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SAZETAK

Promjena sigurnosne paradigme i odmak od realisticke vojnocentri¢ne perspektive, po-
tencirani zavrsetkom hladnog rata, omogudili su ulazak niza nevojnih prijetnji u fokus
sigurnosnih studija. Zarazne bolesti u tom su kontekstu prepoznate primarno kao prijetnja
sigurnosti pojedinca, ali isto tako, uzimajudi u obzir razmjer posljedica i u¢inak na razlicite
sfere drzave i drustva, i kao ozbiljna prijetnja nacionalnoj sigurnosti. Pojava pandemije
bolesti COVID-19 pocetkom 2020. godine ubrzo se pokazala kao najveca javnozdrav-
stvena kriza u 21. stoljecu. Nemogu¢nost kontrole i suzbijanja pandemije mehanizmima
biopolitike s jedne strane, te uspjesna sekuritizacija virusa s druge strane, rezultirale su
prihvacanjem virusa kao izvanredne sigurnosne prijetnje i, posljedi¢no, prosirenjem ovlasti
izvrSne vlasti i restriktivnim sigurnosnim mjerama usmjerenim k njezinom otklanjanju.
Fakticko izvanredno stanje u kojem se zateklo hrvatsko drustvo, a koje se manifestiralo
ogranicavanjem niza ustavnih prava i sloboda, dovelo je do ugrozavanja politicke sigur-
nosti stanovnika Republike Hrvatske.

Klju¢ne rijeci: koronavirus, izvanredno stanje, biopolitika, sekuritizacija, politicka sigurnost.

uvoD

Sa sada ve¢ dvogodisnjim odmakom od izbijanja pandemije bolesti COVID-19 mo-
Zemo ustvrditi kako je Hrvatsku i svijet zadesila dosad nevidena javnozdravstvena
kriza. Na to ukazuju i brojke. Prema podatcima Hrvatskog zavoda za javno zdravstvo
(HZJZ) zaklju¢no s 1. veljace 2023., u Hrvatskoj je od pocetka pandemije od bolesti
COVID-19 umrlo gotovo 18 tisuca ljudi, $to je broj koji premasuje i broj poginulih u
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Domovinskom ratu, a u svijetu je zabiljezeno oko 6,7 milijuna umrlih (Koronavirus.
hr, 2023). Nedugo nakon sto se bolest pojavila, uzrocnik bolesti, koronavirus SARS-
CoV-2, obiljezen je i tretiran kao ozbiljna prijetnja ljudskom zdravlju i Zivotima, da bi
potom prerastao u globalni sigurnosni izazov ne samo za pojedinca kao referentnog
objekta sigurnosti, vec¢ i za drzavu kao subjekta i glavnog isporucitelja sigurnosti.
Zarazna bolest COVID-19 preko nodi je promijenila percepciju sigurnosti i sigurno-
sne prijetnje. lako visedimenzionalna sigurnosna prijetnja od zaraznih bolesti nije
novost, razmjer pandemije bolesti COVID-19 i njezinih posljedica zarazne je bolesti
stavio na sam vrh prioriteta medunarodne sigurnosne agende.

Zarazne bolesti, medutim, nisu uvijek bile percipirane kao sigurnosna prijetnja.
O zaraznim bolestima dosad je mnogo toga receno u knjizevnim djelima i povi-
jesnoj literaturi. Tumacenje bolesti kao nadnaravnog fenomena, odnosno Bozje
kazne, prvo je poznato tumacenje zaraznih bolesti (Glesinger 1978. prema: Cvetnic¢
2019). Kuga, cirevi, boginje, guba te ostale zarazne bolesti u Levitskom zakoniku
spominju se kao posljedica ljudskog neposluha i nepokoravanja Bozjim zakonima
(Dodig 2016. prema: Maly 2020). S razvojem znanosti i medicine zarazne su bolesti
definirane kao prirodan fenomen cija znanstvena demistifikacija traje sve do danas.
Bez obzira na dalekosezne posljedice zaraznih bolesti po drustvo u cjelini, zarazne
bolesti dominantno su bile u fokusu prirodnih znanosti, dok je pitanje drustvenog
ucinka istih dugo bilo zanemareno.

O razmjerima posljedica zaraznih bolesti po drustvo 2002. godine govorila je
tadasnja ravnateljica americke Nacionalne zaklade za znanost (engl. National Science
Foundation) Rita R. Colwell. Zarazne bolesti najsmrtonosniji su fenomen u povijesti
Covjecanstva, nakon kojega slijede dvije drustveno uvjetovane svjetske katastrofe —
Prvi i Drugi svjetski rat (Colwell 2002). Epidemije velikih boginja odnijele su 300 — 500
milijuna Zivota, Sto je broj vedi od broja Zrtava svih ratova uzevsi zajedno (Morse
2009. prema: Cvetni¢ 2019). ,Majka svih pandemija”, pandemija tzv. Spanjolske
gripe 1918. — 1920., usmrtila je 20 — 50 milijuna ljudi, a prema procjenama nekih
znanstvenika ¢ak do sto milijuna ljudi (Taubenberger i Morens 2006). Ipak, ovi su
brojevi ostali u sjeni razornog Prvog svjetskog rata diji je tijek takoder bio uvjetovan
Sirenjem bolesti. Losi higijenski uvjeti na ratiStu doprinijeli su lakS8em Sirenju virusa
i sukladno tome visokoj smrtnosti medu vojnicima (Cvetni¢ 2009: 45). Uza sve na-
vedeno, zarazne bolesti dominantno su ostajale u sferi prirodnih znanosti, dok je
pandemija Spanjolske gripe u prvom redu razmatrana kao javnhozdravstveno, a ne
sigurnosno pitanje.

Zdravlje i bioloska opstojnost stanovniStva strateski su ciljevi, ali i sigurnosni
interes svake suvremene drzave. Maldini (2021: 407) isti¢e primat dobrobiti zajed-
nice u odnosu na prava i slobode pojedinca zbog toga $to mo¢ drzave uvelike ovisi
o broju i zdravlju njezinih stanovnika. Svaka veca ugroza zdravlja i zivota gradana
prijetnja je nacionalnoj sigurnosti. Epidemije zaraznih bolesti ne odrazavaju se
samo na zdravlje i biolosku egzistenciju stanovnika neke drzave, nego imaju brojne
drustvene, gospodarske, politicke i ine posljedice, a zadace drzave su viSestruke.
Strateski su ciljevi drzave sigurnost stanovnistva, gospodarski razvoj, ucinkovito i
neometano funkcioniranje drzavnih institucija te zastita i jacanje ustavnog poretka.
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Ustavnopravna regulacija i uredenje totaliteta drustvenih odnosa ne znadi au-
tomatski i primjenu odnosno provedbu tih normi u praksi. Dapace, diskrepancija
izmedu pravnih normi i stvarnog stanja je ucestala (Mratovi¢, Filipovi¢ i Sokol 1986:
7) i moze predstavljati ozbiljnu prijetnju stanovnicima jedne drzave, ali i drzavi samoj,
narocito ako su u pitanju temeljne norme pravnog poretka. U radu ¢emo nastojati
pokazati kako je pandemija bolesti COVID-19 kao neposredna prijetnja zdravlju i
Zivotima hrvatskih gradana, ali i nacionalnoj sigurnosti, ugrozila politi¢cku sigurnost
hrvatskih gradana.

ZARAZNE BOLESTI KAO SIGURNOSNI FENOMEN

Interes sigurnosnih studija za zdravstvene prijetnje nije se pojavio s izbijanjem
pandemije bolesti COVID-19. Od konca hladnog rata interes za netradicionalne
prijetnje u porastu je kako u akademskim, tako i u policy krugovima. Konsolidacija
medunarodnog poretka zavrsetkom hladnog rata eksponirala je neke druge, nevoj-
ne ugroze, za koje se ispostavilo da mogu biti jednako opasne i Stetne kao i vojne.
Prema Ullmanu (1983: 133), prijetnja nacionalnoj sigurnosti postaje svaki dogadaj
koji u kratkom vremenu moze znacajno degradirati kvalitetu Zivota gradana neke
zemlje te bitno ograniciti moguc¢nosti djelovanja drzavne vlasti i nedrzavnih aktera.
Odmak od realisticke vojnocentri¢ne perspektive nacionalne sigurnosti otvorio je
prostor za novi pogled na sigurnost, koji vise nije usmjeren samo na vanjske vojne
ugroze, vec se fokusira na ranjivost referentnog objekta u odnosu na niz razlicitih
prijetnji (Buzan 1991: 75). Novi pogled na sigurnost orijentiran je na emancipaciju
pojedinca od svakog oblika ugroze, a koja postaje sinonimom za sigurnost (Booth
1991: 319). Nacionalna sigurnost vise se ne mjeri tek kroz prizmu vojnih prijetnji,
vec se u jednadzbu sigurnosti uvrstavaju i gospodarske, socijalne, ekoloske i politicke
prijetnje (Buzan, W¢ver i de Wilde 1998). Spektar prijetnji nacionalnoj sigurnosti
postaje sve $iri, a zadatak drzave da zastiti sebe i svoje gradane sve slozZeniji.

U tom kontekstu i zarazne bolesti, shvacene kao vid ekoloske prijetnje, postaju
predmet drzavnog i medunarodnog interesa s izrazitom sigurnosnom dimenzijom.
Tome, izmedu ostalog, svjedoci i UNDP-ovo izvjesc¢e o ljudskom razvoju (Human
Development Report 1994) u kojem se navodi kako ,suse i bolesti mogu nanijeti
gubitke ni$ta manje okrutne nego ratno oruzje” (str. 53). Sirenje zaraze HIV-om u
Africi rezultiralo je povijesnom Rezolucijom Vijeca sigurnosti UN-a 1308 (2000) u
kojoj je Sirenje zaraze HIV-om ocijenjeno kao rizik za stabilnost i sigurnost koji moze
imati razarajuci efekt po razlicite sektore drustva. Epidemija SARS-a 2003. bila je
prva epidemija u 21. stolje¢u, a manjak spremnosti za suradnju kineskih vlasti u
njezinom sprjecavanju ukazao je na vaznost medunarodne suradnje u pitanjima od
globalnog javnozdravstvenog znacaja, ali i na nezaobilaznu potrebu jacanja uloge
nacionalnih drzava u ocuvanju zdravstvene sigurnosti te jacanja vlastitih nacionalnih
kapaciteta zastite od zaraznih bolesti.

Usprkos primjerima nadnacionalnih inicijativa i aktivnosti na podrucju obrane od
zaraznih bolesti, npr. Europska unija je 2005. osnovala Europski centar za sprecava-
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nje i kontrolu bolesti (engl. European Centre for Disease Prevention and Control),
odgovornost i obveza drzave da pruzi sigurnost svojim gradanima ostaje nepromi-
jenjena. Stovise, ,,brisanje granica izmedu unutarnje i vanjske sigurnosti” (Tatalovi¢
2011: 37), kao i prevladavajuca logika posljedica (engl. logic of consequences) u
odnosu na logiku primjerenosti (engl. logic of appropriateness) u medunarodnom
okruzenju (Krasner 1999), argumenti su za ja¢i angazman drzave po svim pitanjima
od sigurnosnog znacaja, ukljucujuci zarazne bolesti. Nacija-drzava ostaje temeljni
garant sigurnosti u medunarodnom okruzenju. Nacije-drZzave suvereno definiraju
sigurnosne prioritete i prijetnje koje ih ugrozavaju, te sukladno tome kreiraju sigur-
nosne politike. No neuravnotezeni fokus na vojno-obrambeni sektor sigurnosti u
konacnici rezultira zanemarivanjem ostalih podru¢ja nacionalne sigurnosti, a samim
time i ugrozavanjem nacionalne sigurnosti (Tatalovi¢ 2011). Takva sigurnosna politika
povecava rizik od neposrednog suocavanja s onim $to je bivsi americki ministar obra-
ne Donald Rumsfeld nazvao ,,nepoznate nepoznanice” (engl. unknown unknowns),
odnosno s rizicima i prijetnjama koje je nemoguce predvidjeti.

Sigurnosna prijetnja od zaraznih bolesti ve¢ je godinama predmet interesa
zdravstvenih i sigurnosnih struktura mnogih drzava. Tako su, primjerice, osim kao
prijetnja zdravlju stanovnistva, u njemackom WeiBbuchu (White Paper 2016) zarazne
bolesti prepoznate kao prijetnja nacionalnom gospodarstvu, regionalnoj stabilnosti,
javnom redu te funkcioniranju sustava javnog zdravstva. Masovne zarazne bolesti
namecu se kao prijetnja onome $to je Krasner (1999) nazvao ,domaci suverenitet”
(engl. domestic sovereignty), odnosno kao prijetnja sposobnosti drzavne vlasti da
kontrolira procese na svom teritoriju. Zarazne bolesti prepoznate su kao prijetnja
i u drugacijim kontekstima. Opasnost od agroterorizma, odnosno zlouporabe pa-
togenih mikroorganizama od strane nedrzavnih aktera i teroristickih organizacija
postaje velik sigurnosni izazov za suvremene drzave, a koji moze imati znacajne
posljedice u pogledu povjerenja u drzavu kao glavnog garanta i isporucitelja si-
gurnosti (Defence and National Security Strategic Review 2017; National Security
Strategy of the USA 2017).

Sigurnosne implikacije Sirenja zaraznih bolesti prepoznale su i hrvatske vlasti. U
Procjeni rizika od katastrofa za Republiku Hrvatsku (2015), ciji je naruditelj hrvatska
Vlada, konstatira se da pandemije zaraznih bolesti mogu imati visestruke posljedice
katastrofalnih razmjera (Mikac 2020), te se navodi pet aspekata posljedica koje bi
mogle proizadi iz pandemijskog scenarija: 1) socijalni aspekt, odnosno posljedice
koje se ticu veli¢ine hrvatske populacije, distribucije razlic¢itih dobnih skupina unutar
nje te utjecaja na ponasanje i zivotni stil populacije, 2) tehnicki i znanstveni aspekt,
odnosno posljedice koje se primarno ti¢u tehnickih i znanstvenih moguénosti iden-
tifikacije slucaja zaraze, prihvatljivih preventivnih mjera i primjene terapije, 3) eko-
nomski aspekt, odnosno posljedice koje se tic¢u razlicitih vrsta troskova te utjecaja
pandemije na hrvatsko gospodarstvo u cjelini, 4) eti¢ki aspekt, odnosno posljedice
koje se ti¢u osobne privatnosti, upotrebe neodobrenih proizvoda i transparentnosti,
i 5) politicki aspekt, odnosno posljedice koje se ti¢u reakcije drzavnih sluzbi, vlasti i
medija na krizu. Politicki aspekt moZe se protumaciti na dva nacina. S jedne strane,
kako ¢e institucije odgovoriti na prijetnju iz perspektive efektivnog svladavanja i
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eliminacije prijetnje. | s druge strane, kako ce se postojanje takve prijetnje odraziti
na moc¢ izvrSne vlasti i razmjer njezine primjene u trenutku krize.

Sprecavanje zaraznih bolesti spominje se i u strategijama nacionalne sigurnosti
Republike Hrvatske. U Strategiji nacionalne sigurnosti iz 2002. konstatirano je kako
,opasnosti povezane sa Sirenjem infektivnih bolesti i zaraza te bolesti ovisnosti
predstavljaju sigurnosni rizik, koji bi u buduénosti mogao rasti”. Nadalje, u Strategiji
nacionalne sigurnostiiz 2017. navodi se kako ¢e hrvatski zdravstveni sustav nastaviti
,razvijati mjere prevencije i izgradnje sposobnosti u podrucju javne zdravstvene
zastite usmjerene na sprje¢avanje zaraznih i masovnih nezaraznih bolesti” te da
¢e se unaprijediti ,,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”. 1z svega navedenog
razvidno je da zarazne bolesti visestruko nadilaze zdravstvenu dimenziju prijetnje.

Uz ljudsko zdravlje i zivot kao najranjivije vrijednosti u kontekstu pandemije, po-
liticka sigurnost, odnosno postivanje prava i sloboda gradana (Human Development
posljedica pandemije, istaknute u Procjeni rizika od katastrofa za Republiku Hrvatsku
(2015), pokazale su se to¢nima. Pandemija je ugrozila redovno funkcioniranje izvrSne
i zakonodavne vlasti, te je otvorila niz etickih pitanja o dopustenim sredstvima za
njezino suzbijanje. Zato je nuZna detaljna analiza dogadaja koji su prethodili takvom
ishodu kako bi pokusali do¢i do uzroka takvog razvoja dogadaja, ali i ponudili od-
govarajuca rjesenja u cilju sprjecavanja ponavljanja slicnog scenarija u buduénosti.
Pandemija bolesti COVID-19 zasigurno nije posljednja pandemija koja je zadesila
Covjecanstvo. Ona je, radije, tek prva pandemija u 21. stoljecu koja je neselektivho
prodrla u gotovo svaki kutak planeta. Pausalne tvrdnje kako nakon ove pandemije
svijet vise nikad nece biti isti ne bi smjele biti a priori prihva¢ene, narocito kada je
u pitanju ogranic¢avanje gradanskih prava i sloboda. Nasuprot tome, treba uporno
traziti rjeSenja koja ¢e pomiriti dvije vrijednosti: potrebu za sigurnos¢u i potrebu
za emancipacijom. Taj zadatak, dakako, nije lak, no uzimaju¢i u obzir dosadasnja
dostignucda kada su u pitanju liberalno-demokratske vrijednosti i standardi, razvijene
drzave nemaju puno izbora.

Na primjeru epidemije bolesti COVID-19 u Hrvatskoj pokusat ¢emo pokazati i
objasniti kontekst dogadanja, logiku djelovanja te redoslijed aktivnosti koje su za
posljedicu imale ugrozavanje politicke sigurnosti hrvatskih gradana, a onda i sdmog
ustavnog poretka.

45



Polemos 24 (2021.) 2: 41-62, ISSN 1331-5595

IZBIJANJE PANDEMUE BOLESTI COVID-19

Vijest o pojavi nove zarazne bolesti u Kini docekana je sa stanovitim oprezom u
ostatku svijeta. Poucena iskustvom izbijanja epidemije SARS-a 2003., takoder u Kini,
Svjetska zdravstvena organizacija upozorila je na mogucénost znacajnijeg Sirenja
nove bolesti uzrokovane koronavirusom, dok su kineski znanstvenici procijenili da
je izbijanje epidemije sli¢nih razmjera kao u slucaju SARS-a malo vjerojatno (,,Mi-
steriozna bolest u Kini”, 2020; ,,WHO upozorava...”, 2020). Suprotno procjenama
kineskih stru¢njaka, nova se bolest pocela Siriti u razli¢ite dijelove svijeta. Sve vedi
broj zarazenih u nizu zemalja na Zapadu ukazivao je na potencijalni zdravstveni, a
onda i sigurnosni rizik za drzave i njihove gradane.

Pojava nove zarazne bolesti u Europi izazvala je reakciju nadleznih hrvatskih sluzbi.
Sredi$nja medicinska ustanova Republike Hrvatske na podrucju javnoga zdravstva,
Hrvatski zavod za javno zdravstvo (HZJZ), rizik od intenzivnijeg Sirenja bolesti u
Europskoj uniji, a onda i Hrvatskoj, ocijenio je ,,vrlo niskim do niskim” (Luzar i HINA
2020). Ulazenje u razloge ovakve, iz danasnje perspektive lakomislene procjene izlazi
iz okvira ovog rada jer je rije¢ o procjeni zdravstvenih, a ne sigurnosnih sluzbi. To je
ujedno dokaz da je pojava nove bolesti na samom pocetku razmatrana primarno
kao zdravstvena, a ne sigurnosna prijetnja. O percepciji prijetnje kroz prizmu na-
cionalne sigurnosti u vrijeme izbijanja pandemije ne moze biti ni govora. S druge
strane, da je pojava nove bolesti tada prepoznata kao sigurnosna prijetnja procjena
bi, zasigurno, bila odmijerenija i konzervativnija.

S porastom broja zaraZenih osoba u Europskoj uniji, aktivnosti hrvatskih nad-
leznih sluzbi postupno postaju sve izrazenije. Uzimajuéi u obzir prirodu prijetnje,
glavne aktivnosti poduzimale su se pod okriljem Ministarstva zdravstva. Krizni stozer
Ministarstva zdravstva, osnovan prije pandemije, imao je glavnu ulogu. Zadada Kri-
znog stozera je ,upravljanje i koordiniranje rada zdravstvenih ustanova... u ve¢im
incidentnim/kriznim situacijama” (Zakon o zdravstvenoj zastiti, 2018). Aktivnosti
Kriznog stoZera podrazumijevale su pradenje dogadaja vezano za Sirenje bolesti u
Europskoj uniji, komunikaciju s drugim nadleznim institucijama te odlucivanje o
mjerama koje su trebale zaustaviti ili usporiti prodor virusa u Hrvatsku. Osim toga,
infektoloska i epidemioloska sluzba pratila je broj zaraZenih i preminulih od bolesti
COVID-19 u europskim zemljama (,,Osniva se Nacionalni krizni stozer...”, 2020).
Podatci o broju inficiranih i preminulih u Europi sluzili su kao temelj ucinkovitog
djelovanja nadleznih nacionalnih sluzbi.

U tom smislu, upravljanje prijetnjom od Sirenja bolesti u predvecerje eskalacije
pandemije pocivalo je na logici onoga sto je Foucault nazvao biopolitikom. Biopo-
litiku je Foucault (2009: 11) definirao kao mehanizam ,,upravljanja neizvjesnim”
(engl. treatment of the uncertain). Foucault biopolitiku dovodi u blisku vezu sa
sigurnoscu. Rijec je o specificnom mehanizmu sigurnosti koji se u svom pristupu
razlikuje od druga dva mehanizma upravljanja socijalnim devijacijama: pravnog,
koji se oslanja na sankcioniranje pojedinaca, i disciplinarnog, koji kao dominantnu
tehniku modi koristi disciplinu. Za razliku od njih, mehanizam sigurnosti, shvacen
kao najsofisticiranija tehnika moci, odredeni fenomen ukljucuje u niz vjerojatnih
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dogadaja, podrazumijeva analizu troska i dobiti sankcioniranja tog fenomena i
definira optimalno stanje te granicu prihvatljivog i dopustenog (Foucault 2009:
5-6). Krivak biopolitiku definira kao , rastuc¢u brigu drzave za biolosko blagostanje
populacije, ukljucujudi kontrolu i prevenciju bolesti, primjereno snabdijevanje hra-
nom i vodom, osiguravanje sanitarnih ¢vorova i obrazovanje” (Krivak 2008: 56).
Modus operandi biopolitike je regulacija i kontrola ljudskog Zivota ne pomo¢u sile
ili pravnih alata, vec¢ radije putem (bio)znanosti, (bio)tehnologije i (bio)etike (Kri-
vak 2008). Kao nuzni preduvjet efektivnog funkcioniranja biopolitike Foucault vidi
slobodu, odnosno ,.efektivnu stvarnost” ili ,,domenu prirode”. Za razliku od druga
dva mehanizma, mehanizam sigurnosti ,dopusta da se stvari dogode” regulirajui
i limitirajuci stvarnost (Foucault 2009: 46-48).

Utoliko mozemo reci da je ,natalna” faza epidemije bolesti COVID-19 u Hrva-
tskoj obiljezena biopolitikom. Drzava nije posegnula za sredstvima kaznjavanja i
discipline populacije (kojima nedvojbeno raspolaze), ve¢ se primarno oslanjala na
podatke, informacije i znanje o bolesti COVID-19. Konferencije za medije HZJZ-a,
na kojima se javnost izvjeStavalo o novim saznanjima i spoznajama vezanim za Sire-
nje koronavirusa, postale su dio svakodnevice. Aktivacija mehanizma integriranog
politickog odgovora na krizu (engl. integrated political crisis response — IPCR) na
razini Europske unije, a cija je primarna svrha koordinacija i razmjena informacija
izmedu drzava ¢lanica u slucaju izbijanja krize, jos je jedan primjer funkcioniranja
mehanizma sigurnosti u praksi. Biopolitika je bila mehanizam reguliranja i limitiranja
nove hrvatske i europske stvarnosti.

Tijesna suradnja ¢lanica Europske unije i aktivacija mehanizma integriranog po-
litickog odgovora na krizu na samom pocetku pandemije upucuje i na percepciju
bolesti COVID-19 kao prijetnje ne nacionalnoj, ve¢ radije medunarodnoj sigurnosti.
Da odredeno pitanje postane relevantni cimbenik medunarodne sigurnosti, ono mora
biti postavljeno kao prioritetno na agendi medunarodnih odnosa (Buzan, W¢éver i de
Wilde 1998). Bolest COVID-19 to je nedvojbeno postala. Sirenje novog koronavirusa
postalo je povod za odrzavanje nekolicine sastanaka na razini Europske unije na
kojima je iznova naglasavana potreba za zajednickim i usuglasenim odgovorom eu-
ropskih zemalja. Izjava hrvatskog ministra zdravstva Vilija Berosa ,,Europa promislija,
Europa se priprema i Europa je oprezna” mozda najbolje oslikava prevladavajudi
narativ o novoj prijetnji neposredno prije njezine eskalacije (,,Beros sazvao sastanak
ministara zdravstva EU-a", 2020).

47



Polemos 24 (2021.) 2: 41-62, ISSN 1331-5595

SEKURITIZACIJA KORONAVIRUSA

S postupnim pogorSanjem zdravstvene situacije uslijed sve veéeg broja zarazenih
osoba u Europi i svijetu, postupno se mijenjalo i shvadanje prijetnje s obzirom na
njezinu prirodu te s obzirom na objekt sigurnosti. Usporedo s eskalacijom broja
zarazenih i umrlih u ltaliji zdravstvena prijetnja od Sirenja koronavirusa sve jasnije
je poprimila obiljezja sigurnosne prijetnje, a dotadasnji napori ulozeni u trazenje
zajednickog europskog odgovora izgubili su na vaznosti u korist neodgodive zastite
nacionalnih interesa.

Razvoj dogadaja u Italiji drasti¢no je pridonio postupnom prijelazu iz faze poli-
tizacije u fazu ekstremne politizacije, odnosno sekuritizacije nove zarazne bolesti
(Buzan, W¢ver i de Wilde 1998: 23). Sekuritizaciju ¢ine tri klju¢na elementa: posto-
janje odredene egzistencijalne prijetnje, usvajanje hitnih i neodgodivih izvanrednih
mjera te napustanje uobicajenih procedura i pravila (Buzan, W¢ver i de Wilde 1998:
26). Konacni ishod sekuritizacije bilo kojeg pitanja podrazumijeva odstupanje od
redovnih politickih procesa i procedura s ciljem otklanjanja egzistencijalne prijetnje,
pri cemu se egzistencijalna prijetnja ne mora odnositi na biolosku egzistenciju, ve¢
na opstojnost bilo kojeg referentnog objekta: ljudskog Zivota, drzave, nacionalne
kulture, identiteta ili neceg drugog (Buzan, W¢éver i de Wilde 1998: 21-22). Socio-
loski odnosno politoloski koncept sekuritizacije u tom se smislu znacajno podudara
s pravnim konceptom izvanrednog stanja, o cemu ce vise biti re¢eno u sljedecem
poglavlju.

Broj umrlih od bolesti COVID-19 u Italiji ,zacementirao” je novi virus kao nepo-
srednu egzistencijalnu prijetnju Zivotima ljudi koja je ubrzo dovela i do neodgodivih
izvanrednih mjera. Zatvaranje Skola i vrtica, otkazivanje kulturnih, sportskih i ostalih
dogadanja te izoliranje i ,,zatvaranje” naselja i gradova postalo je nova talijanska
stvarnost. Izjava talijanskog premijera Giuseppea Contija 0 moguc¢nosti mobilizacije
vojske samo je pojacala percepciju kako je rije¢ o ozbiljnoj ne viSe zdravstvenoj, ve¢
sigurnosnoj krizi (D. |. 2020). Razvoj dogadaja u ltaliji imao je snazan efekt na per-
cepciju virusa i procese u drugim europskim zemljama. Medutim, izjava premijera
Andreja Plenkovica kako ,,gradani mogu normalno nastaviti zivjeti svoj zivot” (,,Prvi
oboljeli od koronavirusa...”, 2020), u trenutku kada je u Hrvatskoj zabiljezen prvi
slucaj zaraze virusom, desekuritizirajuca je te nam moze posluziti kao dokaz jos uvijek
efektivnog funkcioniranja mehanizma sigurnosti i biopolitike na samom pocetku
epidemije u Hrvatskoj. Posjedovanije relevantnih podataka i informacija o zarazenim
osobama, njihovoj dobi, spolu i bliskim kontaktima, te ugrozenim i zarazenim po-
drucjima pokazalo se klju¢nom prednoscu u odrzavanju stabilnog epidemioloskog
stanja u zemlji. Usporedo s tim, institucionalno-operativne izmjene upudivale su na
znacajnu sigurnosnu dimenziju prijetnje od novog virusa u Hrvatsko;j.

Od trenutka pojave prvog slucaja zaraze koronavirusom u Hrvatskoj, iako je u
Zakonu o zdravstvenoj zastiti definiran kao operativno tijelo za krizne situacije u
podrucju zdravlja, Krizni stozer Ministarstva zdravstva izgubio je svaku operativnu
relevantnost. Vodedi ra¢una o visedimenzionalnosti prijetnje koju moze predstavljati
pandemija zarazne bolesti, zadaca upravljanja epidemijom prenesena je na drugo,
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ekstenzivnije tijelo. Novi institucionalni okvir borbe s pandemijom imao je vidljive
pravne, politicke i socijalne implikacije. lako je Hrvatski sabor 2017. donio Strategiju
nacionalne sigurnosti kao pravni okvir za suocavanje s krizama, njegov potencijal
u kontekstu epidemije bolesti COVID-19 u Hrvatskoj ostao je neiskoriSten. Sustav
domovinske sigurnosti, ciji je cilj ,postizanje sinergijskoga preventivnog ucinka
djelovanja vise ¢imbenika, brzo i uc¢inkovito sprjecavanje, odnosno uklanjanje stet-
nih posljedica izvanrednog ili kriznog dogadaja te skracivanje vremena oporavka
i povratka u stanje funkcionalnosti prije nastupanja kriznog dogadaja” (Strategija
nacionalne sigurnosti, 2017), nije bio aktiviran, o ¢emu su pisali i drugi autori (Mi-
kac 2020). Umjesto aktivacije sustava domovinske sigurnosti, zadatak upravljanja
krizom povjeren je Stozeru civilne zastite, tijelu u nadleznosti Ministarstva unutarnjih
poslova. Prenosenje upravljacke palice iz ruku Kriznog stoZera Ministarstva zdravstva
u ruke Stozera civilne zastite bio je jasan signal da nije rije¢ o zdravstvenoj, nego o
puno vecoj, sigurnosnoj krizi.

Prijelomnu ulogu u sekuritizaciji bolesti COVID-19 u Hrvatskoj imali su dogadaji
izvan Hrvatske, napose u ltaliji. Dok je epidemiolosko stanje u Hrvatskoj jo$ bilo
relativno povoljno, situacija u Italiji posve je izmakla kontroli. Medijska izvjesc¢a o
porastu broja zarazenih i umrlih od bolesti COVID-19 te fotografije pustih talijanskih
gradova, vojske na ulicama i ljesova za preminule od bolesti COVID-19 konacno
su definirali koronavirus kao ozbiljnu egzistencijalnu prijetnju. Uloga elektronickih
i tiskanih medija bila je klju¢na u tom procesu, dok su sablasni prizori iz Italije
potvrdili vaznost slikovnih sadrzaja u procesu sekuritizacije (Williams 2003). Osim
tradicionalnih medija koji su se pokazali klju¢nim sekuritizacijskim akterima, neki
autori isticu sve vazniju ulogu same javnosti koja, zahvaljujuci utjecaju drustvenih
mreza, postaje jedan od nositelja sekuritizacijskog diskursa (Ajzenhamer i Rokvi¢
2021). Veliki znacaj imale su izjave talijanskih zdravstvenih radnika koji su iskoristili
svoj socijalni kapital i odigrali ulogu eksternih olaksavajucih uvjeta sekuritizacije
(Buzan, W¢ver i de Wilde 1998: 33). Njihove ocjene, misljenja i stavovi o bolesti kao
egzistencijalnoj ugrozi dodatno su utvrdili sigurnosnu dimenziju virusa. Suocavanje
s pandemijom okarakterizirano je kao , rat” cije su bitke ,neprekidne danju i no¢u”,
virus kao ,,neprijatelj”, a pacijenti kao , ratnici na fronti” (Markovi¢ 2020). Medijska
izvjesca iz izrazito pogodenog grada Bergama govorila su o prepunim mrtva¢nicama
i krematorijima, mnostvu osmrtnica i viSesatnim pogrebima (,,Potresne snimke iz Itali-
je...”, 2020). Ovakav diskurs predstavljao je ,gramatiku sigurnosti” koju ine isticanje
egzistencijalne prijetnje i tocke bez povratka (Buzan, W¢ver i de Wilde 1998: 33).

Porast broja zarazenih osoba u Hrvatskoj sve je vise ukazivao na manjkavosti i
nedostatke biopolitickih mehanizama kao dominantne tehnike upravljanja krizom.
Strah od eskalacije broja zarazenih i talijanskog scenarija hrvatske je vlasti potaknuo
na promjenu modela upravljanja krizom. Imperativ zastite zdravlja i Zivota kao i
ocuvanja vlastite sposobnosti nadzora i kontrole procesa unutar zemlje (domaceg
suvereniteta), odmak od dotadasnjeg biopolitickog pristupa upravljanja krizom
nametnuo je kao nuznost. Juridi¢ko-disciplinarni mehanizam (Zitko 2020) ubrzo je
postao osnova upravljanja epidemijom u Hrvatskoj. Dok su prve restriktivne pro-
tuepidemijske mjere bile uglavnom individualnog karaktera te se nisu znacajnije
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reflektirale na stanovnistvo u cjelini, mjere koje su uslijedile bile su opéedrustvenih
razmjera. U tom kontekstu, a kao uvod u poglavlje koje slijedi, Ullman (1983) po-
stavlja pitanje koje glasi otprilike ovako: Koliko daleko drzave smiju i¢i da bi zastitile
sebe prije nego $to sdme postanu prijetnja vlastitom stanovniStvu? Na tragu ovoga,
a u kontekstu rasprave o pravima pojedinca i pravima zajednice, Maldini (2021:
394) postavlja slicno pitanje: Do koje mjere drzava smije ograniciti slobodu svojih
gradana nastojedi sluziti javnom dobru?

TEORUA IZVANREDNOG STANJA

Univerzalan odgovor na ova pitanja tesko je dati, a ponuditi odgovor na temelju
pojedinac¢nih slucaja podjednako je tesko. Veliki doprinos u tom pogledu dao je
njemacki pravnik Carl Schmitt (2019) uvodeci pojam iznimke (njem. Ausnahme)
odnosno iznimnog/izvanrednog stanja (njem. Ausnahmezustand). Nastojec¢i pomi-
riti nuznost postojanja pravnog poretka i potrebu zastite reda i sigurnosti, Schmitt
predlaze svojevrsni ,srednji put”. Prema Schmittu, izvanredno stanje nije pravna
kategorija, ve¢ radije pojam koji je svojstven Zivotu i logici drzave. Suprotno norma-
tivizmu Hansa Kelsena, prema kojemu je djelovanje drzave ogranic¢eno postoje¢im
pravnim poretkom, Schmitt drzavi pripisuje puno ve¢e mogucnosti djelovanja.
Prema Schmittu, mehanizam drzavne samokontrole, odnosno sistem kocnica i rav-
noteza (engl. checks and balances), moze efektivno funkcionirati u mirnodopskom
razdoblju, kada ne postoji opasnost koja bi ugrozila funkcioniranje drzave, njezinu
sigurnost, sigurnost njezinih gradana te postojeci red i mir. Drzavni suverenitet tada
je ravnopravno podijeljen izmedu razlic¢itih grana vlasti — zakonodavne, izvrine i
sudske. Drzava tada funkcionira prema utvrdenim pravilima, pravnim normama koje
reguliraju sve odnose u drustvu, pa tako i ponasanje nositelja izvrSne drzavne vlasti,
odnosno ,suverena”. Tada govorimo o vladavini prava, civilizacijskom dostignucu
u kojem ,,najvisa kompetencija ne pripada nekoj osobi ili sociolosko-psiholoskom
kompleksu moci, vec jedino samom suverenom poretku u jedinstvu sustava normi”
(Schmitt 2019: 26). Pitanje koje se namece je sto Ciniti u razdoblju krize, u slucaju
Lugroze egzistencije drzave ili neceg sli¢cnog” (Schmitt 2019: 14). Ovdje dolazimo
do izvanrednog stanja.

Pravna norma ne moze s preciznoscu predvidjeti i regulirati sva moguca izvan-
redna stanja (Omejec 1996) zbog toga sto je ekstremni slucaj pravno ,,neuhvatljiv”,
$to ga Cini podloZnim interpretaciji i subjektivnoj prosudbi. Schmitt i Agamben slazu
se oko toga da je razlog izvanrednog stanja nuZda. Prema Agambenu (2008: 36-37),
polazedi od toga da je svrha zakona opce spasenje ljudi, ako zakon ne ispunjava
tu svrhu on je beskoristan i suvisan. Utoliko ,nuzda ne poznaje zakon" (necessitas
legem non habet), vec¢ radije stvara vlastita pravila. Stoga je svako izvanredno stanje
ujedno i opasnost po postojeci ustavnopravni poredak i demokratski sustav zemlje. S
obzirom na to da izvanredno stanje obi¢no zahtijeva i podrazumijeva koncentraciju
politicke moci u rukama jednog politickog subjekta, odnosno vecu ulogu izvrsne
vlasti u politickom zZivotu zemlje i prosirenje njezinih ovlasti, Smitovska politika
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izvanrednog stanja potaknuta sekuritizacijom predstavlja opasnost za demokrat-
sko-liberalno drzavno uredenje (Aradau 2004). Agamben (2008: 11) s tim u vezi
karakterizira izvanredno stanje kao ,,prag neodluc¢nosti izmedu demokracije i apso-
lutizma”. Otuda ujedno i opasnost od transformacije izvanrednog/iznimnog stanja u
redovno stanje, odnosno trajnu praksu vladanja (Agamben 2008: 18). Unato¢ tomu
Sto svako izvanredno stanje predstavlja prijetnju ustavnopravnom poretku zemlje,
u teoriji izvanredno stanje ne oznacava ukidanje ili ruSenje tog poretka. Rije¢ima
Saint Bonneta, radi se o tocki neravnoteZe izmedu drZzavnog prava i politickog fakta
(Agamben 2008: 9). Izvanredno stanje nije ukidanje, vec radije suspenzija prava. Kao
takvo, ono se nalazi na samoj granici pravnog poretka, pozicionirajuci se izmedu
pravnog i politickog (Agamben 2008).

Osim Sto je odredeno pravno-politicko stanje, izvanredno stanje je i fakticko
stanje (Bilandzi¢ 2020). S obzirom na nadprosjecni te i dalje rastuci broj zarazenih
osoba novim te, iz znanstvenog i sigurnosnog aspekta, nepoznatim virusom, hrvat-
sko drustvo zateklo se u fakti¢ckom izvanrednom stanju. Pogorsanje epidemioloske
situacije odnosno sve veca potreba za restriktivnijim protuepidemijskim mjerama u
svrhu ocCuvanja javnog zdravlja hrvatskim je vlastima nametnula pitanje raspolozivih
mogucnosti i prostora za djelovanje s obzirom na ustavni okvir i ogranicenja koja
on postavlja. Ustavne norme koje se ticu prava i sloboda gradana u promijenjenim
javnozdravstvenim i sigurnosnim okolnostima percipirane su kao prijetnja javhom
zdravlju i Zivotima hrvatskih gradana. Potreba za hospitalizacijom sve veéeg broja
bolesnika takoder je postala prijetnja efektivnom funkcioniranju zdravstvenog su-
stava, a onda i funkcioniranju drugih organa javnog i drzavnog aparata.

lako, prema Schmittu (2019), izvanredno stanje pociva iskljucivo na odluci (de-
ciziji) nositelja drzavne vlasti, izvanredno stanje u modernim ustavnim republikama
obi¢no je i pravna kategorija. Izvanredno stanje postaje pitanje pravne regulacije
koje se ukljucuje u ustavni poredak zemlje i postaje njegov integralni dio. Ovakvo,
Luredeno” izvanredno stanje Schmitt pak oznacuje kao fiktivno izvanredno stanje.
Budu¢i da postojanje bilo kakve regulacije ili procedure u uvjetima neposredne
opasnosti predstavlja dodatnu prijetnju sigurnosti i opstojnosti drzave, izvanredno
stanje prema Schmittu moze biti rezultat jedino odluke suverenog nositelja drzavne
vlasti. Uloga suverena sastoji se u rjeSavanju eventualnih neslaganja unutar samog
drzavnog aparata u kojem mogu postojati razli¢iti pogledi i ocjene u odnosu na
postojecu prijetnju. Stoga je na nositelju suverene drzavne vlasti ,,da se definitivno
odredi $to je javni red i sigurnost, kad su poremeceni” (Schmitt 2019: 17).

Kao sto je to slucaj u vedini danasnjih ustavnih demokracija, institut izvanrednog
stanja sastavni je dio Ustava Republike Hrvatske. Nekoliko je ¢lanaka Ustava koji
normativno reguliraju razlicite forme izvanrednog stanja. Opcenito, postoji nekoliko
kategorija fenomena koje moZzemo svesti pod zajednicki nazivnik izvanredno stanje.
Omejec (1996) ih dijeli u tri kategorije: rat i predratna stanja, zatim razlicite vrste
drustvenih prijetnji kao $to su pobune i nemiri veéih razmjera te prirodne katastrofe
kao Sto su poplave, pozari, potresi, epidemije itd. Na tragu ovakve klasifikacije je
i hrvatski Ustav koji u ¢lancima predvida razlicite vrste izvanrednog stanja, kao i
okvirni modus operandi prema kojem izvrsna vlast treba djelovati u slucaju pojave
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takvih prijetnji. Na ovaj nacin izvrSnoj se vlasti postavljaju ogranicenja, svojevrsne
~kocnice" koje trebaju onemoguciti zloupotrebu politicke moci koju sa sobom nosi
izvrsna vlast, narocito u trenutcima krize. Najveci prijepori oko izvanrednog stanja
ticu se koriStenja Sirokih ovlasti, odnosno pitanja hoce li se izvanredne ovlasti doista
koristiti u nuzdi, s ciljem suzbijanja postojece egzistencijalne prijetnje ili ¢e se koristiti
u neke druge svrhe. Jednostavnije receno, je li koristenje Sirokih izvanrednih ovlasti
motivirano sigurnosnim ili politickim razlozima?

Agamben (2008: 43) zakljucuje da su nuzne ,,samo one okolnosti koje su takvima
proglasene”, iz cega proizlazi da nuzda nije objektivno ili fakticko stanje, ve¢ radije
politicko stanje zasnovano na subjektivnoj ocjeni nositelja vlasti i politickoj odluci,
dok Rossiter (1948) smatra da je nuznost uvodenja izvanrednog stanja u velikoj
mjeri moguce verificirati, jednako kao i kontrolirati intenzitet mjera poduzimanih
radi otklanjanja sigurnosne prijetnje, koristedi se razli¢itim mehanizmima politicke i
gradanske kontrole. U tom smislu Rossiter predlaze jedanaest kriterija koji bi trebali
garantirati ,ispravno”, odnosno ustavno koristenje prosirenih izvanrednih ovlasti u
situaciji neposredne prijetnje. Oni se ticu uvjeta uvodenja izvanrednog stanja, nje-
gova trajanja te uvjeta njegova zavrsetka i vra¢anja u prvobitno, ,normalno” stanje.
Nesto detaljnije o samim kriterijima bit ¢e govora u nastavku.

IZVANREDNO STANJE U REPUBLICI HRVATSKOJ

Ranije smo konstatirali kako je pitanje izvanrednog stanja u hrvatskom Ustavu ri-
jeSeno ¢lancima koji reguliraju postupanje izvrSne vlasti u takvim situacijama, iako
se izvanredno stanje izrijekom u Ustavu ne spominje. Clanak 101. Ustava regulira
postupanje drzavne vlasti u uvjetima ratnog stanja odnosno omogucuje predsjedniku
Republike da u uvjetima ratnog stanja donosi uredbe sa snagom zakona. Uz ove
Siroke ovlasti koje se ustupaju jednom politickom subjektu u ¢lanak su, medutim,
ugradeni kontrolni mehanizmi koji imaju svrhu ogranic¢avanja mo¢i predsjednika. Hr-
vatski sabor tako ima funkciju dodjeljivanja ovlasti predsjedniku Republike, odnosno
naknadnog potvrdivanja ve¢ donesenih uredbi ako zasjedanje Sabora nije moguce
u trenutku krize. Osim Sabora, kontrolnu funkciju ima i predsjednik Vlade, koji ,,u
slu¢aju neposredne ugrozenosti neovisnosti, jedinstvenosti i opstojnosti drzave, ili
kad su tijela drzavne vlasti onemoguéena da redovito obavljaju svoje ustavne duz-
nosti” svojim prijedlogom i potpisom omogucuje predsjedniku Republike da donosi
uredbe sa snagom zakona.

Ovakyvi i slicni mehanizmi nadzora na tragu su nekih od kriterija Rossiterove
ustavne diktature. U kontekstu sprjecavanja koncentracije politicke moci u rukama
jednog politickog subjekta, Rossiter (1948) navodi kako odluka o uvodenju ustavne
diktature ne bi trebala pripadati onome koiji ¢e istu i provoditi. Rossiter istice i pi-
tanje trajanja uredbi, naglasavajuci kako nijedna mjera donesena izvan uobicajene
parlamentarne procedure ne bi smjela biti trajnog karaktera. Odredbe Ustava prema
kojima izvanredne ovlasti dodjeljuje Hrvatski sabor te prema kojima je predsjednik

52



Pavao Jergovic: Zarazne bolesti kao izvor ugrozavanja politicke sigurnosti...

Republike ranije donesene uredbe duzan podnijeti na potvrdu Hrvatskom saboru u
tom su smislu primjer dobrog pravnog rjesenja.

Uz ¢lanak 101. Ustava koji se specifi¢no tice ratnog odnosno predratnog stanja,
prema ¢lanku 17. Ustava pojedina prava i slobode mogu se ograniditi ,,u doba rat-
nog stanja ili neposredne ugrozenosti neovisnosti i jedinstvenosti drzave, te velikih
prirodnih nepogoda”. Sli¢no kao ¢lanak 101., ¢lanak 17. Ustava takoder sadrzi meha-
nizme kontrole i nadzora koji imaju funkciju verifikacije nuznosti koristenja prosirenih
izvanrednih ovlasti. Tu funkciju primarno ima odredba o sudjelovanju dvotrecinske
vecine zastupnika u parlamentu kod donosenja takve odluke odnosno odredba o
konsenzusu predsjednika Republike i predsjednika Vlade. Osim toga, clanak 17.
sadrzi i odredbe koje se ti¢u nedozvoljenih ogranicenja, odnosno ogranicenja onih
prava i sloboda koja su nepovrediva neovisno o razmjerima ugrozenosti: ,Opseg
ograni¢enja mora biti primjeren naravi pogibelji, a za posljedicu ne moze imati
nejednakost gradana s obzirom na rasu, boju koze, spol, jezik, vjeru, nacionalno ili
socijalno podrijetlo. Niti u slucaju 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 o slobodi misli, savjesti i vjeroispovijedi.”

Za razliku od dva spomenuta ¢lanka kojima se regulira postupanje organa vlasti
u izvanrednom stanju, ¢lanak 16. Ustava regulira postupanje vlasti prilikom pojave
ugroza za redovnog, hormalnog stanja, o cemu postoji konsenzus pravnih stru¢njaka
(vidi: Gardasevi¢ 2020; Jurasi¢ 2020). Prema c¢lanku 16., ,slobode i prava mogu se
ograniciti samo zakonom da bi se zastitila sloboda i prava drugih ljudi te pravni
poredak, javni moral i zdravlje”. Za razliku od ¢lanka 17. i ¢lanka 101., koji sadrze
relativno ¢vrste mehanizme nadzora izvrine vlasti, ¢lanak 16. Ustava navodi tek da
.svako ogranicenje slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ogra-
ni¢enjem u svakom pojedinom slucaju”. U smislu mehanizama nadzora evidentno
je da je ¢lanak 16. znatno ,Sturiji” od druga dva spomenuta ¢lanka te se u bitnom
naslanja na stanovitu nuzdu, a koja, kao 3to je ranije prezentirano, prema Schmittu
i Agambenu proizlazi iz subjektivne ocjene — odluke — nositelja politicke vlasti.

Evidentno je da se pandemija zarazne bolesti moze tumaciti kao vrsta prirodne
nepogode, sto je odredba ¢lanka 17. Ustava, dok je istovremeno i prijetnja zdrav-
lju, sto je odredba clanka 16. Pitanje koji ¢lanak , primijeniti”, a prema tome i kako
djelovati u slucaju epidemije bolesti COVID-19 u Hrvatskoj, ubrzo je postalo jedno
od sredisnjih pitanja u hrvatskoj politi¢koj i stru¢noj javnosti (Luki¢ 2020). Prema
¢lanku 16. Ustava odredena prava i slobode mogu se ograniciti samo zakonom,
dakle natpolovi¢cnom parlamentarnom veé¢inom, dok ¢lanak 17. nalaze dvotrecinsku
podrsku zastupnika u parlamentu. Postojanje dviju ustavnih normi koje ureduju pro-
Sirenje ovlasti izvrSne vlasti u kontekstu pandemije, od kojih je jedna ,,prakti¢nija”,
moze imati pozitivan uc¢inak na sigurnost u zemlji, u smislu operativnosti odnosno
pravovremenosti mjera, ali se moze i negativno odraziti na demokratski i ustavni
poredak zemlje u smislu njihove (ne)legitimnosti i eventualne neustavnosti. Kako
treba djelovati u kontekstu javnozdravstvene krize uzrokovane pandemijom u praksi
se pokazalo kao pitanje — odluke. U tom smislu, prijepor oko toga koju ustavnu
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normu treba ,primijeniti” u sustini nije bio prijepor oko norme, ve¢ radije prijepor
oko ,subjekta suvereniteta” (Schmitt 2019: 14). U danom slucaju, pitanje je sljede-
¢e: Je li nositelj suvereniteta Hrvatski sabor ili, preciznije, dvotrecinska vedina svih
zastupnika u Hrvatskom saboru, ili je to pak Vlada koja uZziva podrsku natpolovi¢ne
vecine zastupnika u Saboru? Ovo pitanje proizlazi iz Schmittove (2019) slavne teze
da je suveren onaj koji odlucuje o izvanrednom stanju, odnosno o slucaju krajnje
nuzde iz ¢ega, nadalje, proizlazi da izvanredno stanje nije izvanredno u smislu ¢i-
njeni¢nog stanja, ve¢ ono izvanredno postaje politickom odlukom.

O tome da suvereni izbor ili odluka o izvanrednom stanju doista mogu prouzrociti
krizu ustavnog poretka pisao je i sudac Ustavnog suda Andrej Abramovié: ,,Ustav nije
slasticarnica 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”, takoder izvanredno stanje ,je prvenstveno ¢injeni¢no stanje, a tek
onda pravno pitanje” (RjeSenje Ustavnog suda RH od 14. rujna 2020.). Abramovié
zapravo zeli re¢i da je epidemija bolesti COVID-19 u Hrvatskoj ¢injeni¢no izvanredno
stanje koje, sukladno tome, treba i tretirati na za to predviden nacin, odnosno dje-
lovanjem sukladno clanku 17. Ustava, a nikako ne pitanje izbora odnosno odluke.

Pozvavsi se na c¢lanak 16. Ustava, izvrSna vlast posegnula je za izmjenama zakona
koje su trebale omoguciti ogranicavanje prava i sloboda sukladno Ustavu, a sve u
cilju zastite zdravlja kako ¢lanak 16. i propisuje. Ovlasti donosenja odluka ,,u slucaju
nastupanja posebnih okolnosti” Zakonom o dopuni Zakona o sustavu civilne zastite
(2020) dobio je Stozer civilne zastite. Stozer je postao ovlasten donositi ,,odluke i
upute” koje se odnose na ,,dogadaj ili odredeno stanje koje se nije moglo predvidjeti
i na koje se nije moglo utjecati, a koje ugrozava Zivot i zdravlje gradana”. Pritom
treba konstatirati da je proSirenje ovlasti Stozera podrzalo vise od dvije treéine
zastupnika u Hrvatskom saboru, ¢ime je StoZer dobio znacajan parlamentarni legi-
timitet. Stozer je ubrzo donio niz odluka koje su znacajno ogranicile niz ustavnih
prava i sloboda. Odlukom o mjerama ogranicavanja drustvenih okupljanja, rada u
trgovini, usluznih djelatnosti i odrzavanja sportskih i kulturnih dogadanja (2020)
zabranjeno je odrzavanje svih javnih dogadanja kao i bilo kakvo okupljanje vise od
pet osoba. Zabranjen je rad kulturnih, sportskih i usluznih objekata. Kina, kazalista,
knjiznice, dvorane, teretane, ugostiteljski objekti, restorani i usluzni saloni zatvoreni
su s ciljem zaustavljanja daljnjeg Sirenja bolesti COVID-19. Odlukom o mjeri strogog
ogranicavanja zadrzavanja na ulicama i drugim javnim mjestima (2020) takoder je
ogranicena sloboda kretanja. Svako neopravdano zadrzavanje na ulicama, trgovima,
parkovima i ostalim javnim povrSinama smatrano je prijetnjom za javno zdravlje te
je kao takvo i zabranjeno. Uz to, Stozer civilne zastite donio je Odluku o zabrani
napustanja mjesta prebivali$ta i stalnog boravka u Republici Hrvatskoj (2020).
Napustiti mjesto prebivalista odnosno boravista bilo je moguce jedino pod strogo
propisanim uvjetima uz predocenje za tu prigodu posebno izradenog dokumenta,
tzv. propusnice.

Buduci da odluke nije donosila Vlada, vec tijelo pod njezinom neposrednom inge-
rencijom, Stozer je u tom smislu bio u funkciji provodenja onoga $to Schmitt naziva
povjerenickom diktaturom (engl. commissarial dictatorship, njem. kommissarische
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Diktatur). Da nije rije¢ o neovisnom tijelu svjedodi i zakonska formulacija kasnije
izmijenjenog Zakona o zastiti puc¢anstva od zaraznih bolesti (2020) prema kojoj se
odluke StoZera donose ,,pod neposrednim nadzorom Vlade Republike Hrvatske”.
Prema Schmittu, svrha povjerenicke diktature je privremena suspenzija pravnog po-
retka u cilju otklanjanja odredene sigurnosne prijetnje, a njezina je znacajka da nju
ne provodi nositelj politicke vlasti (suveren), ve¢ od suverena imenovani povjerenik
odnosno povjerenicko tijelo, Cije su ovlasti zbog toga ogranicene. lako u konkretnom
slucaju ne mozemo govoriti o potpunoj suspenziji pravnog poretka te iako vazece
ustavne norme formalno-pravno nisu bile suspendirane nijednim izri¢itim aktom,
odlukama Stozera one su bile suspendirane de facto.

Uvjetno nazvana ,diktatura” Stozera civilne zastite u cijelosti je zamijenila dota-
dasnji pristup upravljanja prijetnjom. Umjesto domene prirode, disciplina i zabrane
nametnute odlukama, a de facto uredbama Stozera, postale su dominantna teh-
nika borbe protiv epidemije bolesti COVID-19 u Hrvatskoj. lako je prosirenje ovlasti
StoZera Hrvatski sabor podrzao dvotrecinskom ve¢inom glasova, ustavnost odluka
koje su uslijedile s formalno-pravne tocke gledista ostala je upitna. Primjedbe su
se ticale opcenitosti zakonske formulacije kojom se prosiruju odluke Stozera, kao i
same naravi njegova djelovanja. S tim u vezi sudac Ustavnog suda Andrej Abramovi¢
StoZer je okarakterizirao kao ,, tijelo opce nadleznosti, svojevrsni passepartout, koje se
mijesa u zakone i propise sviju vrsta” te istaknuo da ,,nacelo ustavnosti i zakonitosti
trazi da norma bude jasna i predvidiva adresatima, a $to norma s op¢im i okvirnim
ovlastima nikako ne moze niti biti” (RjeSenje Ustavnog suda RH od 14. rujna 2020.).
Kao najveci problem sudac Abramovi¢ vidi postojanje dvojne nadleZnosti u zakonu
na nacin da je prema Zakonu o zastiti puc¢anstva od zaraznih bolesti za donosenje
odluka u cilju sprjecavanja njihova Sirenja nadlezan ministar zdravstva.

UvaZzavajuci sve pravne argumente opravdano je, medutim, postaviti pitanje u
kojoj bi mjeri parlamentarna procedura predstavljala prepreku odnosno zadrsku u
otklanjanju postojece prijetnje. Na koji nacin bi parlamentarna procedura donosenja
mjera dvotrec¢inskom ve¢inom (a koje je Stozer donio temeljem svojih odluka) utje-
cala na stanje sigurnosti u zemlji — iz danasnje perspektive tesko je re¢i. Neposredna
prisutnost prijetnje i osjecaj osobne odgovornosti svakog zastupnika za ocuvanje
javnog zdravlja i sigurnosti hrvatskih gradana potencijalno bi svaku parlamentarnu
raspravu sveli na minimum, kao $to je to bio i slucaj prilikom prosirenja ovlasti Sto-
Zera civilne zastite dvotre¢inskom ve¢inom.

Upitna ustavnost odluka koje je donosio Stozer prvih tridesetak dana trajanja
pandemije Vladu je stoga primorala na odgovarajuce pravne postupke cija je svrha
bila razrjesenje pravne dileme povezane s djelovanjem u skladu s ¢lankom 16. Usta-
va. S tim ciljem, Vlada je de facto prionula ozakonjenju svih prethodno donesenih
odluka StoZera civilne zastite u okviru Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti.
lako je Ustavni sud ovaj postupak proglasio u skladu s Ustavom argumentirajudi da
je time samo definirana pravna narav odluka StozZera, dva suca Ustavnog suda bila
su drugacijeg misljenja, inzistirajuéi na tome da je u pitanju retroaktivno djelovanje
zakona, $to je protivno Ustavu (Rjesenje Ustavnog suda RH od 14. rujna 2020.). Pre-
ma ¢lanku 90. Ustava ,,zakoni i drugi propisi drzavnih tijela i tijela koja imaju javne
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ovlasti ne mogu imati povratno djelovanje”. Uzevsi u obzir kritike sudaca Ustavnog
suda mozemo govoriti o svojevrsnoj dvostrukoj strukturi upravljanja koronakrizom
u Hrvatskoj, koju ¢ini ocuvanje normativnog, odnosno ustavnopravnog poretka
te postojanje paralelnog anomijskog, odnosno metapravnog poretka (Agamben
2008: 118). Tvrdnja suca Abramovi¢a o Stozeru kao svojevrsnom passepartoutu
ide u prilog toj tezi.

Izmjenama Zakona o zastiti pucanstva od zaraznih bolesti (ZZPZB) Stozer je, uz
ministra zdravstva cija je nadleznost bila iskljuciva, dobio iste zakonske ovlasti na-
redivanja sigurnosnih mjera kao s$to su naredenje karantene odnosno samoizolacije,
zabrana i ogranicenje kretanja, zabrana prometa roba i proizvoda, zabrana rada i
koristenja odredenih objekata, dok je u Prijelaznim i zavrsnim odredbama konstati-
rano da se sve odluke Stozera od 11. ozujka smatraju tim istim sigurnosnim mjera-
ma. Nadalje, Stozer je dobio zakonsko pravo donosenja odluka koje su propisivale
obavezno nosenje maski za lice, zabranu odnosno ogranicenje javnih dogadanja i
okupljanja, kao i zabranu privatnih okupljanja. Posljednjom zakonskom izmjenom
StoZer je dobio ovlasti donosenja odluke o predocenju dokaza o testiranju, cijepljenju
odnosno preboljenju bolesti COVID-19 kao uvjetu za pristup odredenim javnim i
drzavnim ustanovama. Ova odluka de facto je znacila suspenziju ustavnih impera-
tiva jednakosti i ravnopravnosti, a sve u svrhu ocuvanja javnog zdravlja i sigurnosti
gradana te funkcionalnosti drzavnog i javnog aparata. Mjere i odluke Stozera u
znacajnoj su mjeri narusile politicku sigurnost gradana. Sve odluke i mjere StoZzera,
kontrolirane tek retroaktivno natpolovicnom parlamentarnom vec¢inom, sudac Ustav-
nog suda Goran Selanec ocijenio je kao ,,prekid jasne linije demokratskog nadzora
nad tijelima izvrsne vlasti nadleznih za aktivaciju epidemioloskih mjera kojima se
zadire u temeljna prava i slobode” (Rjesenje Ustavnog suda RH od 14. rujna 2020.).

Mjere i odluke donosene u vrijeme pandemije bolesti COVID-19 2020. godine nisu,
medutim, jedina prijeporna tocka. NiSta manje vazno je pitanje trajanja izvanrednog
stanja, kao i ovlasti kojima raspolaze StoZer. Rossiter (1948) istice kako odluku o
zavrSetku izvanrednog stanja, jednako kao i o njegovom uvodenju, ne bi trebao
donositi isti onaj tko izvanrednim stanjem i upravlja. Osim toga, Rossiter predlaze
ugradivanje pravne odredbe o prestanku izvanrednog stanja koja bi sluzila kao ¢vr-
sti zalog povratka u normalno stanje jednom kada prijetnja sigurnosti nestane. U
tom smislu sudac Selanec izrazava zabrinutost oko toga je li trenutni sustav zastite
od zaraznih bolesti u stanju sprijediti ,,urusavanje ustavnog nacela trodiobe vlasti i
povecanje koncentracije drzavne vlasti u izvrSnoj grani” (RjeSenje Ustavnog suda RH
od 14. rujna 2020.). Prostor za optimizam po ovom pitanju postoji. U Zakon o zastiti
pucanstva od zaraznih bolesti unesena je odredba prema kojoj Stozer ima ovlasti
donositi sigurnosne mjere samo onda 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). Cinjenica da nominalno trajanje ovlasti
StoZera ovisi ne samo o drzavnim, vec i 0 nedrzavnim akterima kao Sto je Svjetska
zdravstvena organizacija, ipak ulijeva odredenu sigurnost da se izvanredno stanje
nece pretvoriti u trajnu praksu vladanja, kako upozorava Agamben (2008).
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ZAKLUJUCAK

Od izbijanje pandemije bolesti COVID-19 proslo je gotovo tri godine. lako mozda
fakticki zavrseno, politicko izvanredno stanje u Hrvatskoj i dalje je na snazi. Koliko ¢e
pandemija potrajati i kakve ¢e razmjere poprimiti u buduénosti tesko je s to¢noscu
predvidjeti. Nedavne preporuke Hithog odbora Svjetske zdravstvene organizacije
za pandemiju bolesti COVID-19 ukazuju na to da prijetnja od bolesti COVID-19 jo3
nije zavrsila (Statement on the fourteenth meeting, 2023). Ipak, iz preporuka se
daje naslutiti da biopolitic¢ki pristup ponovno postaje dominantni oblik upravljanja
prijetnjom. IzvjeStavanje i razmjena informacija na medunarodnoj razini, cijepljenje,
jacanje nacionalnih zdravstvenih kapaciteta, borba protiv ,infodemije” te daljnja
znanstvena istrazivanja istaknuti su kao glavni alati borbe protiv pandemije. No
pitanje kako se nositi sa sli¢cnim izazovima u budu¢nosti ostaje otvoreno. Pojava
novih masovnih zaraznih bolesti ostaje trajna prijetnja ljudskom zdravlju i zivotima,
dok njihova zastita ostaje trajna zadaca drzave. U situaciji u kojoj su se prosirenje
ovlasti izvrSne vlasti i ogranicavanje ustavnih prava i sloboda pokazali kao nuzni
uvjeti obrane od pandemije, drzave se nalaze u svojevrsnoj pat-poziciji. Zastita jed-
nih ustavnih vrednota, naime ljudskog zZivota i zdravlja, postize se po cijenu drugih,
naime gradanskih prava i sloboda. | dok drzavi, kako je ovaj slu¢aj pokazao, upravo
po uzoru na Schmitta ne preostaje drugi izbor kada je u pitanju prijetnja sigurno-
sti njezinih gradana osim da tu prijetnju otkloni svim raspoloZivim sredstvima, na
medunarodnom planu postoji prostor za pozitivhe pomake. Medunarodni karakter
prijetnje koju donose zarazne bolesti zahtijeva i ve¢e medunarodne napore u cilju
njezinog suzbijanja. Tjednja, aktivnija i otvorenija suradnja drzava u obliku razmjene
informacija i znanja o bio-prijetnjama zalog je vece otpornosti na niz prijetnji koje
zarazne bolesti predstavljaju. Istovremeno, drzave trebaju razviti vlastite sigurnosne
i pravne mehanizme u odnosu na prijetnju od zaraznih bolesti. Unosenje odredbe
prema kojoj je trajanje ovlasti StoZera uvjetovano proglasenjem pandemije od strane
Svjetske zdravstvene organizacije primjer je dobre prakse. Ustavne dorade koje bi
za cilj imale precizniju i jasniju regulaciju instituta izvanrednog stanja i otklanjanje
dvojbi povezanih s njegovim uvodenjem i provodenjem, ustavni poredak Hrvatske
ucinile bi otpornijim ne samo u odnosu na prijetnju od zaraznih bolesti, vec i sve
ostale prijetnje nacionalnoj sigurnosti.
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INFECTIOUS DISEASES AS A SOURCE OF THREAT TO
POLITICAL SECURITY: THE CASE OF THE CORONAVIRUS
EPIDEMIC IN THE REPUBLIC OF CROATIA

Pavao Jergovi¢

SUMMARY

The change in the security paradigm and the move away from a realistic military-centric
perspective, boosted by the end of the Cold War, enabled the entry of a number of non-
military threats into the focus of security studies. In this context, infectious diseases are
recognized primarily as a threat to the safety of the individual, but also, considering the
scale of the consequences and the effect on different spheres of the state and society, as
a serious threat to national security. The emergence of the coronavirus pandemic at the
beginning of 2020 soon proved to be the biggest public health crisis of the 21st century.
The impossibility of controlling and suppressing the pandemic with the mechanisms of
biopolitics, on the one hand, and the successful securitization of the virus, on the other
hand, resulted in the acceptance of the virus as an extraordinary security threat and, con-
sequently, in the expansion of the powers of the executive power and restrictive security
measures aimed at its elimination. The de facto state of emergency in which Croatian
society found itself, which was manifested by limiting a number of constitutional rights
and freedoms, called into question political security of Croatian citizens.

Keywords: coronavirus, state of emergency, biopolitics, securitization, political security.
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