ciceron, 2016, str.
55) te kako ¢e on poduzeti sve §to je potrebno za “vrhovni interes drzave te zivot i
spas (salutem) svih (op¢i spas)” (ibid., str. 59). lako je veleizdaja u Rimskoj repu-
blici bila kaznjiva smréu (Leges maiestatis), Ciceron javno zagovaranje umorstva
Katiline radi spasa Republike pokusava dodatno opravdati prirodnopravnim teme-
ljima (suprema lex). Ciceronova ideja prirodnog prava dobrim se dijelom bazira na
vrlinama, pa tako i sam Ciceron pri zagovaranju umorstva Katiline istice kako se
vrlinom treba smatrati takva duznost da se tirani, ali i druge osobe koje ugrozavaju
narod i Republiku, “iskorijene iz ljudskog drustva” (Ciceron, 2006, str. 151) te kako
nije protivno Prirodi “oteti od onoga koga je pravo i ubiti a uopce sav taj pogubni i
bezbozni soj ljudi iz ljudske zajednice... posve iskorijeniti” (ibid.). Kada ne bismo
fiktivno primijenili tako postavljen Ciceronov prirodnopravni temelj spasa republi-
ke, tada Katilinino umorstvo u dana$njim prilikama ne bi bilo moguce zbog st. 3.
¢l. 17. U tom trenutku salus rei publicae viSe nije suprema lex, veé samo lex jer je
eksplicitno reguliran i u sebi (pozitivisticki) iskljucuje postojanje bilo kojeg drugog
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entiteta, poput vrlina o kojima govori Ciceron i koje su bitan element Ciceronove
prirodnopravne ideje, detaljno analizirane prije svega u Duznostima. Pravo je pita-
nje takoder kako tu odredbu Ustava staviti u kontekst problematike terorizma? Je li
zivot jedne ili skupine osoba s teroristickim ciljevima vazniji od sigurnosti drzave
1 njezinih gradana ili je pak, utilitaristicki gledajuci, obrnuto, §to je upravo ono za
Sto se zalagao Ciceron kod umorstva Katiline? Je li moguce djelovati “protiv sile
bez sile”?*? Je li ovdje ¢l. 17. dostatan? Nije nezamislivo da bi sam Predsjednik u
uvjetima predvidenima st. 1. ¢l. 17. mogao doéi u situaciju u kojoj je potrebna hitna
reakcija (primjerice odredena velika talacka kriza), $to bi moglo dovesti do djelova-
nja izvan prava. Vaganje izmedu st. 3. i salutis populi et rei publicae kao supremae
legis u tom je slucaju izravna invokacija Ciceronove maksime, a vrlo vjerojatno i
njezina konac¢na primjena.
Prema ¢l. 101.

Za vrijeme trajanja ratnog stanja Predsjednik Republike moZze donositi uredbe sa
zakonskom snagom na temelju i u okviru ovlasti koje je dobio od Hrvatskoga sa-
bora. Ako Hrvatski sabor nije u zasjedanju, Predsjednik Republike ima ovlast da
uredbama sa zakonskom snagom ureduje sva pitanja koja zahtijeva ratno stanje.
U slucaju neposredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti i opstojnosti drzave,
ili kad su tijela drzavne vlasti onemogudéena da redovito obavljaju svoje ustavne
duznosti, Predsjednik Republike moze, na prijedlog predsjednika Vlade i uz nje-
gov supotpis, donositi uredbe sa zakonskom snagom.

Predsjednik Republike podnijet ¢e uredbe sa zakonskom snagom na potvrdu Hr-
vatskom saboru ¢im se bude mogao sastati.

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 za-
konskom snagom prestaje vaziti.

U slucaju iz stavka 1. i 2. ovoga ¢lanka Predsjednik Republike ima pravo sazvati
sjednicu Vlade i predsjedavati tako sazvanoj sjednici Vlade.

Ocito je kako navedeni ¢lanak koji reflektira “paralelne ovlasti Hrvatskog sa-
bora s jedne strane te Predsjednika Republike i predsjednika Vlade s druge strane”
(Gardasevi¢, 2014, str. 467) ne recipira Ciceronovu maksimu, ve¢ upravo senatus
consultum ultimum. Medutim, novija je hrvatska ustavna povijest ipak zabiljezi-
la slu¢ajeve koji invociraju izvan-pravno djelovanje Predsjednika u izvanrednim
stanjima. RjeSenjem USRH-a iz 1992. (U-1-179/1991. od 24. lipnja 1992., NN, br.
49/92) meritorno je odluc¢eno o ustavnosti tridesetak predsjednickih ratnih uredbi.

22 Pogledati primjerice koncept “rata protiv terorizma” u Gardasevi¢ (2011). S druge strane, za
rjeSenje navedenog Ciceronovog pitanja o djelovanju “silom protiv sile” koje ide u drugacijem,
neutilitaristickom smjeru vidjeti Webel (2011, str. 29).
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U navedenoj odluci USRH isti¢e kako pravo Predsjednika iz ¢1. 101. koje mu daje
Ustav u izvanrednim okolnostima “nije ni¢im ograni¢eno” te kako Predsjednik “sa-
mostalno odluéuje? jesu li se stekle okolnosti koje znace neposrednu ugrozenost ne-
ovisnosti 1 jedinstvenosti RH”. Naime, hrvatski Ustav iz 1990. (NN, br. 56/90; usp.
¢l. 17., 101.) uistinu jest davao vece ovlasti** Predsjedniku u izvanrednim stanjima
u odnosu na sadasnje odredbe, ali navedena je odluka USRH zasnovana na krivo
protumacenoj ¢injenici kako tadasnja ovlaStenja emaniraju iz sli¢nosti hrvatskog
Ustava s Ustavom francuske Pete Republike (s izmjenama i dopunama iz 1960.,
1962., 1963., 1974., 1976. 1 1992. godine; Padjen, 1996; vidjeti i Omejec, 1996).
Padjen navodi kako se Ustavni sud nije vodio francuskim ustavnim odredbama,*
ve¢ ¢ak onim weimarskim iz 1919., tocnije ¢l. 48. koji “odreduje da Predsjednik
Reicha, kad su javna sigurnost i red ozbiljno naruseni unutar Reicha, moze podu-
zeti mjere koje su nuzne za njihovo ponovno uspostavljanje, po potrebi uz pomo¢
oruZanih snaga; u tu svrhu ovlasten je da privremeno ukine u cijelosti ili dijelom te-
meljna prava zajam¢ena Ustavom Reicha u pogledu osobne slobode, nepovredivo-
sti stana, tajnosti dopisivanja, slobode izrazavanja, prava dogovora i udruzivanja, te
vlasniStva” (Padjen, 1996, str. 163). Posebnost ¢ina contra constitutionem osobito
se ogleda u Cinjenici $to je Sabor bio u sazivu, odnosno mogao se sastati (Gardase-
vi¢, 2014, str. 475), iako je naposljetku potvrdio navedene Uredbe.

2 Pogledati poznate predmete Vrhovnog suda SAD-a Prize Cases i The Protector o postojanju
ratnog stanja bez prethodne kongresne objave kao i Lincolnovo obrazlozenje takvog akta supre-
mae legis poradi zaStite salutis populi et rei publicae iskoriStenog u Americkom gradanskom ratu
(Gardasevic, 2014, str. 28).

24 “predsjednik Republike donosi uredbe sa zakonskom snagom i poduzima izvanredne mjere
u slucaju ratnog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti Republike, ili kad
su tijela drzavne vlasti onemogucena da redovito obavljaju ustavne duznosti. Dok se predsjednik
Republike koristi tim ovlastima, Zastupni¢ki dom ne moze biti raspusten.

Predsjednik Republike podnijet ¢e uredbe sa zakonskom snagom na potvrdu Zastupni¢komu
domu Sabora Republike Hrvatske ¢im se Sabor bude mogao sastati.”

%5 Analizirajuéi dana$nje odredbe francuskog ustava, uistinu se uvida da su ovlasti predsjednika
vece, ali da su ogranicene ustavom. Prema ¢l. 16. francuskog Ustava (Constitution frangaise du 4
octobre 1958) predsjednik drzave ovlasten je poduzeti sve mjere potrebne s obzirom na okolno-
sti ugroze “institucija Republike, neovisnosti nacije, integriteta njezinog teritorija ili ispunjenja
medunarodnih obveza i neposredne prijetnje, i prekida pravilnog funkcioniranja ustavnih javnih
vlasti”. Nakon trideset dana primjene navedenih hitnih ovlasti predsjednik Nacionalne skupsti-
ne, Predsjednik Senata, Sezdeset ¢lanova Nacionalne skupstine ili Sezdeset senatora mogu uputiti
Ustavnom vijeéu predmet kako bi se odlugilo jesu li ti uvjeti jos uvijek primjenjivi. C1. 16. pred-
stavlja izvorni ustavni institut jer su ovlasti izravno regulirane ustavom (Gardasevi¢, 2014, str.
233). Sokol (1997, str. 115) navodi kako su ovlasti predsjednika Francuske za vrijeme izvanred-
nih stanja gotovo neograni¢ene (no ipak odredena ogranic¢enja postoje, primjerice nemoguénost
raspu$tanja Nacionalne skupstine) i kako mu se daju s ciljem omogucavanja javnim vlastima da
u §to kracem roku obavljaju vlastitu zadacu.
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4. Zaklju¢na razmatranja

Ciceronova drzavno(politicko)-pravna filozofija, primarno elaborirana u Drzavi i
Zakonima, svojevrstan je odgovor na kontroverzna pitanja i prilike nastale u kriz-
nom posljednjem stoljeé¢u Rimske republike. Iskrivljeni sustav moralnih vrijedno-
sti u rimskom politickom zivotu, gdje se stjeCe dojam o potpunom zanemarivanju
dobra naroda i Republike u korist vlastite dobrobiti od pojedinih najvisih duznosni-
ka Rimske republike, Ciceronu je dao veliku motivaciju da vlastitim filozofskim i
politickim (javnim) djelom doprinese ideji o sigurnosti i opstojnosti Rimske repu-
blike. Tako u tre¢oj knjizi Zakona Ciceron iznosi tvrdnju kako vi§im magistratima
1 izvr$noj vlasti vrhovni zakon treba biti upravo dobrobit naroda (ollis salus populi
suprema lex esto).

Ciceronovo videnje supremacije dobrobiti naroda neodvojivo je od njegovog
shvacanja drzave (rei publicae) kao prirodne zajednice ljudskog bi¢a vodene ideja-
ma pravednosti i zajednic¢ke koristi (utilitas communione). Izvr$na vlast sve svoje
radnje mora primarno poduzimati radi dobrobiti naroda i drzave, osobito u vrijeme
izvanrednih situacija i prijetnji za opstojnost drzave, gdje se spas drzave (salus rei
publicae), odnosno spas naroda (salus populi) namece kao svrha, ali uz svojevrsno
prirodnopravno uvjetovano ogranicenje prilikom vece koncentracije i prekoracenja
redovnih ovlasti. Takva je prirodnopravna postavka djelovanja izvan prava u izvan-
rednim stanjima temelj drzavno-centristic¢ke ideje o nadmoci drzave (javne stvari
naroda) u odnosu na (pozitivno)pravni poredak.

Ponovno ozivljenje i aktualnost Ciceronove tvrdnje uzrokovani su pojavom
pandemije COVID-19 kao jedne od najvecih prijetnji kolektivnom ljudskom zdrav-
lju u novijoj povijesti, koja je sa sobom donijela odredena ograni¢avanja ljudskih
prava i sloboda. Analiza ¢l. 16., 17. 1 101. Ustava RH u kontekstu COVID-19, ali i
zasebna, pokazala je da ostavstina Ciceronove maksime, kao djelovanje izvan pra-
va, nije eksplicitno prisutna u hrvatskim ustavnopravnim odredbama. No invocira-
nje Ciceronove maksime u odnosu na navedene ¢lanke ipak je otvorilo odredena
zanimljiva pitanja. Tako se, iako se ¢l. 16. ne odnosi na izvanredna stanja, vec is-
kljuc¢ivo na pozitivisticko (zakonsko) ograni¢avanje prava i sloboda, pokazalo upra-
vo kako su odredene dvojbe povezane s legitimnim ciljevima ogranicavanja. Poto-
nje se osobito odnosi na tumacenje pojma “pravnog poretka’ koji stoji “bok uz bok”
pojmu “javnog morala”, §to predstavlja svojevrstan odmak od pozitivistickih teznji
te vrlo lako moze voditi do prilicno nekoherentnog tumacenja koje mozebitno izla-
zi iz sfere prava. Takoder se pokuSalo ukazati na mnogoznacnost pojma (javnog)
“zdravlja”, ¢ije tumacenje takoder moze biti prilicno dvojbeno, osobito u kontekstu
pandemije COVID-19. Primjer koji je ponuden u vezi s tim jest aktualno pitanje
obveznog cijepljenja koje, doduse, tendira zastiti javnog zdravlja, ali ipak ne invo-
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cira Ciceronovu maksimu jer je na to pitanje, Sto je i kazuisticki pokazano, itekako
primjenjivo nacelo razmjernosti.

Po pitanju izvanrednih stanja, analiza ¢l. 17. i ¢l. 101., u okviru Ciceronove
maksime koja u istima eksplicite nije sadrzana, takoder je dovela do zanimljivih
zakljuéaka. Cl. 17. eo ipso ne invocira Ciceronovu maksimu, naro¢ito u odnosu na
st. 3. gdje se situacija oko Katilinine urote pokusala, hipotetski, primijeniti u danas-
njim uvjetima. St. 3. automatski iskljucuje kategoriju supremae legis, no zanimljivo
je kako bi se to manifestiralo u kontekstu odredenih teroristickih pojavnih oblika.
Bi li kod tog pitanja, u odredenim slucajevima, moglo do¢i do invokacije iste mak-
sime? Tako je i u okviru ¢l. 101. kazuisticki pokazano kako je tek nedavna hrvatska
ustavnopravna povijest ponudila odredena izvan-pravna djelovanja koja, doduse
implicitno, invociraju upravo Ciceronovu maksimu.
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CONTEMPORARY RECEPTION OF CICERO’S
NATURAL LAW POSTULATE ON THE SUPREMACY
OF WELL-BEING AND SALVATION OF THE PEOPLE

IN THE CONTEXT OF STATES OF EMERGENCY

ACTUALIZED BY THE COVID-19 PANDEMIC

Summary

The work offers an interpretive analysis and reception of Cicero’s claim about
the imperative supremacy of welfare and salvation of the people (salus populi
suprema lex esto), made in the third book of Cicero’s Laws. This statement
is only a piece of the “puzzle” of Cicero’s reflections on government laws,
largely focused on the reparation and survival of the Roman Republic, the his-
torical context of which displays many adversities afflicting its integrity. First
of all, it is necessary to offer an interpretive overview of Cicero’s claim about
the supremacy of welfare and salvation of the people and the Republic in the
historical context of the Roman political and legal circumstances, in order to
gain a complete insight into the reception of the claim, especially in legal doc-
trine and practice. The actuality of Cicero’s claim in the form of constitutional
provisions (Articles 16, 17 and 101 of the Constitution of the Republic of
Croatia) on states of emergency and crisis has particular relevance against the
backdrop of the COVID-19 pandemic, but also for some new controversies, as
demonstrated by the case study of recent decisions taken by the Constitutional
Court of the Republic of Croatia.
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