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RESUMO

A tese trata de certos aspectos do direito internacional na atividade de administragéo territorial
desempenhada pelas Nagdes Unidas, e tem Kosovo como estudo de caso. O caso de Kosovo
revela que a comunidade internacional faz uso de um contexto politico propicio para ter a
possibilidade de atuar sem grandes constrangimentos na qualidade de gestora da vida publica
de territorios a partir de leituras seletivas de normas internacionais. Por um lado, a ampliagdo
€ a desobstrugdo da agenda do Consclho de Seguranga em um cendrio pés-guerra fria permite
uma interpretagdo expansiva das prerrogativas de implementagdo de missdes de paz sob a
¢gide da ONU, seus objetivos e possiveis controles. Por outro, em um cendrio pos-
descolonizagio, quando se poderiam destacar certos limites para a atuagdo dessa atividade de
administragdo territorial e permitir aos habitantes governados maior controle sobre seu
destino a partir das normas de autodeterminagéo dos povos, opta-se por leituras oscilantes e
condicionadas a interesses politicos. Ao analisar a atuagiio da ONU vis-a-vis os habitantes de
Kosovo demonstram-se préticas que podem tanto excluir os kosovares da gestdo dos seus
negocios pablicos quanto apoiar informalmente um dos lados do conflito de acordo com
interesses alhures, em desconsideragio ao quadro juridico estabelecido pela resolugio do

Conselho de Seguranca e as narrativas historicas das “comunidades imaginadas” que

compdem a regido.

Palavras-chave: 1. Administragio territorial internacional; 2. Organizagdo das Nagdes

Unidas; 3. Kosovo; 4. Autodeterminagio dos povos.



ABSTRACT

The thesis deals with certain aspects of international law in regard to the activity of territorial
administration carried out by the United Nations and it has the mission in Kosovo as the study
case. The Kosovo case reveals that the international community made use of a favorable
political environment to make selective readings of international norms and operated, without
major constraints, as the manager of public life in such territories. On the one hand, the
expansion and clearance of the Security Council’s agenda in the post-Cold War scenario
allows a broad reading of the UN prerogatives regarding the establishment of peacekeeping
missions, and the setting of the goals and controls of such missions. On the other, in a post-
decolonization context, that certain limits for the performance of the activity of territorial
administration could be highlighted thereby enabling the governed more control over their
destiny according to the right of self-determination, ambiguous readings conditioned by
political interests are opted for instead. By analyzing the activities of the UN vis-a-vis the
inhabitants of Kosovo, it is possible to point out practices that can both exclude the Kosovar
from the management of their own public affairs and informaily support one side of the
conflict according to interests set elsewhere, with disregard for the legal framework

established by the Security Council resolution and the historical narratives of “imagined

communities” of the region.

Key-words: 1. International Territorial Administration; 2. United Nations; 3. Kosovo; Self-

determination of Peoples.
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RIASSUNTO

La tesi si occupa di alcuni aspetti del diritto internazionale legati alla problematica
dell’attivita di amministrazione territoriale condotta dalle Nazioni Unite, partendo
dali’esempio del Kosovo. i caso in esame rivela come la comunita internazionale abbia fatto
uso di un contesto politico favorevole per attuare una lettura selettiva delle norme
internazionali e operare senza vincoli come unico amministratore della vita pubblica nei
territori sotto il suo controlle. Da un lato, I’espansione dell’agenda del Consiglio di Sicurezza
nell’era del post-guerra fredda consente una interpretazione molto ampia delle prerogative
delle Nazioni Unite per I’istituzione di missioni di mantenimento della pace, ¢ per la
configurazione degli obiettivi e degli eventuali controlli di queste. D’altro lato, nell’era della
post-decolonizzazione, che dovrebbe favorire un rafforzamento dei limiti allo svolgimento
dell’attivita di amministrazione territoriale da parte del’ONU, e dare spazio
all’autodeterminazione dei popoli, si opta invece per una politica ambigua e dettata da
interessi politici. Analizzando le attivita dell’ONU nei confronti della popolazione del
Kosovo, & possibile identificare pratiche che hanno contribuito ad escluderla dall’auto-
governo ¢ che informalmente hanno Supportato una parte del conflitto secondo interessi
stabiliti altrove, in violazione del quadro giuridico stabilito dalla risoluzione del Consiglio di

Sicurezza ¢ trascurando le narrazioni storiche delle “comunita immaginate™ della regione.

Parole chiave: 1. Amministrazione territoriale internazionale, 2. Nazioni Unite, 3. Kosovo; 4.

Autodeterminazione dei popoli.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho ¢xamina o envolvimento da comunidade internacional na atividade de
administragdo de territorios, e tem como estudo de caso a atuagdo da Organizagio das Nagdes
Unidas ("ONU”) em Kosovo. A partir desse caso, pretende-se demonstrar como a
comunidade internacional pode utilizar leituras varidveis de normas internacionais dentro do
quadro de atuagfo das Nagdes Unidas: de um lado, de normas relacionadas as prerrogativas
dessa instituigdo relativas a intervengdio e ao estabelecimento de uma missdo de paz capaz de
gerenciar a vida publica de habitantes de um territério ¢, de outro, de normas que poderiam
permitir a tais habitantes maior controle sobre seu proprio destino. Mais do que entender
como a ONU administrou Kosovo, a questdo que direciona esta tese pretende entender certos
aspectos do direito internacional na atividade de administra¢do internacional conduzida nesse
territorio. Em especifico, objetiva analisar as interpretagdes distintas de normas relacionadas
ao estabelecimento de missdes de administragdo territorial (o artigo 41 da Carta da ONU),
daquelas que poderiam resguardar a vontade dos habitantes (a autodeterminacéo dos povos) ¢
como o caso de Kosovo demonstra espagos para manipulagdes e interesses politicos.

Nesse sentido, o trabalho assume as seguintes hipéteses: (i) a administragio da ONU
em Kosovo foi abusiva em determinados aspectos, principalmente quando, em um primeiro
momento, excluiu os kosovares dos mecanismos institucionais e das politicas piblicas ¢, num
segundo momento, optou informalmente por um dos lados do conflito; e (ii)} o direito
internacional oferece uma linguagem util aos objetivos politicos relacionados 4 administragio
territorial na medida em que ele permite a acomodagdo de interesses diversos ou d4 espago
para o avango de novas teses juridicas que refletem tais interesses de forma dissimulada.

A resolugdo 1244, de 10 de junho de 1999, do Conselho de Seguranga da ONU
estabelece uma missdo de paz com o objetivo de exercer temporariamente a autoridade
maxima de administragio ptiblica em Kosovo. A Missdo de Administracdo Interina das
Nacdes Unidas no Kosovo (em inglés, United Nations Interim Administration Mission in
Kosovo, “UNMIK”) ¢ a primeira criada em um contexto de pos-descolonizagdo e pos-guerra
fria em que & ONU se atribui a fungdo de governar de fato a vida piiblica em um territério.
Além de tratar de um contexto de catastrofe humanitiria, ocupagdo militar ¢ de um cendrio de
possibilidade de continuagio das hostilidades, a missdo onusiana deve se ocupar com a

construgdo do ente estatal, uma vez que as atividades soberanas de Belgrado sobre a regido

estariam suspensas.
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Para estabelecer uma missdo nesse formato ¢ com essas atribuigdes, as normas
internacionais dispostas na Carta tiveram que ser entendidas de forma ampla pelo Conselho
de Seguranca. Seus quinze membros, em uma leitura criativa de suas competéncias e poderes,
enquadraram a questdo da administracgo territorial em Kosovo como manuten¢do da paz e da
seguranga internacionais. Adotada sob o capitulo VII da Carta da ONU, a resolugdo
demonstra a expansio das atividades do Conselho dentro de um arranjo inovador, fruto da
desobstrucio da agenda da organizagéo com o fim da bipolaridade.

Todavia, a mesma leitura ampla realizada sobre os poderes do Conselho em
estabelecer esse tipo de missdo ndo acompanhou seus possiveis limites. O debate sobre o
controle de organizagdes internacionais e suas atividades pode ser obscurecido por entusiastas
dessas institui¢des que anseiam em fazé-las avangar sem nenhuma critica as mais diversas
agendas, ou mesmo por aqueles que pretendem usar uma chancela mais aceitavel para
mascarar interesses politicos. No entanto, a forma pela qual a UNMIK se estruturou e
desempenha suas agdes enseja uma leitura critica sobre quais os limites dessa instituigio
enquanio governante em relagdio aos governados. Nio poderiam os kosovares ser
beneficidrios de normas que lhes rendessem maior participagio na organizagio da sua propria
vida publica? Ndo haveria normas ou parémetros capazes de constranger as agdes da UNMIK
em Kosovo?

Uma das oportunidades para aqueles em cujo nome as intervengdes da comunidade
internacional sdo feitas participarem na administracio de seus negadcios publicos poderia ser
oferecida pela nocio de autodeterminagdo dos povos. Dentre outros entendimentos variantes,
este principio pressupde o envolvimento de um povo na organizagdo da sua prépria vida
publica. Esta listado no segundo paragrafo do art. 1° da Carta de 1945, segundo o qual, dentre
0s “propdsitos das Nagdes Unidas”, estd o desenvolvimento de “relagdes amistosas entre as
nagdes, baseadas no respeito ao principio de igualdade de direitos e de autodeterminagdo dos
povos (...).” Vérios outros documentos, praticas estatais ¢ interpretagdes no decorrer do século
XX associam a vertente “externa” da autodeterminagdo 4 busca por independéncia politica em
casos de colonizacdo ou dominagdo estrangeira. A vertente “interna”, menos desenvolvida,
aludida e aplicada, ¢ entendida como a emancipagdo politica de cidaddos, associada a
mecanismos de participacio democrética.

Assim, este estudo pretende demonstrar que 0 entendimento expansivo das atribuigdes
das Nacdes Unidas no estabelecimento de uma missdo de administragdio territorial, como a
estabelecida em Kosovo, veio acompanhado de interpretacdes seletivas sobre a aplicabilidade

de normas internacionais de autodeterminagdo dos povos na situagdo em apreco. Entende-se
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que as possibilidades de se considerar a agenda dos kosovares estdo condicionadas a
interesses politicos alhures e alheios, e a linguagem do direito internacional ¢ util a tais
interesses na medida em que permite interpretagdes diversas de suas normas. Portanto,
quando se excluem os habitantes de Kosovo das atividades administrativas, a vertente interna
da autodeterminagdio dos povos é lida de forma extremamente restrita ou ¢ mesmo
desconsiderada. Por outro lado, quando se decide avangar o processo politico de
independéncia kosovar, propde-se uma nova tese juridica sobre a autodeterminagio externa
em possivel detrimento de outras normas de direito internacional.

Nesse processo, a ONU pode passar da situagdo de “salvadora”, para depois ser
alcunhada como “ocupadora” ou “parcial”,’ ¢ finalmente chegar a uma posicdo de
irrelevancia. Ademais, as Nagdes Unidas acabam por se tornar cumplices de um processo que
favorece uma das partes da disputa politica pelo territério, favorecendo na pratica um lado em
detrimento do outro de maneira velada e ndo autorizada pelos documentos adotados pela
organizagio. O processo historico de Kosovo mostra um territério crucial para a formagéo da
imagina¢3o de vérias “comunidades” distintas, que nem sempre se consideraram inimigas; e
dessas, duas se destacam em termos demogrificos e politicos, a sérvia e a albanesa.’
Enquanto a OTAN 2 época da intervengio armada se posicionou de forma favoravel a ultima
comunidade, a ONU adotou uma resolugdo com linguagem polissémica e sua administragio
deveria em tese favorecer uma solugo de comum acordo entre as partes. De luta por territorio
e poder, a questdo de Kosovo passa a ser enquadrada como uma de direitos humanos, ¢ a
perda do territdrio passa a ser colocada como uma punigdo ao lado perdedor do conflito.

O estudo sobre a administragdo territorial das Nagdes Unidas em Kosovo se justifica
por quatro razdes principais. Em primeiro lugar, pela importincia politica do caso. Kosovo é

um territério® cuja declaragio de independéncia da Sérvia de 17 de fevereiro de 2008 foi

' £ revelador como parte dos muros da sede da UNMIK na capital Pristina/Prishting estd pintada por desenhos
bucdlicos ¢ mensagens positivas em que a expressio “sejam bem-vindos™ foi escrita em virios idiomas por
criangas kosovares. Com o passar do tempo, pichagdes na lingua albanesa comegaram a cobrir as mensagens
originais com dizeres de rechago a missdo onusiana e administra¢@o internacional (era comum, por exemplo, se
acrescentar as letras “F” e “D” no comego ¢ no final da sigla da ONU em inglés, “UN”, formando a palavra
“FUND", que em albanés quer dizer “o fim™). Parte dessas mensagens € atribuida ao principal movimento social
{que somente tornou-se um partido politico em 2010) de Kosovo, 0 Vetévendosje!. A traducio deste nome
2albar‘nés ¢ particularmente interessante para o objeto de estudo desta tese, pois significa autodeterminagdo.
Atualmente Kosovo reconhece seis “comunidades™, nos dizeres da ¢ onstituicdo da Republica de Kosovo de 15
de junho de 2008: os albaneses, os sérvios, os turcos, os gorani, os bdsnios e 0s roma {associados aos ashkali ¢
a0s egipcios, ¢ pejorativamente chamados de “ciganos”). Cada um desses é representado como uma estrela na
bandeira da Repablica de Kosovo.
¥ Kosovo ¢ tratado nessa iese como um “territdrio™; ndo se utiliza a denominagio “pais” ou “Estado™, pois traria
inevitavelmente conotagdes politicas apos sua independéncia.
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reconhecida por 98 paises da ONU,* mas que aproximadamente o mesmo niimero de Estados
(incluindo o Brasil) continua tratando-o como territorio sérvio. Seu pequeno tamanho
territorial’ ndo reflete a importédncia politica que tem recebido nos Gltimos anos. Sua
relevancia comeca na sua localizagao: Europa. Em especifico, na parte ocidental da peninsula
balcanica, uma regido estratégica. Das ex-republicas iugoslavas, a Eslovénia ja faz parte da
OTAN e da Unido Europeia (“UE”), a Croacia se juntou a primeira organizagdo em 2009
(Juntamente com a Albénia) ¢ se tornard o 28° membro da UE em meados de 2013, ¢
praticamente todas as outras ja manifestaram a intengdio de se filiar a essas duas organizagoes,
incluindo a Sérvia. Depois da inclusdo da Roménia e da Bulgdria, geopoliticamente os poucos
Estados que sobraram nos Balcds e que nio fazem parte das instituiges euro-atlinticas,
Jjuntamente com Kosovo, ficaram isolados. Se se observa o mapa europeu a partir dos projetos
da UE e da OTAN, Kosovo e seus vizinhos estio rodeados por Estados-membros dessas
instituigGes e, portanto, oferecem um risco de se tornarem niicleos de instabilidades
econdmica, politica e social. Certamente ¢ fator de preocupagdo para 0s membros de duas das
mais importantes organizagdes internacionais ter espacos dentro de suas fronteiras com
problemas como crime organizado, corrupcdo ¢ lavagem de dinheiro, migragio irregular,
terrorismo € mesmo a possibilidade de novos episddios de violéncia generalizada que podem
se desdobrar para conflitos armados.

Ademais, Kosovo estd localizado em uma regidio onde tradicionalmente as grandes
poténcias competem por influéncia. Se nio bastassem os problemas advindos de divisdes
nacionais, étnicas e religiosas na suva histéria recente, os Balcis ainda colecionam atritos entre
0s impérios turco-otomano, austro-hungaro e czarista russo na virada dos séculos XIX e XX,
foi o estopim da primeira guerra mundial, foi ocupada por tropas nazistas e fascistas italianas
¢ foi palco do embate entre os polos da guerra fria, tanto no sentido Leste—QOeste quanto no
Norte—Sul. O territério de Kosovo e seus habitantes estiveram envolvidos em todas essas
questdes. Mas € no cendrio pés-guerra fria que Kosovo se torna um lugar ¢ um nome de
destaque nos eventos mundiais; a partir dos eventos de 1999 na regido, a OTAN, liderada

pelos estadunidenses, deixa sua posi¢io de alianga militar defensiva para atacar pela primeira

4 . . r . - . ~
Para uma lista atualizada dos 98 palses  que reconhecem a independéncia de Kosovo. cof:

!\ttp://www.kosovothanksyou.com/. Acesso em 21 de dezembro de 2012.
A2 extensﬁ_o territorial de Kosovo ¢ de 10.887 km’. Para efeitos de comparag3o, o Distrito Federal tem 5.801
km®, e Sergipe, o menor estado da federagdo brasileira, tem 21.910 km?.
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vez um Estado soberano sem autorizagio do Conselho de Seguranga® — ¢ nfio qualquer
Estado, mas um aliado tradicional dos russos.

Desse modo, chega-se a segunda justificativa de um estudo como esse. A partir dos
eventos de 1999, a importancia de Kosovo ¢ ampliada por envolver questdes proeminentes na
politica e no direito internacional, tais como: uso da forga, direitos humanos, integridade
territorial, secessdo, autodeterminagio dos povos, organizagdes internacionais, administragio
territorial, independéncia e reconhecimento de Estados, dentre outras, Nos procedimentos da
opinido consultiva a respeito da declaragsio de independéncia de Kosovo, 36 Estados se
manifestaram por escrito junto a Corte Internacional de Justica, incluindo a China, que se
dirigia aos juizes na Haia pela primeira vez. Foi o caso em que mais Estados se manifestaram
na histéria do tribunal. Sabia-se que questdes cruciais das relagdes internacionais estavam em
pauta, talvez a principal delas a do reconhecimento da secessdo territorial de um Estado
soberano. Kosovo ja ¢ considerado Estado-membro de algumas organizagdes internacionais
(e.g., Banco Mundial), mas nunca na historia das Nagdes Unidas se reconheceu um membro
sem a aquiescéncia do Estado que perdeu o territorio.” Movimentos separatistas ao redor do
mundo aplaudiram e se miram no processo de independéncia kosovar como modelo que logo
teve que ser taxado de swi generis pela maioria dos Estados que o reconhecia para nio
fornecer um precedente com forga de desestabilizagio de uma ordem internacional calcada
em entes estatais € soberanos.

Em terceiro lugar, Kosovo pode ser encarado como um “grande projeto” da
comunidade internacional. Ndo é novidade para a histéria que um Estado seja construido
“desde fora”, a partir do envolvimento de poténcias internacionais. Mas esse arranjo parecia
ter ficado em séculos anteriores, nio em um cendrio pos-colonial do século XXI. Na
administragdo onusiana, Kosovo se tornou um lugar de confluéncia de uma série de propostas
da comunidade internacional, geralmente implementadas com base em tentativa e erro, e onde

uma constelagdo de organizagdes internacionais se engaja na (re)construgio de um ente

® ApSs o fim da guerra fria. a OTAN agiu na Bosnia e Herzegovina com mandato da resolugdo 816 do Conselho
de Seguranga de 9 de novembro de 1995, € na Libia sob a resolucdo 1973 de 17 de marco de 2011. As agdes dos
Estados Unidos no Afeganistio foram consideradas como legitima defesa (art. 51 da Carta da ONU) e 2 OTAN
foi acionada a partir do art. 5° de sua Carta.

’ A histéria das NagBes Unidas estd repleta de casos de secessio de Estados e proclamacdes de independéncia,
mas em todos eles o Estado nove foi primeiro reconhecido pelo Estado que perdeu o territério para depois
ingressar nas Nacgdes Unidas, inclusive nos casos de descolonizagio. Exemplos recentes sio: as quinze
republicas soviéticas apds a fragmentagdo da URSS e o reconhecimento russo, a separagio da Eritréia e o
reconhecimento da Etiopia, a separagio de Bangladesh e o reconhecimento do Paquistdo, a separagdo do Timor
Lestt.a ¢ o reconhecimento da Indonésia. Por outro lado. ha outras entidades de facto independentes mas que ainda
ndo ingressaram nas Nacgdes Unidas porque, dentre outros moltivos, ndo foram reconhecidos pelos seus Estados
de origem: Abkhazia, Ossétia do Sul, Somaliiandia, Republica Turca do Chipre do Norte e Taiwan.
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estatal. Se nfo bastasse a confusio da vida cotidiana de um cidaddo (como por exemplo, qual
o codigo telefonico do territorio seria utilizado,® qual seria a moeda em circulagdo,” como
seriam emitidos novos documentos de identidade, '° etc.), decisdes de alta importancia politica
eram tomadas por estrangeiros, que concentravam os poderes legislativo, Judicidrio e
executivo. A administragdo internacional conduzida dessa forma permite préticas abusivas, &
passivel a preferéncias politicas que nfio necessariamente coincidem com os diversos grupos
sociais do territdrio e que acabam selecionando determinadas narrativas politicas e historicas
em detrimentos de outras.

O envolvimento de organizagtes internacionais em Kosovo se aproxima de um conto
kafkiano.!' A administragio geral do territério ¢ da ONU, mas vérias outras organizacgdes
estiveram presentes com diversas atividades durante todo o processo: a OSCE com eleigdes ¢
municipios, a UE com politicas econémicas (que também tinha participagio do Banco
Mundial), diversas agéncias da ONU cuidavam de projetos especificos, ¢ a seguranga militar é
exercida por tropas da OTAN (que incluia efetivos militares dos paises membros da
organizacio e de paises ndo membros, como india, Marrocos, Argentina, dentre outros), mas
que também por vezes exerce fungdes policiais, Jjuntamente com ofictais de policia enviados
por Estados-membros da ONU," e com uma forga policial local. Apds a declaragio de
independéncia em 2008, a situagdo torna-se ainda mais dramdtica: para as Nagtes Unidas e
todos os Estados que ndo reconheceram a declaragéo de independéncia, incluindo a Sérvia, a
missdo da ONU continua sendo a autoridade central. As instituigdes legislativas, executivas e
Jjudicidrias kosovares aceitaram dividir suas tarefas com organizagdes de “supervisio” da

Uni&o Europeia (a EULEX) e com uma entidade internacional sui generis (0 International

o prefixo +381 passou a ser usado pela Sérvia apds a fragmentagio fugoslava. Apos a intervengdo e o inicio da
administragio das Nagdes Unidas, problemas com o sistema telefonico controlado por Belgrado fizeram com que
em Kosovo a rede telefonica “emprestasse” o prefixo +377, que pertence ao Principado de Ménaco. O prefixo
sérvio, no entanto, continuou sendo utilizado em regides de Kosovo onde os kosovar-sérvios eram majoria e
qualquer tentativa de mudanga nio era aceita por estes.

* No inicio da administragio onusiana, decidiu-se pela utilizagio de outra moeda que nio o dinar sérvio, que
poderia ser alvo de politicas econdmicas de Belgrado. Passou-se a utilizar 0 marco alemao €, posteriormente, o
euro. Todavia, em vérias regides de Kosovo, o dinar sérvio continua sendo aceito como moeda corrente.
dificultando qualquer tentativa de controlar atividades econdmicas paralelas.

" Tudo passou a ser confeccionado pelas Nagdes Unidas: documentos de identidades, carteiras de motorista,
passaportes, documentagdo relativa a pessoas juridicas. etc., mas uma série de documentos, principalmente de
propriedades privadas, perdeu-se ou foi recolhida por Belgrado durante a guerra. A situagio dos documentos
ainda € complicada apds a independéncia, pois dependendo da atividade de um habitante, ele pode ter que usar
documentos emitidos ou peta ONU ou pelas autoridades kosevares: quando viaja, por exemplo, dependendo do
seu destino, tem que usar um ou outro passaporte. O mesmo vale para quaiquer atividade em Kosovo que
envoiva uma autoridade internacional em uma fungdo administrativa,

"' O envolvimento de organizagbes internacionais em Kosovo & descrito com mais detalhes e com as fontes
citadas no Capitulo 3.

'? Policiais de mais de uma centena de paises compuseram a forca policial em Kosovo, em algum momento.
Participaram, inclusive, policiais da Policia Militar do estado de Sao Paulo.
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Civilian Office), que tem poderes para anular os atos do recém-declarado Estado soberano
kosovar. Alguns meses depois da declaragio de independéncia, a missdo da UE é reconhecida
pelo Conselho de Seguranga, mas como é colocada sob os auspicios da missdo da ONU, sua
atuagdo junto as autoridades que se autodeclararam independentes se torna complicada. Além
disso, algumas regides de Kosovo continuam com administragdes locais paralelas, onde
governam de facto, respondem a politicas de Belgrado e onde ndo entram as organizagdes
internacionais ou autoridades identificadas com alguma etnia rival.

Por fim, este estudo se justifica ¢ foi motivado por uma posi¢do — tanto privilegiada
quanto delicada — do seu autor, que trabalhou como legal officer na missdo de paz em
Kosovo, de 2008 a 2009. Privilegiada por ter envolvido uma atuacgdo profissional direta com
documentos, praticas e a propria cultura da administra¢io onusiana nesse territdrio, bem como
do contato pessoal com os habitantes da regio. Algumas das fontes utilizadas sdo primarias e
a experiéncia in locu pode ter enriquecido algumas andlises. No entanto, assume-se que essa
posigdo oferece obstaculos a serem observados com atengdo, visto a recomendagio de certo
distanciamento entre o objeto de andlise e quem a faz, mesmo reconhecendo que a
investigagdo cientifica nunca & objetiva. Dessa forma, pretende-se também com este trabalho
lrazer uma contribui¢do de uma perspectiva diferenciada na tentativa de colaborar com a
discussdo académica de direito internacional no Brasil.

A tese tem quatro capitulos, além da introdugdo ¢ da conclusdo. O capitulo segutinte
(capitulo 2) esta dividido em duas partes relativas a missdes administrativas: primeiro se
ocupa dos poderes do Conselho de Seguranca para crid-las e depois sdo apresentadas algumas
propostas de controle de organizagdes internacionais que poderiam constranger a atuagdo
dessas missdes. No cendrio pds-colonial, a agdo da ONU ndo se da mais pelos mecanismos de
tutela € de administracio de territérios sem governo, mas sim dentro do sistema de seguranca
coletiva, centrado no Conselho de Seguranga. E a partir das resolugdes desse orgio que se
estabelecem os mandatos da administragdo territorial internacional responsavel por territorios
como Kosovo e Timor Leste. Assim, na primeira parte deste capitulo retorna-se ao artigo 41,
que versa sobre medidas que nio envolvam o uso da forga armada, e pretende-se destacar a
inventividade com a qual ele tem sido interpretado nas praticas do Conselho. A segunda parte
do capitulo trata de duas propostas que poderiam impor restrigbes a essas missdes de
administragdo territorial, uma feita a partir do estudo das relagdes internacionais e outra do
direito internacional.

Uma narrativa de como se formaram as normas relativas 4 autodeterminacio dos

povos € a pretensio do capitulo 3. Se ¢ dada uma interpretagdo ampla aos poderes do
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Conselho de Seguranga em relagdo a medidas que ndo envolvem o uso da forca na
manutencdo da paz e da seguranga internacionais, ha um contraste nitido com o sentido dado
ao mosaico de normas que compdem a nogio de autodeterminagdo dos povos. De postulado e
discurso politico até meados do século XX, a descolonizacdo que se segue a segunda guerra
mundial confere um novo sentido, um sentido de “direito a” autodeterminagdo. Esse direito é
incluido em instrumentos que o afirmam como um direito humano de lugar destacado.
Contudo, no entusiasmo de se fazer pragmatico, e por forga dos receios suscitados por seu
potencial revoluciondrio e a inclusdo de diversas agendas politicas (como a dos “terceiro-
mundistas”, a dos socialistas e a dos ocidentais), sua aplicabilidade, por um lado, ¢ restringida
a casos de descolonizagdo e de ocupagdo militar estrangeira (autodeterminagdo “externa™) e,
por outro, ¢ detalhada de forma indeterminada quando se refere 3 garantia de mecanismos que
resguardem a capacidade de participagdo publica dos cidaddos nos seus préprios governos
(autodeterminacgdo “interna”). E apresentada também a discussdo sobre a autodeterminagdo
“remediadora”, tese juridica controversa e recente, defendida por alguns como aplicavel ao
caso de Kosovo.

O capitulo 4 trata do envolvimento das narrativas historicas concorrentes sobre
Kosovo e como a comunidade internacional interfere nas mesmas. Pretende, primeiro, afastar
a possibilidade de determinagiio precisa da resposta a pergunta “a quem realmente pertence o
territorio”, bem como almeja ilustrar um dos lugares que o territério pode ocupar na narrativa
de imaginacdo nacional daqueles que o reclamam. Na maijor parte do capitulo, as atengdes
estdo voltadas para os processos do século XX, e para os arranjos politicos propostos, como o
realizado durante o governo socialista de Tito. Destaca-se também o lugar de Kosovo no
processo de fragmentagdo iugoslava, na intervengdo humanitdria da OTAN e no cendrio onde
as Nagdes Unidas avangcam sua missio de administragdo territorial. Espera-se mostrar que o
enquadramento da questfio pela intervengdo da comunidade internacional a partir da OTAN
ndo considerou a esséncia territorial da disputa de poder ao sintetizar a situagdo como uma
questdo de direitos humanos e pretender “punir” os sérvios com a perda do territ6rio.

Por fim, no capitulo 5 analisa-se propriamente a administragdo territorial das Nagdes
Unidas em Kosovo. As atribui¢des e suas diversas interpretagdes possiveis que complicariam
as atividades de campo da missdo se encontram em sua génese, na resolugdo 1244 do
Conselho de Seguranca. Apos a apresentacdo da linguagem que permite interpretagdes de
objetivos potencialmente conflitantes nesse documento, a atuagio da UNMIK ¢ detalhada a
partir de questdes como sua estrutura organizacional, seus mecanismos de prestacdo de contas

e inclusdo dos habitantes locais em suas atividades, assim como de suas escolhas de politicas
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publicas. Em 2004, episodios de violéncia generalizada alteram radicalmente a agenda dos
paises ocidentais sobre Kosovo e a pressio pela defini¢io do status do territorio chega a
ONU, organizacio vista como responsavel por qualquer passo fora da cadéncia no processo
de pacificagdo ¢ de viabilidade organizacional do territério. Liderado pelos Estados Unidos,
um movimento de apoio 4 “causa kosovar™ (que nesse caso significava aqueles que se
identificavam como “albaneses”, pois isso significaria apoiar a independéncia de Kosovo)
permeou 0s processos de negociagdo ¢ o “ultimo recurso” da independéncia politica de
Kosovo passa a ser defendido, as margens da resolugio 1244 ¢ com argumentos que
mesclavam o pretenso cardter sui gemeris de Kosovo com a referida tese da
“autodeterminagio remediadora”. Através da analise de fontes primarias, procura-se
demonstrar como a ONU foi parcial nesse processo.

A tese faz uso tanto de fontes primarias quanto secunddrias. Dentre as primarias,
podem ser destacadas: regulagdes da UNMIK, resolugdes da Assembleia Geral e do Conselho
de Seguranga, decisdes de tribunais internacionais, trabalhos preparatorios de conferéncias,
tratados internacionais ¢ documentos diversos que demonstram a prética de Estados, como
por exemplo, suas petigdes nos procedimentos da Corte Internacional de Justica. Tais fontes
sdo utilizadas principalmente nos capitulos 2, 3 ¢ 5. Uma fonte primdria particular sdo dois
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“cables (ONU, 2001; ONU, 2004)" que estdo no arquivo com o autor ¢ trazem

informagdes importantes para avaliar a atuagdo da ONU em Kosovo. Qutros cables também
nos arquivos do autor ndo foram aproveitados, pois, na intengdo de utilizar documentos que
o(a) leitor(a) possa verificar, foram encontrados na internet uma relagdo de cables
diplométicos dos EUA vazados pela organizagdo WikilLeaks e que contem ainda mais
informagdes relevantes ao objeto de estudo dessa pesquisa. A fim de limitar a quantidade de

informagées disponiveis e de nio perder o recorte especifico deste estudo, de todos os

P “Cables™ é a desi gnagio geralmente utilizada para os documentos de comunicagdo diplomatica.

“0 primeiro cable data de 10 de janeiro de 2001, foi enviado por Guehénno, o chefe do Departamento de
Missdes de Paz, de Nova York, para Vieira de Mello, que era o chefe da missdo da ONU no Timor Leste, e para
Kouchner, entdo chefe da UNMIK. O documento, intitulado Exercicio de Ligdes Aprendidas: Kosovo e Timor
Leste (em inglés, Lessons Learned Exercise Kosovo and East Timor) tem como objetivo declarado a busca por
um ¢ntendimento mais claro sobre os desafios da nova geragdo de missdes de governanga a partir da visio
daqueles que estdo “no campo”, ou seja, em Kosovo ¢ no Timor Leste. Nao hd referéncias explicitas se o
documento ¢ fruto de um esforgo comum de funcionrios da ONU dessas duas missdes, mas o contetido parece
indicar que isso deve ter ocorrido, e depois organizado pelo Departamento de Missées de Paz. em Nova York. O
documento estz dividido em quatro partes: (i) governanga, (ii) questdes de desenvolvimento econdmico e social,
{iii) direito e ordem pubiica, Judicidrio e quesides legais, ¢ (iv) comunicagdes ¢ administragio. O segundo cable,
chamado de Andlise de Gesido de Crises (em inglés, Crisis Management Review) é de 29 de margo de 2004.
Est&o no formato tradicional de correspondéncias entre as liderangas em Nova York e em Pritina/Prishting e ndo

contem subdivisdes. Demonstra as reagdes da ONU relacionadas aos episodios de violéncia que ocorreram em
margo de 2004 em Kosovo.
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documentos relacionados @ UNMIK possiveis de serem visualizados, somente foram
utilizados aqueles da missdo dos EUA na ONU em Nova York.

Com relagdo as fontes secundarias, foram consultados livros e artigos académicos, da
area do direito ¢ de outras ciéncias sociais. Na revisio da literatura, algumas obras receberam
destaque de acordo com o tema do capitulo. No segundo capitulo, o exame do artigo 41 da
Carta da ONU foi auxiliado tanto por artigos especializados quanto por comentarios
especificos a esse dispositivo. Ainda nesse capitulo, o debate sobre o controle de organizacdes
internacionais foi apresentado a partir da proposta de Moravcsik (2004) sobre legitimidade
democratica em organizagdes internacionais e outra de Kingsbury, Krisch e Stewart (2005),
sobre o “direito administrativo global”. As normas relativas a autodeterminagiio dos povos
sdo detalhadas no capitulo 3 e, além de referéncias a diversas fontes primarias, os estudiosos
que tém seus trabalhos destacados nessa parte sio internacionalistas, como Koskenniemi
(1994), Cassese (1995) e Higgins (1994), dentre outros. Trabalhos de ciéncias sociais séo
privilegiados no capitulo 4, que lida com discursos e eventos histéricos. Como pano de fundo,
esse capitulo foi influenciado pela obra de Benedict Anderson, Comunidades Imaginadas
(2008), e a escolha dos historiadores que narram suas historias sobre Kosovo foi feita com
particular atencdo: ao invés de excluir estudiosos nitidamente partiddrios de um dos lados,
suas narrativas foram incluidas justamente para demonstrar como sio construidas as
imaginagdes dessas duas comunidades. Assim, estudiosos pré-sérvios, como Batakovié (1999;
2008) e Trbovich (2008), e pro-albaneses, como Skéndi (1953; 1975) e Malcolm (2002),
dividem espago com analistas considerados “menos parciais”,"> como Vickers (1998; 1999),
Jelavich (1983) e Judah (2000; 2008). Por fim, como mencionado, o capitulo 5 privilegia

documentos primdrios, ainda que alguns livros e artigos sejam utilizados.
1.1 Notas necessarias sobre nomes utilizados: questdes de politica e de direito
Trés questdes que envolvem as palavras empregadas neste estudo requerem

explicagdes a priori: (i) o uso e as tradugdes dos nomes de lugares, pessoas e instituigdes, (ii)

as distingdes entre os grupos que habitaram ou habitam Kosovo, ¢ (iii) a situagio “anormal”

15 LTy 1 : - .

No caso das sensibilidades extremas dos Balcas, € dificil descrever estudos que sdo consensualmente descritos
como “neutros”™. Em alguns casos, a academia relativa a estudos histéricos pode ser o parcial quanto discursos
politicos. Por exemplo, ao citar o trabalho de Vickers (1998), Batakovié (2008, nota de rodapé 11) classifica sua

o_bra sobre a historia de Kosovo como “menos parcial, mas ainda incompleta” (*a less biased but still incomplete
history of Kosovo® { tradugdo livre)).
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da Republica Federal da Iugoslavia/Sérvia ¢ Montenegro de 1992 a 2000. A terceira toca
particularmente em questdes de direito internacional.

Para os albaneses a regido ¢ chamada de Kosove (Kosova ou Kosové, em albanés). Ja
0s sérvios a conhecem como Kosove e Metohija (em sérvio, Kosovo i Metohija, ou, no
cirilico, Kocoro u Metoxnja), ou sua forma abreviada, “Kosmet”. Para os propositos deste
estudo € por seu uso corrente em lingua portuguesa, o termo Kosovo sera utilizado, a ndo ser
quando especificamente mencionado em um contexto sérvio, quando se utiliza Kosovo e
Metohija. Muitos nomes de lugares ainda nio sdo largamente referidos em portugués ¢ seria
arriscado optar por uma grafia, ou mesmo uma adaptagdo desta, pois ndo haveria como nio
dar preferéncia a uma versdo. Assim, quando a palavra ¢é empregada sem um contexto
especifico, para se referir a uma cidade, por exemplo, utiliza-se os dois nomes, primeiro em
sérvio e, em seguida, albanés, como em Pristina/Prishting, Ka¢anik/Kaganik ou Ralak/Regak.
Palavras usadas em contextos com significado especial para os sérvios ou os albaneses sdo
grafadas e traduzidas de forma livre a partir do seu uso original: o “Exército de Libertagio de
Kosovo™, grupo militar kosovar-albanés, ¢ a tradugdo do albanés Ushtria Clirimtare e
Kosovés, e a sigla empregada ¢ “UCK”; e as palavras “nagdo” e “nacionalidades”, que tém
significado especial na constituigio iugoslava de 1974, sdo traduges das palavras sérvias
narod ¢ narodnosti, lingua utilizada na versdo oficial da constituigdo.

Outra questdo que merece explicacdo é a denominagdo das comunidades de Kosovo.
A partir da experiéncia do autor naquela regido, nos anos de 2008 e 2009, os habitantes de
Kosovo muito raramente se referiam a si mesmos como “kosovares” quando perguntados
sobre sua identidade. A resposta corriqueira fazia referéncia a uma comunidade ou etnia,
“albanés™, “sérvio”, “gorani”, “romani”, “ashkali”, etc. No decorrer dos anos recentes a
tentativa de afirmagdo de uma identidade “kosovar” estd em Curso, mesmo que a ela se
aderem exclusivamente os partidarios da independéncia de Kosovo. Essa comunidade nova
que se quer imaginar pretende-se multiétnica e democratica, bem aos sabores de discursos
politicos “corretos” em convengdo, ainda que ndo seja generalizada. Como esse estudo por
vezes faz referéncias aos albaneses antes e depois da formagdo do Estado da Albania e
aqueles que habitaram Kosovo no decorrer do século XX. bem como aos sérvios em geral e
especificamente aos sérvios que habitaram ou habitam Kosovo, para fins didaticos, faz-se uso
da seguinte formula: emprega-se “sérvios” e “albaneses” em referéncias gerais sobre esses
povos, ¢ “kosovar-sérvios” e “kosovar-albaneses” quando se quer especificar aqueles que

habitam Kosovo, principalmente a partir do dominio sérvio da regidio de 1912 em diante.
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Atualmente cssa mesma saida ¢ quase sempre escolhida por documentos oficiais de
organizagdes internacionais como a ONU, ainda que seja uma denominagiio artificial.

Uma terceira questio de nomenclatura é também muito delicada, a0 mesmo tempo em
que ¢ reveladora. Detém-se um pouco mais aqui na explicagdo, pois toca em argumentos
importantes apresentados posteriormente (vide Capitulo 4) e diz respeito a certas questdes de
direito internacional. A Republica Socialista Federativa da lugoslavia (“RSFI”), um dos
membros fundadores da ONU, existiu oficialmente de 1943 até as guerras de fragmentagiio do
comego da década de 1990 (o ano mais consensual do fim de sua existéncia & 1992). A RSFI
cra uma federagdo de seis repiblicas socialistas: a Republica Socialista da Bosnia e
Herzegovina, a Repiiblica Socialista da Croacia, a Republica Socialista da Eslovénia, a
Republica Socialista da Macedénia, a Republica Socialista de Montenegro ¢ a Republica
Socialista da Sérvia. A altima tinha duas provincias autbnomas, como serd mais detalhado
posteriormente, Kosovo e Vojvodina.

Apds as guerras da fragmentagio da RSFI, no inicio da década de 1990, em 22 de
maio de 1992, Bésnia e Herzegovina, Crodcia e Eslovénia sio admitidos como membros das
Nagdes Unidas. A Republica Iugoslava da Macedénia tora-se membro da ONU em 8 de abril
de 1993. A questdo que dificulta o processo de fragmentagdo da RSFI ¢ se algum Estado pode
ser considerado como o sucessor direto da RSFI ou se surgiram entidades estatais
completamente novas. A missio permanente iugoslava na ONU, ainda sob controle de
Belgrado, informou que em 27 de abril de 1992, quando conflitos armados ndo tinham um
desfecho, foi promulgada uma nova constitui¢#o no pais, na qual constava a continuidade da
personalidade da lugoslavia e o desejo das reptblicas da Sérvia e de Montenegro de continuar
a existir com a denominagdo de lugoslavia: a Republica Socialista Federativa da Tugoslavia se
transformaria na Repiblica Federal da Tugosidvia (“RFI”), consistindo nas republicas da
Sérvia e de Montenegro (ONU, 1992),

A partir desse momento, tem-se inicio uma série de iniciativas da comunidade
internacional que refletem a inten¢do de ndo se reconhecer a RFI como sucessora da RSFI —
pois isso implicaria, inter alia, em caracterizar as guerras na Bosnia e Herzegovina e na
Crodcia como guerras de secessdo, e ndo caracterizar o conflito como a fragmentacio total da
RSFI, linguagens técnicas importantes para o direito internacional. Em 30 de maio de 1992, o

Conselho de Seguranga adotou a resolugio 757, na qual observava que ndo se tinha aceitado,
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de forma geral, a continuagio automatica da RFI no lugar da RSFL.'® Na resolugéo 777
(1992), o Consclho recomendou que a Assembleia Geral requisitasse 2 RFI que se aplicasse &
posi¢do de Estado-membro da ONU.'” Na Assembleia Geral, decidiu-se conforme o sugerido
pelo Conselho,'® mas o governo de Belgrado ndo o fez. Na pratica, a missdo permanente
iugoslava continuou a funcionar em Nova York, circulando documentos e fazendo uso das
premissas da organizagdo, assim como manteve sua bandeira no patio. Contudo, os
representantes ndo participavam nos trabalhos da Assembleia Geral, de seus orgios
subsididrios e suas conferéncias.

Formalmente a RFI s6 se aplica para membro das Nagdes Unidas no dia 24 de
setembro de 2000, durante o governo Koitunica. Em 1° de novembro daquele ano a
Assembleia Geral, mediante a resolugdo 55/12 (2000), admite a Repiblica Federal da
lugoslavia como membro da organizagio, apos recomendagdo favoravel do Conselho. De
acordo com os juizes da Corte Internacional de Justica (2003, pardgrafo 71), a RFI se
encontrava em uma posicdo sui generis de 1992 a 2000,

Depois, ja em 2003, muda-se o nome da RFI para “Unido Estatal da Sérvia e
Montenegro”. Em 2006, apos a votagdo em um refendo, Montenegro se declarou
independente da Sérvia, que reconheceu a secessdo sem maiores dificuldades.

Como os préprios juizes da corte internacional na Haia ponderaram, a RFI/Sérvia ¢
Montenegro se encontravam em uma situagdo extraordinaria de 1992 a 2000. Assim, na
presente tese restringe-se o uso do adjetivo “iugoslavo™ a referéncias relativas a Republica
Socialista Federativa da lugosldvia. Nos assuntos referentes Republica Federal da
lugosldvia, faz-se uso da sigla “RFI” e, por vezes, do adjetivo “sérvio”, principalmente para
se referir as agdes do governo de Milodevi¢, que presidiu a RFI/Sérvia e Montenegro de 1997
a 2000.

Por fim, faz-se necessrio explicitar que as opgdes feitas aqui nfio estdo livres de

eventuais falhas ou imprecisdes. Um estudo em qualquer lingua que ndo o sérvio e o albanés,

' “the claim by the Federal Republic of Yugoslavia (Serbia and Montenegro) to continye automatically the

membership of the former Socialist Federal Republic of Yugosiavia in the United Nations has not been generally
accepted” (CONSELHO DE SEGURANCA. Resolucdo 752. 30 de maio de 1992).
'" 1. Considers that the Federal Republic of Yugoeslavia (Serbia and Montenegro) cannot continue automatically
the membership of the former Socialist Federal Republic of Yugoslavia in the United Nations: and therefore
recommends to the General Assembly that it decide that the Federal Republic of Yugoslavia (Serbia and
Montenegro) shouid apply for membetship in the United Nations and that it shall not participate in the work of
';ngc General Assembly;” (CONSELHO DE SEGURANCA. Resolugdo 777, 19 de setembro de 1992),

“1. Considers that the Federal Republic of Yugoslavia (Serbia and Montenegro) cannot continue automatically
the membership of the former Socialist Federal Republic of Yugoslavia in the United Nations; and therefore
decides that the Federal Republic of Yugoslavia (Serbia and Montenegro) should apply for membership in the

United Nations and that it shall not participate in the work of the General Assembly;” (ASSEMBLEIA GERAL.
Resolugdio 47/1, 22 de setembro de 1992).
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ou que ndo pretenda se declarar partidério de uma das perspectivas, tem que fazer escolhas de
tradugdo ¢ uso de nomes e adjetivos — escolhas que nio sio meros preciosismos técnicos, mas
que refletem posicionamentos politicos. As opgdes feitas aqui percorrem uma ténue equagio
entre didatica ¢ propostas menos tendenciosas, ainda que ndo se tenha a ilusio de que ha
alguma forma de isengdio completa. Ademais, essas op¢des refletem o momento em que se
escreve: quando Judah, por exemplo, escreveu sua primeira obra sobre os eventos logo apés a
guerra em 1999, The Serbs: History, Myth and the Destruction of Yugoslavia (2000), ele fazia
uso exclusivo de palavras sérvias para nomear lugares e eventos em Kosovo. No seu livro
mais recente, Kosovo: What Everyone Needs to Know (2008), ano da declaracio de
independéncia de Kosovo, 0 autor ja opta por um sistema misto, que por vezes usa ambas as
grafias e por vezes usa uma delas. E uma discussio especifica se Kosovo € ou ndo um pais,
mas com certeza a realidade que se impde distingue a situagdo daquele territdrio antes
controlado por Belgrado, e assim opta-se pela utilizagdo das duas grafias ou por uma delas

quando se refere a um contexto especifico.
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6 CONCLUSOES

Quando os membros da OTAN decidiram intervir na Republica Federal da Iugoslavia
em 1999, néo se tinha clareza sobre as bases juridicas da operagdo militar. Ndo havia
resolugdo do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas que autorizasse uma agdo coletiva,
nem era um caso de legitima defesa, as duas excegdes ao uso da forga nas relagdes
internacionais previstas na Carta da ONU. No entanto, isso ndo impediu os bombardeios
adreos e a entrada das tropas terrestres, ¢ o exército de Milosevi¢ deixou a entio provincia da
RF1 onde ocorriam as hostilidades, Kosovo. A justificativa apresentada que pretendia ter
respaldo na linguagem do direito internacional ficou conhecida como “intervencio
humanitiria”, e na sua esséncia significa o uso da forga em prol dos direitos humanos. Tal
proposta ainda encontra dificuldades em ser aceita no cendrio atual e geralmente sua
legalidade levanta mais dissensos do que concordancias.

Uma segunda intervengdo, também bem-quista pela maioria kosovar-albanesa, se deu
quando o Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas aprovou a resolugdo 1244 que criou uma
missdo de administragdo territorial em Kosovo, a UNMIK. Nessa intervengdo, a comunidade
internacional era posta de forma direta na gestio da vida publica dos kosovares: as Nagdes
Unidas, com a participacio de varias outras organizagdes internacionais, se tornaram os
governantes de facto em Kosovo. Essa estrutura politica, que se pretendia interina mas que
existe formalmente até hoje, ndo criou maiores resisténcias no discurso do direito
internacional. Afinal, a resolugdo do Conselho de Seguranga tinha sido adotada sob o capitulo
VII da Carta da ONU e fazia-se mandatéria quando vinculava a administracdo territorial com
a manutengéo da paz e da seguranca internacionais.

Este estudo tratou do envolvimento da comunidade internacional a partir dessa
retomada da questdo de Kosovo pela linguagem mais aceita do direito internacional. Apds a
resolugdo do Conselho de Seguranga, a situagdo em Kosovo passa a ser enquadrada de forma
mais comoda no direito internacional, enquanto se arrefecia a discussdo sobre a intervengdo
ndo autorizada da OTAN. Todavia, como a tese objetivou demonstrar, esse enquadramento
ndo significou um distanciamento dos interesses politicos em questdo, ndo foi capaz de
garantir uma solucfo acordada entre as partes envolvidas e ndo impediu certos abusos aqueles
em cujo nome a comunidade internacional se mobilizou inicialmente. De fato, o arranjo
encontrado dentro da UNMIK foi utilizado até seu limite, ¢ quando se optou por uma nova

guinada na situagio e se pretendeu avancar para a independéncia de Kosovo, o esquema das
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Nagdes Unidas ja ndo mais oferecia um caminho desejavel. Apds o apoio ocidental e com as
instituigbes publicas funcionando dentro de uma razoabilidade, Kosove se declara
independente da Sérvia, sem acordo politico e sem resolugdo do Conselho de Seguranga.
Aqueles que reconheceram a independéncia kosovar, na busca de um vocabulério que fizesse
sentido no direito internacional, entenderam que o caso de Kosovo ou era sui generis, ou
poderia ser entendido pela tese da “autodeterminagio remediadora”, ou combinaram os dois
argumentos. De qualquer forma, assim como aconteceu com a proposta de intervengéo
humanitaria, voltava-se a dar um passo controverso no direito internacional com essa sugestdo
de nova categoria de autodeterminacio.

O estudo de caso de Kosovo mostra, assim, interpretagdes ndo apenas diversas no
direito internacional, mas seletivas e excludentes. Tais interpretagdes tém utilidade no avango
de certas agendas politicas e quando essas nio s3o comportadas dentro do vocabulario
tradicional do direito internacional, esse tem que lidar com novas teses. No caso da
administragdo internacional de territorios pela ONU, a interpretagdo extensiva tem inicio com
a propria capacidade da organizagfio em estabelecer missdes deste tipo. Até pouco tempo atras
qualificadas de forma geral como “de paz”, algumas missGes passam a receber outras
qualifica¢es, como “de administragdo”, demonstrando a ampliagdo do que se entende por
“paz ¢ seguranga internacionais”. A descri¢do das atividades do Conselho de Seguranga a
partir do artigo 41 da Carta ¢ ilustrativa: de san¢oes econdmicas ¢ diplomaticas, passa-se a
adotar resolugdes relativas ao estabelecimento de tribunais penais ad hoc, obrigacdes
legais sdo impostas a Estados membros, € até mesmo “legisla-se” sobre certas matérias.

A “carta branca” dada ao Conselho para tratar questdes de paz e seguranga
internacionais encontra certos limites provaveis, como o principio da proporcionalidade,
outros tratados, normas de jus cogens ou a propria Carta da ONU. Contudo, todos sio de
complexa aplicagdo, pois dificilmente um limite ¢ eficaz se ndo & apreciado por outrem que
esteja em uma posigdo privilegiada para fazé-lo. A questdo de quem os impde ao Conselho é,
portanto, essencial, € o estabelecimento da missdo de administragio em Kosovo ¢ ilustrativo.
Como apresentado, um dos constrangimentos para os atos do Conselho € a propria Carta:
segundo o art. 24, este orgdo deve agir de acordo com os “principios e propgsitos” da
organizacio que, dentre outros, lista a autodeterminagdo dos povos, conforme o art. 1(2). Em
uma leitura estrita, a missdo de paz em Kosovo, estabelecida pelo Conselho, deveria se ater a
este proposito,

As normas relativas 4 autodeterminagio dos povos comegam a ganhar consisténcia e

foco a partir da segunda metade do século XX, principalmente durante os processos de
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descolonizagdo e chegada de novos membros na ONU. Certos procedimentos, como
plebiscitos, referendos, mecanismos de consulta popular e outros, ao lado de textos
internacionais, como as resolugdes da Assembleia Geral ¢ os Pactos de Direitos de 1966,
conferiram contornos mais delineados & nogdo. A autodeterminagdio passa a ser entendida
como a “necessidade de se considerar a vontade livremente expressa dos poves™®® (CIJ,
1973, paragrafo 59) nas suas vertentes externa e interna. A vertente extema adquire um
carater mais determinado: quando o seu resultado significa a independéncia politica de um
Estado, o direito & autodeterminagio ¢ associado a dois titulares, os povos colonizados € os
que vivem sob dominagdo estrangeira. Mas nem sempre a autodeterminac@io resulta em
independéncia: para a maior parte dos internacionalistas que se dedicam questio, sua
vertente interna ndo prevé a possibilidade de secessdo, mas sim um direito processual
continuo dos povos de terem suas vontades consideradas.

Na interpretagéo mais tradicional, portanto, a autodeterminagio dos povos significa
independéncia politica ou secessdo em casos de colonizagdio e dominagio estrangeira. Quando
ndo significa independéncia ou secessdo, a autodeterminagdo pode ser entendida mediante um
processo continuo, onde um povo tem o direito de escolher livremente os meios capazes de
atender seus anseios de desenvolvimento econdmico, social e cultural. Enquanto no primeiro
caso o entendimento sobre autodeterminagio é extremamente restrito, o segundo ¢ demasiado
amplo ¢ dé espago a manipulagdes diversas. Ou seja, de acordo os entendimentos mais
tradicionais, em casos como o de Kosovo, que ndo configuram situagGes de colonizagio ou
dominagdo estrangeira, o direito a autodeterminagfo ndo significa direito 4 secessdo. Sua
vertente interna tampouco oferece garantias especificas aos kosovares, dando margem para
abusos, como os que ocorreram na administragio da UNMIK.

E interessante notar também como a no¢do de autodeterminagdio teve lugar de
destaque na disputa territorial sobre Kosovo. Essa regido se torna, ao longo do século XX,
objeto de contenda entre sérvios, que pretendem manté-la ao seu territério, e
albaneses/kosovar-albaneses, que oscilam entre autonomia e capacidade de autogestdo, ¢ a
independéncia total. Nesse embate de projetos politicos, o vocabulario do direito internacional
por vezes foi e continua sendo empregado como retdrica ou linguagem técnica. Desde as
categorias de na¢do e nacionalidades (respectivamente, narod e narodnosti, em sérvio) na

constituigdo iugoslava de 1974, até as conclusdes do e as reagdes ao Comité de Arbitragem

% “The need to pay regard to the freely expressed will of peoples™ (tradugdo livre),
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Badinter, diversas comunidades que se imaginam distintas nos Balcas, dentre elas a kosovar-
albanesa, remetem ¢ fazem uso de discursos existentes no plano internacional.

Dessas retoricas concorrentes, algumas tém maior ressonincia na comunidade
internacional do que outras. Os kosovar-albaneses, por exemplo, ganham a atengdo dos paises
ocidentais somente no cendrio pos-guerra fria onde Moscou nio exerce mais uma plataforma
de poder tdo ampla e onde a comunidade iugoslava se desimagina ¢ se fragmenta. Depois de
algumas tentativas frustradas, lideres kosovar-albaneses entendem que a estratégia eficaz para
sair da pauta interna de um Estado para ganhar a agenda internacional é a violéncia. Menos
pelo engajamento do movimento pré-independéncia kosovar-albanés na luta armada e mais
pela resposta enérgica de MiloSevi¢ e pela necessidade de reconfigurar o papel da OTAN na
nova conjuntura internacional, Kosovo passa a ser analisado como uma questio de direitos
humanos que justifica o uso da fora. Releva-se a natureza territorial histérica do conflito e o
tugar do territorio nas imaginagdes que formam as duas principais comunidades envolvidas, e
enquadra-se a situagdo como sendo prioritariamente uma de violagdo de direitos humanos
provavel de ser punida com a perda de soberania sob parte do tetritorio. As chances de
reconciliagdo e de uma solugao negociada minguam-se no decorrer do cenario pés-conflito.

Neste contexto poés-intervengfio humanitaria, a ONU ¢ inserida também como uma
“forga de intervengdo”, mas com a chancela de uma resolugéo do Conselho e na forma de uma
missdo de administragdo territorial. A UNMIK foi a missio que mais recebeu dinheiro,
pessoal e esfor¢o institucional até recentemente (KING ¢ MASON, 2006, p. x), sendo
superada pelas duas missdes de paz no Sudio. Além disso, Kosovo foi a grande experiéncia
da ONU na gestdo publica de um territério e seus habitantes, um experimento cujas
oportunidades de sucesso se igualavam aos desafios e riscos.

Avaliar o desempenho da UNMIK em Kosovo ¢ uma tarefa complexa, afinal tal
andlise depende de certos pardmetros. Pode-se questionar o envolvimento da organizagio
desde o comego, pois a resolugdo 1244 em seguida a intervengiio da OTAN abafou as vozes
que denunciavam a auséncia de legalidade do uso da for¢a. Uma missdo de paz logo apos a
acdo militar ocidental trazia uma linha de cadéncia institucional quase incontornavel: de certa
forma, a ONU dava maior legitimidade as agbes pregressas da comunidade internacional, e
talvez nesse caso fosse mais prudente ndo ter se envolvido desde o comego. Tais criticas
podem ser contrapostas com a disposi¢do da organizagdo para a a¢dio nesse caso, questdo
crucial dado o registro historico de acusagdes de omissdo das Nagdes Unidas em casos como
Srebrenica e Ruanda ainda durante os anos 1990, e o tom de cariter humanitirio ¢ de

reconstrucdo institucional no lugar da politizagdo. Entretanto, tais ponderagdes nio podem
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desconsiderar que, em ultima analise, quem decidiu pela participagdo da ONU em Kosovo, e
a forma como isso ocorreu, foram os membros do Conselho de Seguranca, com a resolugio
1244. Ou seja, a resposta  questido se a ONU deveria ou n3o ter s¢ envolvido na situagio de
Kosovo passa pela vontade dos membros do Conselho: foi uma decisdo de carater politico (e
ndo somente humanitario ou emergencial) ¢ que envolveu dois centros de poder opostos nesse
caso, Washington e Moscou.

Se a ONU se envolveu por vontade e acordo politico entre os membros do Conselho,
os funciondrios da organizacio tinham liberdade formal no desempenho de suas fungbes — e
aqui cabe analisar a conduta onusiana enquanto ator especifico. Em termos de manutengdo da
paz ¢ da seguranga, € possivel considerar que a UNMIK foi parcialmente bem-sucedida.
Apesar dos episédios de violéncia esporadicos, como o ocorrido em margo de 2004, nio
houve um conflito armado generalizado ou enfrentamento entre grupos militares sérvios e
kosovar-albaneses. A guerra terminou de fato em 1999. A parcialidade do seu sucesso pode
ser entendida a partir de uma nog¢o mais ampla de “seguranga”, como uma situagio de
estabilidade progressiva e de pacificacdo social regular. Os rancores ainda dividem os
habitantes de Kosovo e ha regides como o norte de Mitrovica/Mitrovice em que a presenga do
Estado que quer se afirmar ndo adentra.

E dificil generalizar uma avaliagdo da UNMIK em relagdo a reconstrugio do territorio.
Com a saida da burocracia sérvia e com a guerra, a estrutura fisica estava seriamente abalada
¢ o funcionalismo publico de Kosovo era praticamente inexistente. Nesses termos, a
contribui¢do da UNMIK ¢ determinante, pois se estabeleceram um quadro de funciondrios
piblicos ¢ uma infraestrutura basica satisfatéria. Talvez o que mais deixe a desejar seja a
reconstrugdo econdmica: Kosovo continua a regifio mais pobre da Europa, mesmo depois dos
cnormes fluxos de investimento estrangeiro, projetos assistenciais ¢ empréstimos. As politicas
econdmicas elaboradas ¢ executadas pela UNMIK, em parceria com outras organizagdes
como UE e Banco Mundial, ndo foram suficientes para alterar uma economia ainda marcada
por alta taxa de desemprego, misétia e desigualdade socioecondmica. Questdes basicas, como
a energética, continuam nio resolvidas.

E provavel que a UNMIK tenha contribuido pouco em relagdo & construgdo de uma
“comunidade kosovar”, se é que se pode considerar os habitantes de Kosovo enquanto
comunidade una. As divisdes entre os grupos sociais resistem e enclaves étnicos distintos
estdo tdo enraizados que se criaram administra¢des piablicas e moedas correntes paralelas em
um pequeno territorio. Dificilmente se pode concluir que os diversos grupos kosovares

convivem em harmonia ou que se imaginam como parte de um todo. Os esforcos de
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integragdio social e politica ndo foram determinantes para impedir a continuacio de
desavengas, e a presenga de tropas da OTAN provavelmente ¢ o fiel da balanga que impede
episodios de maior hostilidade. Tanto os kosovar-sérvios quanto os kosovar-albaneses
acusaram, em determinados momentos, a UNMIK de favorecer o outro lado, o que aumentou
o nivel de insatisfagfo e desconfianga em relagio a organizacio.

Tais ponderagdes tém tons de probabilidade em relagdo & preocupagiio desta tese sobre
as agdes ¢ a forma de governo da missdo onusiana em Kosovo: nesse quesito, certamente a
miss@o da ONU em Kosovo é passivel de critica. Como analisado, da sua instalagdo até margo
de 2004, a UNMIK adotou uma postura de total concentragdo de poder desde a primeira
regula¢do, e os espagos para participagio e controle pelos kosovares da administragdo de suas
vidas e seu territério eram marginais. Desde a inexisténcia de prestagdo de contas até a
escolha do modelo econdmico sem consultas 2 populagdo, a ONU deixou de aplicar in locu as
praticas ¢ os valores democraticos apregoados em seus documentos constitutivos e demandas
Junto aos Estados membros. Os mecanismos de accountability eram precarios, na melhor das
hipéteses, ou meramente decorativos, na pior. Pouco espago foi dado a vertente interna da
no¢do de autodeterminagdo dos povos. Praticas de consulta a populagdo, tais como sistemnas
de peticdes em que os habitantes faziam pedidos e reclamagdes formais, questionarios que
identificam os anseios de forma geral da populagdo e plebiscitos relativos a medidas
legislativas, foram adotadas em experiéncias da Liga das Nagbes na gestdo de territdrios e
mesmo no Consclho de Tutela da ONU, durante a descolonizagdo. Contudo, nessa nova
modalidade de administragdo internacional, entendida dentro dos poderes do Conselho de
Seguranga de manutengéo da paz e da seguranca internacionais, maiores consideracdes com a
populagdo local n3o ocupavam o centro das preocupagdes, como evidenciado no caso de
Kosovo.

Ademais, a atuagdo da ONU em Kosovo sofreu um ponto de inflexio politico
comprometedor a partir de um momento especifico, os eventos de margo de 2004 em Kosovo.
O receio de novos episddios de violéncia, de ser taxada como responsavel pelo fracasso da
estabiliza¢ho e da administragdio da regido, bem como uma guinada na disposi¢do da maior
parte dos paises ocidentais em avangar a independéncia de Kosovo, fizeram com que a ONU
em Nova York e a UNMIK em Priitina/Prishting se comprometessem informalmente com
uma posicéo que a resolugio 1244 nio comportava. (s discursos de reconfiguragio da
misséo, o afastamento gradual dos SRSG dos negocios pablicos em Kosovo, a inagio frente
a0 crescente desempenho dos lideres kosovar-albaneses locais ¢, principalmente, os

documentos diplomaticos confidenciais apontam como as Nagdes Unidas deram espaco para a
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declaragdo de independéncia das autoridades kosovares em detrimento do quadro juridico
vigente do Conselho de Seguranca.

Como afirmado, uma vez mais as nogdes tradicionais de direito internacional foram
testadas quando se pretendeu encontrar uma nogio que conferisse sentido juridico a
independéncia de Kosovo. Assim como essa narrativa se iniciou com a tese da intervengdo
humanitaria, o retorno a zonas menos consensuais do direito internacional, entre argumentos
do carater sui generis de Kosovo a tese da autodeterminagio remediadora, traz a luz a

indeterminagdo e a manipulagdo que podem caracterizar essa 4rea juridica.
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