JOAO HENRIQUE RIBEIRO RORIZ

A ADMINISTRA(}AO TERRITORIAL NA PRATICA DA ONU:
0 caso de Kosovo

Tese apresentada ao Departamento de Direito
Internacional da Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo para obtencéo do
titulo de Doutor em Direito.

Area de Concentracéo: Direito Internacional
Orientador: Professor Alberto do Amaral
Junior

Sao Paulo
2013



Nome: RORIZ, Jodo Henrique Ribeiro
Titulo: A administracéo territorial na pratica da ONU: o caso de Kosovo

Banca Examinadora

Prof. Dr.

Tese apresentada ao Departamento de Direito
Internacional da Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo para obtencdo do titulo de Doutor em
Direito.

Instituicao:

Julgamento:

Prof. Dr.

Assinatura;

Instituicdo:

Julgamento:

Prof. Dr.

Assinatura;

Instituicao:

Julgamento:

Prof. Dr.

Assinatura;

Instituicdo:

Julgamento:

Prof. Dr.

Assinatura;

Instituicao:

Julgamento:

Assinatura;




Le militant ronge son frein. C’est alors qu’on se rend compte de la justesse des
positions prises par certains militants pendant la lutte de libération. De fait, au
moment du combat, plusieurs militants avaient demandé aux organismes
dirigeants d’élaborer une doctrine, de préciser des objectifs, de proposer un
programme. Mais, sous prétexte de sauvegarder [’unité nationale, les
dirigeants avaient catégoriquement refusé d’aborder cette tache. La doctrine,
répétait-on, c’est 'union nationale contre le colonialisme. Et [’on allait, armé
d'un slogan impétueux érigé en doctrine, toute [’activité idéologique se
bornant a une suite de variantes sur le droit des peuples a disposer d'eux-
mémes, sur le vent de [’histoire qui irréversiblement emportera le
colonialisme. Lorsque les militants demandaient que le vent de [ histoire, soit
un peu mieux analysé, les dirigeants leur opposaient [’espoir, la
décolonisation nécessaire et inevitable, etc...

- Frantz Fanon (Les damnés de la terre, 1961; Paris: La Decouverte, 2007, p.
164).
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RESUMO

A tese trata de certos aspectos do direito internacional na atividade de administracéo 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 territdrios a partir de leituras seletivas de normas internacionais. Por um lado, a ampliacédo
e a desobstrucdo da agenda do Conselho de Seguranca em um cenario pés-guerra fria permite
uma interpretacdo expansiva das prerrogativas de implementacdo de missdes de paz sob a
égide da ONU, seus objetivos e possiveis controles. Por outro, em um cenéario pos-
descolonizacdo, quando se poderiam destacar certos limites para a atuacdo dessa atividade de
administracdo territorial e permitir aos habitantes governados maior controle sobre seu
destino a partir das normas de autodeterminagdo dos povos, opta-se por leituras oscilantes e
condicionadas a interesses politicos. Ao analisar a atuacdo da ONU vis-a-vis 0s habitantes de
Kosovo demonstram-se praticas que podem tanto excluir os kosovares da gestdo dos seus
negdcios publicos quanto apoiar informalmente um dos lados do conflito de acordo com
interesses alhures, em desconsideracdo ao quadro juridico estabelecido pela resolucdo do
Conselho de Seguranca e as narrativas historicas das ‘“comunidades imaginadas” que

compdem a regido.

Palavras-chave: 1. Administracdo territorial internacional; 2. Organizacdo das Nacdes

Unidas; 3. Kosovo; 4. Autodeterminagédo 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 informally 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
dall’esempio del Kosovo. Il 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 controllo. 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 D’istituzione di missioni di mantenimento della pace, e 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 e che informalmente hanno supportato una parte del conflitto secondo interessi
stabiliti altrove, in violazione del quadro giuridico stabilito dalla risoluzione del Consiglio di

icurezza e trascurando le narrazioni storiche delle “comunita immaginate” della regione.
S t dol toriche delle t te” dell

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

Autodeterminazione dei popoli.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho examina o envolvimento da comunidade internacional na atividade de
administracdo de territdrios, e tem como estudo de caso a atuagdo da Organizacdo das NacOes
Unidas (“ONU”) em Kosovo. A partir desse caso, pretende-se demonstrar como a
comunidade internacional pode utilizar leituras variaveis de normas internacionais dentro do
quadro de atuacdo das Nacdes Unidas: de um lado, de normas relacionadas as prerrogativas
dessa instituicdo relativas a intervencédo e ao estabelecimento de uma missdo de paz capaz de
gerenciar a vida publica de habitantes de um territério e, de outro, de normas que poderiam
permitir a tais habitantes maior controle sobre seu préprio 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 administragéo internacional conduzida nesse
territdrio. Em especifico, objetiva analisar as interpretacfes distintas de normas relacionadas
ao estabelecimento de missbes de administracdo territorial (o artigo 41 da Carta da ONU),
daquelas que poderiam resguardar a vontade dos habitantes (a autodeterminacdo dos povos) e
como o caso de Kosovo demonstra espagos para manipulagdes e interesses politicos.

Nesse sentido, o trabalho assume as seguintes hipéteses: (i) a administracdo da ONU
em Kosovo foi abusiva em determinados aspectos, principalmente quando, em um primeiro
momento, excluiu os kosovares dos mecanismos institucionais e das politicas publicas e, num
segundo momento, optou informalmente por um dos lados do conflito; e (ii) o direito
internacional oferece uma linguagem Util aos objetivos politicos relacionados a administracdo
territorial na medida em que ele permite a acomodacdo de interesses diversos ou da espaco
para 0 avango de novas teses juridicas que refletem tais interesses de forma dissimulada.

A resolucdo 1244, de 10 de junho de 1999, do Conselho de Seguranca da ONU
estabelece uma missdo de paz com o objetivo de exercer temporariamente a autoridade
maxima de administragdo publica em Kosovo. A Missdo de Administragdo Interina das
Nacdes Unidas no Kosovo (em inglés, United Nations Interim Administration Mission in
Kosovo, “UNMIK?”) ¢ a primeira criada em um contexto de pds-descolonizagdo e pds-guerra
fria em que a ONU se atribui a funcdo de governar de fato a vida pablica em um territorio.
Além de tratar de um contexto de catastrofe humanitaria, ocupagdo militar e de um cenério de
possibilidade de continuagdo das hostilidades, a misséo onusiana deve se ocupar com a
construcdo 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 e com essas atribuicdes, 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 administracéo territorial em Kosovo como manuten¢do da paz e da
seguranga internacionais. Adotada sob o capitulo VII da Carta da ONU, a resolugéo
demonstra a expanséo das atividades do Conselho dentro de um arranjo inovador, fruto da
desobstrucdo da agenda da organizacdo 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 organizagOes internacionais e suas atividades pode ser obscurecido por entusiastas
dessas instituicbes que anseiam em fazé-las avancar 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 ac¢Bes enseja uma leitura critica sobre quais os limites dessa instituicdo
enguanto governante em relacdo aos governados. N&o poderiam o0s kosovares ser
beneficiarios de normas que lhes rendessem maior participacdo na organizagdo da sua propria
vida publica? Nao haveria normas ou pardmetros capazes de constranger as acées da UNMIK
em Kosovo?

Uma das oportunidades para aqueles em cujo nome as intervencdes da comunidade
internacional sdo feitas participarem na administracdo de seus negocios publicos poderia ser
oferecida pela nogdo de autodeterminagéo dos povos. Dentre outros entendimentos variantes,
este principio pressupde o envolvimento de um povo na organizagdo da sua prépria vida
publica. Esté listado no segundo paragrafo do art. 1° da Carta de 1945, segundo o qual, dentre
os “propositos das Nagdes Unidas”, esta o desenvolvimento de “relacdes amistosas entre as
nacOes, baseadas no respeito ao principio de igualdade de direitos e de autodeterminagdo dos
povos (...).” Varios outros documentos, praticas estatais e interpretagdes no decorrer do século
XX associam a vertente “externa” da autodeterminagéo a busca por independéncia politica em
casos de colonizagdo ou dominagdo estrangeira. A vertente “interna”, menos desenvolvida,
aludida e aplicada, é entendida como a emancipacdo politica de cidaddos, associada a
mecanismos de participacdo democratica.

Assim, este estudo pretende demonstrar que o entendimento expansivo das atribui¢es
das NagOes Unidas no estabelecimento de uma missdo de administracdo territorial, como a
estabelecida em Kosovo, veio acompanhado de interpretagdes seletivas sobre a aplicabilidade

de normas internacionais de autodeterminacdo dos povos na situacdo 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 é Gtil a tais
interesses na medida em que permite interpretacfes diversas de suas normas. Portanto,
qguando se excluem os habitantes de Kosovo das atividades administrativas, a vertente interna
da autodeterminacdo dos povos é lida de forma extremamente restrita ou é mesmo
desconsiderada. Por outro lado, quando se decide avancar o processo politico de
independéncia kosovar, propde-se uma nova tese juridica sobre a autodeterminagdo externa
em possivel detrimento de outras normas de direito internacional.

Nesse processo, a ONU pode passar da situacdo de “salvadora”, para depois ser
alcunhada como “ocupadora” ou “parcial”,’ e finalmente chegar a uma posicdo de
irrelevancia. Ademais, as NacGes Unidas acabam por se tornar camplices 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
organizagdo. O processo historico de Kosovo mostra um territorio crucial para a formacéo da
imaginacdo de varias “comunidades” distintas, que nem sempre se consideraram inimigas; e
dessas, duas se destacam em termos demograficos e politicos, a sérvia e a albanesa.’
Enquanto a OTAN a época da intervencdo armada se posicionou de forma favoravel a Gltima
comunidade, a ONU adotou uma resolugdo com linguagem polissémica e sua administragdo
deveria em tese favorecer uma solucdo de comum acordo entre as partes. De luta por territério
e poder, a questdo de Kosovo passa a ser enquadrada como uma de direitos humanos, e a
perda do territorio passa a ser colocada como uma punicdo ao lado perdedor do conflito.

O estudo sobre a administragéo territorial das Nac¢Ges Unidas em Kosovo se justifica
por quatro razdes principais. Em primeiro lugar, pela importancia politica do caso. Kosovo é

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

! E revelador como parte dos muros da sede da UNMIK na capital Pristina/Prishting est4 pintada por desenhos
bucdlicos e mensagens positivas em que a expressdo “sejam bem-vindos” foi escrita em varios idiomas por
criangas kosovares. Com o passar do tempo, pichagdes na lingua albanesa comegaram a cobrir as mensagens
originais com dizeres de rechaco a missdo onusiana e administracdo internacional (era comum, por exemplo, se
acrescentar as letras “F” e “D” no comego e no final da sigla da ONU em inglés, “UN”, formando a palavra
“FUND”, que em albanés quer dizer “o fim”). Parte dessas mensagens é atribuida ao principal movimento social
(que somente tornou-se um partido politico em 2010) de Kosovo, o Vetévendosje!. A tradugdo deste nome
albanés é particularmente interessante para o objeto de estudo desta tese, pois significa autodeterminacao.

? Atualmente Kosovo reconhece seis “comunidades”, nos dizeres da Constituicdo da Republica de Kosovo de 15
de junho de 2008: os albaneses, o0s sérvios, os turcos, 0s gorani, 0s bosnios e 0s roma (associados aos ashkali e
aos egipcios, e pejorativamente chamados de “ciganos”). Cada um desses é representado como uma estrela na
bandeira da Republica de Kosovo.

¥ Kosovo ¢ tratado nessa tese como um “territorio”; néo se utiliza a denominagéo “pais” ou “Estado”, pois traria
inevitavelmente conotagdes politicas apds sua independéncia.



17

reconhecida por 98 paises da ONU,* mas que aproximadamente o mesmo nimero de Estados
(incluindo o Brasil) continua tratando-o como territrio sérvio. Seu pequeno tamanho
territorial® ndo reflete a importancia politica que tem recebido nos Gltimos anos. Sua
relevancia comeca na sua localizacéo: Europa. Em especifico, na parte ocidental da peninsula
balcénica, 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 organizacdo em 2009
(jJuntamente com a Albéania) e se tornara o 28° membro da UE em meados de 2013, e
praticamente todas as outras ja& manifestaram a intencéo de se filiar a essas duas organizacoes,
incluindo a Sérvia. Depois da inclusdo da Roménia e da Bulgaria, geopoliticamente 0s poucos
Estados que sobraram nos Bélcds e que ndo fazem parte das instituicdes euro-atlanticas,
juntamente com Kosovo, ficaram isolados. Se se observa o0 mapa europeu a partir dos projetos
da UE e da OTAN, Kosovo e seus vizinhos estdo rodeados por Estados-membros dessas
instituicbes e, portanto, oferecem um risco de se tornarem ndcleos de instabilidades
econdmica, politica e social. Certamente ¢ fator de preocupacdo para 0s membros de duas das
mais importantes organizacdes internacionais ter espacos dentro de suas fronteiras com
problemas como crime organizado, corrupcdo e lavagem de dinheiro, migracdo irregular,
terrorismo e mesmo a possibilidade de novos episddios de violéncia generalizada que podem
se desdobrar para conflitos armados.

Ademais, Kosovo estad localizado em uma regido onde tradicionalmente as grandes
poténcias competem por influéncia. Se ndo bastassem os problemas advindos de divisdes
nacionais, étnicas e religiosas na sua historia recente, os Bélcas ainda colecionam atritos entre
0s impérios turco-otomano, austro-hlngaro 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
e foi palco do embate entre os polos da guerra fria, tanto no sentido Leste—Oeste quanto no
Norte-Sul. O territério de Kosovo e seus habitantes estiveram envolvidos em todas essas
questdes. Mas é no cenario pos-guerra fria que Kosovo se torna um lugar e um nome de
destague nos eventos mundiais: a partir dos eventos de 1999 na regido, a OTAN, liderada

pelos estadunidenses, deixa sua posic¢ao de alianga militar defensiva para atacar pela primeira

* Para uma lista atualizada dos 98 paises que reconhecem a independéncia de Kosovo, cf.:

http://www.kosovothanksyou.com/. Acesso em 21 de dezembro de 2012.
> A extensdo territorial de Kosovo é de 10.887 km? Para efeitos de comparacdo, o Distrito Federal tem 5.801
km?, e Sergipe, 0 menor estado da federagdo brasileira, tem 21.910 km?.
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vez um Estado soberano sem autorizacdo do Conselho de Seguranca® — e ndo 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 é ampliada por envolver questdes proeminentes na
politica e no direito internacional, tais como: uso da forca, direitos humanos, integridade
territorial, secessdo, autodeterminacdo dos povos, organizacgdes internacionais, administragéo
territorial, independéncia e reconhecimento de Estados, dentre outras. Nos procedimentos da
opinido consultiva a respeito da declaracdo 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 0 caso em que mais Estados se manifestaram
na histdria do tribunal. Sabia-se que questfes cruciais das relacdes internacionais estavam em
pauta, talvez a principal delas a do reconhecimento da secessdo territorial de um Estado
soberano. Kosovo ja é considerado Estado-membro de algumas organizacgGes 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 sui generis pela maioria dos Estados que o reconhecia para nédo
fornecer um precedente com forca de desestabilizagcdo de uma ordem internacional calcada
em entes estatais e 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, ndo em um cenario pos-colonial do século XXI. Na
administracdo 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 constelacdo de organizagOes internacionais se engaja na (re)construcdo de um ente

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

" A histéria das NacBes Unidas esté repleta de casos de secessdo de Estados e proclamagdes de independéncia,
mas em todos eles o Estado novo foi primeiro reconhecido pelo Estado que perdeu o territorio para depois
ingressar nas NacOes Unidas, inclusive nos casos de descolonizacdo. Exemplos recentes sdo: as quinze
republicas soviéticas apds a fragmentacdo da URSS e o reconhecimento russo, a separacdo da Eritréia e o
reconhecimento da Etidpia, a separacdo de Bangladesh e o reconhecimento do Paquistdo, a separacdo do Timor
Leste e o reconhecimento da Indonésia. Por outro lado, ha outras entidades de facto independentes mas que ainda
ndo ingressaram nas Nac¢des Unidas porque, dentre outros motivos, ndo foram reconhecidos pelos seus Estados
de origem: Abkhazia, Ossétia do Sul, Somalilandia, Republica Turca do Chipre do Norte e Taiwan.
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estatal. Se néo bastasse a confuséo 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 0s poderes legislativo, judiciario e
executivo. A administracdo internacional conduzida dessa forma permite praticas abusivas, é
passivel a preferéncias politicas que ndo 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 organizagOes internacionais em Kosovo Se aproxima de um conto
kafkiano."* A administracdo geral do territorio é da ONU, mas Vvarias outras organizacoes
estiveram presentes com diversas atividades durante todo o processo: a OSCE com eleicbes e
municipios, a UE com politicas econémicas (que também tinha participacdo do Banco
Mundial), diversas agéncias da ONU cuidavam de projetos especificos, e a seguranca militar é
exercida por tropas da OTAN (que incluia efetivos militares dos paises membros da
organizacdo e de paises ndo membros, como india, Marrocos, Argentina, dentre outros), mas
gue também por vezes exerce fungdes policiais, juntamente com oficiais de policia enviados
por Estados-membros da ONU,'? e com uma forca policial local. Apés a declaracdo de
independéncia em 2008, a situacdo torna-se ainda mais dramatica: para as Nac¢fes Unidas e
todos os Estados que ndo reconheceram a declaracdo de independéncia, incluindo a Sérvia, a
missao da ONU continua sendo a autoridade central. As instituicdes legislativas, executivas e
judiciarias kosovares aceitaram dividir suas tarefas com organizagdes de ‘“‘supervisdao” da

Unido Europeia (a EULEX) e com uma entidade internacional sui generis (o International

8 O prefixo +381 passou a ser usado pela Sérvia ap6s a fragmentagéo iugoslava. Apds a intervencéo e o inicio da
administracéo das Na¢fes 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 Mdnaco. O prefixo
sérvio, no entanto, continuou sendo utilizado em regides de Kosovo onde os kosovar-sérvios eram maioria e
qualquer tentativa de mudanca ndo era aceita por estes.

® No inicio da administracdo onusiana, decidiu-se pela utilizacéo de outra moeda que ndo o dinar sérvio, que
poderia ser alvo de politicas econdmicas de Belgrado. Passou-se a utilizar o marco alemé&o e, 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 Naces Unidas: documentos de identidades, carteiras de motorista,
passaportes, documentacao 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 situacdo dos documentos
ainda é complicada apés a independéncia, pois dependendo da atividade de um habitante, ele pode ter que usar
documentos emitidos ou pela ONU ou pelas autoridades kosovares: quando viaja, por exemplo, dependendo do
seu destino, tem que usar um ou outro passaporte. O mesmo vale para qualquer atividade em Kosovo que
envolva uma autoridade internacional em uma funcdo administrativa.

1 0 envolvimento de organizacdes internacionais em Kosovo é descrito com mais detalhes e com as fontes
citadas no Capitulo 5.

12 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 declaracdo de independéncia, a missdo da UE é reconhecida
pelo Conselho de Seguranca, mas como é colocada sob os auspicios da missdo da ONU, sua
atuacdo junto as autoridades que se autodeclararam independentes se torna complicada. Além
disso, algumas regides de Kosovo continuam com administraces locais paralelas, onde
governam de facto, respondem a politicas de Belgrado e onde ndo entram as organizacoes
internacionais ou autoridades identificadas com alguma etnia rival.

Por fim, este estudo se justifica e foi motivado por uma posicdo — 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 atuagéo profissional direta com
documentos, préaticas e a propria cultura da administracdo onusiana nesse territério, bem como
do contato pessoal com os habitantes da regido. Algumas das fontes utilizadas sdo primarias e
a experiéncia in locu pode ter enriquecido algumas analises. No entanto, assume-se que essa
posicdo oferece obstaculos a serem observados com atencgdo, visto a recomendacdo de certo
distanciamento entre o objeto de andlise e quem a faz, mesmo reconhecendo que a
investigacdo cientifica nunca é objetiva. Dessa forma, pretende-se também com este trabalho
trazer uma contribuicdo de uma perspectiva diferenciada na tentativa de colaborar com a
discussdo académica de direito internacional no Brasil.

A tese tem quatro capitulos, além da introducédo e da conclusdo. O capitulo seguinte
(capitulo 2) estd dividido em duas partes relativas a missdes administrativas: primeiro se
ocupa dos poderes do Conselho de Seguranca para cria-las e depois sdo apresentadas algumas
propostas de controle de organizagdes internacionais que poderiam constranger a atuacéo
dessas missdes. No cenario pds-colonial, a acdo da ONU néo se da mais pelos mecanismos de
tutela e de administragdo de territorios sem governo, mas sim dentro do sistema de seguranca
coletiva, centrado no Conselho de Seguranca. E a partir das resolugdes desse 6rgdo que se
estabelecem os mandatos da administracao 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 ndo envolvam o uso da forca 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 restricbes a essas missdes de
administracdo territorial, uma feita a partir do estudo das relagcdes internacionais e outra do
direito internacional.

Uma narrativa de como se formaram as normas relativas a autodeterminacédo dos

povos é a pretensdo do capitulo 3. Se é dada uma interpretacdo ampla aos poderes do
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Conselho de Seguranca em relagdo a medidas que ndo envolvem o uso da forca na
manutencdo da paz e da seguranca internacionais, ha um contraste nitido com o sentido dado
ao mosaico de normas que compdem a no¢do de autodeterminacdo 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 forca dos receios suscitados por seu
potencial revolucionario e a inclusao de diversas agendas politicas (como a dos “terceiro-
mundistas”, a dos socialistas e a dos ocidentais), sua aplicabilidade, por um lado, é restringida
a casos de descolonizacdo e de ocupagdo militar estrangeira (autodeterminacio “externa”) e,
por outro, € detalhada de forma indeterminada quando se refere a garantia de mecanismos que
resguardem a capacidade de participacdo publica dos cidaddos nos seus proprios governos
(autodeterminagdo “interna”). E apresentada também a discussdo sobre a autodeterminacio
“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 determinacdo precisa da resposta a pergunta “a quem realmente pertence o
territorio”, bem como almeja ilustrar um dos lugares que o territdrio pode ocupar na narrativa
de imaginacdo nacional daqueles que o reclamam. Na maior parte do capitulo, as atencdes
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 fragmentacgdo iugoslava, na intervencdo humanitaria da OTAN e no cenario onde
as Nacg0Oes Unidas avangam sua missdo de administragdo territorial. Espera-se mostrar que o
enquadramento da questdo pela intervengdo da comunidade internacional a partir da OTAN
ndo considerou a esséncia territorial da disputa de poder ao sintetizar a situacdo como uma
questdo de direitos humanos e pretender “punir” os sérvios com a perda do territorio.

Por fim, no capitulo 5 analisa-se propriamente a administracdo territorial das Nac¢Ges
Unidas em Kosovo. As atribuigdes e suas diversas interpretagdes possiveis que complicariam
as atividades de campo da missdo se encontram em sua génese, na resolucdo 1244 do
Conselho de Seguranca. Apés a apresentacdo da linguagem que permite interpretacdes de
objetivos potencialmente conflitantes nesse documento, a atuacdo 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, episddios de violéncia generalizada alteram radicalmente a agenda dos
paises ocidentais sobre Kosovo e a pressdo pela definicdo do status do territorio chega a
ONU, organizacgdo vista como responsavel por qualquer passo fora da cadéncia no processo
de pacificacdo e de viabilidade organizacional do territorio. Liderado pelos Estados Unidos,
um movimento de apoio a “causa kosovar” (que nesse caso significava aqueles que se
identificavam como “albaneses”, pois isso significaria apoiar a independéncia de Kosovo)
permeou 0s processos de negociacdo e o “Ultimo recurso” da independéncia politica de
Kosovo passa a ser defendido, as margens da resolucdo 1244 e com argumentos que
mesclavam o pretenso carater sui generis de Kosovo com a referida tese da
“autodeterminacdo remediadora”. Através da andlise de fontes primarias, procura-se
demonstrar como a ONU foi parcial nesse processo.

A tese faz uso tanto de fontes primarias quanto secundarias. Dentre as primarias,
podem ser destacadas: regulacfes da UNMIK, resolugdes da Assembleia Geral e do Conselho
de Seguranga, decisdes de tribunais internacionais, trabalhos preparatérios de conferéncias,
tratados internacionais e documentos diversos que demonstram a pratica de Estados, como
por exemplo, suas peticdes nos procedimentos da Corte Internacional de Justica. Tais fontes
sdo utilizadas principalmente nos capitulos 2, 3 e 5. Uma fonte priméria particular sdo dois
“cables”™ (ONU, 2001; ONU, 2004)" que estdo no arquivo com o autor e trazem
informacBes importantes para avaliar a atuagdo da ONU em Kosovo. Outros cables também
nos arquivos do autor ndo foram aproveitados, pois, na intencdo de utilizar documentos que
o(a) leitor(a) possa verificar, foram encontrados na internet uma relacdo de cables
diploméaticos dos EUA vazados pela organizacdo WikiLeaks e que contem ainda mais
informacdes relevantes ao objeto de estudo dessa pesquisa. A fim de limitar a quantidade de

informagdes disponiveis e de ndo perder o recorte especifico deste estudo, de todos os

B3 «Cables” ¢ a designagio geralmente utilizada para os documentos de comunicagao diplomatica.

'O 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 LicBes Aprendidas: Kosovo e Timor
Leste (em inglés, Lessons Learned Exercise: Kosovo and East Timor) tem como objetivo declarado a busca por
um entendimento mais claro sobre os desafios da nova geracdo de missdes de governanca a partir da visdo
daqueles que estdo “no campo”, ou seja, em Kosovo e no Timor Leste. Nao ha referéncias explicitas se o
documento é fruto de um esforco comum de funcionarios da ONU dessas duas missdes, mas o contetdo parece
indicar que isso deve ter ocorrido, e depois organizado pelo Departamento de Missdes de Paz, em Nova York. O
documento esta dividido em quatro partes: (i) governanca, (ii) questoes de desenvolvimento econdmico e social,
(iii) direito e ordem publica, judiciario e questbes legais, e (iv) comunicagdes e administracdo. O segundo cable,
chamado de Analise de Gestdo de Crises (em inglés, Crisis Management Review) é de 29 de marco de 2004.
Estdo no formato tradicional de correspondéncias entre as liderangas em Nova York e em Pristina/Prishtiné e ndo
contem subdivisfes. Demonstra as reacdes da ONU relacionadas aos episodios de violéncia que ocorreram em
marg¢o de 2004 em Kosovo.
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documentos relacionados a UNMIK possiveis de serem visualizados, somente foram
utilizados aqueles da missdo dos EUA na ONU em Nova York.

Com relacdo as fontes secundarias, foram consultados livros e artigos académicos, da
area do direito e de outras ciéncias sociais. Na revisao 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 organizacGes
internacionais foi apresentado a partir da proposta de Moravcsik (2004) sobre legitimidade
democréatica em organizacOes internacionais e outra de Kingsbury, Krisch e Stewart (2005),
sobre o “direito administrativo global”. As normas relativas a autodeterminacdo dos povos
sdo detalhadas no capitulo 3 e, além de referéncias a diversas fontes primarias, os estudiosos
que tém seus trabalhos destacados nessa parte sdo 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 historicos. Como pano de fundo,
esse capitulo foi influenciado pela obra de Benedict Anderson, Comunidades Imaginadas
(2008), e a escolha dos historiadores que narram suas histérias sobre Kosovo foi feita com
particular atencdo: ao invés de excluir estudiosos nitidamente partidarios de um dos lados,
suas narrativas foram incluidas justamente para demonstrar como sdo construidas as
imaginacOes dessas duas comunidades. Assim, estudiosos pro-sérvios, como Batakovi¢ (1999;
2008) e Trbovich (2008), e pro-albaneses, como Skéndi (1953; 1975) e Malcolm (2002),
dividem espaco com analistas considerados “menos parciais”,*> como Vickers (1998; 1999),
Jelavich (1983) e Judah (2000; 2008). Por fim, como mencionado, o capitulo 5 privilegia

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

explicagcOes a priori: (i) 0 uso e as tradugdes dos nomes de lugares, pessoas e instituicoes, (ii)

as distingOes entre os grupos que habitaram ou habitam Kosovo, e (iii) a situacdo “anormal”

5 No caso das sensibilidades extremas dos Balcas, é dificil descrever estudos que s&o consensualmente descritos
como “neutros”. Em alguns casos, a academia relativa a estudos histdricos pode ser tdo parcial quanto discursos
politicos. Por exemplo, ao citar o trabalho de Vickers (1998), Batakovi¢ (2008, nota de rodapé 11) classifica sua
obra sobre a histdria de Kosovo como “menos parcial, mas ainda incompleta” (“a less biased but still incomplete
history of Kosovo” (traducéo livre)).
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da Republica Federal da lugoslavia/Sérvia e Montenegro de 1992 a 2000. A terceira toca
particularmente em questdes de direito internacional.

Para os albaneses a regido é chamada de Kosovo (Kosova ou Kosové, em albanés). Ja
0s sérvios a conhecem como Kosovo e Metohija (em sérvio, Kosovo i Metohija, ou, no
cirilico, KocoBo u Metoxuja), ou sua forma abreviada, “Kosmet”. Para os propodsitos deste
estudo e por seu uso corrente em lingua portuguesa, o termo Kosovo serd utilizado, a ndo ser
qguando especificamente mencionado em um contexto sérvio, quando se utiliza Kosovo e
Metohija. Muitos nomes de lugares ainda ndo sdo largamente referidos em portugués e seria
arriscado optar por uma grafia, ou mesmo uma adaptacdo desta, pois ndo haveria como nao
dar preferéncia a uma versdo. Assim, quando a palavra € empregada sem um contexto
especifico, para se referir a uma cidade, por exemplo, utiliza-se os dois nomes, primeiro em
Ssérvio e, em seguida, albanés, como em PriStina/Prishtiné, Kacanik/Kaganik ou Racak/Regak.
Palavras usadas em contextos com significado especial para 0s sérvios ou os albaneses séo
grafadas e traduzidas de forma livre a partir do seu uso original: o “Exército de Libertacao de
Kosovo”, grupo militar kosovar-albanés, € a traducdo do albanés Ushtria Clirimtare e
Kosoveés, e a sigla empregada ¢ “UCK”; e as palavras “nagdo” e “nacionalidades”, que tém
significado especial na constituicdo iugoslava de 1974, sdo tradugdes das palavras sérvias
narod e narodnosti, lingua utilizada na vers&o oficial da constituigéo.

Outra questdo que merece explicacdo é a denominacdo 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 democréatica, 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 formacdo 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” ¢ “albaneses” em referéncias gerais sobre esses
povos, e “kosovar-sérvios” e “kosovar-albaneses” quando se quer especificar aqueles que

habitam Kosovo, principalmente a partir do dominio sérvio da regido de 1912 em diante.
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Atualmente essa mesma saida é quase sempre escolhida por documentos oficiais de
organizag0es internacionais como a ONU, ainda que seja uma denominacéo artificial.

Uma terceira questdo de nomenclatura é também muito delicada, ao mesmo tempo em
que é reveladora. Detém-se um pouco mais aqui na explicacdo, pois toca em argumentos
importantes apresentados posteriormente (vide Capitulo 4) e diz respeito a certas questdes de
direito internacional. A Republica Socialista Federativa da Iugoslavia (“RSFI”), um dos
membros fundadores da ONU, existiu oficialmente de 1943 até as guerras de fragmentacao do
comeco da década de 1990 (o ano mais consensual do fim de sua existéncia é 1992). A RSFI
era uma federacdo de seis republicas socialistas: a Republica Socialista da Bdsnia e
Herzegovina, a Republica Socialista da Croacia, a Republica Socialista da Eslovénia, a
Republica Socialista da Maceddnia, a Republica Socialista de Montenegro e a Republica
Socialista da Sérvia. A Ultima tinha duas provincias autbnomas, como sera mais detalhado
posteriormente, Kosovo e Vojvodina.

Apo0s as guerras da fragmentacdo da RSFI, no inicio da década de 1990, em 22 de
maio de 1992, Bdsnia e Herzegovina, Crodcia e Eslovénia sdo admitidos como membros das
Nacdes Unidas. A Republica lugoslava da Maceddnia torna-se membro da ONU em 8 de abril
de 1993. A questdo que dificulta o processo de fragmentacdo da RSFI é se algum Estado pode
ser considerado como o sucessor direto da RSFI ou se surgiram entidades estatais
completamente novas. A missdo 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 constituicdo no pais, na qual constava a continuidade da
personalidade da lugoslavia e o desejo das repUblicas da Sérvia e de Montenegro de continuar
a existir com a denominacdo de lugoslavia: a Republica Socialista Federativa da lugoslavia se
transformaria na Republica Federal da lugoslavia (“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 intencdo de ndo se reconhecer a RFI como sucessora da RSFI —
pois isso implicaria, inter alia, em caracterizar as guerras na Bdsnia e Herzegovina e na
Croécia como guerras de secessdo, e ndo caracterizar o conflito como a fragmentacéo total da
RSFI, linguagens técnicas importantes para o direito internacional. Em 30 de maio de 1992, o

Conselho de Seguranca adotou a resolucdo 757, na qual observava que néo se tinha aceitado,
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de forma geral, a continuagdo automatica da RFI no lugar da RSFI.*® Na resolucdo 777
(1992), o Conselho recomendou que a Assembleia Geral requisitasse & RFI que se aplicasse a
posicdo de Estado-membro da ONU.Y" Na Assembleia Geral, decidiu-se conforme o sugerido
pelo Conselho,"® mas o governo de Belgrado ndo o fez. Na prética, a missio 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, 0s
representantes ndo participavam nos trabalhos da Assembleia Geral, de seus 0Orgdos
subsidiarios e suas conferéncias.

Formalmente a RFI s6 se aplica para membro das Nagdes Unidas no dia 24 de
setembro de 2000, durante o governo Kostunica. Em 1° de novembro daquele ano a
Assembleia Geral, mediante a resolucdo 55/12 (2000), admite a Republica Federal da
lugoslavia como membro da organizacdo, apos recomendacdo favoravel do Conselho. De
acordo com os juizes da Corte Internacional de Justica (2003, paragrafo 71), a RFI se
encontrava em uma posic¢éo sui generis de 1992 a 2000.

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

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

Por fim, faz-se necessario explicitar que as opg¢des feitas aqui ndo estdo livres de

eventuais falhas ou imprecisdes. Um estudo em qualquer lingua que néo o servio e o albanés,

18 “the claim by the Federal Republic of Yugoslavia (Serbia and Montenegro) to continue automatically the

membership of the former Socialist Federal Republic of Yugoslavia in the United Nations has not been generally
accepted” (CONSELHO DE SEGURANCA. Resolugao 752, 30 de maio de 1992).

17«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
recommends to the General Assembly that it decide 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;” (CONSELHO DE SEGURANCA. Resolugdo 777, 19 de setembro de 1992).

18«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.
Resolucdo 47/1, 22 de setembro de 1992).
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ou que ndo pretenda se declarar partidario de uma das perspectivas, tem que fazer escolhas de
traducdo e uso de nomes e adjetivos — escolhas que ndo sdo meros preciosismos técnicos, mas
que refletem posicionamentos politicos. As opgdes feitas aqui percorrem uma ténue equacao
entre didatica e propostas menos tendenciosas, ainda que ndo se tenha a ilusdo de que ha
alguma forma de isencdo completa. Ademais, essas opcdes refletem o momento em que se
escreve: quando Judah, por exemplo, escreveu sua primeira obra sobre os eventos logo apos 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 declaracdo de
independéncia de Kosovo, 0 autor j& opta por um sistema misto, que por vezes usa ambas as
grafias e por vezes usa uma delas. E uma discussdo especifica se Kosovo é ou ndo um pais,
mas com certeza a realidade que se impde distingue a situacdo daquele territorio antes
controlado por Belgrado, e assim opta-se pela utilizacdo das duas grafias ou por uma delas

quando se refere a um contexto especifico.
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2 A CRIATIVIDADE NA APLICACAO DO ARTIGO 41 DA CARTA E O DEBATE
SOBRE O CONTROLE DE ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

2.1. Notas introdutdrias sobre missfes de administracdo territorial

Varios foram os tipos de missdo de paz das Nac¢Bes Unidas na historia da organizacao.
Eles abrangem desde as que dependiam do consentimento dos Estados envolvidos, como as
de monitoramento de acordos de cessar-fogo e supervisdo de elei¢des, as missdes de paz sob 0
mandato de resolu¢des mandatdrias do Conselho de Seguranca e que envolvem o uso de forca
armada.’ Nas situacdes analisadas pelo Conselho sobre a violéncia em Kosovo e no Timor
Leste no final dos anos 1990, uma nova configuracdo de missdo foi considerada necessaria.
Nessas, avaliou-se, por motivos distintos, que a populacdo local ndo poderia exercer as
funcbes administrativas de um governo, €, como 0s antigos administradores eram justamente
os acusados de perpetrar crimes internacionais, a comunidade internacional se encarregou das
funcBes de administracdo publica. Como tais casos ndo tinham relacdo com o sistema de
tutela (capitulo X1l da Carta de 1945) ou com os territorios sem governo proprio (capitulo XI
da Carta de 1945), outro arranjo juridico teria que ser apresentado.

O Conselho de Seguranca optou por instituir missdes de paz com base em suas
atribuicoes gerais de manutencdo da paz e da seguranca internacionais. Fazendo uso das suas
prerrogativas do capitulo VII, o Conselho adotou as resolucdes 1244 (1999b), referente a
situacdo em Kosovo, e a 1272 (1999a), sobre o Timor Leste. Tais documentos, além de conter
dispositivos sobre os conflitos envolvidos, estabeleciam a presenca internacional nos
respectivos territérios por meio de missdes de paz. Mas essas missfes tinham caracteristica
muito distinta das anteriores: sua funcdo prioritaria era a administragdo do territério como um
todo, atuando como verdadeiro governo. A UNMIK e a Administracdo Transicional das
Nacdes Unidas no Timor Leste (em inglés, United Nations Transitional Administration in
East Timor, “UNTAET”) colocaram a ONU, como administradora desses dois territorios,
uma atribuicdo ao mesmo tempo nova e, em muitos aspectos, semelhante ao seu desempenho

no processo de descolonizagéo.

19 para uma descricdo completa dos tipos de missdes de paz da ONU, cf.: WHITE, Nigel. Keeping the Peace:
The United Nations and the maintenance of international peace and security. Nova York: Manchester University
Press, 1993.
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No momento da adogdo daquelas resolucdes, ndo foi suscitada qualquer davida sobre
a legalidade de missdes dessa natureza pelos paises que compunham o Conselho. Na
resolucdo 1244 (1999b), os membros do Conselho tiveram o arduo trabalho de conversdo de
interesses politicos e adequacao de linguagem, visto o envolvimento dos membros da OTAN
e da Russia, como aliada dos sérvios. Em sua votacdo, apenas a China se absteve: além de
fazer referéncia a intervencdo da OTAN sem autorizagdo do Conselho, em violagdo a Carta e
ao direito internacional, e ao bombardeio de sua embaixada, 0 representante chinés
demonstrou preocupagao com a auséncia “de restricdes necessarias ao invocar o capitulo VII
da Carta”® (CONSELHO DE SEGURANCA, 1999c, p. 09). Todavia, ndo ficou claro se ele
se referia ao uso da forca, a imposicdo de obrigacGes, ao carater e aos poderes da missao que
se constituia, ou a qualquer outra questdo polémica. De toda forma, a China ndo adotou a
mesma postura na votacao da resolucdo 1272 (1999a), que foi aprovada por unanimidade. O
governo brasileiro, que ocupava um assento como membro ndo permanente na ocasido da
adocdo das duas resolucdes, ndo levantou qualquer receio em relacdo aos aspectos legais da
resolucdo; pelo contrario, ele foi um dos proponentes da resolucdo 1272 e aclamou o papel
do Conselho na resolucdo 1244.%

Questionamentos sobre a legalidade (teria algum dispositivo que permitisse a ONU
estabelecer uma missdo deste tipo?) ou a legitimidade (a ONU deveria assumir fungdes de
governo em territorios como estes?) das missdes de administracdo em territérios comecam a
ganhar as paginas de escritos académicos nos anos seguintes, principalmente depois que as
missfes ddo inicio as suas atividades administrativas. Alguns discutem se as missdes
interferem (WILDE, 2001) ou ndo (MATHESON, 2001) na concepgdo tradicional de
soberania. Outros vao mais longe, como Chopra (2000, p. 27), um ex-chefe da UNTAET, que
deu ao territorio timorense ao alcunha de “Reino da ONU”, em alusdo a auséncia de limites e
aos “poderes soberanos” que a organizacdo tinha em sua administracdo. As criticas mais
especificas apontam para os amplos poderes que a ONU relne nesses territorios, para a

internacionalizacdo da administragdo de um territdrio que ja havia optado pela independéncia,

20 «[The draft resolution] has failed to impose necessary restrictions on the invoking of Chapter VII of the United

Nations Charter. Therefore, we have great difficulty with the draft resolution” (traducao livre).

21 «“The Security Council and the entire United Nations system are now presented with a historic opportunity to
demonstrate their unique capacity for legitimate joint action to promote reconciliation and stability, and to
promote peace on the basis of international law. No doubt, the path ahead will be fraught with great challenges
as an ambitious programme for a civil and security presence in Kosovo is put into place and a provisional
administration for Kosovo is established. But we are confident that this is the correct way for the international
community to proceed. As the Security Council resumes its rightful role in the handling of this crisis, there is
even scope for hoping that a new inclination to find, within the Council, multilateral solutions to other serious
problems affecting world security, will gradually emerge” (CONSELHO DE SEGURANCA, 1999c, p. 17).
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no caso timorense,” e a ainda presente (e agora concorrente) administracio onusiana em
Kosovo, depois que o pais declarou independéncia.?® Criticas mais elaboradas relembram da
mission civilisatrice dos ocidentais e pontuam que a administracdo territorial internacional
pode ser entendida como uma resposta a um “problema de soberania” e a um “problema de
governanga” desses territérios (WILDE, 2001, p. 587; WILDE, 2010), ou ainda, como um
legado imperialista do sistema de mandatos da Liga das Nac6es (ANGHIE, 2004), tendo uma
“funcdo pedagogica”, de ensinar e treinar os locais a construir instituigdes publicas
praticamente a partir do “nada” (ORFORD, 2003).

A primeira parte (itens 2.2. a 2.4) deste capitulo se ocupa com os aspectos legais do
estabelecimento de missGes de administracdo territorial internacional. Ele ndo remete aos
sistemas anteriores em que a ONU esteve envolvida com territérios ndo autbnomos, como o
sistema de tutela e de administracdo de territorios sem governo, uma vez que tais arranjos tém
contornos especificos e normas distintas das missfes estabelecidas em Kosovo e no Timor
Leste.?* Em vez disso, pretende-se analisar (i) como a arquitetura do atual sistema de
seguranca coletiva onusiano (ii) da ampla margem para a ado¢do de medidas que ndo
envolvem o uso da forca e (iii) quais seriam seus possiveis limites. Para tanto, o exame do
artigo 41 da Carta da ONU ¢é central, pois que é a partir dele que o Conselho tem se
reinventado com medidas que ndo envolvem o uso da for¢a nos termos da Carta, como, dentre
outras, o estabelecimento de missdes de administracdo territorial. Ao mesmo tempo, ao
revisitar em detalhe as acdes praticadas com fundamento no art. 41, verificam-se questdes que
podem guiar ou restringir a administracao territorial internacional.

A segunda parte do capitulo (item 2.5 em diante) apresenta duas propostas que
trabalham a questdo do controle das atividades de organizacGes internacionais. A primeira
vem dos estudos de relagBes internacionais e é formulada por Andrew Moravcsik (2004):
pretende proporcionar um esquema para verificagdo da legitimidade democrética de
organizagOes internacionais. A segunda é sugerida por trés estudiosos de direito internacional,
Kingsbury, Krisch e Stewart (2005), que a denominam como “direito administrativo global”,
e que concentra as possibilidades de controlar instituicGes internacionais com préticas e

principios de accountability.

22 A resolucéo 1246 de 1999 intitulava 8 UNTAET a responsabilidade de organizar e conduzir um referendo no
Timor Leste sobre o futuro status politico do pais. A maioria votou pela secessdo do territdrio da Indonésia e
consequente formacdo de um novo Estado independente, o Timor Leste.

2 Até 0 momento, 70 paises na ONU reconheceram a independéncia de Kosovo, a maioria destes é do ocidente e
seus aliados. Kosovo ainda ndo foi admitido como Estado-membro da ONU.

* para um estudo que compara os tipos de administragdo territorial internacional, cf.: WILDE, Ralph.
International Territorial Administration: How Trusteeship and the Civilizing Mission Never Went Away.
Oxford: Oxford University Press, 2010.
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2.2 O Conselho de Seguranca e o sistema de seguranca coletiva da ONU

O sistema de seguranca coletiva descrito na Carta das Nacdes Unidas (1945) baseia-se
na proibicdo do uso da forca nas relagOes internacionais, conforme disposto art. 2(4). Duas
s80 as excecBes® a essa regra: (i) legitima defesa individual ou coletiva (art. 51 da Carta) e
(if) medidas obrigatdrias de seguranca coletiva, dispostas ao longo do capitulo VII da Carta de
1945, ainda que o art. 42 mereca destaque por autorizar o uso da forca. O Conselho de
Seguranca tem responsabilidade primaria sobre questdes de paz e segurancga internacionais
(art. 24(1)),% e sua atuacdo tem caracteristicas ndo encontradas na organizacdo antecessora
que lhe conferem maior efetividade: centralizacdo (art. 24(1)), obrigatoriedade (art. 25) e
aceitacdo dos membros permanentes (art. 27(3)), o poder de veto. Pode-se considerar que as
atribuigdes do Conselho tém mais similaridades com as atribui¢cdes de policia (FROWEIN e
KRISCH, 2005, p. 705), ja que ndo espera determinacdes juridicas sobre os fatos. No
desempenho das suas prerrogativas, 0 Conselho tem ampla margem de acdo e capacidade para
fazer cumprir suas decisdes.

No sistema do capitulo VII, os membros do Conselho devem analisar, inicialmente, se
uma situacdo pode ser considerada uma (i) ameaca a paz, (ii) uma ruptura da paz, ou (iii) um
ato de agressdo (art. 39 da Carta de 1945). Depois de verificada uma dessas possibilidades, o
Conselho pode adotar medidas que envolvam o uso da forca (art. 42) ou qualquer outra
medida que ndo envolva o uso da forca (art. 41), mas que, por estar no capitulo VII, tem
carater mandatdrio. N&o ha definicdo nos documentos da organizacdo sobre o que constitui
uma “ameaca a paz”’, uma “ruptura da paz” e “um ato de agressao”, e o texto da Carta parece
ter conferido ao Conselho uma carte blanche na avaliacdo de cada situagdo (DINSTEIN,
2001, p. 250).

> Existem alguns doutrinadores que clamam por outras justificativas legitimas para utilizacdo da forca nas
relagBes internacionais, como por exemplo, as interven¢fes humanitérias, mesmo nao sendo autorizadas pelo
Conselho de Seguranca da ONU. Para uma analise que concorda com a tese da intervencdo humanitaria, cf.:
FRANCK, Thomas. Recourse to Force: State Action against threats and armed attacks. Cambridge: Cambridge
University Press, 2003. Alguns doutrinadores estadunidenses e britanicos também argumentam o caso do direito
de guerra preventiva ou preemptiva, mas que, em geral, é descrita a partir do direito de legitima defesa individual
descrito no art. 51 da Carta da ONU. Para uma critica a essas teses, cf.. GRAY, Christine. International Law
and the Use of Force. 32 ed., Nova York: Oxford University Press, 2008.

%6 No exercicio de suas atribuicdes, o Conselho pode adotar medidas de recomendag&o (capitulos VI ou VI1) ou
obrigatdrias (capitulo VII). Enquanto as normas do Capitulo VI visam resolver pacificamente as controvérsias, é
a partir das normas do capitulo VII que o Conselho exerce de forma obrigatdria sua responsabilidade sobre o
sistema de seguranga coletivo da ONU.
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.3 De sancoes economicas e diplomaticas a “legislacido” internacional: a criatividade do
23D dipl t “legisl ” int 1 tividade d

Conselho de Seguranca

Assim versa 0 art. 41 da Carta da ONU (1945):

O Conselho de Seguranca decidira sobre as medidas que, sem envolver o emprego de forcas
armadas, deverdo ser tomadas para tornar efetivas suas decisGes e poderda convidar os
Membros das Nacdes Unidas a aplicarem tais medidas. Estas poderdo incluir a interrupcédo
completa ou parcial das relagdes econdmicas, dos meios de comunicacdo ferroviarios,
maritimos, aéreos, postais, telegraficos, radiofonicos, ou de outra qualquer espécie e o
rompimento das relacdes diplomaticas.

Uma analise restrita da a entender que o Conselho de Seguranca pode tomar outras
medidas que ndo envolvem o uso da forca a fim de conferir efetividade as suas decisdes e
enumera alguns exemplos, como as sancfes econdmicas e 0 rompimento de relacGes
diplomaticas. E aceita a interpretacio segundo a qual a lista do artigo 41 tem caréter
exemplificativo e ndo é exaustiva (TPII, 1999, pardgrafo 35; KELSEN, 2000; FROWEIN e
KRISCH, 2005; WHITE, 1993).?’

Em seguida, sdo descritas algumas das medidas adotadas pelo Conselho que ndo
envolvem o uso da forca. Com isso, pretende-se mostrar a diversidade de suas agdes e as
adaptacGes no decorrer dos anos, em funcdo das oportunidades e do contexto politico. Além
disso, a verificacdo de quais medidas tiveram maior aceitacdo ou tiveram sua legitimidade

e/ou legalidade questionadas pode fornecer argumentos para discutir os seus limites.

2.3.1 Estabelecimento de san¢des econdmicas e diplomaticas

As medidas que compdem o rol de possibilidades de acdo do Conselho tém aumentado
com o decorrer do tempo, extrapolando as restricGes econdmicas e diplomaticas citadas no
proprio texto do art. 41. Todavia, nem sempre foi assim. Nas primeiras décadas de atuacdo da
ONU, a bipolaridade entre Moscou e Washington impossibilitava uma atuacdo mais
contundente do 6rgdo e, consequentemente, o acionamento do regime de sanc¢Ges previsto. As
primeiras sangdes pelas quais o Conselho se decidiu tinham carater voluntario, pouca
efetividade e dependiam de conveniéncia e interesse politico. Posteriormente, as san¢des do

Conselho passaram a ser obrigatorias, mas seu carater geral dava espago para que aqueles que

27 para Conforti (2005, p. 187), o art. 41 diz respeito somente a sangdes. O autor ndo considera que outras
medidas possam ser tomadas a partir deste dispositivo. Para ele, a leitura do art. 39 em conjunto com o art. 41
ndo permite tal interpretacdo, além de ndo haver tido qualquer mengdo a esse tipo de medida quando dos
trabalhos preparatdrios da Carta. Ao considerar o art. 41, Patriota (2010, p. 137-150) parece concordar com
Conforti, pois ndo considera outros tipos de acdo do Conselho que ndo sejam sances.
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tinham o poder de decisdo, normalmente 0s responsaveis pela ameaga a seguranca,
transferissem suas consequéncias para a camada da populagdo mais vulneravel. O atual
regime de sancbes do Conselho tem a caracteristica de ser direcionado, ndo sendo raras as
san¢Oes impostas a um individuo ou instituicao especifica.

Até a década de 1990, o Conselho tinha adotado resolugfes que previam restricdes em
apenas duas ocasifes. A primeira delas foi direcionada ao regime racista da Rodésia do Sul: a
resolucdo 217 de 1965 ndo faz mencdo ao art. 41 ou ao capitulo VII. Ndo obstante,
determinou que a situacao configurava uma ameaca a paz (CONSELHO DE SEGURANCA,
1965, parégrafo 1°), autorizou o Reino Unido a tomar todas as medidas apropriadas para
retirar os usurpadores do poder (Ibid., paragrafo 5°) e adotou um regime de embargo de 6leo,
petréleo, armas e equipamentos militares, além de instar os outros membros da ONU a
romper relacdes econdmicas com a Rodésia do Sul (lbid., paragrafo 8°).® Ainda que as
medidas mencionadas se encontrem somente no capitulo VIl da Carta, foram levantadas
duvidas em relacdo a natureza da resolucdo. Quando algumas das poténcias opinaram que as
medidas tinham carater voluntario e ndo mandatorio, (WHITE, 1993, p. 94), o regime de
embargo a Rodeésia do Sul ndo funcionou como planejado. Tentou-se corrigir o imprevisto
com a resolugdo 232 (1966), que menciona explicitamente os artigos 39 e 41 e estabelece um
regime de sancGes econdmicas. Dois anos mais tarde, o Conselho adotou san¢des mais
abrangentes e gerais com a resolucao 253 (1968). Ndo ha margem para ddvida quando se Ié na
propria resolugdo que o Conselho estd “atuando sobre o capitulo VII da Carta”, linguagem
reiterada em resolucgdes posteriores.

A segunda resolucdo no periodo da Guerra Fria foi dedicada ao regime do apartheid
da Africa do Sul. Da mesma forma que o caso anterior, inicialmente foi adotada uma
resolucdo de natureza voluntaria e sugestiva, a resolucdo 181 (1963). Somente apos catorze
anos, em 1977, o Conselho adotou a resolucdo 418, um documento explicitamente
obrigatério, que instituia um regime de sancBes. As restricbes a Africa do Sul s6 foram
suspensas com o fim do regime racista e a eleicdo de Nelson Mandela, em 1994.

Com excegdo dessas duas situagOes, portanto, o Conselho ndo utilizou mais suas
prerrogativas explicitadas no art. 41 durante a bipolaridade das relacGes internacionais no
século XX. Sera apenas com o fim da guerra fria e a guerra do Golfo em 1991 que esse
dispositivo voltara a ser considerado um instrumento eficiente de seguranca coletiva e

manutencdo da paz. Um sinal disso é que, até 2006, sangdes foram (ou continuam sendo)

8 Qutra questdo interessante é que no paragrafo terceiro da resolugdo 217 (1965), o Conselho condena
explicitamente a declaracdo de independéncia da Rodésia do Sul e a considera destituida de validade legal.
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aplicadas a catorze paises (sem contar Africa do Sul e Rodésia do Sul): Afeganistdo, Angola,
Costa do Marfim, Etiopia e Eritréia, Haiti, Iraque, lugoslavia, Libéria, Libia, Republica
Democratica do Congo, Ruanda, Serra Leoa, Somalia e Sudao (WHITE, 1993, p. 75).

Também a forma como as san¢des sdo utilizadas se desenvolveu com o tempo e a
pratica do Conselho. As resolugdes iniciais geralmente estabeleciam sang¢fes econdmicas
gerais vinculadas a medidas militares.?® Tal uso combinado de instrumentos de presséo
econémica e militar foi considerado eficaz até que comecaram a aparecer noticias sobre 0s
efeitos das sancdes sobre a populacéo civil e sobre os paises com o0s quais 0 pais embargado
mantinha relagdes econémicas proximas. Mesmo quando san¢des econdmicas eram utilizadas
para pressionar pela mudanca de regime interno, como foi o caso no Iraque,*® os resultados
foram limitados. Ai, as sanc¢des onusianas se estenderam por mais de uma década sem
conseguir derrubar o governo de Saddam Hussein, e muito se questionou essa linha de acéo
frente a crise humanitaria que se instalou no pais (e.g., CORTRIGHT e LOPEZ, 2000, p. 38-
58).

Posteriormente, no inicio do século XXI, as san¢des passaram a ser direcionadas e 0
comércio de bens especificos foi regulado. Em relacdo ao comércio de diamantes, por
exemplo, o Conselho impds um regime de certificado de origem a certos Estados, como para
Angola (resolucdo 1295 de 2000), Serra Leoa (resolucdo 1306 de 2000) e Libéria (resolucao
1343 de 2001),*! ja que neles o comércio ilegal desta pedra preciosa financiava os conflitos
armados. De forma semelhante, o Conselho adotou resolugdes que pediam o congelamento de
fundos de governos ou pessoas fisicas no exterior, como a resolucdo 1267 de 15 de outubro de
1999, que requer que Estados congelem os bens e os fundos de pessoas associadas a Osama
Bin Laden, Taliba e Al Qaeda. Outras medidas adotadas pelo Conselho incluem, inter alia:
restri¢cfes de relacdes diplomaticas com determinado governo (e.g., resolucdo 1054 de 1996),
restrices de viagens de pessoas (e.g., resolucdo 1132 de 1997) e até restricGes nas operacdes
de certas companhias aéreas (e.g., resolucdo 1267 de 1999).

N&o ha sinal de que a préatica de sangdes sera abandonada pelo Conselho. A analise

das resolucdes deste 6rgdo das Nacgdes Unidas no decorrer do tempo mostra que as sancoes

29 por exemplo: resolucdes 661 (1990), 757 (1992) e 917 (1994).

%0 Conforme a declaracdo do vice-assessor para Seguranca Nacional da administragio Bush: “Saddam is
discredited and cannot be redeemed. His leadership will never be accepted by the world community and,
therefore, Iragis will pay the price while he remains in power. All possible sanctions will be maintained until he
is gone. Any easing of sanctions will be considered only when there is a new government” (apud PATRIOTA,
2010, p. 145).

3! posteriormente a resolugdo 1459 (2003) expressa o apoio do Conselho ao Processo de Certificagdo Kimberly,
uma tentativa de restringir o comércio ilicito de diamantes. Todavia, tal resolugdo ndo foi adotada a partir do
capitulo VII.
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ainda sdo consideradas um instrumento politico essencial para a manutencdo da paz e da

seguranca internacionais.*

2.3.2 Imposicao de obrigag0es legais

Apo0s o renascimento do art. 41 na década de 1990, o Conselho de Seguranga impds
obrigagOes juridicas de naturezas diversas a Estados em varios casos. A aceitacdo da
legalidade e da legitimidade dessas obriga¢cfes variou caso a caso. Parte delas foi endossada
pela préatica estatal posterior, como o plano para resolver uma disputa territorial interna na
Bosnia e Herzegovina (resolucdo 942 de 1994). Na opinido de Farral (2007, p. 261-282),
houve aceitacdo relativamente universal da legalidade das imposicdes de destruicdo de armas
especificas ao Iraque pela resolucdo 687 (1991).

Por outro lado, algumas resolucfes que estabelecem constrangimentos nao foram bem
recebidas. Na propria resolugdo 687 (1991), o Conselho se voltou a definicdo de fronteiras
entre o Iraque e o Kuwait. Conforme relata Patriota (2010, p. 41), “além dos EUA, varias
delegacdes latino-americanas (eventualmente o Brasil também) deixariam claro seu
entendimento de que o Conselho de Seguranca ndo dispGe de competéncia para corrigir
fronteiras” e que o dispositivo relativo a tal determinagdo teria uma “natureza excepcional.” A
resolucédo 1422 (2002), proposta pelos Estados Unidos, garantiu imunidade de jurisdi¢do para
as tropas de manutencdo de paz das Nacdes Unidas de paises que nao fazem parte do Tribunal
Penal Internacional, e por isso também foi criticada. O representante brasileiro mencionou
que o Conselho ndo tinha poderes de alterar o contetdo de tratados (BRASIL, 2003). Ja o
diplomata canadense alertou que a aprovagdo da resolugdo “poderia colocar o Canada e,
esperamos, outros [Estados] na posi¢édo sem precedentes de ter que examinar a legalidade de
uma resolu¢do do Conselho de Seguranc;a”33 (CANADA, 2002).

2.3.3 Institucionalizago de tribunais internacionais

%2 Na opinido de Farral (2007, p. 40-42), as fases do regime de sangdes, comecando com as voluntérias, para
depois as de carater geral e, posteriormente, aquelas direcionadas sdo passos importantes em direcdo a um
sistema de sangdes mais justo e legitimo, ainda que insuficientes. Para ele, o sistema de sangdes do Conselho
deve ser baseado em um modelo de rule of law de cinco principios: transparéncia, consisténcia, igualdade,
devido processo legal e proporcionalidade.

3% «(...) adoption of the resolutions currently circulating could place Canada and, we expect, others in the
unprecedented position of having to examine the legality of a Security Council resolution.” (traducao livre).
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Frente ao complicado cenério dos conflitos na ex-lugoslavia no decorrer da década de
1990, o Conselho de Seguranga decidiu que o encaminhamento da paz e da seguranga na
regido passava pela investigacdo e punicdo dos crimes ocorridos. Aludidas de forma
intercambidvel, paz e justica seriam duas linguagens que ganhariam a agenda e as propostas
de acdo, como se a realizagdo da primeira tivesse que passar pela segunda. A nova agenda
global pos-guerra fria, com maior espaco para o tema dos direitos humanos e do combate a
impunidade, juntamente com a necessidade de uma solucdo célere e que nao dependesse da
vontade dos Estados envolvidos, direcionou os trabalhos dos diplomatas em Nova York para a
criacdo do Tribunal Penal Internacional para a ex-lugoslavia. Em seguida, com o receio de ser
mais uma vez acusado de ndo agir quando as atrocidades ocorrem na Africa, 0 Conselho
resolveu instaurar também o Tribunal Penal Internacional para Ruanda.>* Era a primeira vez,*®
depois dos julgamentos em Nuremberg e em Tdquio apds a Segunda Guerra, que tribunais
internacionais eram instituidos para julgar crimes internacionais como genocidio, crimes
contra a humanidade e crimes de guerra.

O estabelecimento desses tribunais ndo foi imune a criticas. Afinal, diferentemente do
Tribunal Penal Internacional, uma instituicdo permanente e criada por um tratado
internacional convencional, os tribunais para a ex-lugoslavia e para Ruanda tém carater ad
hoc, foram instituidos de forma mandatdria e sem o consentimento dos Estados envolvidos.
Ademais, suas jurisdi¢cbes tém primazia sobre os tribunais internos daqueles paises, e nédo
complementar como o Estatuto de Roma. Para certos comentadores, como Zemanek (1999),
as medidas tomadas pelo Conselho ndo foram “apropriadas”, no termo da opinido consultiva
Certas Despesas da Corte Internacional de Justica (1962),% uma vez que a ameaca & paz e
seguranca internacionais, invocadas pelo Conselho, foi causada pelos conflitos na ex-

lugoslavia, e ndo pelos crimes ocorridos — o que significa, em sua opinido, que seriam

3% A criacéo dos tribunais seguiu uma série de resolugdes do Conselho no caso na ex-lugoslavia: 764 (1992), 771
(1992), 780 (1992), 808 (1993), 820 (1993) e finalmente a 827 (1993) que estabeleceu o Tribunal Penal
Internacional para a ex-lugoslavia (TPII). Sobre a situacdo em Ruanda, 14 resolugdes do Conselho foram
adotadas apenas em 1994, sendo que a 955 deste mesmo ano estabeleceu o Tribunal Penal Internacional para
Ruanda (TPIR).

% Ap6s o “julgamento de Nuremberg”, pelo Tribunal Militar Internacional, doze julgamentos subsequentes
também ocorreram na mesma cidade alema de Nuremberg entre 1946 a 1949, dessa vez conduzidos apenas pelos
Estados Unidos a partir da chamada Lei do Conselho de Controle Namero 10, de 20 de dezembro de 1945. Uma
série de outros julgamentos envolvendo crimes internacional aconteceram em diversos paises, mas ndo houve o
envolvimento de nenhuma corte internacional, tais casos foram analisados por tribunais domésticos.

% “The primary place ascribed to international peace and security is natural, since the fulfilment of the other
purposes will be dependent upon the attainment of that basic condition. These purposes are broad indeed, but
neither they nor the powers conferred to effectuate them are unlimited. Save as they have entrusted the
Organization with the attainment of these common ends, the Member States retain their freedom of action. But
when the Organization takes action which warrants the assertion that it was appropriate for the fulfilment of one
of the stated purposes of the United Nations, the presumption is that such action is not ultra vires the
Organization” (ClJ, 1962, paragrafo 168).
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medidas apropriadas aquelas tomadas contra os conflitos em si. Ademais, o autor considera
que as resolucbes do Conselho devem ser dirigidas aos Estados, e ndo a individuos, e que
deveriam respeitar o direito consuetudinario internacional, que garante imunidade aos chefes
de Estado (ZEMANEK, 1999, p. 640).

As duas Ultimas criticas apresentadas por Zemanek (1999) podem ser mais facilmente
rebatidas por partidarios do estabelecimento dos tribunais ad hoc e pelos entusiastas do direito
internacional penal e dos direitos humanos. Afinal, cada vez mais, a pratica dos organismos
internacionais tem sido voltada a individuos especificos, quando se trata de possiveis crimes
internacionais e questdes de seguranga, como o terrorismo, e a questdo da imunidade de
chefes de Estado ou de governo esta sendo enfrentada com nova disposi¢do apés o art. 27 do
Estatuto de Roma de 1998. No entanto, sua ressalva a adequacao da institucionaliza¢do dos
tribunais ad hoc encontra mais respaldo. Alguns paises, inclusive o Brasil, manifestaram
davidas sobre a legalidade e conveniéncia do estabelecimento de tais instituicGes pelo
Conselho de Seguranca (PATRIOTA, 2010, p. 157). Depois daqueles dois tribunais, o
Conselho ndo instituiu mais nenhum nos mesmos moldes, ainda que isso possa ser atribuido
também a outros fatores, como seus enormes or¢camentos, 0 desgaste politico e os proprios
poderes que eles vieram a ter. A opc¢do preferida do Conselho recaiu sobre instituigdes
hibridas, acordadas entre os Estados envolvidos e a ONU, tais como a Corte Especial para
Serra Leoa, as Camaras Extraordinarias das Cortes do Camboja, a Camara de Crimes de

Guerra da Corte da Bosnia e Herzegovina e o Tribunal Especial para o Libano.*’

2.3.4 “Legislagdo” internacional

Outros arranjos feitos pelo Conselho a partir dos seus poderes para adotar quaisquer
“medidas que, sem envolver o emprego de forcas armadas, deverdo ser tomadas para tornar
efetivas suas decisdes” (art. 41 da Carta de 1945), ganharam a qualificagdo de “legislacdo
internacional” por parte de alguns comentadores (e.g., ALVAREZ, 2003; TALMON, 2005).%®

Dentro de uma no¢ao ampla de “legislagdo internacional” — como 0s atos que cobrem tanto o

37 Como ainda ndo ha tradugdo oficial dos nomes destes tribunais para o portugués, ¢ como ndo sio largamente
mencionados pela literatura juridica nacional, para evitar eventuais confusdes, aqui estdo seus nomes em inglés,
respectivamente: Special Panels of the Dili District Court, Special Court for Sierra Leone, Extraordinary
Chambers in the Courts of Cambodia, War Crimes Chamber of the Court of Bosnia and Herzegovina e Special
Tribunal for Lebanon. Havia a previsdo de se instaurar um tribunal semelhante a estes em Kosovo, o Kosovo
War and Ethnic Crimes Court, opgao preterida em favor da reconstru¢do do sistema judiciario local, ainda que
com a participagdo de funcionarios internacionais.

% Para uma visdo contréria, cf.. POWELL, C.H. A Fullerian Analysis of Security Council Legislation.
International Organizations Law Review, v. 8, n. 1, p. 205-224, 2011.
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processo quanto o produto de um esforco consciente para modificar ou adicionar o direito
internacional (TALMON, 2005, p. 175) — seria possivel identificar normas impostas pelo
Conselho de carater geral, abstrato e obrigatério? Uma andlise da resolugdo 1373 (2001) é
ilustrativa.

Logo apos os atentados de 11 de setembro, ndo tardaram manifestacbes de apoio a
politica estadunidense de retaliacdo e acdo armada no Afeganistdo. O apoio se estendeu a
outras questdes relativas ao terrorismo, que se impunha na agenda internacional. Em 2000,
tinha sido aprovada a resolucédo 1333, sob o capitulo VII, que declarava, dentre outras coisas,
que “todos os Estados devem (...) congelar imediatamente os fundos e outros ativos
financeiros de Osama bin Laden e os individuos e entidades associadas a ele.”*® A resolucdo
ndo difere de outras, e adota obrigacGes especificas referentes a uma pessoa fisica e entidades
relacionadas com ela. Dentre as resolucfes aprovadas no Conselho logo apds os atentados no
World Trade Center e no Pentdgono, uma utilizava uma linguagem muito semelhante a ela, a
resolucdo 1373 (2001). Em seu texto esta previsto o seguinte: “Todos os Estados devem (...)
congelar imediatamente os fundos e outros ativos financeiros ou recursos econémicos de
pessoas que cometem, ou tentam cometer, atos de terroristas, ou que participam ou facilitam a
pratica de atos terroristas.”*

Ao contrario da resolucdo 1333 (2000), ndo ha na resolucdo 1373 (2001) a
qualificacdo de uma pessoa ou entidade contra a qual os Estados devem atuar. O Conselho de
Seguranca criou um regime juridico de combate ao terrorismo obrigatorio a todos os Estados,
mesmo em casos ndo relacionados com os acontecimentos de 11 de setembro de 2001. Ha
obrigagdes de congelar fundos ligados a atividade terrorista, de punir terroristas e de adotar
controles de fronteira efetivos. Sua aplicacdo € universal: ndo ha qualquer limitacdo de tempo
e de situacdo.

Seu texto é muito semelhante ao de um tratado: a Convencdo Internacional para
Supressdao do Financiamento do Terrorismo, adotada pela Assembleia Geral em 9 de
dezembro de 1999. O Conselho transcreveu certas previsdes da Convenc¢do, mudou outras,
adicionou novas clausulas e omitiu certas partes,*" incluindo algumas relativas & protecéo de

direitos humanos de acusados de terrorismo (ALVAREZ, 2003, p. 875). Esta convencéo ainda

%9 «qll States shall (...) freeze without delay funds and other financial assets of Usama bin Laden and individuals

and entities associated with him.” (traducdo livre).

%0 «q]l States shall (...) freeze without delay funds and other financial assets or economic resources of persons
who commit, or attempt to commit, terrorist acts or participate in or facilitate the commission of terrorist acts”
(traducéo livre).

! Para uma anélise comparativa detalhada da Convencdo de 1999 e da resolucéo 1373, cf. SZASZ, Paul. The
Security Council Starts Legislating. American Journal of International Law, v. 94, n. 4, p. 901-905, 2002.
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ndo contava com a ratificacdo dos 22 paises necessarios (ASSEMBLEIA GERAL, 2000, art.
26) para entrar em vigor na época dos atentados de 11 de setembro de 2001. A Albénia foi o
vigésimo segundo Estado a ratifica-la, e s6 com ela a Convencdo passou a vigorar, em 10 de
abril de 2002. O Brasil, por exemplo, assinou a Convencdo em 10 de novembro de 2001, mas
ndo a ratificou até 16 de setembro de 2005, com o Decreto n° 5.640, de 26 de Dezembro de
2005. Ou seja, no procedimento tradicional, a convengdo passou a ser juridicamente valida
para o Brasil somente a partir 2005, ao passo que a resolucdo 1373 (2001) do Conselho criou
obrigacGes para o pais desde 2001. Dessa forma, mesmo o Brasil ndo incorporando
voluntariamente as obrigacdes da Convencdo de 1999 até 2005, algumas de suas clausulas
operativas ja estavam em vigor desde 2001. E, caso o Brasil ndo tivesse ratificado a
convencdo, ainda assim estaria obrigado pelas resolu¢es mandatdrias do Conselho.

Apbs a resolucdo 1373 (2001), a resolucdo 1540 (2004), relativa a ndo proliferacédo de
armas de destruicdo em massa, também € apontada como outro caso de atividade legislativa
pelo Conselho.*

Segundo Talmon (2005, p.177), nenhum representante diplomatico apresentou sérias
reservas a atividade legislativa das resolucbes do Conselho. Um diplomata angolano
(ANGOLA, 2004) atentou para o fato por ocasido da resolugdo 1540 (2004), apesar de ndo ter
suscitado uma discussdo sobre a questdo. Os diplomatas brasileiros ndo fizeram ressalvas a
resolucdo 1373 (2001); ao contrario, fizeram coro com o0s que prestaram condoléncias aos
estadunidenses pelo ocorrido e deram as boas-vindas a esse instrumento (BRASIL, 2001). O
Brasil também apoiou a resolucdo 1540 (2004), apesar de o embaixador Sandenberg ter
explicitado que acreditava ser desnecessaria a referéncia ao capitulo VII.

2.4 Limites da atuacéo do Conselho de Seguranca

A utilizagdo ostensiva das prerrogativas do art. 41 por parte do Conselho de Seguranca
das Nagdes Unidas mostra a ampla interpretacdo que este 6rgdo tem dado as suas atribuicdes.
Como exposto, algumas medidas encontram maior receptividade entre os membros da ONU
do que outras. Tais consideracgdes tendem a seguir ponderacOes de interesses dos Estados que

as avaliam, e eles ndo necessariamente o fazem com referéncias as normas. Mas teria o

*2 pPara um estudo especifico dessa resolucdo enquanto legislacdo, cf.. LAVALLE, Roberto. A Novel, If
Awkward, Exercise in International Law-Making: Security Council Resolution 1540. Netherlands
International Law Review, v. 51, n. 03, p. 411-437, 2004.
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Conselho discricionariedade para dirimir sobre qualquer questdo com base no direito
internacional? Quais seriam os limites juridicos para a atuacdo do Conselho de Seguranca?

De forma pontual, sdo analisados aqui quatro possiveis limites. A partir de
levantamentos bibliograficos, os possiveis limites as atividades do Conselho podem ser
agrupadas do seguinte modo: (i) principio da proporcionalidade; (ii) por dispositivos de outros
tratados; (iii) pelos limites presentes na préopria Carta; e, (iv) pelas normas jus cogens. Ao
determinar a existéncia especifica e o alcance de tais limites possiveis neste trabalho,
pretende-se identificar também o lugar que a autodeterminacdo pode ter na atuacdo do
Conselho, quando este estabelece missdes de administracdo territorial internacional.

O primeiro possivel limite a atividade do Conselho, o principio da proporcionalidade,
pode ser inferido a partir dos proprios dispositivos do capitulo VII. De acordo com Frowein e
Krisch (2005, p. 711), os artigos 40 e 42 se referem a “medidas necessarias”, ou seja, agoes
estritamente essenciais a manutenc¢do da paz e da seguranca internacionais: as medidas devem
ser proporcionais a sua necessidade. O Conselho deveria atuar dentro das suas prerrogativas
dos artigos 40 e 42 apenas quando for necessario e na medida da necessidade. Assim, a
depender dos casos, medidas desnecessarias, ndo especificas, que se perpetuam no tempo e
tenham aplicagdo generalizada, dificilmente seriam contempladas numa analise estrita da
nocdo de proporcionalidade. Contudo, essa é uma possibilidade de limitacdo & atuacdo do
Conselho presente nos artigos 40 e 42, e a palavra “necessidade” ndo consta do texto do art.
41. Logo, essa interpretacdo s6 poderia ser feita por analogia, o que enfraguece o argumento
de forma significativa.

A segunda hipotese de limite & atuacdo do Conselho seriam as normas de outros
tratados. Quando foram adotadas as resolucdes 1422 e 1487, que interferiam diretamente no
art. 16 do Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional, vérias objecdes foram
levantadas, afinal, o Tribunal ndo é 6rgdo subsidiario das Nagdes Unidas. Apesar de ndo
versar explicitamente sobre as resolucdes mandatérias do Conselho de Seguranca, o art. 103*
da Carta de 1945 é uma referéncia para aqueles que pretendem defender o carater prioritario
deste documento sobre outros tratados internacionais. Além disso, a propria Corte
Internacional de Justica, no caso Lockerbie (1992, paragrafo 39), resolveu ndo enfrentar uma
resolucdo do Conselho de Seguranca, alem de ter entendido que as obrigacdes impostas pelo

Conselho prevalecem sobre as obrigacdes decorrentes de tratados internacionais. De qualquer

8 Conforme versa o artigo 103 da Carta da ONU de 1945: “No caso de conflito entre as obrigacdes dos
Membros das Nagdes Unidas, em virtude da presente Carta e as obrigagdes resultantes de qualquer outro.”
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forma, este possivel limite a atuacdo do Conselho tem tido pouco respaldo na pratica, pelo
menos na atual configuracdo politica e juridica da ONU.

A terceira possibilidade de limitagdo do Conselho ¢ “constitucional”, ou seja, imposta
pela propria Carta de Sao Francisco. Esta tem alguns desdobramentos, e é a mais importante
para na presente tese. A questdo foi tratada no primeiro caso apreciado pelo Tribunal Penal

Internacional para a ex-lugoslavia. Para os juizes que analisaram o caso Tadic:

Estd claro (...) que o Conselho de Segurangca tem um papel fundamental e exerce uma
discricionariedade muito grande no [artigo 39]. Mas isso ndo significa que os seus poderes sdo
ilimitados. O Conselho de Seguranga é um Orgdo de uma organizagdo internacional,
estabelecida por um tratado que serve como um quadro constitucional para essa organizacao.
O Conselho de Seguranca €, portanto, sujeito a certas limitacBes constitucionais, por mais
amplos que seus poderes sob a constituicdo possam ser. Esses poderes ndo podem, em
qualquer caso, ir além dos limites da jurisdicdo da Organizagdo em geral, para ndo mencionar
outras limitacBes especificas ou aquelas que possam derivar da divisdo interna de poder de
dentro da organizacdo. Em qualquer caso, nem o texto, nem o espirito da Carta concebe o
Conselho de Seguranca como legibus solutus. (TPII, 1995, paragrafo 28).*

Como um possivel limite geral, o art. 25 da Carta (ONU, 1945) dispde: “0s Membros
das NacOes Unidas concordam em aceitar e executar as decisdes do Conselho de Seguranca,
de acordo com a presente Carta” (énfase adicionada). Em outras palavras, os membros
devem aceitar somente as decisdes do Conselho que ndo divergem do disposto na propria
Carta. Mas quais seriam os limites especificos presentes na Carta?

Dentro dos possiveis limites constitucionais, 0 mais evidente decorre das proprias
fungBes do Conselho de Seguranga. Nessa linha, sua funcgéo principal € descrita no art. 24(1)
da Carta de 1945:

A fim de assegurar pronta e eficaz acdo por parte das Nagdes Unidas, seus Membros conferem
ao Conselho de Seguranca a principal responsabilidade na manutencéo da paz e da seguranca
internacionais e concordam em que no cumprimento dos deveres impostos por essa
responsabilidade o Conselho de Seguranga aja em nome deles.

Medidas dissociadas da responsabilidade de “manutengdao da paz e da seguranca
internacionais” nao dizem respeito a atuacao do Conselho e estdo reservadas a Assembleia
Geral.* A instituicdo de uma missdo de administracdo territorial deve, portanto, estar
vinculada & manutencdo da paz e da seguranca internacionais, vinculo que permite

interpretagdo ampla. Conforme exposto, o Conselho tem discricionariedade para determinar o

* «It is clear from this text that the Security Council plays a pivotal role and exercises a very wide discretion
under this Article. But this does not mean that its powers are unlimited. The Security Council is an organ of an
international organization, established by a treaty which serves as a constitutional framework for that
organization. The Security Council is thus subjected to certain constitutional limitations, however broad its
powers under the constitution may be. Those powers cannot, in any case, go beyond the limits of the jurisdiction
of the Organization at large, not to mention other specific limitations or those which may derive from the internal
division of power within the Organization. In any case, neither the text nor the spirit of the Charter conceives of
the Security Council as legibus solutus.” (traducéo livre).

*® Cf.: art. 10 da Carta das Nacdes Unidas (ONU, 1945).
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que constitui uma ameacga a paz e a seguranca internacionais. Suas opc¢des de acdo sdo
dirimidas pela segurancga coletiva e, neste quesito, ele tem a liberdade ndo s6 de decidir se usa
ou ndo a forca, mas tambeém quando e contra quem o faz (DINSTEIN, 2001, p. 283). O
conceito de “ameaca a paz”’, citado no art. 39 da Carta, permite ampla margem de
interpretacdo, segundo Kelsen (2000, p. 737), e é ela a figura mais utilizada na pratica do
Conselho.

O paragrafo seguinte, o art. 24(2), versa que, no cumprimento dos deveres impostos
pela responsabilidade na manutengdo da paz e da seguranca internacionais, “o Conselho de
Seguranca agira de acordo com os Propésitos e Principios das Nacdes Unidas.”*® Num dos
dispositivos que lista os propositos da ONU, o art. 1(1), estd presente a exigéncia de
observancia do direito internacional. Ela é restrita, todavia, a resolucdo pacifica de disputas,
excluindo, portanto, o capitulo VII. Por isso, alguns comentadores acreditam que o Conselho
ndo é limitado pelo direito internacional geral na sua atuacdo (KELSEN, 2000, p. 730;
FROWEIN e KRISCH, 2005, p. 711), numa interpretacdo que ressalta a preferéncia do
esquema onusiano de manutencdo da paz e da seguranca. Da mesma forma, limitacGes
justificadas como questdes internas ou nacionais previstas no artigo 2(7) nao sdo aplicaveis ao
Conselho quando este exerce seus poderes sob o capitulo VII.

No art. 1(2) ndo had mencdo que possa implicar uma restricdo ao capitulo VI ou ao VII.
E € justamente nesse dispositivo que aparece a autodeterminacdo dos povos como um dos
propositos da ONU: “Desenvolver relagdes amistosas entre as nagdes, baseadas no respeito ao
principio de igualdade de direitos e de autodeterminacdo dos povos, e tomar outras medidas
apropriadas ao fortalecimento da paz universal”.

Uma interpretacdo direta e conjunta dos artigos 24(1) e (2), e 1(2), levaria a hipbtese
de que “o principio da igualdade de direitos e de autodeterminacdo dos povos” aparece como
limite & atuacdo do Conselho de Seguranca: este deve agir de acordo com aquele. Muitas séo,
no entanto, as questdes em aberto, gracas a dificuldade de precisdo da nogdo de
autodeterminacéo dos povos (vide Capitulo 3).

Pode-se, outrossim, argumentar que as normas de jus cogens limitam a atuacdo do
Conselho de Segurancga. Tem relativa receptividade o argumento de que, dentre as normas que
podem ser consideradas peremptérias no direito internacional puablico, consta a

autodeterminacgdo dos povos.

® E assim segue o art. 24(2): “As atribui¢des especificas do Conselho de Seguranga para o cumprimento desses
deveres estdo enumeradas nos Capitulos VI, VII, VIII e XII” (ONU, 1945).
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A questdo de saber se a autodeterminacdo é ou ndo uma norma de jus cogens divide
comentadores. VAarios dos que estudaram a autodeterminacao a partir do direito internacional
consideram que ela o integra (DINH, DAILLIER e PELLET, 2003, p. 532; BROWNLIE,
1990, p. 515; CANCADO TRINDADE, 2002, p. 744; e, CASSESE, 1995, p. 140), outros
preferiram ndo se manifestar sobre a questdo (HANNUM, 1996, p. 45), e ha ainda aqueles
que acreditam ser norma de jus cogens apenas a autodeterminag@o “externa” envolvendo uma
situagdo de coloniza¢do (RAIC, 2002, p. 147). De um lado ha comentadores enféticos, como
Orakhelashvili (2005, p. 64), que afirmam que a autodeterminagao ¢ “indubitavelmente” uma
norma de jus cogens, do outro, ha aqueles que assumem uma postura mais cautelosa, como
Cristescu (1981, p. 22): “nenhum dos instrumentos das Nagdes Unidas confere tal carater
imperativo ao direito 4 autodeterminagio dos povos.”*’

De qualquer forma, a dificuldade de identificar de forma precisa quais normas tém
carater de jus cogens*® ndo resolve a questdo sobre o contetido de tais normas. Como sera
exposto no capitulo seguinte, o discurso que aponta para a autodeterminagcdo dos povos como
uma norma de jus cogens que imp0&e obrigacdes ao Conselho, ou como um dos propoésitos da
ONU que guia sua atuacdo, nao resolve a questdo, pois ndo ha consenso sobre suas variagoes,
seu contetdo e limites, nem sobre sua natureza (se é um principio, um conjunto de normas, ou
os dois). Em vérios aspectos, a autodeterminacdo permanece indeterminada (como nos casos
de autodeterminacdo “interna”), e, em outros, extremamente restrita (por exemplo, as
situacOes de colonizacéo).

Ademais, outro grande desafio é saber quem avalia a acdo do Conselho com base
nesses principios e propositos. A Carta silencia a este respeito. Seriam os Estados-membros
individualmente? Ou tem a Assembleia Geral prerrogativa para analisar resolucGes do
Conselho quando redigidas sob os auspicios do capitulo VI1? A Corte Internacional de Justica

tem competéncia para revisar resolucfes do Conselho?*®

Alguns comentadores apontam que
cabe ao proprio Conselho decidir sobre como balancear a manutencdo da paz e da seguranca
internacionais com 0s propositos e principios da organizacao e que estes serviriam como uma
espécie de “guia” para a sua atuacdo (FROWEIN e KRISCH, 2005, p. 710), com capacidade

de constranger, portanto, praticamente inexistente.

T «“Aucun instrument des Nations Unies ne confére un caractére aussi impératif au droit des peuples & disposer
d’eux-mémes.” (traducéo livre).

*® Sobre a dificuldade de se estabelecer o que é jus cogens, cf.: D’AMATO, Anthony. It’s a Bird, it’s a Plane, it’s
Jus Cogens. Connecticut Journal of International Law, v. 6, n.1, p. 01-06, 1990.

% Para uma discussdo se a Corte Internacional de Justica pode rever judicialmente as decisées do Conselho, cf::
FRANCK, Thomas. The “Powers of Appreciation”: Who is the Ultimate Guardian of UN Legality?. American
Journal of International Law, v. 86, n.1, p. 519-523, 1992a; DINSTEIN, Yoram. War, Aggression and Self-
Defence. 3% ed., Nova York: Cambridge University Press, 2001, p. 276-ss.
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2.5 O controle de organizac0es internacionais

A busca de parametros para avaliar a administracdo territorial da ONU em Kosovo é
uma tarefa &rdua pela auséncia de critérios formais impostos & propria instituicdo. Como
apresentado anteriormente, ndo existe na Carta ou nos documentos base da ONU limites
claros e detalhados, apenas indicios na forma de principios e propoésitos. Parte da literatura
académica que se ocupa de tais questdes oferece alguns pontos por vezes criticos, por vezes
propositivos. A fim de buscar pardmetros capazes de auxiliar a analise da administracdo
territorial onusiana, busca-se através da revisdo de trabalhos académicos de relacGes
internacionais e de direito internacional alguns substratos que propdem argumentos Uteis,
ainda que ndo conclusivos ou problematicos. Duas sdo as propostas aqui analisadas: (i) a
primeira, parte dos estudos de relacdes internacionais, e questiona a legitimidade democrética
das organizacGes internacionais, e (ii) a segunda, proposta por académicos de direito
internacional que a denominam como “direito administrativo global”, centra seus esfor¢cos na
questdo da accountability™ de organizages internacionais.

Grande parte da literatura politica e de relages internacionais analisa organizacGes
internacionais a partir da sua legitimidade. Questionar a legitimidade de uma institui¢do
antecede uma investigacdo sobre controle e limites, mas ao mesmo tempo significa direciona-
la. Afinal, se se desloca a discussdo para questionamentos que envolvam a validade e a
autoridade de uma instituicdo em relagdo ao marco normativo que se pretende estabelecer,
desdobram-se questdes que envolvem o controle e os limites de tal instituicdo. Todavia,
debates acerca da legitimidade institucional podem envolver uma miriade de perspectivas
tedricas distintas, e a fim de concentrar as discussfes que acabem por tratar também de
controle e limites, alguns trabalhos se ocupam especificamente com a legitimidade
democratica dessas institui¢des, principalmente depois que se notou o crescente intercambio
entre instituicbes domésticas e internacionais (DREZNER, 2003, p. 02). O adjetivo
democratico condiciona muito a discussdao, ao mesmo tempo em que a leva para outros
campos, como a teoria politica, terreno fértil de ideias sobre a democracia e sua legitimidade.

Uma das propostas de entendimento sobre democracia mais utilizadas para apresentar o tema

Aa ¢6

%0 A palavra em inglés “accountability” ¢ de dificil tradugfio exata e por seu largo uso em texto em portugués,
opta-se nessa tese pela manutencdo da versdo em lingua inglesa. Em termos gerais, accountability pode ser
entendido como a “capacidade que os constituintes t€ém de impor sangdes aos governantes, notadamente
reconduzindo ao cargo aqueles que se desincumbem bem de sua missdo e destituindo os que possuem
desempenho insatisfatorio”, o que inclui a prestacdo de contas e as elei¢des (MIGUEL, 2005, p. 27).
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em relacdo a organizagGes internacionais € a detalhada por Dahl (1999, p. 20), que entende
democracia ‘“como um sistema de controle popular sob politicas e decisdes
governamentais.”51

Para Moravcsik (2004, p. 336), uma das perguntas centrais — talvez a pergunta central

— da politica internacional atualmente é se a governanca global®*

é democraticamente legitima
ou se ela sofre de um “déficit democratico”. Tal problema ¢ apresentado por ele apds uma
revisao da literatura especializada que, em sua opinido, € unanime em apontar de forma
suspeita para as organizacdes internacionais, 0 que ele contesta. Um dos céticos em relacdo a
legitimidade democrética das organizagdes internacionais ¢ Dahl (1999, p. 19), para quem
essas instituicbes representam elites politicas e ndo tem qualquer representatividade frente aos
cidaddos em geral, além de inexistir um demos compartilhado que as permita ter um fio
condutor unico de suas acles. Para sustentar seu argumento, Dahl (1999, p. 30-33) faz uma
analise comparada com o processo de participacdo democratica nacional, e conclui que as
organizagdes internacionais funcionam como ‘“sistemas burocraticos de barganha” sem
legitimidade democratica, ainda que ndo sejam indesejaveis.>

A questdo da legitimidade democratica de organizacGes internacionais se torna
complexa na medida em que os estudiosos partem da diade doméstico-internacional. Drezner
(2003, p. 02), por exemplo, traga duas dimensdes em seu texto: a primeira diz respeito a como
as organizacdes internacionais sdo usadas para influenciar a politica doméstica, apontando
para tanto os caminhos da contratacdo, coacdo e persuasdo, e a segunda concerne em
estabelecer quais atores usam as organizagOes internacionais para atingir seus fins ou
contornar oposicao interna. Ele parte do pressuposto que hd uma tendéncia de se empoderar
administrativamente as organizacdes internacionais frente a uma incapacidade dos Estados em
lidar unilateralmente com problemas globais.

Com uma proposta mais sofisticada, Dahl (1999) também segue com a diade
domeéstico-internacional. Como a ideia de democracia para esse autor parte do plano
domeéstico e diz respeito ao controle popular sobre o Estado, ele compara o Estado as

organizagOes internacionais e coloca a questdo fundamental sobre o tamanho que essas

> «(...) democracy as a system of popular control over governmental policies and decisions.” (traduc&o livre).

%2 Sobre a nogéo de “governanca global”, Moravesik (2004, p. 336) apenas afirma que é “a estrutura das
instituigdes internacionais” (“the structure of international institutions™), sem entrar em maiores detalhes sobre
essa ideia. Uma outra visdo mais complexa é oferecida por Rosenau (2000, p. 04): “Governance is thus a system
of rule that is as dependent on inter-subjective meanings as on formally sanctioned constitutions and charters.
(...) [t is] a system of rule that works only if it is accepted by the majority”.

%3 para Dahl, a fonte de legitimidade das organizagdes internacionais ndo estd na democratizagdo das mesmas,
mas na sua capacidade de promover uma governanca global eficiente nos temas em que a nagdo falha em
fornecer uma resposta assertiva.
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entidades assumem. Unidades politicas menores fornecem mais oportunidades para que 0s
cidaddos participem da vida publica, ainda que tenham dificuldades em atender todas as
demandas da sociedade. Um alargamento da unidade permite ao governo ganhar controle
sobre essas questdes, enquanto a capacidade dos cidadaos de influencia-lo se reduz. Seguindo
essa proposta, um “governo mundial” é capaz de lidar com problemas de escopo universal,
como pobreza, fome, meio-ambiente, mas as possibilidades de participacdo dos cidaddos na
tomada de decisdo sdo consideravelmente reduzidas. Em suma, Dahl (1999) se demonstra
cético a ideia de democracia em organizacGes internacionais, uma vez que mesmo em paises
democréticos, com institui¢bes, praticas e uma cultura politica calcada e consolidada na
democracia, € muito dificil para os cidaddos exercerem um controle efetivo sobre as decisGes
centrais da politica externa da nacao, que se torna ainda mais complexo quando se envolve
uma entidade internacional.

Se Dahl (1999) parece equacionar o controle sobre o governo como inversamente
proporcional a sua eficiéncia e por isso se mostra incrédulo a aplicagdo de mecanismos
democraticos em organizagdes internacionais, a atuacdo da UNMIK em Kosovo pode
representar um caso particular. Diferentemente de outras situacdes, onde as organizacdes
internacionais lidam com problemas e interesses diversos em espagos geograficos
continentais, na missdo onusiana em Kosovo as instituicbes internacionais se tornaram as
instituicGes domésticas na medida em que administraram a vida publica dos kosovares como
um todo. A missdo tem responsabilidade sobre cerca de 2 milhdes de pessoas em um territorio
de 10.877 km quadrados. E ndo ha intermediarios: um funcionario civil internacional de um
pais qualquer que fizer parte da missdo atua na funcdo de uma autoridade publica diretamente
com os kosovares. Dos mais diversos cargos publicos quase sempre hd um “internacional”
atuando diretamente ou chefiando um funcionério “local”. A alta estrutura de gestdo, em
orgdos do judiciario, legislativo e executivo era toda internacional nos primeiros anos, ou
entdo era chefiada por um.

Um estudo que investiga a atuacdo de uma organizacéo internacional é proposto por
Moravcsik (2004). Seu artigo parte da inquietacdo do autor em relacdo a possibilidade de
averiguar a legitimidade democratica de uma organizagdo internacional diretamente em
relacdo aos cidadaos, e apesar de ter como estudo de caso a Unido Europeia, sua proposta é
oferecer um modelo geral. Ainda que problematica, como sera detalhado adiante, sua proposta
traz elementos Uteis para se pensar em controles de organizac@es internacionais quando essas

atuam diretamente com os cidaddos assumindo funcgdes e responsabilidades publicas.
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Em seguida, destaca-se o projeto do direito administrativo global, proposta oriunda de
estudos de direito internacional, mas que também parte da nocéo de governanca global. Tal
projeto se insere em uma preocupacdo recorrente e crescente sobre limites e
responsabilizacdes que acompanham ou deixam de acompanhar o aumento das competéncias
e atribuicdes de instituicGes internacionais. Em sua obra An Introduction to International
Institutional Law (2009), sobre o direito das organizagdes internacionais, Klabbers discorre
como esse ramo juridico se encontra em uma complexa inter-relagdo entre entes estatais, que
criam tais organizacfes em uma forma conjunta de comunidade, e as proprias instituicoes
internacionais que pretendem se distanciar daqueles para angariar capital normativo capaz de
alguma regulagéo. Esse embate entre criadores e criaturas passa por propostas de controle das
ultimas na medida em que suas atuacfes tém sido ampliadas nas ultimas décadas. A busca
pelo aumento de privilégios e imunidades de organizacgdes internacionais demanda daqueles
que desconfiam dos Estados e seus interesses escancarados quando se espera acOes delicadas
como intervengdes armadas, nem sempre acompanha com igual vigor as cobrangas de maior
responsabilidade e controle dessas mesmas organizacoes.

Em busca de controle, arranjos e conceitos oriundos do plano doméstico tém inspirado
ou sido emprestados em estudos que propdem maneiras de se averiguar a atuacdo de
organizagOes internacionais. Klabbers (2009, p. 314-3128) destaca duas propostas recentes:
(i) o constitucionalismo e (ii) o direito administrativo global (global administrative law, em
inglés).

Constitucionalismo é um verbete de dificil precisdo conceitual e de multiplas
interpretagdes que podem se desdobrar. Em um livro dedicado ao fendémeno do
constitucionalismo no direito internacional, Schwobel (2011) elenca em quatro categorias as
versfes mais utilizadas de constitucionalismo na literatura recente. O constitucionalismo
social enquadra o contexto internacional como uma ordem de coexisténcia e se ocupa de
questdes como participacao, influéncia e accountability. J& o constitucionalismo institucional
trata da distribuicdo de poder na esfera internacional, e aqui a autora distingue pensadores que
se acercam da nocdo de governanca global, outros que apontam para a ONU como instituigéo
constitucional, e outros ainda que fazem o mesmo a partir de outras organizacOes
internacionais como a Organiza¢do Mundial do Comércio e a Organizagdo Internacional do
Trabalho. Os partidarios da vertente do constitucionalismo normativo centram seus estudos a
partir de um sistema normativo comum, seja aqueles que defendem a existéncia de um
“direito mundial”, outros que adotam a perspectiva de uma hierarquia normativa ou ainda de

normas fundamentais. Por fim, o constitucionalismo analogico parte de ordens constitucionais
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ja existentes para propor uma andlise global do assunto, seja centrando seus argumentos em
“meta-regras”, em ordens constitucionais domésticas ou no constitucionalismo europeu. Apods
analisar as quatro categorias, Schwaobel (2011, p. 48-49) conclui que ha cinco grandes temas
presentes nos estudos sobre constitucionalismo: (i) a limitagdo do poder, (ii) a
institucionalizacdo do poder, (iii) um idealismo baseado em valores sociais, (iv) a
padronizacdo de constitui¢cbes no sentido de sistematizagéo do direito, e (v) o reconhecimento
de direitos individuais.

E relevante destacar que, para a autora, o debate sobre constitucionalismo no plano
internacional é predominantemente formado a partir de principios da democracia liberal
enquanto forma de governo, por sua vez baseada nos preceitos tedricos do liberalismo politico
(SCHWOBEL, 2011, p. 130-132). Assim, parece ter sentido enquadrar o debate do
constitucionalismo como uma questdo de “valores universais compartilhados” (KLABBERS,
2009, p. 314-315) e dentro de uma grande narrativa de progresso que pode desconsiderar
discussbes sobre igualdade e sobre distribuicdo social (GALINDO, 2010, p. 169-170). As
meta-questdes levantadas pelo constitucionalismo dificultam aprofundar sua proposta em
casos concretos sem enfrentar teses como, por exemplo, o de “valores universais
compartilhados”. Ainda que o outro debate identificado por Klabbers (2009) que se ocupa do
controle das organizagBes internacionais, o direito administrativo global, também esteja

sujeito a criticas, sua proposta é mais modesta, como sera apresentado.

2.5.1 Medindo o déficit democratico em organizagdes internacionais

Andrew Moravcsik, professor de politica da Universidade de Princeton, tem dedicado
boa parte das suas pesquisas ao estudo da Unido Europeia (“UE”) e, dentre outros temas, a
avaliar o seu chamado “déficit democratico”.>* Apesar de voltar sua atencdo a essa instituicio
internacional, no artigo Is there a ‘Democratic Deficit’ in World Politics? A Framework for
Analysis, Moravcsik (2004) propde um modelo analitico para verificar a legitimidade

democratica em organizagOes internacionais. Utiliza como exemplo a Unido Europeia, mas

¥ MORAVCSIK, Andrew. In Defence of the Democratic Deficit: Reassessing Legitimacy in the European
Union. Journal of Common Market Studies, v. 40, n. 4, p.603-624, 2002; MORAVCSIK, Andrew.
Reassessing Legitimacy in the European Union. In: WEILER, Joseph H. H.; PETERSON, John; & BEGG, lain
(eds.). Integration in an Expanding European Union: Reassessing the Fundamentals. Malden: Blackwell
Publishing, 2003, p. 77-98; MORAVCSIK, Andrew. Le mythe du déficit démocratique européen. Raisons
politiques, s/v, n. 10, p. 87-105, 2003; MORAVCSIK, Andrew. The Myth of Europe’s ‘Democratic Deficit’.
Intereconomics: Journal of European Economic Policy, v. 43, n. 6, p. 331-340, 2008.
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sua proposta metodoldgica se propbe a fornecer um instrumental com validade e
aplicabilidade geral.

Ao invés de enveredar por correntes ja tradicionais de criticas as organizacGes
internacionais pelo seu déficit democratico, Moravcsik (2004, p. 336-337) revisita 0 que
denomina de “concepgoes filosoficas” da democracia sob as quais os criticoS constroem seus
argumentos, e busca as evidéncias empiricas para concluir que, no caso da UE, suas
credenciais democraticas sdo comparaveis, ou mesmo superiores em certos casos, as das
democracias avancadas. Para responder a questdo de como se medir a legitimidade
democréatica de uma organizacdo internacional, Moravcsik (2004, p. 338) estabelece dois
critérios a priori. Para ele, uma investigacdo cientifica que pretenda verificar o déficit
democratica de uma instituicdo politica deve ser tanto (i) filosoficamente coerente quanto (ii)
pragmaticamente viavel.

Em sua concepgdo, o primeiro critério exige que a analise deva ser feita em relagdo a
alguma nogdo fundamental de democracia que seja explicita, coerente e geral. O autor (2004,
p. 338-342) ndo trabalha com essas concep¢des em seus sentidos tedricos, mas constroi seus
argumentos a partir de visbes sobre a legitimidade democratica das organizacOes
internacionais, divididas por ele em quatro tipos-ideais de matrizes: (i) “libertaria”, (ii)
“pluralista”, (iii) ‘“socialdemocrata” e (iv) “deliberativa”. Cada uma tem seu proprio
entendimento do que é a democracia e € com base em tal entendimento que fazem criticas as
organizacg0es internacionais.

O segundo critério é a viabilidade pragmatica da proposta. Qualquer comparagao
direta entre instituicGes internacionais existentes e alguma forma ideal de democracia é
utépica, no entendimento de Moravcsik. Para ele, ndo se deve esperar de modelos
democréticos funcionais aplicagGes perfeitas dos argumentos tedricos de pensadores, da
mesma forma como é injusto aferir instituicbes politicas a partir de ideais utdpicos que
dificilmente podem ser postos em pratica. Uma andlise que se pretenda atil da legitimidade
democratica de instituicdes internacionais deve ser comparada com uma estrutura e
mecanismos funcionais de modelos democraticos existentes. Ao revisar a literatura sobre
organizagOes internacionais, Moravcsik (2004, p. 343-348) conclui que as criticas feitas
geralmente sdo elaboradas a partir de modelos ideais inexistentes na realidade, inclusive no
que ele chama de “democracias mais avangadas”.

Assim, em sua analise, Moravcsik se vale de argumentos empiricos para averiguar o
déficit democrético de uma instituicdo politica, identificando em que matriz de pensamento

democratico tal préatica se encontra. Ele utiliza seus dois critérios ao mesmo tempo, fazendo
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uma equagdo entre as quatro correntes tedricas da democracia e o que denomina de evidéncias
empiricas de praticas da UE.

Moravcsik organiza seu modelo a partir de quatro perguntas que derivam das matrizes
identificadas por ele de estudo da legitimidade democratica. A primeira é se a instituicdo
politica em apreco pode ser entendida como um “superestado” arbitrario. Ele identifica que tal
questionamento, oriundo da corrente libertaria, tem suas origens tracadas dentro do
liberalismo politico lockeano, e se preocupa com os limites estabelecidos a instituicdo
politica. Tem uma visdo negativa dos entes estatais que ameacam as liberdades e garantias
individuais e querem evitar que um “despotismo burocratico” organize a vida publica distante
das necessidades dos habitantes. Ao verificar se essa critica ¢ vélida no ambito da UE,
Moravcsik (2004, p. 349-352) considera constrangimentos substantivos (aqueles previstos em
documentos formais como constitui¢des e tratados), fiscais (as prerrogativas da instituicdo em
lidar com a verba puablica), administrativos (a forca de implementacdo das decisdes da
organiza¢do internacional), e procedimentais (como um sistema de “pesos e contrapesos”,
separacdo de poderes e um executivo plural, ou seja, se ha descentralizacdo do poder
decisorio).

A segunda é posta pela matriz que Moravcsik denominou pluralista e é formulada nos
seguintes termos: pode-se entender a instituicdo politica que se analisa como uma tecnocracia
sem accountability? Os que avaliam a organizacdo a partir dessa questdo basica, como Dahl
(1999, p. 23),> enfatizam a necessidade de se estabelecer procedimentos democraticos que
previnam a arbitrariedade e estabelecam a accountability das organizagbes, vinculando
diretamente as preferéncias publicas as praticas governamentais. Em modelos democréticos
liberais o principal instrumento que garante isso sdo 0s incentivos eleitorais e as possiveis
sangdes politicas para os representantes dos cidaddos. Ao propor alguns meios de verificar
essa questdo, o autor discorre sobre a accountability democratica direta (as elei¢bes para
representantes politicos) e a indireta (os canais possiveis de influéncia, no caso europeu ele
exemplifica com o Conselho Europeu, formado por ministros de Estado). Ademais, ele
pondera sobre a legitimidade de juizes e tecnocratas semiautbnomos, na medida em que ha
uma tendéncia a se despolitizar a escolha e a atuacdo de cargos que funcionam melhor de
forma independente, como Bancos Centrais e o poder Judiciario (MORAVCSIK, 2004, p.
352-356).

% “In democratic countries (...) it is notoriously difficult for citizens to exercise direct control over many
decisions on foreign affairs. What grounds do we have for thinking, then, that citizens in different countries
engaged in international systems can ever attain the degree if influence and control over decisions that they now
exercise within their own countries?” (DAHL, 1999, p. 23).
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A terceira questdo advém da posicdo socialdemocrata e avalia se a instituicdo em
analise impde uma agenda neoliberal. Essa corrente de pensamento democratico esta
preocupada com questdes de desigualdade socioecondmica e critica as instituicdes
internacionais por promoverem reformas econémicas de cunho liberal sem contrabalancear
com politicas publicas deixadas a cargo dos centros politicos domesticos. Ao detalhar sua
leitura sobre essa perspectiva e sobre a atuacdo da UE nesse sentido, Moravcsik (2004, p.
356-359) se questiona se as reformas liberais realmente ndo seriam benéficas aos Estados.

A Ultima pergunta pode ser colocada nos seguintes termos: a instituicdo politica
estimula a passividade publica dos seus cidaddos? Esse questionamento se insere dentro da
perspectiva deliberativa que se preocupa com a forma pela qual as instituicbes aumentam a
capacidade politica de participacdo dos seus cidaddos, i.e., se preocupa com 0s desenhos e
arranjos institucionais que promovem ou entravam uma participacdo efetiva e significativa.
Em seu entendimento, as instituicdes devem aumentar um senso de pertencimento
comunitario (MORAVCSIK, 2004, p. 359-361). Essa pergunta é menos detalhada em termos
metodoldgicos por Moravcsik; o autor acaba dedicando-se mais a questionar se a maior
participacdo nas instituicdes politicas ira gerar maior apoio a mesma instituicao.

O trabalho de Moravcsik tem sido bastante debatido por estudiosos de relagdes
internacionais e de organismos internacionais. O autor continua envolvido em pesquisas que
pretendem observar a relacdo de organizacfes internacionais e democracia, e Seus escritos
tanto tém sido desdobrados quanto recebido criticas incisivas.”® E importante ressaltar que o
autor se insere dentro dos novos estudos liberais/neoliberais de relagdes internacionais,
filiacdo explicitada em outros trabalhos (e.g., MORAVCSIK, 2010). Sua obra pressupde
questdes, como por exemplo, a refutacdo da primazia do poder, a atencdo aos regimes
domésticos como fatores de explicacdo do comportamento estatal no cenario internacional e a
limitacdo de soberanias atraves de regimes de direitos humanos. Na opinido de Simpson
(2010, p. 256), o projeto de Moravcsik dentro da corrente liberal é oferecer maior
cientificismo a ela, conferindo-lhe maior paridade com outros paradigmas tedricos das
relacOes internacionais — o que explica sua preocupacdo em oferecer propostas mais praticas

do que tedricas.

% As concepcdes de Moravcsik sobre democracia e a relagdo entre instituicdes democraticas domésticas e
organizagOes internacionais sdo desenvolvidas em um artigo do autor em coautoria com Robert O. Keohane,
Stephen Macedo, intitulado Democracy-Enhancing Multilateralism (International Organization, v. 63, n. 1, p.
1-31, 2009). Para um dos trabalhos que critica essas posicBes, cf.. GARTZKE, Erik; NAOI, Megumi.
Multilateralism and Democracy: A Dissent Regarding Keohane, Macedo, and Moravcsik. International
Organization, v. 65, n. 3, p. 1-31, 2011.
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Seu matiz liberal, apesar de ndo ostentado no artigo em apreco, acaba transparecendo
em outras questbes do texto. Ele d& clara preferéncia, por exemplo, as duas primeiras
perguntas propostas em seu modelo — justamente as propostas que se acercam de temas
liberais como limites aos poderes e prestacdo de contas. Em comparacdo com as outras
perguntas, a Ultima, sobre democracia deliberativa, é a que recebe menos atengdo
metodologicamente: Moravcsik (2004, p. 358) rapidamente descarta os argumentos daqueles
que ele alcunha como “democratas radicais” por acreditar que esses se baseiam em uma
premissa questionavel que maior participacdo nas instituicdes politicas europeias ira gerar um
sentido mais profundo de comunidade politica ou, pelo menos mais apoio. Na exposicdo da
terceira questdo, Moravcsik (2004, p. 359-361) acaba por descartar a propria critica
“socialdemocrata”: ele assume que reformas econOmicas liberais se justificam em
contraposi¢cdo a medidas de bem-estar economico, uma vez que “nenhum analista responsavel
acredita que os atuais direitos individuais de bem-estar social podem ser mantidos em face

" (énfase no original), tais como, em sua opinido: mudanca na

[das] mudangas estruturais
economia pos-industrial, baixo crescimento de produtividade, aumento dos custos de sistema
de saude, pensdo e emprego, dentre outros. O autor acaba desmerecendo 0s argumentos do
que ele chama de socialdemocracia, ndo considera as criticas desses em relacdo a
liberalizacdo de fluxos econémicos ou mesmo a imposicdo de politicas econdmicas
especificas sem maiores consultas.

O autor manifesta que seu trabalho ndo tem como propdsito analisar as concepcdes de
democracia, tarefa que ele préprio ndo se julga qualificado, mas tem a intencdo de aplica-las
em “situagdes do mundo real.””®Ao ndo adentrar em discussées tedricas da politica, ele
pressupde que concepcdes da democracia contribuem para a justificativa de nogdes
pragmaticas e oferecem uma série de padrbes valorativos como liberdade, igualdade e
solidariedade. A estratégia de Moravcsik (2004, p. 338-342) de construir seus argumentos a
partir de visdes sobre a legitimidade democratica das organizacGes internacionais, divididas
nos quatro tipos-ideais ja expostos, traz problemas significativos. Seu pressuposto pode ser
questionado por diversos flancos, afinal as quatro concepcdes sobre a democracia estdo longe
de resumir o estado da arte sobre a matéria na ciéncia ou na filosofia politicas: sdo meras

escolhas de certas correntes cujo complexo debate ndo € exposto, mas sim presumido. Além

57 “No responsible analyst believes that current individual social welfare entitlements can be maintained in the
face of these structural shifts, regardless of how they are structured and how they interact with the global
economy” (énfase no original) (traducéo livre).

%8 «“Most existing analyses of deliberative democracy draw on one or more of these conceptions of democracy. It
is not my purpose in this article — nor am I qualified — to criticize them in detail. My concern is instead with their
application to real world situations.” (MORAVCSIK, 2004, p. 343).
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disso, a utilizacdo de tipos-ideais é util na medida em que ofereca um minimo de coeséo
interna dos modelos propostos quando ha intengdo de coloca-los em prética — o que nédo
ocorre com os valores das no¢des de democracia oferecidas por ele. Em outras palavras, pode-
se até concordar que certas vertentes da democracia zelem pelo valor da igualdade, por
exemplo, todavia quando a discussdo migra para aplica¢fes praticas, sdo encontrados mais
dissensos e lacunas sobre o que significa essa tal igualdade e como ela seria resguardada ou
ndo por instituicdes. A dupla proposta de Moravcsik de ndo problematizar concepcdes
tedricas e a0 mesmo tempo utiliza-las para formular um projeto de verificacdo da pratica,
carece de coeréncia e mina as bases de conclusdes apressadas.

Por fim, Moravcsik (2004, p. 337) ndo esclarece os detalhes do que entende por
“democracias industriais avangadas”, o que por um lado prejudica seu proprio projeto de
classificacdo, mas por outro, ndo o isenta de criticas, uma vez que o termo remete a utilizacao
de padrées de democracias ocidentais. Os modelos a serem seguidos de regimes ou
instituicdes democraticas “reais” nao sdo nominados, o autor (2004, p. 356) apenas
exemplifica de forma marginal que dentre eles se inclui “a maioria dos membros da UE”,
mas ndo aponta um ou outro pais, instituicdo governamental ou internacional. Sua proposta
(2004, p. 338) de que qualquer avaliacdo sobre a “legitimidade democratica” de institui¢des
“deve ser baseada em uma concep¢do normativa fundamental de democracia que seja
coerente e aplicavel de forma geral ao mesmo tempo”,” tende a categorizar “boas” praticas,
governos e instituicdes. E revelador, nesse quesito, um método sugerido por Moravcsik (2004,
p. 347) para se analisar sistemas democraticos de instituicdes internacionais. Ele faz a
seguinte proposta de método comparativo:

A fim de avaliar até que ponto uma separacdo ou delegacdo de poder em uma organizagao
internacional € democraticamente legitima, podemos perguntar se uma adaptagdo institucional
similar é amplamente aceita nos atuais sistemas democraticos. Estes sistemas nacionais, pelo
menos entre as democracias industriais avangadas, podem ser presumidos como
democraticamente legitimos em um sentido amplo, e, portanto, as praticas amplamente
empregadas entre tais paises oferecem uma base significativa para avaliar a legitimidade
democratica das organizagdes internacionais. Por exemplo, se o0s sistemas politicos
domeésticos, muitas vezes concedem aos tribunais constitucionais e bancos centrais uma certa
independéncia politica, esta € uma razdo para acreditar que uma concessdo semelhante é
legitima. (énfase adicionada).”

% «(..) in which many advanced industrial democracies, including most member states of the EU (...)”

(traducao livre).

80 <«(...) it must be based on a fundamental normative conception of democracy that is both coherent and
generally applicable.” (traducéo livre).

°L “In order to assess the extent to which a given insulation or delegation of power in an international
organization is democratically legitimate, we may ask whether a similar institutional adaptation is widely
accepted in existing democratic systems. Such national systems, at least among the advanced industrial
democracies, can be presumed to be democratically legitimate in a broad sense, and thus the practices widely
employed among such countries provide a meaningful baseline for assessing the democratic legitimacy of
international organizations. For example, if domestic political systems often grant constitutional courts and
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Ou seja, para avaliar se uma préatica de uma organizacdo internacional é legitimamente
democréatica um caminho seria comparar se essa mesma pratica seria aceitdvel em um sistema
democratico. Se sim, como o0s sistemas das democracias industriais avancadas sao
“presumidos” como legitimamente democraticos, ergo a pratica da organizacdo internacional
também seria.

O ato politico da propositura de tal esquema é hierarquizar modelos de governanga
onde ndo apenas se insinua que os arquétipos idealizados sdo as “democracias industriais
avangadas” e suas praticas, mas se romantiza particularmente seus construtos tedricos, seus
referenciais de pensamento, igualmente ocidentais, que funcionam como guia mesmo quando
tais democracias avancadas adotam outras politicas (como em situa¢Bes de crise econdmica,
por exemplo). Ademais, subordinam-se os parametros de atuacdo e os desenhos institucionais
das organizac@es internacionais de modo a refletirem sistemas analogos aos domésticos dos
Estados ocidentais (0 que talvez, paradoxalmente, ndo seja tdo “legitimamente democratico”
na propria concepgao proposta pelo autor), capazes assim de exercer mais influéncia, controle
e at¢ mesmo de sugerir funcionarios mais “adequados” ou “aptos” a operacionalizar seus
sistemas.

Por essas criticas, acredita-se que as propostas de Moravcsik (2004) ndo sejam as mais
adequadas a serem utilizadas como referéncia para se avaliar as acfes de uma organizacao
internacional nos moldes que essa tese intenciona. No entanto, ainda que seu projeto contenha
brechas e vezos tedricos e normativos, seu esforco em oferecer avaliacBes de praticas abre
perguntas relevantes quando se pretende fazer um estudo de caso. Em outras palavras, mesmo
que seja possivel antever a linguagem e as inten¢des politicas do enquadramento proposto
pelo autor, seu trabalho revela certas questdes, certos argumentos, que podem auxiliar a
avaliacdo de organizagOes internacionais, na medida em que se tenha propdsitos mais
modestos. Pretender responder se uma instituigdo e suas agdes sdo ou ndo democraticamente
legitimas implica enfrentar discuss@es tedricas e metodologicas sobre as préoprias nocdes de
legitimidade e democracia e a abstencdo disso compromete a prépria pergunta inicial
formulada. Aspirar uma analise de praticas de instituicbes politicas resulta em argumentos
favoraveis ou ndo em relacdo aos seus limites e controle. Uma proposta menos audaciosa de

estudiosos do direito internacional é detalhada a seguir.

central banks a certain measure of political independence, this is one reason to believe that a similar grant is
legitimate” (traducdo livre).
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2.5.2 Uma proposta mais modesta: o direito administrativo global e a accountability de
organizac0Oes internacionais

A sugestdo de se estudar normas e procedimentos administrativos no ambito
internacional ndo é nova e remonta as primeiras instituicbes internacionais, como unides
sindicais, servigos postais e telecomunicac¢fes nas primeiras décadas do seculo XX. As duas
instituicOes apos as guerras mundiais, a Liga das Nacdes e a Organizacdo das Nagbes Unidas,
também foram objetos de estudiosos e representantes estatais que observavam o fenémeno de
entidades politicas internacionais e questionavam seus limites e 0s meios de meios de controle
que poderiam passar por regras administrativas. Essas preocupacfes também motivaram
académicos a se engajar em um projeto abrigado pela Universidade de Nova York, no comeco
do século XXI. E a partir desse projeto que Kingsbury, Krisch e Stewart escreveram em 2004
(publicado em 2005) um artigo intitulado The Emergence of Global Administrative Law e que
pretende langar as bases de um novo ramo de estudo juridico. Desde entdo, o projeto ja
publicou uma extensa lista de artigos cientificos envolvendo dezenas de académicos,
incluindo alguns de relagdes internacionais, realiza eventos em outros paises e articula uma
rede de instituicdes e individuos interessados em se envolver com o projeto.®” No Brasil,
participam académicos da Fundacéo Getulio Vargas de Sdo Paulo.®®

O referido trabalho de Kingsbury, Krisch e Stewart (2005), traduzido para o chinés,
polaco, francés e com versdes atualizadas de 2007 e 2010,%* continua sendo o ponto de
referéncia para os trabalhos académicos seguintes. Sua proposta original parte de dois
pressupostos: (1) que muito do que denomina como “governanga global” pode ser qualificado
como atividades administrativas, e (ii) que tais atividades estdo cada vez mais sendo reguladas
por principios, regras e mecanismos do direito administrativo (KINGSBURY, KRISCH e
STEWART, 2005, p. 17). Os autores buscam trabalhar a partir de uma leitura da ideia de
governanca global,®® geralmente estudada a partir das relagdes internacionais, qualificando-a a

partir de noc¢des tradicionais do direito administrativo. Eles pressupdem assim que a

%2 As informacdes sobre o projeto, lista de eventos realizados e publicacdes esta disponivel em:
http://www.iilj.org/GAL/default.asp. Acesso em: 02 de dezembro de 2012. Um exemplo do impacto desse
projeto pode ser observado no férum organizado na Universidade de Oxford em 2006 e os artigos publicados em
um numero especial do European Journal of International Law (v. 17, n. 1, 2006).

%3 para mais informagdes, cf.: http://www.iilj.org/GAL/GALNetwork.asp. Acesso em 02 de dezembro de 2012.
% Todos estdo disponivel na pagina de internet do projeto: http://www.iilj.org/GAL/. Acesso em 02 de dezembro
de 2012.

% Sobre a nogdo de “governanca global”, Moravesik (2004, p. 336) apenas afirma que é “a estrutura das
instituigdes internacionais” (“the structure of international institutions”), sem entrar em maiores detalhes sobre
essa ideia. Uma outra visdo mais complexa é oferecida por Rosenau (2000, p. 04): “Governance is thus a system
of rule that is as dependent on inter-subjective meanings as on formally sanctioned constitutions and charters.
(...) [it is] a system of rule that works only if it is accepted by the majority.”
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interdependéncia da globalizacdo traz desafios que ndo podem ser abordados de forma
eficiente por meio de medidas nacionais regulatérias e administrativas isoladas: h4 uma
necessidade de aumento no alcance e nas formas de regulagdo e administracdo
transgovernamental (KINGSBURY, KRISCH e STEWART, 2005, p. 16).

Frente a um cenario em que medidas estritamente domesticas e desarticuladas sdo
insuficientes e indesejadas, algumas solugdes incluem o estabelecimento de redes de
cooperacdo intergovernamental ou instituicbes administrativas transnacionais, dentre as quais
as organizacdes internacionais tém destaque. As ponderagdes dos autores sobre essas Ultimas
sdo destacadas aqui pelo objeto de estudo, mas o direito administrativo global como é
proposto por eles ndo se resume a organizagdes internacionais, pelo contrario. Suas pesquisas
pressupdem a formacdo de um “espago administrativo global” em que varios atores interagem
entre si e contribuem na producao, aplicacéo e revisao de regras e praticas administrativas das
mais variadas. Dentre tais atores eles incluem: Estados, organiza¢fes ndo governamentais,
empresas e individuos.

Para Kingsbury, Krisch e Stewart (2005, p. 16), a principal questdo a ser observada
nas organizagdes internacionais € a accountability. Uma vez que tais institui¢cbes lidam com
negdcios publicos, elas tém muitas prerrogativas e tendem a ter ainda mais, devem prestar
contas, ter responsabilidade e suas praticas tém que ser controladas e limitadas. A prépria
definicdo do que entendem como direito administrativo global tem como centro a nocdo de

accountability:

0S mecanismos, principios, praticas e entendimentos sociais de suporte que promovam ou
afetam a accountability de entidades administrativas globais, em especial assegurando que elas
contemplem padrbes adequados de transparéncia, participacdo, decisdo fundamentada e
legalidade, e fornecendo revisbes eficazes das regras e das decisdes que elas tomam
(KINGSBURY, KRISCH e STEWART, 2005, p. 16).%°

O referencial das propostas dos partidarios do direito administrativo global é
geralmente doméstico. Algumas praticas influenciadas por procedimentos e principios
administrativos internos ja comecaram a ser implementadas em organizagdes internacionais,
como relatam Krisch e Kingsbury (2006, p. 04): um painel de inspecdo do Banco Mundial
que pretende assegurar que diretrizes internas sejam cumpridas, troca de informacdes sobre
procedimentos adotados por padronizagOes internacionais da OCDE, os procedimentos da

Convencdo Aarhus sobre acesso a informacdo, participacdo publica e acesso a justica em

8 «(_..) the mechanisms, principles, practices, and supporting social understandings that promote or otherwise

affect the accountability of global administrative bodies, in particular by ensuring they meet adequate standards
of transparency, participation, reasoned decision, and legality, and by providing effective review of the rules and
decisions they make” (traducao livre).
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questBes ambientais. Ao contrério de outras concepgdes de controle de organizacGes
internacionais, essa proposta recente pretende centrar-se em procedimentos: ao invés de julgar
a legitimidade ou quantificar a democracia de uma organizacdo internacional, almeja-se
apresentar argumentos como transparéncia, canais de participacao, revisao de decisoes, etc.

Os pontos positivos dessa proposta sao assim resumidos na interpretacdo de Klabbers
(2009, p. 316): (i) promete capturar o resultado de processos decisorios informais; (ii) €
menos controverso por nao remeter a valores universalmente compartilhados para ser
operacionalizada; e, nesse sentido, (iii) € mais facil concordar em no¢6es processuais do que
em questdes substanciais. Apesar disso, 0 mesmo autor (2009, p. 316) também traz criticas:
(i) a distingdo entre questdes substanciais e processuais pode ser ténue; (ii) ndo se resolve a
origem das normas administrativas, que podem vir de tradi¢bes diversas, mas principalmente
da ocidental.

De fato, a proposta do direito administrativo global também traz problemas
complexos, como os do estudo de Moravcsik. Buscar avaliar instituicdes e praticas
institucionais é fazer escolhas de critérios para nortear tal avaliacdo que, se ndo sdo dados a
priori, se ndo sdo auto impostos ou oriundos de um documento constitutivo, acabam por ser
externos, e quem avalia o faz a partir de outros referenciais por ele escolhidos. Essa tarefa
pode enviesar qualquer atividade de ajuizamento, ainda mais em um contexto delicado e
maultiplo e com uma tradicdo de dominacBes de centros politicos, como o internacional.
Ademais, a separacdo entre normas constitucionais e administrativas além de ser ténue, se
confunde na medida em que muitas vezes compartilha principios comuns. Se por um lado,
quanto mais especificas sdo tais regras administrativas, mais incorrem na possibilidade de
diferirem entre tradic@es juridicas diversas, pelo outro lado, quanto mais tém um carater geral,
mais se tornam passiveis de manipulacdo (como o principio da proporcionalidade, t&o
manuseado no direito internacional em casos de uso da forca e de conflitos armados).

Chimni (2005, p. 800) desconfia que as propostas do direito administrativo global
sejam capazes de apresentar um sistema internacional melhor ou mais justo. Em sua opinido,
podem legitimar normas e instituigdes injustas e dar uma falsa impressdo que instituigcdes
internacionais estdo se tornando mais democraticas e receptivas aos anseios dos paises em
desenvolvimentos e de seus povos. A0 mesmo tempo, o0 autor ndo desconsidera a iniciativa
como um todo e propbe sua recapitulacdo ao acabar com a separacdo substantiva e
procedimental de normas (CHIMNI, 2005, p. 806). Ao estudar o caso indiano, ele julga
positivas algumas praticas que oferecem condi¢cBes para que normas administrativas

funcionem como vetor de mudanca social, tais como: estrutura participativa em 0rgaos
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administrativos, presenca de movimentos sociais e organizagdes ndo governamentais,
transparéncia e accountability. No final, suas propostas especificas se assemelham aquelas da
discussao inicial sugerida pelos académicos da Universidade de Nova York, a ndo ser que,
enquanto esses pretendem oferecer um esquema analitico geral, Chimni (2005, p. 826) esta
engajado em avangar um projeto politico especifico, que ele denomina como uma

67
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aproximagéo terceiro-mundista do direito internacional,” no qual o direito administrativo

global pode ser “um instrumento muito limitado de resisténcia e mudanca”®®

(énfase no
original).

Assim, o direito administrativo global oferece um recorte de estudo ainda recente, e
cujos contornos ainda estdo por ser definidos. Até o momento, ele tem sido criticado por
razdes que se assemelham as propostas que o antecederam, principalmente aquelas que
centralizam suas ressalvas nas possibilidades de manipulacdo, nas suas origens ocidentais e
nas sequelas indesejadas que pode levar a economias de paises em desenvolvimento. Mas ao
mesmo tempo, ha académicos como Chimni, que o entendem como potencial instrumento de
transformacéo politica e social, caso carregue uma agenda especifica de engajamento. Mais
modesta do que a proposta de Moravcsik (2004), o direito administrativo global apresenta um
controle minimo de institui¢des politicas visando equacionar melhor suas prerrogativas com
responsabilidades.

N&o se ocupa aqui com maiores discussdes sobre os projetos e as metodologias
propostas por Moravcsik (2004) ou por Kingsbury, Krisch e Stewart (2005); ainda que
merecam a atencdo de uma pesquisa integral, acredita-se que a partir deles uma proposta de
trabalho pode ser extraida. Os dois estudos tém certos pontos de aproximacao: pretendem, de
maneira ampla, avaliar organizacdes internacionais e suas praticas, e ambos, de certa forma,
sugerem mecanismos de controle e analise sobre essas instituicbes. Enquanto Moravcsik
(2004) anseia medir a legitimidade democratica de organizacGes internacionais, e para tal
sugere quatro maneiras de fazé-lo, os proponentes do direito administrativo global verificam
praticas e procedimentos de accountability de tais instituicdes, 0 que 0s aproxima da segunda
questdo de Moravcsik sobre o mesmo topico, ainda que este Gltimo ndo se limite & avaliacéo
de questdes processuais.

Na presente tese, as questdes levantadas por Moravcsik (2004) ndo seguem sua

proposta de fornecer um formulario para se averiguar legitimidade ou democracia — mas

67 \er nota de rodapé n° 96 no Capitulo 3.
%8 «[Global Administrative Law] can, in other words, only act as a very limited tool of resistance and change.”
(traducao livre).
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tampouco sdo descartadas para analisar a atuacdo da ONU em Kosovo. As perspectivas
abordadas pelo autor tém respaldo em diversas outras pesquisas académicas que se propéem a
entender o funcionamento e os limites de instituicdes politicas. Suas perguntas sdo entendidas
como abordagens capazes de evidenciar argumentos que ajudam a indicar controles de
organizacgdes internacionais, além de suscitar indicios sobre préticas que levaram em
consideragdo ou ndo os interesses e anseios da populagdo governada. Em outras palavras, as
perguntas agrupadas por Moravicsik (2004) sdo referenciadas apenas na medida em que
refletem tendéncias teoricas diversas que, pelo viés dos estudos sobre democracia, apresentam
questdes sobre o controle de instituicdes politicas.

A essa perspectiva se assoma aquela do direito administrativo global. Se se pauta pela
modéstia de sua proposta, mesmo com as criticas que a acompanham, a préatica de se centrar
em procedimentos administrativos pode ser reveladora. Ademais, com isso se permite fazer
ponderacdes sobre agdes especificas sem pretender fazer julgamentos sobre a instituicdo como
um todo. Assim, para avaliar o desempenho da UNMIK em Kosovo vis-a-vis a populacao
local, opta-se pela andlise das praticas da instituicio e os procedimentos adotados,
principalmente aqueles relativos ao desenho organizacional da UNMIK e seus procedimentos
decisorios, suas escolhas de politicas publicas, os canais de participacdo popular e 0s
mecanismos de prestacdo de contas (vide Capitulo 5).

Duas importantes ressalvas devem ser feitas neste estudo de caso. Em primeiro lugar,
ao se analisar as acOGes da missdo da ONU em Kosovo deve-se ter algum parametro. Por
exemplo, ao analisar a accountability da missdo onusiana, essa deve-se dar em relacdo a
quem? Essa noc¢do requer um referencial e ndo pode se sustentar isoladamente, ha que se
referir a um grupo politico especifico. No caso de instituices como a UE, como estudado por
Moravicsik (2004) essa pergunta é facil e ndo precisa ser trabalhada, afinal de contas, as
instituicOes internacionais europeias correspondem em Ultima andlise aos cidaddos europeus.
No caso da UNMIK essa questdo ndo e de simples solucdo. A legitimidade democratica de
uma missdo da ONU se dé& junto aos seus Estados-membros, aos cidaddos destes, a populacao
do pais no qual a missdo foi instaurada (e nesse caso incluiria todos os habitantes da RFI e
depois da Sérvia) ou entdo apenas a populagdo residente no territério governado pela misséo
(nesse caso, um territorio de maioria kosovar-albanesa e outras minorias, dentre elas, a
kosovar-sérvia)?

Visto a complexidade em se pensar a atuacdo da ONU em Kosovo em relacdo as duas
primeiras possibilidades, opta-se por ndo ampliar em demasia a analise e limita-se ao mandato

especifico da missdo. De acordo com a resolucdo 1244 do Conselho de Seguranga, o
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proposito da missdo é administrar a regido de Kosovo. Na sua fungdo primordial sua
responsabilizacdo se d& a partir de sua atribuicdo: é responsavel junto aos governados no que
diz respeito a sua atuacdo enquanto governo. Ou seja, deve se reportar aqueles que estdo
diretamente em Kosovo, 0s kosovares de todos os grupos sociais que ali habitam. Contudo,
uma ressalva crucial deve ser feita visto 0 mandato especifico da missao: sua responsabilidade
incluia a0 mesmo tempo desenvolver instituicbes em Kosovo de autogoverno (distanciando a
administracdo do territério do controle de Belgrado), mas mantendo a integridade territorial,
i.e., ndo permitindo a secessdo politica (garantindo assim a permanéncia daquele territorio
dentro de um pais cujo poder central era Belgrado). Suas prerrogativas de administracdo
tinham um limite bem claro na resolugdo do Conselho de Seguranga: seu mandato era
limitado ao desenvolvimento de instituicGes de autogoverno desde que ndo significasse a
secessao territorial de Kosovo.

Em segundo lugar, ha uma grande diferenca que diz respeito a natureza da atuacdo da
ONU em Kosovo. Diferentemente de organizacfes internacionais como a UE, onde os
cidaddos europeus tém alguns canais de participacao direta na instituicdo, e a OTAN, na qual
os cidaddos tém ao menos uma conexdo indireta através de seus governos eleitos
domesticamente, os habitantes de Kosovo ndo escolheram a UNMIK como institui¢cdo para
governar sua vida publica, seja direta ou indiretamente. A missdo da ONU foi imposta através
de uma resolucdo mandatoria do Conselho de Seguranca que entendeu ser necessaria uma
intervencdo internacional na administracdo daquele territorio para manter a paz e a seguranca.
Quando chegou em Kosovo, a UNMIK ndo foi rechacada pelos habitantes, pelo contréario, a
administracdo era percebida como legitima pela maior parte da populacéo (cf. grafico 3 em
anexo), afinal os administradores anteriores eram justamente aqueles que conduziam uma
politica agressiva em relacdo aos kosovar-albaneses.

De qualguer forma, mesmo que a missao da ONU néo tenha sido implementada com o
aval dos habitantes, isso nédo significa que ela tivesse carte blanche para atuar a despeito de
valores e préticas referenciadas pela propria organizagdo em avaliagdes das praticas de seus
Estados-membros. Controle e limites poderiam acompanhar prerrogativas, bem como normas
internacionais. No capitulo seguinte, apresenta-se um dos possiveis limites a atuacdo da ONU
enquanto gestora da vida publica de um determinado territdrio, a autodeterminacdo dos povos.
Essa nocdo presente na lista de propositos da ONU, e que pode ser entendida tanto como
principio politico quanto norma de direito internacional, poderia ter guiado as acbes da
UNMIK em relagéo aos kosovares.
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3 DE LUTA ANTICOLONIAL A PROCESSO DEMOCRATICO: A
AUTODETERMINACAO DOS POVOS

3.1. Debates entre internacionalistas sobre uma nogéo que inspira esperanca e caos

De forma ampla, a nocdo de autodeterminacdo é aludida, a partir de um
enquadramento do direito internacional, em casos em que um povo, ou uma parcela dele,
almeja o controle de seu préprio destino por ndo se identificar com o governante ao qual esta
submetido. Em tese, a entidade que limita a liberdade de tal povo é um Estado, ou o proprio
Estado do referido povo, ou um Estado estrangeiro, e por isso ndo é incomum aqueles que
reivindicam o direito a autodeterminacdo almejarem a secessao politica do Estado ao qual
estdo subordinados. Assim, a autodeterminacdo expressa uma relacdo entre aqueles que
governam e os governados. No direito internacional, essa nogdo ganhou um sentido maior do
gue um postulado politico quando expressou a relacdo entre governantes estrangeiros e povos
governados em lugares distintos, principalmente durante a colonizacdo, ainda que o direito a
autodeterminacgéo venha a ser desdobrado em outros sentidos.

Um estudo contabilizou em 2006 vinte e seis conflitos envolvendo a nocdo de
autodeterminacdo dos povos e que ganharam maior intensidade no cenario pos-guerra fria
(TOFT; SAIDMEN, 2010). Dentre eles estdo: os palestinos em Israel, os chechenos na
Russia, os corsos na Franca, os oromas e somalis na Etidpia, 0s assameses, 0S caxemiras
mulcumanos, os khasis/jaintas, os meteis, os tripuras e outras tribos na india, e os chin/zomis,
os karens, os karenni e shan em Mianmar. Outros conflitos que envolveram a
autodeterminacdo recentemente sdo conhecidos: Suddo do Sul, Pais Basco, Chipre, Tibete,
Gibraltar, Saara Ocidental, Ossétia do Sul, Malvinas, Tamil Eelam, Curdistdo, Kosovo,
aborigenes na Australia e Nova Zelandia, dentre outros. A autodeterminacdo ainda foi referida
durante quase todo o processo de descolonizacdo afro-asiatico que se seguiu a Segunda
Guerra Mundial.

Internacionalistas contemporaneos nao menosprezam sua importancia, mas o0s
dissensos a seu respeito ainda marcam seus estudos. Para alguns, o direito da
autodeterminacao erigido a época colonial até hoje ainda ¢ “uma das forgas dirigentes mais

importantes na nova comunidade internacional”® (CASSESE, 1995, p. 01). Outros ja clamam

89 «Self-determination has been one of the most important driving forces in the new international community”
(traducao livre).
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que o internacionalista ainda “manipula um discurso ja morto em suas mios”’® (SIMPSON,
1996, p. 256) e que precisa ser atualizado. H& juristas que acreditam que o direito da
autodeterminacdo ¢ ‘“uma das normas mais controversas do direito internacional”’*
(KLABBERS, 2006, p. 186) e que os “internacionalistas ndo precisam ser lembrados do
carater revolucionario e confuso da autodeterminacdo”’? (KOSKENNIEMI, 1994, p. 241).
Outros afirmam que “o direito a autodeterminagdo dos povos (...) encontra-se solidamente
respaldado no direito internacional contemporaneo” (CANCADO TRINDADE, 2002, p. 734)
e que este direito “tem um contetdo principal perceptivel que fornece um critério

normativo”® (DREW, 2001, p. 655). E, ainda que possa haver um debate se a
5574
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autodeterminagdo ¢ uma “arma no arsenal daqueles que defendem os direitos humanos
(DICKINSON, 2009, p. 547) ou se estd se tornando “uma nova forma de tribalismo”"
(ARCHIBUGI, 2003, p. 502), ¢ dificil discordar que os “conflitos [que envolvem]
autodeterminacdo estdo entre as formas mais persistentes ¢ destrutivas da guerra”’®
(WELLER, 2008, p. 13). Nesse embate, a autodeterminacéo é abordada a partir de varios
topicos de direito internacional. Enquanto autores consideram o assunto quando da analise de
temas centrais da disciplina, como intervencdo armada (OPPENHEIM, 1992, p. 445), outros
ja ponderam ser a autodeterminacdo uma norma de jus cogens (DINH; DAILLIER; PELLET,
2003, p. 532; BROWNLIE, 1990, p. 515; CANCADO TRINDADE, 2002, p. 744, FROWEIN
1993, p. 218; CASSESE, 1986, p. 136).

Para o direito internacional a autodeterminacdo ainda € um tema de enorme
controvérsia, em quase todos os sentidos. E mencionado em embates classicos, com destaque
para aquele entre os que apresentam uma Vvisdo mais tradicional do direito internacional,
alcunhados de voluntaristas por sua visdo centrada no Estado, e os que pretendem ser
chamados de humanistas, por centralizar suas analises nos direitos humanos. E com
referéncias ao vocabulo da autodeterminag@o que povos travam lutas e esperam construir um
futuro melhor e que governos denunciam o caos resultante de um sistema ndo mais baseado

na integridade territorial dos Estados. Essa nocdo de que a autodeterminagdo pode levar ao

70«(...) international lawyers manipulate a discourse gone dead in their hands” (traducao livre).

™ “The right to self-determination easily qualifies as one of the more controversial norms of international law”
(traducdo livre). (traducdo livre).

"2 “International lawyers need not be reminded of the revolutionary and unclear character of self-determination”
(traducéo livre).

73 «(...) the right of self-determination has a discernible core content which provides a normative yardstick (...)”
(traducéo livre).

" «(...) a weapon in the armory of those espousing human rights” (tradug&o livre).

7> «(...) a new form of tribalism” (traducao livre).

70 «Self-determination conflicts are among the most persistent and destructive forms of warfare” (traducéo livre).
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caos € relembrada mesmo por partidarios dos direitos humanos, como Eleanor Roosevelt, uma
das maiores defensoras de direitos humanos, primeira ocupante da cadeira da Comisséo de
Direitos Humanos da ONU e que supervisionou a redacdo da Declaragdo Universal de
Direitos Humanos de 1948. Para ela, “assim como o conceito de liberdade humana individual
levado ao seu extremo l6gico significaria anarquia, o principio da autodeterminacdo aplicado
de forma irrestrita pode resultar em caos™’’ (ROOSEVELT, 1952, p. 919).

Esse embate classico do direito internacional entre partidarios de uma leitura a partir
do Estado com a interpretacdo centrada nos direitos humanos pode ser encontrado nos escritos
de diversos autores, como os de Jeremy Waldron (2010) e Antonio Augusto Cancado
Trindade (2010; 2002), respectivamente.

Jeremy Waldron (2010), em capitulo intitulado Two Conceptions of Self-
Determination, na obra The Philosophy of International Law, expde sua concepc¢do do sobre o
direito a autodeterminacdo e discorre sobre sua preferéncia. Para ele, o tema pode ser
entendido como (i) um principio que atribui aos povos de cada territério politicamente viavel
o direito de forjarem para si um arranjo politico sem interferéncia estrangeira, ou como (ii)
um principio que atribui aos povos de cada comunidade étnica ou cultural especifica o direito
de forjarem para si um arranjo politico. Waldron (2010, p. 397-398) denomina o primeiro
entendimento uma concep¢ao “territorial” de autodeterminagcdo e o segundo como uma
concepgdo baseada na “identidade”. O critério que distingue as duas concepcdes € o de
“povos”: na segunda formulagdo, “povos” sdo determinados por critérios especificos, como
cultura e etnia; na primeira, subentende-se que nao ha um critério para a defini¢do de “povos”,
a ndo ser o fato de um grupo de pessoas habitarem um territério. O autor deixa claro desde o
inicio do seu texto sua preferéncia pelo que denomina como autodeterminacéo territorial.

A autodeterminacdo identitaria pressupde que a dominagdo de um povo por outro é
algo negativo e indesejavel, na medida em que impede a protecdo de direitos individuais.
Waldron (2010, p. 401) se refere a um ensaio de Kymlicka (2010, p. 379) publicado no
mesmo livro, em que afirma que “a tarefa de todas as democracias liberais tem sido a de virar
o catalogo de relagdes ndo civis em relacionamentos de cidadania liberal-democratica”,”® para
mostrar sua discordancia em relacdo a ele, que considera equivocada qualquer tentativa de
contemplar essa questdo por um modelo Unico e indiferenciado de cidadania para todos os

individuos. Para Waldron, na acepcao identitaria, uma das fun¢des de uma comunidade

" “Just as the concept of individual human liberty carried to its logical extreme would mean anarchy, so the
principle of self-determination given unrestricted application could result in chaos” (traducéo livre).

’® “The task for all democracies has been to turn this catalogue of uncivil relations into relationships of liberal-
democratic citizenship” (traducéo livre).
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politica deve ser a preservacdo de uma forma particular de vida ou cultura, e isso ndo sera
alcancado caso sua concepcdo de cidadania ou seu arranjo juridico ndo esteja de acordo com o
pertencimento de um individuo a um grupo étnico ou cultural. O direito internacional se torna
relevante na medida em que confere protecdo ao povo cuja identidade pode ser ameacada, e se
a “autodeterminagdo total” — que Waldron (2010, p. 405) parece considerar como
independéncia — nao for politicamente uma “autodeterminagao regional” poderia ser aplicada,
por exemplo, um arranjo de autonomia para uma regido especifica. O problema da concepc¢éo
de Kymlicka, na percepcao de Waldron, € que, aléem de ndo corresponder a realidade mundial,
e ela opera com um principio que pode ter resultados caoticos.

Waldron (2010, p. 406-413) defende a autodeterminagédo territorial, distinta da verséo
identitaria: para ele, pessoas que tém divergéncias sdo moralmente determinadas a acordarem
uma comunidade politica, a fim de resolver suas disputas de acordo com um processo
legislativo coerente. Uma comunidade politica tem por finalidade, assim, prover um quadro
de solugdo pacifica de controvérsias, facilitando a interacdo de estranhos, e ndo afirmar a
identidade cultural de um ou outro grupo. Essa versdo se assemelha ao direito a democracia,
uma vez que considera o direito a partir dos individuos, ndo isoladamente, e sim no seu
conjunto. Mas, apesar disso, a autodeterminacéo ndo é sinénimo de democracia, uma vez que
a antecede e inclui o direito de decidir ou ndo pela via democratica, razdo pela qual ndo se
poderia defender uma “interven¢do humanitdria” para instaurar uma democracia. Nesta
perspectiva ndo se oferece uma vereda a movimentos que buscam se afirmar pela distincéo,
ainda que eles estejam protegidos, e hd um sentido maior de estabilidade e manutencdo da
autodeterminagdo de uma forma processual.

A perspectiva de Antonio Augusto Cancado Trindade, talvez seria classificada como
identitaria na proposta de Waldron (2010), ainda que a percepcdo do académico e juiz da
Corte Internacional de Justica seja construida em outras bases. Cancado Trindade entende a
autodeterminacao dos povos a partir do que denomina de “visdo humanista” do direito
internacional. Em sua concepcdo (2002, p. 1040), até o inicio do século passado o que
marcava o direito internacional era o “voluntarismo estatal, que se refletia na permissividade
do recurso a guerra, da celebracdo de tratados desiguais, da diplomacia secreta, da
manutencao de colonias e protetorados e zonas de influéncia”. O jurista entende que, desde o
final do século XX e inicio do século XXI, o direito internacional comegou a se sensibilizar
por “interesses comuns superiores”, voltando-se gradativamente ao ser humano enquanto ator
e preocupacéo central. Em suas palavras, formou-se recentemente “o corpus juris do Direito

Internacional dos Direitos Humanos, que passou a ter sensivel impacto no ordenamento
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juridico internacional, fomentando o atual processo de humanizagdo do Direito Internacional”
(énfase no original) (CANCADO TRINDADE, 2002, p. 1051).

A partir dessa prerrogativa’® o autor analisa varias questées do direito internacional,
dentre elas a autodeterminacdo dos povos. Sua opinido sobre o tema pode ser detalhada em
seu voto em separado na opinido consultiva Accordance with international law of the
unilateral declaration of independence in respect of Kosovo (2010). Apds analisar o contexto
fatico e enquadrar a questdo como de direitos humanos (sobre o enquadramento do conflito
em Kosovo, vide Capitulo 4, item 4.3), Cancado Trindade (2010, paragrafo 66) altera o
critério de analise tradicional: de “territorio” para “povo”, ou mais especificamente “as
condigdes de vida da populagdo”. Nessa toada, o principio da integridade territorial se
submete as consideracdes de seus habitantes e elogia a ponderacdo do juiz Dillard (1975,
paragrafo 122) em seu voto separado no caso Western Sahara: “¢ o povo que determina o
destino do territorio e ndo o territorio o destino do povo.”®

Em sua opinido, o principio da autodeterminacéo vai além da descolonizacdo para
enfrentar atualmente “manifestacdes novas e violentas da opressao sistematica dos povos” e ¢
aplicavel em “novas situagdes de opressdo sistematica, subjugacio e tirania”,*' como, em sua
opinido, caracterizou o caso de Kosovo (CANCADO TRINDADE, 2010, paragrafo 175). O
internacionalista inverte a equacdo territério-povo no sentido de que o primeiro existe para o
segundo e ndo o inverso. Seus argumentos se aproximam daqueles que defendem a noc¢éo de

“autodeterminacdo remediadora”, ainda que ele manifeste ndo estar interessado em

denominacdes.®

3.1.1 A autodeterminacao entre a formacao e a fragmentacao de Estados

" De forma extensa e clara o autor expde seu entendimento sobre os rumos do direito internacional: “Para mim
os rumos do Direito Internacional em expansdo em um mundo em intensa transformag&o, neste inicio do século
XXI, sdo claros, como expostos em minhas conclusGes: primeiro, um retorno as origens historicas da disciplina,
mais precisamente ao ideal da civitas maxima gentium; segundo, o distanciamento do jus inter gentes
interestatal, com a superacdo definitiva do positivismo voluntarista, de tdo triste memdria; e terceiro, a
constru¢do de um novo jus gentium, neste inicio de século XXI, de um direito universal da humanidade. Caso
isto ndo ocorra (dado que a insensatez humana parece ndo ter limites), ndo terei sido eu quem terd se
equivocado...” (CANCADO TRINDADE, 2002, prefacio).

80«(...) it is for the people to determine the destiny of the territory and not the territory the destiny of the people”
(traducéo livre).

81 «(...) in order to face nowadays new and violent manifestations of systematic oppression of peoples. (...) The
principle of self-determination applies in new situations of systematic oppression, subjugation and tyranny.”
(traducéo livre).

8 It is immaterial whether, in the framework of these new experiments, self-determination is given the
qualification of “remedial”, or another qualification. The fact remains that people cannot be targeted for
atrocities, cannot live under systematic oppression. The principle of self-determination applies in new situations
of systematic oppression, subjugation and tyranny.” (CANCADO TRINDADE, 2010, paragrafo 175).
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As leituras de Waldron (2010) e Cancado Trindade (2002; 2010) demonstram dois
lados de um debate no direito internacional que acaba polarizando os argumentos entre
aqueles que entendem a autodeterminacdo a partir do territorio e os que centralizam suas
preocupacOes na concepcao de povos. Outra proposta teérica menos rigida e mais elaborada é
oferecida por Martti Koskenniemi (1994) em seu artigo National Self-Determination Today:
Problems of Legal Theory and Practice. O estudo de Koskenniemi (1994) ndo parece téo
preocupado em fazer uma escolha por uma de suas explicacbes de autodeterminacdo,
assumindo uma como melhor que outra. Ademais, os dois outros trabalhos tém uma
perspectiva liberal ndo compartilhada com o de Koskenniemi (1994): enquanto Cancado
Trindade (2002; 2010) assume tal postura, Waldon (2010), mesmo criticando o liberalismo de
Kymlicka (2010) e de outros, defende sua versdo territorial a partir de direitos individuais.

Se, para Koskenniemi (1994, p. 243), nos anos 1970 e 1980, o internacionalista
conseguiu conter os potenciais explosivos das causas ditas “nacionais”, o cenario pos-guerra
fria colocou um “intoleravel fardo no jurista internacionalista”, despreparado para lidar com
certas questdes dormentes com a “pureza doutrinal do direito a autodeterminacdo”.®® Neste
cenario, uma analise sobre a autodeterminacdo deve levar em consideracdo os paradoxos
inerentes a sua ideia que dificultam a exatidao juridica do seu discurso. Em sua opinido, a
relagdo das esséncias do Estado e da autodeterminacao tém duas vertentes: (1) a ‘classica’ ou
‘hobbesiana’ e (ii) a ‘romantica’ ou ‘rousseauniana’. Tais concepcdes, contratualistas,
repensam a relacdo do individuo com o Estado, sua formacéo e seus desdobramentos, temas
extensamente discutidos na filosofia politica. Na primeira vertente, a nagdo pode funcionar
como justificativa para os Estados, enquanto, na segunda, ela representa para eles um desafio
(KOSKENNIEMI, 1994, p. 245-249).

Na primeira dimensdo, a da autodeterminagdo como justificativa de Estados, parte-se
do pressuposto de que um povo, se optar por se organizar como Estado, tem o direito de fazé-
lo. A autodeterminacdo funciona como principio constitutivo a partir do qual as entidades
politicas séo construidas e se relacionam entre si. Dai uma ordem internacional ser quase que
inteiramente interestatal. Tal dimensdo endossa o fendbmeno do patriotismo estatal e explica a
razdo pela qual os atos internacionais do Estado sdo mais dificeis de serem questionados. Sua
leitura mais radical permite uma aproximacdo da ideia de autodeterminacdo em relacdo ao
conceito de soberania. Ainda que se aceite a fundacdo factual do direito internacional com

base no Estado, “a necessidade de se olhar atras dos Estados — para a autodeterminacdo —

8 «Doctrinal purity about a right of self-determination put an intolerable burden on the international lawyer
(...)” (traducdo livre).
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torna-se necessaria quando a ‘caracteristica estatal’® se torna incerta”®® (KOSKENNIEMI,
1994, p. 245). Nessa concepcao, Koskenniemi (1994, p. 249) parte do pressuposto hobbesiano
de que a natureza humana em comunidades primitivas é essencialmente negativa e, a nao ser
que tais comunidades “possam ser canalizadas em Estados organizados formalmente,
quaisquer vinculos naturais que existam ndo irdo prevenir um bellum omnium.”® Ou seja, é a
partir da formalizacdo do Estado que se supera o estado de natureza e se criam processos
decisorios que possibilitam resolver questdes e querelas no ambito estatal. O estado natural
deve ser superado mediante a instauracdo de meios especificos com a finalidade de evitar a
“guerra de todos contra todos”. A ausé€ncia ou a presenca desses mecanismos € seu
funcionamento ¢ o “dmago da autodeterminagao”.

Ja a dimensdo da autodeterminacdo como desafio aos Estados decorre de uma leitura
mais ampla do termo. A autodeterminacao teria raizes no cultivo de um verdadeiro sentimento
de identidade comum de um povo, e ndo de pertencimento ao Estado. Quando a entidade
estatal obsta ou é insuficiente para a realizacdo desse desejo compartilhado de um povo, a
autodeterminacéo sé se torna possivel por uma revolucdo, i.e., a ruptura, a secessao do Estado
(KOSKENNIEMI, 1994, p. 246). Essa vertente “romantica”, chamada pelo autor de
rousseauniana, analisa a formacdo da nacdo de um modo mais fundamental que o mero
processo decisorio: “a questdo crucial € menos como a vontade popular ¢ exercida e mais para
qual fim é exercida, se ela participa na forma de vida natural apropriada a cada na¢do como
uma auténtica (e ndo artificial) comunidade™® (KOSKENNIEMI, 1994, p. 250). Parte-se do
pressuposto, também tradicional, da esséncia natural positiva que se transfigura e é
corrompida posteriormente. Tal vertente vincula o sentido de secessdo a autodeterminacdo, e
em algumas partes do texto o autor a denomina ““secessionista’.

Para o internacionalista finlandés, um dos problemas essenciais da autodeterminacdo é
gue nenhuma das duas visdes opostas consegue anular totalmente a outra. A primeira vertente
reconhece apenas os Estados como detentores legitimos de bens de titularidade coletiva.

Destarte, ela tem carater conservador e € avessa a paixdes nacionalistas. J& a segunda é

# No inglés original o autor usa a expressdo “statehood”, que ndo encontra um equivalente apropriado em
portugués, mas que pode significar aquela caracteristica que torna um ente um Estado. Caso um neologismo
fosse ser feito, talvez a palavra “estatalidade” seria mais apropriada.

8 “The need to look behind States - into self-determination - however, becomes necessary when statehood itself
is or becomes uncertain.” (traducao livre).

8 «[It starts from the assumption that the authentic expression of human nature in primitive communities is
something essentially negative-that unless it can be] channelled into formally organised States, whatever natural
bonds exist will not prevent a bellum omnium.” (traducdo livre).

87 “For this view, the crucial question is less how popular will is exercised, more to what end it is exercised,
whether it participates in the natural life-form appropriate for each nation as an authentic (and not artificial)
community.” (traducao livre).
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revolucionéria e atribui valor ao ente estatal somente na medida em que este representa a
identificacdo compartilhada das pessoas ou nagfes que representa. Assim, essa corrente da
respaldo ao carater conflitivo e a subordinacéo do individuo a maioria. Koskenniemi (1994, p.
250-251) aponta também para a divergéncia em relacdo a secessdo: enquanto a concepcao
hobbesiana a evita, pois da preferéncia a manutencdo do ente estatal j& consolidado e a
criacdo de instdncias de participacdo dentro do Estado, a concep¢do rousseauniana da
preferéncia a secessdo e a independéncia, ja que a construcdo da nacdo é necessidade basica.
A primeira tem um carater reformista e € centrada no processo; a segunda tem Viés

revolucionario e gira em torno da finalidade.

3.2 De principio a direito: breve narrativa sobre a autodeterminacéo

Apesar de 0 debate relacionado a formacdo de Estados tradicionalmente remeter os
estudiosos aos tratados de Osnabriick e Minster, resultados da Paz de Vestfalia de 1648, a
ideia de nacdo € mais recente e ganha significado especifico apenas no século XIX
(ANDERSON, 2008; HOBSBAWM, 1990). Como postulado politico, o discurso de
autodeterminagdo passa a ter mais espago na agenda internacional no entre guerras,
principalmente pela emergéncia de “lutas nacionais” sob os escombros dos impérios austro-
hingaro, turco-otomano e russo, e se expande com o inicio do declinio europeu como centro
das relacdes internacionais a partir da segunda metade do século XX. Suas raizes, todavia,
remontam ao século XVIII, as revolu¢bes Americana e Francesa, que, por sua vez, podem ter
algumas de suas propostas tragcadas até o Iluminismo. Ha autores que tendem a dar mais
importancia a Revolugdo Americana (CASTELLINO, 2000, p. 08; THURER e BURRI, p.
114), outros que destacam os desdobramentos da Revolugdo Francesa (TUNKIN, 1974, p. 61;
CASSESE, 1995, p. 11; KOSKENNIEMI, 1994, p. 242), e ha ainda aqueles que enfatizam o
papel das duas revolugdes (RAIC, 2002, p. 172; MUSGRAVE, 2000, p. 03).88

Enquanto a énfase dessas duas revolucOes recai sobre a transferéncia do poder para o
povo, principio combatido pela ordem internacional do Congresso de Viena (1815), a
argumentacdo em torno da autodeterminagdo continua a ter validade posteriormente, na
Primavera dos Povos (1848), e em algumas propostas intelectuais, como os desdobramentos

dos clamores de Giuseppe Mazzini para que todas as nagdes fossem livres para escolher seu

8 Ppara uma narrativa de um jurista distinta das apresentadas e que retoma uma trajetoria histérica da
autodeterminacdo até as guerras religiosas europeias do século XVI, cf.. BROWNLIE, lan. An Essay in the
History of the Principle of Self-Determination. In: ALEXANDROWICZ, Charles Henry. Grotian Society
Papers 1968: Studies in the History of the Law of Nations. A Haia: Martinus Nijhoff, 1970, p. 90-99.
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proprio status com a tese do “principio da nacionalidade” de Pasquale Mancini
(HOBSBAWM, 2008, p. 43). E de ressaltar que Mancini (2003, p. 67), que busca legitimar a
unificacdo italiana (1861), atribui valor juridico as nacdes, e ndo aos Estados, como
“verdadeiros temas do direito internacional”: “trata-se de mostrar que na génese dos direitos
internacionais a Nagéo, e ndo o Estado, representa a unidade elementar, a monada racional da
ciéncia.”

Mesmo que as raizes politico-filosoficas da autodeterminacdo acompanhem debates
acerca das ideias de nacdo, nacionalidade, Estado e democracia, entre outras, a no¢do ganha
contornos universais e certa aplicabilidade nos anos posteriores a Primeira Guerra Mundial.
Os discursos que tentam se apossar da ideia de autodeterminagdo advém dos futuros polos
antagbnicos das relacdes internacionais pés-Segunda Guerra: URSS e EUA. Tanto Vladimir
Lénin guanto Woodrow Wilson incorporam ao seu discurso a no¢do de autodeterminacéo
como principio valido nas suas estratégias de formulacdo ideoldgica e politica. Ainda que as
propostas de Wilson sejam mais lembradas (HANNUM, 1990, p. 33; CASTELLINO, 2000, p.
15), foi Lénin quem propds pela primeira vez um “direito a autodeterminagao” como critério
libertario dos povos, (CASSESE, 1995, p. 14).

Por mais que parte da literatura internacionalista ocidental tenha foco nas teses
wilsonianas,®® ndo ha como desconsiderar a contribuicao leninista — e a posterior contribuicao
doutrinaria soviética® — para avaliagdo histérica da nogdo em apreco e sua concepcao na era
das descolonizacdes. Tal abordagem pode resultar em afirmac6es, na melhor das hipdteses
ingénuas, de certos comentadores que somente “o apoio comunista a autodeterminagao
nacional e a descolonizagdo era uma decisdo tatica, e nao filosofica” (HANNUM, 1990, p. 33)
e desconsiderar a conveniéncia do seletivo carater antibolchevique da maioria dos
movimentos pela autodeterminacdo apoiados pelos estadunidenses e seus aliados europeus.
Da mesma forma, seria insensato afirmar que o principio s6 ganha reconhecimento “como
resultado da persistente luta da Unido Soviética e outras forcas progressivas” (TUNKIN,
1974, p. 61) e mascarar a contribui¢do wilsoniana.

De qualquer forma, o principio da autodeterminacdo foi utilizado na reorganizacao do
mapa europeu na década de 1920. Hobsbawm (2001, p. 39) faz uma analise precisa sobre sua

aplicagéo:

8 Sobre os efeitos das propostas de Wilson em relacdo a autodeterminagdo, cf.. MANELA, Erez. The
Wilsonian Moment: Self-Determination and the International Origins of Anticolonial Nationalism. Nova York:
Oxford University Press, 2007.

% para uma concepgéo soviética do termo ver: TUNKIN, Grigory Ivanovich. Curso de Derecho Internacional.
Volumes 1 e 2. Moscou: Ed. Progreso Moscu, 1980; e, TUNKIN, Grigory Ivanovich. Theory of International
Law. Boston: Harvard University Press, 1974.
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(...) na Europa, o principio basico de reordenacdo do mapa era criar Estados-nagdo étnico-
linglisticos, segundo a crenga de que as nagdes tinham o “direito de autodeterminagdo”. O
presidente Wilson, dos EUA, cujas opinides eram tidas como expressando as da poténcia sem
a qual a guerra teria sido perdida, estava empenhado a fundo nessa crenca, que era (e é)
defendida com mais facilidade por quem esta distante das realidades étnicas e linglisticas das
regides que seriam divididas em Estados-nacdo. A tentativa foi um desastre, como ainda se
pode ver na década de 1990.

Assim, ainda que as condi¢cBes do inicio da década de 1920 apontassem para a
aplicacdo da vertente identitaria/rousseauniana da autodeterminagdo, ela esbarrou em
interesses politicos de determinando tratados, e o principio da integridade territorial. Seu
aspecto juridico ainda ndo era efetivamente considerado e seu valor mais justamente expresso
como um “principio politico ¢ nada mais”®* (CASSESE, 1995, p. 33). A autodeterminacio
ndo foi considerada mesmo nos tratados internacionais relacionados com a organizacao de
fronteiras mais relevantes da época, como o Tratado de Versalhes (1919), o Tratado de
Neuilly (1919), o Tratado de Seévres (1920) e o Tratado de Lausanne (1923). Como os valores
juridicos da soberania e da integridade territorial, a secessdo de um territorio era um assunto
juridico interno de cada Estado, que o direito internacional ndo regulava.

Se na Europa a autodeterminacdo foi instrumentalizada em alguns casos, mas, de
modo geral, foi um desastre no longo prazo, nas col6nias ela foi suprimida desde o inicio.
Para alguns (e.g., WILDE, 2001; ANGHIE, 2004), o sistema de mandatos criado pela Liga
das Nacdes deve ser responsabilizado por esta supressao,* afinal, as trés categorias de “povos
dependentes” descritas no art. 22 do Pacto haveriam de ser tuteladas pela “missdo sagrada de
civilizagdo” conduzida pelos europeus. No sistema criado pela Liga, aplicava-se a esses povos
um ordenamento de protecdo de minorias, acionado sempre que o pendor revolucionario da
autodeterminacdo como principio parecia despontar. Assim, o Viés revolucionario da
autodeterminacdo como independéncia era marginalizado e ndo foi inserido no texto do Pacto
da Liga das Nacoes.

O caso das ilhas Aland € ilustrativo do pensamento sobre a nocdo de
autodeterminacdo & época. Em 1920, uma comissdo de juristas analisou se as ilhas Aland
tinham o direito de se separar da Finlandia e juntar-se a Suécia. Enquanto o primeiro governo
argumentava pela aplicacdo do direito interno finlandés e a consequente manutencdo do
territorio, o segundo clamava pela aplicacdo do principio da autodeterminacdo dos povos
através de um plebiscito. A comissdo concordou com a argumentacgdo finlandesa e chegou a

conclusdo de que a autodeterminacdo existia como principio politico, e ndo como parte do

91«3 political principle, nothing more” (traducéo livre).

% Cancado Trindade apresenta uma visdo contraria no seu voto separado no Parecer da CIJ sobre Kosovo
(CANCADO TRINDADE, 2010).
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direito internacional positivo (COMITE INTERNACIONAL DE JURISTAS, 1920, p. 05).
Ademais, consideraram a separacdo entre fatos e normas ao analisar que as manifestacoes
politicas na ilha eram fatos fora do dominio do direito. O discurso juridico pds-Segunda
Guerra Mundial iré incorporar a nocao de autodeterminacdo de forma gradual e irregular. De
qualquer modo, com o0s documentos resultantes das lutas anticoloniais, pode-se considerar
que a autodeterminacdo finalmente aparece como um direito, ainda que ndo deixe de ser um
principio (CRAWFORD, 1996b, p. 331; CASSESE, 1995, p. 132-133).

3.3 A Cartada ONU

O projeto de uma organizacdo politica multilateral permanente foi retomado apos a 22
Guerra Mundial com a Organizacdo das Nac6es Unidas. A proposta de autodeterminacdo dos
povos ganhou forga com os discursos anticolonialistas procedentes de Washington e Moscou,
0s novos centros de poder. Na Carta do Atlantico de 1941, elaborada por Franklin Roosevelt e
Winston Churchill, havia menc¢do ao principio da autodeterminacdo como um critério geral a
ser aplicado em possiveis alteracGes territoriais. Dois dos principios nesse documento
afirmavam: ‘“Primeiro, seus paises [signatarios da Carta do Atlantico] ndo buscam
engrandecimento, territorial ou [algum] outro e, segundo, eles ndo desejam mudancas
territoriais que ndo estdo de acordo com os desejos livremente expressos dos povos em
questdo™® (apud BROWNLIE, 1970, p. 97). Os primeiros reconhecimentos multilaterais da
noc¢do de autodeterminacao se dao quando vinte e seis paises do grupo dos Aliados aderem a
“Declaragao das Nacgdes Unidas” em 1942 e na Terceira Conferéncia dos Chanceleres
Americanos, realizada no Rio de Janeiro em 1942: em ambas as ocasides, foi dado apoio e
aderiu-se a Carta do Atlantico de 1941. Quando a possibilidade de o principio ser estendido as
questbes coloniais, Churchill se apressou em ponderar sobre seu entendimento: em discurso
no parlamento britanico, afirmou que o principio deveria ser restrito aos povos europeus que
sofreram a ocupagdo nazista e ndo se aplicava aos povos coloniais, como india e Birméania
(CASSESE, 1995, p. 38). Nenhuma mencdo a autodeterminacdo foi feita no documento de
Dumbarton Oaks, de 1944.

Corria-se o risco de a autodeterminagdo nédo ser incluida no documento que criaria a
organizacdo internacional do pos-Segunda Guerra. Por insisténcia da delegacdo soviética,

com apoio de outros paises, como os latino-americanos, a questdo retornou a mesa de

9 “First, their countries seek no aggrandisement, territorial or other; Second, they desire to see no territorial
changes that do not accord with the freele expressed wishes of the peoples concerned;” (tradugao livre).



72

negociagdes. No Comité | da Comisséo | na Conferéncia de S&o Francisco foi aprovada a
versdo oficial do art. 1(2) da Carta das Nagdes Unidas, embora com a resisténcia de algumas

delegacdes.*

Assim, ao contrario do que se deu no Pacto da Liga das Nacbes, a
autodeterminacdo consta expressamente do texto da Carta, em dois dispositivos. O primeiro

deles se encontra no rol de propositos da organizacao:

Art. 1(2). Desenvolver relagfes amistosas entre as nagoes, baseadas no respeito ao principio de
igualdade de direitos e de autodeterminacéo dos povos, e tomar outras medidas apropriadas ao
fortalecimento da paz universal (énfase adicionada);

Nos travaux préparatoires deste dispositivo houve um acalorado debate em torno do
tema, que separou paises ocidentais de outros (CASSESE, 1985, p. 41-44.), antecipando uma
querela que se estenderia pela guerra fria. A linguagem do art. 1(2), de “igualdade de direitos
e autodeterminacdo dos povos” ¢ a mesma utilizada no outro dispositivo da Carta que

menciona a questdo, o art. 55:

Art. 55. Com o fim de criar condi¢des de estabilidade e bem estar, necessérias as relacfes
pacificas e amistosas entre as nacles, baseadas no respeito ao principio da igualdade de
direitos e da autodeterminacdo dos povos, as NagOes Unidas favorecerdo: (...) (énfase
adicionada).

Ambos os dispositivos conferem a autodeterminacdo um sentido de protecdo dos
direitos de um povo em um Estado da interferéncia externa de outro Estado. Os principios
aludidos, “igualdade de direitos” e “autodetermina¢do dos povos”, referem-se as relaches
entre os Estados, conforme se pode verificar através da andlise dos travaux préparatoires
(CASSESE, 1995, p. 42). Ou seja, originalmente a no¢do de autodeterminacdo em questao
parecia ndo se referir a um direito de povos dependentes de buscarem sua independéncia, ou
mesmo um direito de votar. Apds analisar em detalhe os travaux e interpretar a Carta de
forma sistémica a partir do art. 76, que distingue “independéncia” de “autogoverno”, Cassese
(1995, p. 42) conclui que a autodeterminagéo referida na Carta n&o significa: (i) o direito de
uma minoria ou um grupo étnico ou nacional de buscar independéncia; (ii) o direito de um
povo colonizado buscar independéncia; (iii) o direito de um povo de um Estado soberano de
escolher livremente seus governantes; (iv) o direito de dois ou mais Estado fundirem-se.
Segundo Cassese (1995, p. 42), autodeterminacgéo teria uma conotagdo de autogoverno: seria

um “principio que sugere que os Estados devem conceder autogoverno, na medida do

% Nem todos 0s representantes estatais concordaram com a incluséo da autodeterminacéo. Dentre eles, Rolin, da
Bélgica, criticou a inclusdo do principio por este destoar de uma visdo tradicional do direito internacional
centrado nos Estados — e ndo nos povos. Para Cassese (1995, p. 39), a visdo de Rolin sobre a autodeterminacéo
era um critério de protecdo de nacionalidades ou minorias, ele ndo a entendia como um principio anticolonial.
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possivel, as comunidades sobre as quais exercem jurisdi¢do.”® De fato, nos termos em que
foi formulada, a autodeterminacdo ndo tinha uma conotacdo de secessdo, ainda mais quando
se tem em conta o lugar da integridade territorial no direito internacional. O art. 2(4) impde
uma obrigacao a “todos os Membros” de “evitar em suas relagdes internacionais a ameaga ou
0 uso da forca contra a integridade territorial (...) de qualquer Estado.” Nao ha excecdes
expressas na Carta em relacdo a integridade territorial.

O debate se a Carta estabelece um principio ou uma regra de direito comega com as
duas versoes oficiais do documento. Na versdo em inglés aparece a palavra “principio”
(“principle”), “principle of equal rights and self-determination of peoples”, enquanto no
documento francés faz-se referéncia a “direito” (“droit”) junto a ideia de autodeterminagio,
ainda que a palavra “principio” também apareca no texto: “principe de I'égalité des droits des
peuples et de leur droit a disposer d'eux-mémes”. De qualquer forma, a inclusdo do texto no
rol dos “propdsitos” da organizacdo e a propria linguagem escolhida seriam um sinal forte de
que se pretendia abordar a autodeterminacdo como um dos principios com base no qual os
Estados deveriam estabelecer suas relacdes. E dificil concordar que a Carta tenha imposto
uma regra mandatoria aos seus Estados-membros.

H4, pois, indicios de que se pretendia que a autodeterminacao se restringisse a nocao
de autogoverno, mas seu sentido original ndo é evidente, e sua inclusdo no texto que apresenta
0s principios e propositos da ordem politica e juridica do sistema internacional que se
afirmava foi suficiente para que ela servisse de depositorio de outras pretensdes. Aqueles que
almejavam uma norma a ser usada no discurso das lutas anticoloniais de independéncia foi de
grande valia a presenga inédita da expressdao “autodeterminacdo dos povos” na Carta das
Nacdes Unidas, em 1945.

Questbes coloniais e possibilidades de independéncia constavam em outros
dispositivos da Carta. Nestes, contudo, ndo hd mencdo expressa ao principio listado nos
propdsitos da organizacdo e no capitulo sobre cooperacdo internacional econémica e social.
Os capitulos XI (“Declaracao Relativa a Territorios sem Governo Proprio”), XII (“Sistema
Internacional de Tutela”) e XIII (“O Conselho de Tutela”) dispdem sobre territorios
colonizados ou tutelados que poderiam se tornar independentes. Neles se prescreve gque 0S
colonizadores reconhegam que “0 principio de que os interesses dos habitantes desses

territorios sao da mais alta importancia” e que t€ém como obrigagdao a “missao sagrada” de

% <t is only a principle suggesting that States should grant self-government as much as possible to the

communities over which they exercise jurisdiction.” (traducao livre).
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“promover no mais alto grau (...) o bem-estar dos habitantes desses territorios” (art. 73), além
de

desenvolver sua capacidade de governo préprio, tomar devida nota das aspiracdes politicas dos
povos e auxilid-los no desenvolvimento progressivo de suas instituicBes politicas livres, de
acordo com as circunstancias peculiares a cada territorio e seus habitantes e os diferentes graus
de seu adiantamento (CARTA DAS NACOES UNIDAS, 1945, Art. 73(b)).

A possibilidade de “independéncia” ¢ mencionada diretamente no art. 76(b), que
encerra normas relativas ao sistema de tutela. Os discursos utilizados no processo de
descolonizacédo e independéncia de paises africanos e asiaticos na segunda metade do século
XX fardo referéncia aos textos destes capitulos. Mas, como é exposto em seguida, é na ideia
de autodeterminacdo dos povos que tais discursos buscam o principio que lhes da o sentido
desejado. E, ao fazé-lo, atribuem um significado novo e restrito de autodeterminacao.

3.4 Um novo enquadramento para a autodeterminacdo: a contribuicdo da luta

anticolonial e seus desdobramentos

Para enquadrar suas pretensdes na linguagem do direito internacional, os partidarios
dos movimentos de independéncia das colonias encontraram nas palavras “autodeterminacao
dos povos” uma expressao de significado amplo, aberta a interpretagdes diversas, com certa
receptividade histérica, familiar aos europeus, estadunidenses e soviéticos, e que ainda
constava do principal documento internacional daquele momento, a Carta das Nacdes Unidas.
Para sua utilizacdo, no entanto, uma nova acepcao seria necessaria, um significado que tivesse
respaldo politico na linguagem das relagfes internacionais e, principalmente, respaldo juridico
no direito internacional. Afinal, uma declaracdo de independéncia requer uma afirmacéo
positiva de soberania. E, enquanto a soberania ndo fosse alcangada e reconhecida pelos
demais membros da comunidade internacional, a ideia de que os povos colonizados tinham
direito de buscé-la era essencial.

O locus primordial em que havia espaco para essa reivindicacdo era a recém-
constituida Organizacio das NacBes Unidas. A medida que os movimentos anticoloniais
conseguiam a independéncia e o reconhecimento internacional como novos Estados,
ingressavam na organizagdo em Nova York e engrossavam o coro de vozes favoraveis a
mudangas nas normas internacionais. Para Anghie (2004, p. 196-197), a “doutrina da
autodeterminagao” foi formulada como resposta a colonizagdo e consegue dar um sentido

mais universal ao proprio direito internacional, incluindo os excluidos de outrora.
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E provavel que a “institucionalizagdo” da resisténcia acabe por suprimi-la ao
estabelecer os pardmetros do que se pode comportar (RAJAGOPAL, 2003, p. 46), bem como
é provavel que questbes ndo solucionadas continuem pendentes. O préprio Anghie (2004)
aponta para uma série de problemas, advindos do colonialismo e do imperialismo em sua

opini&o, que ainda ndo foram resolvidos. Teses criticas de direito internacional®®

e projetos
politicos como a “doutrina da soberania permanente dos recursos naturais” foram elaborados,
com parcos resultados.®” Se os paises periféricos conseguiram conferir um sentido préprio ao
conjunto de regras necessario para fazé-los ingressar na “comunidade internacional”, nio
tiveram tanto sucesso nas tentativas posteriores de alteracdo de outras regras, como as que
regulam as relagdes econdmicas internacionais.

De qualquer forma, o direito a autodeterminacéo foi sendo construido, emprestando a
expressdao de Rajagopal (2003), “desde baixo”. Estados periféricos que advogavam seus
pressupostos conseguiam tirar vantagem do sistema de votacdo quantitativo na Assembleia
Geral e aprovar suas propostas nesse forum. Ademais, foi fundamental no processo o jogo da
guerra fria, em que as rivalidades entre Kremlin e Casa Branca por vezes significaram
oportunidades politicas de barganha, ou entdo de atrelamento de discursos de resisténcia, tdo
comuns do lado soviético.

Uma vez que a tese sobre a autodeterminacdo vinculada a questdo colonial entrou na
pauta da Assembleia Geral, outras agendas se adequaram a ela. Os desdobramentos
posteriores das normas relativas a autodeterminacdo nédo sdo coerentes e podem frustrar um
jurista que busque um corpo de normas completo, isento de antinomias e de aplicacéo
uniforme. Assim, a tese da autodeterminacdo como luta anticolonial, foi adicionada a
proposta de autodeterminacdo em relacdo a povos subjugados e ocupados militarmente. Essa
segunda noc¢&o foi apresentada na década de 1960, apds a Guerra dos Seis Dias. Paises arabes,
apoiados por outros paises em desenvolvimento e pelos socialistas, advogaram a extensao do
conjunto de normas sobre autodeterminacéo aos territorios ocupados militarmente. Depois de

um periodo de resisténcia a evolugdo desse direito, os ocidentais passaram, entdo, a ofensiva

% Dentre tais propostas teéricas, destaca-se o Third World Approach to International Law (TWAIL). Nesse
sentido, cf.: GALINDO, George Rodrigo Bandeira. A volta do terceiro mundo ao direito internacional. Boletim
da Sociedade Brasileira de Direito Internacional, (mimeo) 2012; CHIMNI, B. S. Third World Approaches to
International Law: A Manifesto. In: ANGHIE, Antony; CHIMNI, Bhupinder; MICKELSON, Karin e OKAFOR,
Obiora. The Third World and International Order: Law, Politics and Globalization. Leiden: Martinus
Nijhoff, pp. 47-73, 2003; ANGHIE, Antony e CHIMNI, B. S., Third world approaches to international law and
individual responsibility in internal conflicts. Chinese Journal of International Law. Vol. 2. N° 1, pp. 77-103,
2003.

% para uma anélise de tais propostas, assim como dos seus resultados, cf.: PAHUJA, Sundhya. Decolonising
International Law: Development, Economic Growth and the Palitics of Universality. Nova York: Cambridge
University Press, 2011.
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ao pressionar pela universalidade da autodeterminagéo e por sua utilizagdo como necessidade
de regimes governamentais democraticos, tese que remete a proposta de Wilson. Por
insisténcia dos ocidentais, essa vertente “interna” da autodeterminacao foi incluida como um
dos paragrafos do primeiro artigo comum aos Pactos internacionais de direitos humanos de
1966.

A parte que se segue neste estudo discorre sobre o conteido dos documentos relativos
a autodeterminacdo. Dentre as resolugdes da Assembleia Geral, a primeira de maior
significado € a 1514 (XV), intitulada de forma elucidativa Declaracdo sobre a Outorga de
Independéncia aos Paises e Povos Coloniais (em inglés, Declaration on the granting of
independence to colonial countries and peoples). Foi aprovada com uma votacdo de 69 a 2
(Portugal e Unido Sul-Africana) na Assembleia Geral em 14 de dezembro de 1960. Dentre as
varias outras resolucgdes, trés outras sdo centrais: a resolucdo 1541 (XV), de 15 de dezembro
de 1960, que se refere ao art. 73 da Carta; a resolucdo 1803 (XVII), de 14 de dezembro de
1962, intitulada Soberania Permanente sobre os Recursos Naturais (em inglés, Permanent
Sovereignty over Natural Resources); e a resolucdo 2625 (XXV), de 24 de outubro de 1970,
Declaracéo Relativa aos Principios do Direito Internacional Regendo as RelacGes Amistosas
e a Cooperacdo entre Estados conforme a Carta das Na¢fes Unidas (em inglés, Declaration
on principles of international law concerning friendly relations and cooperation among states
in accordance with the Charter of the United Nations). A essas, somam-se tratados como o
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos de 1966 e o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais também de 1966, bem como o Protocolo Adicional | as
Convencdes de Genebra de 1977.% Além disso, o direito & autodeterminacdo é previsto no

principio VI11*° da Ata Final de Helsinki, no art. 20*® da Carta Africana de Direitos Humanos

% Artigo 1°. Principios Gerais e Campo de Aplicacdo (...) §4°. As situacbes a que se refere o paragrafo
precedente compreendem os conflitos armados nos quais os povos lutam contra a dominagdo colonial e a
ocupacao estrangeira e contra 0s regimes racistas, no exercicio do direito de livre determinacdo dos povos,
consagrado na Carta das Nagoes Unidas e na Declaragéo sobre os Principios de Direito Internacional referente as
Relacdes de Amizade e Cooperacéo entre os Estados, em conformidade com a Carta das Nag6es Unidas.

% “VTII. Equal rights and self-determination of peoples

§ 1°. The participating States will respect the equal rights of peoples and their right to self-determination, acting
at all times in conformity with the purposes and principles of the Charter of the United Nations and with the
relevant norms of international law, including those relating to territorial integrity of States.

§ 2°. By virtue of the principle of equal rights and self- determination of peoples, all peoples always have the
right, in full freedom, to determine, when and as they wish, their internal and external political status, without
external interference, and to pursue as they wish their political, economic, social and cultural development.

§ 3°. The participating States reaffirm the universal significance of respect for and effective exercise of equal
rights and self- determination of peoples for the development of friendly relations among themselves as among
all States; they also recall the importance of the elimination of any form of violation of this principle.

100 Art. 20. § 1°. Todo povo tem direito & existéncia. Todo povo tem um direito imprescritivel e inalienavel a
autodeterminacdo. Ele determina livremente o seu estatuto politico e assegura o seu desenvolvimento econdmico
e social segundo a via que livremente escolheu.
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e dos Povos de 1981. O art. 21(3)'** da Declaracdo Universal de Direitos Humanos pode
interpretado apenas no sentido de autodeterminacdo “interna”.

Uma breve observacdo faz-se necessaria em relacdo ao tratamento da
autodeterminacao a partir da diade “externa-interna”. Ele ¢ um modo comum a maioria dos
autores que lidam com o tema, e, embora ndo conste em nenhum documento internacional,
tem a vantagem de ser didatico, na medida em que explica o ponto de referéncia necessario a
nocao. A ideia de algo ou alguém ser determinado por si mesmo requer outro “modo de
determinagdo” externo a si. Ou seja, quando se afirma autodeterminagdo, pressupde-Se a
pergunta: “autodeterminagao em relacdo a quem?”. Na linguagem do direito internacional, em
que o “auto” significa “povos”, a autodeterminagdo dos povos significa sua livre determinagéo
em relacdo (i) ao proprio governo e (ii) aos povos/Estados estrangeiros. E uma nogdo que
invoca a ideia de liberdade e os dois pontos de referéncia, que sdo o proprio governo (“versao
interna’) e o governo dos outros (versao “externa”).

Tradicionalmente sdo apontados trés principais grupos de normas no que se refere a
autodeterminagdo: dois refletem a versdo “externa”, o direito de povos colonizados a
autodeterminacdo e o direito de povos ocupados militarmente ou sujeitos a dominacdo
estrangeira, € um a versao “interna”, de se poder escolher livremente seu governo. Ainda que
estivesse analisando uma situacéo de colonizagdo, ambas as versdes podem ser entendidas a
partir da definicdo apresentada pela Corte Internacional de Justica (1973, paragrafo 59) no
parecer consultivo Sahara Ocidental: “a necessidade de se considerar a vontade livremente

102
expressa dos povos.” 0

3.5 Autodeterminacéo “externa”
3.5.1 Autodeterminacgdo dos povos colonizados
O vinculo defendido pelos paises partidarios da descolonizagdo entre as normas que

regulam o processo de descolonizagcdo na Carta e aquelas que mencionam a autodeterminagéo

foi reconhecido pelos juizes da Corte Internacional de Justi¢a na opinido consultiva Namibia.

§ 2°. Os povos colonizados ou oprimidos tém o direito de se libertar do seu estado de dominag&o recorrendo a
todos os meios reconhecidos pela comunidade internacional.

§ 3° Todos os povos tém direito a assisténcia dos Estados Partes na presente Carta, na sua luta de libertagdo
contra a dominagdo estrangeira, quer seja esta de ordem politica, econdmica ou cultural.”

101 Art. 21. § 3°. A vontade do povo seré a base da autoridade do governo; esta vontade sera expressa em
eleicBes periddicas e legitimas, por sufragio universal, por voto secreto ou processo equivalente que assegure a
liberdade de voto.

102 «“The need to pay regard to the freely expressed will of peoples” (traducao livre).
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Concluiu-se que “o desenvolvimento subsequente do direito internacional no que diz respeito
a territorios sem governo proprio, como consagrados na Carta das Nag¢Bes Unidas, tornou o
principio da autodeterminacdo aplicavel a todos eles”,'® (ClJ, 1971, paragrafo 52),
argumento reiterado na opinido consultiva Sahara Ocidental (CI1J, 1973, paragrafo 54). Nesta
ultima opinido consultiva, foi considerado que a resolugdo 1514 (XV), de 1960, “fornece a
base do processo de descolonizacdo” e “¢ complementada em alguns aspectos” pela resolugao
1541 (XV),*** (Ibid., paragrafo 57), além de se mencionada também a resolucéo 2625 (XXV),
de 1970 (Ibid., paragrafo 59).

E a partir desses documentos que se tém as principais normas do direito a
autodeterminacdo dos povos colonizados. Seu conteudo essencial pode ser sistematizado em
cinco pontos, conforme sugerido por Cassese (1995, p. 72-73).

O primeiro desses pontos diz respeito ao direito a autodeterminacdo que todos o0s
povos colonizados tém. Remete diretamente ao paragrafo segundo da resolucéo 1514 (XV) da
Assembleia Geral: “Todos os povos tém o direito a autodeterminagdo; em virtude deste
direito, determinam livremente sua condicdo politica e perseguem livremente seu
desenvolvimento econdmico, social e cultural.”*® Na opinido consultiva Sahara Ocidental, a
Corte Internacional de Justica (1973, paragrafo 55) considerou que a definicdo exposta neste
dispositivo “confirma e enfatiza que a aplica¢do do direito da autodeterminacdo exige uma
expressao livre e genuina da vontade dos povos em questaio.”106

Em segundo lugar, este direito diz respeito somente a autodeterminagdo ‘“‘externa”, o
que equivale ao reconhecimento de que o povo que habita determinado territério tem o direito
de escolher seu status internacional. As resolucdes da Assembleia Geral ndo mencionam
diretamente um direito a autodeterminacgao de carater “interno’ nas situacdes de colonizagao.
Mas, apesar de Cassese ndo fazer referéncia a ela, a énfase na autodeterminagdo “externa” ¢é
explicita nos paragrafos 3°, 4° e 5° da resolucdo 1514 (XV), que dizem respeito aos casos que

envolvem processo de “independéncia”. O paragrafo 4° desse documento dispde que

103 «the subsequent development of international law in regard to non-self-governing territories as enshrined in
the Charter of the United Nations made the principle of self-determination applicable to all of them.” (traducao
livre).

104 «57  General Assembly resolution 1514 (XV) provided the basis for the process of decolonization which has
resulted since 1960 in the creation of many States which are today Members of the United Nations. It is
complemented in certain of its aspects by General Assembly resolution 1541 (XV), which has been invoked in
the present proceedings.” (traducao livre).

105 «All the peoples have the right to self-determination; by virtue of that right they freely determine their
political status and freely pursue their economic, social and cultural development.” (traducéo livre).

108 «“The above provisions, in particular paragraph 2, thus confirm and emphasize that the application of the right
of self-determination requires a free and genuine expression of the will of the peoples concerned.” (traducéo
livre).
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quaisquer medidas militares ou armadas contra “povos dependentes” devem cessar, a fim de
que eles possam exercer um “direito de independéncia completa”.*’

De acordo com o terceiro ponto, o titular desse direito é o povo em sua totalidade:
mesmo que a populacdo de um territorio seja constituida de diversos grupos étnicos, estes nao
tém a prerrogativa de escolher seu status internacional de uma forma distinta. Conforme
disposto no paragrafo sexto da resolucdo 1514 (XV), “qualquer tentativa visando a
interrupcao parcial ou total da unidade nacional e da integridade territorial de um pais é
incompativel com os propésitos e principios da Carta das Nagdes Unidas.”'% Essa ideia é
reiterada pelo paragrafo sétimo do quinto principio da resolucdo 2625 (XXV).** Assim, o
principio da integridade territorial, conforme mencionado no art. 2(4) da Carta, aplica-se em
conjunto com um direito a autodeterminacdo, o que nao representa uma férmula de facil
solucdo, dados os problemas de demarcacédo de fronteiras no processo de descolonizacao.

Os procedimentos deste direito sdo descritos por Cassese no quarto ponto. Os
possiveis resultados finais para os colonizados seriam: (i) a independéncia e a formacédo de
um novo Estado soberano, (ii) a associagdo com outro Estado ja existente, ou ainda (iii) a
integracdo com um Estado independente. Tais opg¢des estdo dispostas no Principio VI da
resolucdo 1541 (XV). No primeiro caso, ndo se estabelece a necessidade de plebiscito ou
referendo. Nos dois Gltimos, a resolucdo 1541 (XV) exigia que a associa¢do ou integracdo
com outro Estado “devesse ser o resultado de uma escolha livre e voluntaria dos povos do
territorio em questdo, expresso através de um processo informativo e democratico.”*'

A questdo processual e a exigéncia de meios especificos foram mais detalhadas na

opinido consultiva Sahara Ocidental (1973, paragrafo 59):

A validade do principio da autodeterminacdo, definido como a necessidade de considerar a
vontade livremente expressa dos povos, ndo é afetada pelo fato de que em certos casos a
Assembleia Geral tem dispensado a exigéncia de consultar os habitantes de um dado territério.
Essas instancias foram baseadas ou na consideracdo de que uma determinada populagdo ndo
constitui um “povo” que tem direito a autodeterminagdo, ou na convic¢ao de que uma consulta
foi totalmente desnecessaria, tendo em vista circunstancias especiais.***

107 «4  All armed action or repressive measures of all kinds directed against dependent peoples shall cease in
order to enable them to exercise peacefully and freely their right to complete independence, and that the integrity
of their national territory shall be respected;” (traducéo livre).

108 «Any attempt aimed at the partial or total disruption of the national unity and the territorial integrity of a
country is incompatible with the purposes and principles of the Charter of the United Nations.” (traducéo livre).
109 «“Nothing in the foregoing paragraphs shall be construed as authorizing or encouraging any action which
would dismember or impair, totally or in part, the territorial integrity or political unity of sovereign and
independent States conducting themselves in compliance with the principle of equal rights and self-
determination of peoples as described above and thus possessed of a government representing the whole people
belonging to the territory without distinction as to race, creed or colour.” (traducéo livre).

10 «should be the result of a free and voluntary choice by the peoples of the territory concerned expressed
through informed and democratic processes.” (tradugéo livre).

11 «The validity of the principle of self-determination, defined as the need to pay regard to the freely expressed
will of peoples, is not affected by the fact that in certain cases the general assembly has dispensed with the
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A Corte d& margem a interpretacdo de que a consulta aos habitantes de um territorio
ndo é condicdo sine qua non para a autodeterminacgdo, pois ha casos em que nao se identifica
quem constitui um “povo”, ou entdo que tal consulta é desnhecessaria por haver
“circunstancias especiais”. Nenhuma dessas duas situagdes foi mais elaborada, no entanto. De
qualquer forma, a interpretacdo da Corte é menos restrita do que a que propde Cassese quanto
a aplicacao processual da autodeterminacéo.

Por fim, uma vez exercido o direito de autodeterminacdo externa, o direito de

autodeterminacéo expira. Conforme disposto no sexto paragrafo do quinto principio:
O territério de uma colénia ou outro territério sem governo préprio tem, nos termos da Carta,
um status separado e distinto do territorio do Estado que o administra; e tal status separado e
distinto sob a Carta deve existir até que o povo da col6nia ou do territério sem governo préprio
exerca seu direito de autodeterminacdo de acordo com a Carta, e, particularmente, com seus
propésitos e principios.™?

Assim como descrito no terceiro ponto, a nocao de integridade territorial € novamente
aludida e limita-se em funcdo dela a aplicacdo da autodeterminacdo, buscando evitar que
Estados coloniais compostos por diversas etnias, por exemplo, fragmentem-se por completo.
Todavia, essa questdo ndo € consensual e ha préatica estatal em sentido contrario. Mesmo ap0s
a descolonizagéo britanica, os habitantes do Paquistdo Oriental escolheram sua independéncia
e criaram um novo Estado em 1971, o Bangladesh. Cingapura se tornou independente do
Reino Unido em 1963, ano em que passou a fazer parte da Malasia. Dois anos depois, em
1965, tornava-se independente.

O art. 1°, comum aos dois Pactos internacionais de direitos humanos de 1966, também
se refere ao direito a autodeterminagdo “externa” de povos colonizados ou de um territorio

sem governo préprio, ainda que ndo seja tdo detalhado como as resolucdes apresentadas

anteriormente. No seu paragrafo terceiro é disposto:

Os Estados-partes no presente Pacto, inclusive aqueles que tenham a responsabilidade de
administrar territérios ndo autdbnomos e territdrios sob tutela, deverdo promover o exercicio do
direito a autodeterminagdo e respeitar esse direito, em conformidade com as disposi¢des da
Carta das Nac6es Unidas.

A linguagem do dispositivo desloca a autodeterminagdo enquanto direito dos povos

como uma responsabilidade, um dever, dos Estados que administram territorios coloniais ou

requirement of consulting the inhabitants of a given territory. Those instances were based either on the
consideration that a certain population did not constitute a ‘people’ entitled to self-determination or on the
conviction that a consultation was totally unnecessary, in view of special circumstances.” (traduco livre).

12 «The territory of a colony or other Non-Self-Governing Territory has, under the Charter, a status separate and
distinct from the territory of the State administering it; and such separate and distinct status under the Charter
shall exist until the people of the colony or Non-Self-Governing Territory have exercised their right of self-
determination in accordance with the Charter, and particularly its purposes and principles.” (traducao livre).
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tutelados. A redacdo original do dispositivo dizia respeito somente a Estados que tinham
responsabilidade sobre territérios coloniais ou tutelados, mas foi reescrita para estender essa
obrigacdo a qualquer Estado membro dos tratados, ainda que mantida a referéncia aos
primeiros (JAYAWICKRAMA, 2002, p. 236). De acordo com o comentario do Comité de
Direitos Humanos da ONU (1984), esse dispositivo impde os Estados-partes ndo somente
com seus proprios povos, mas vis-a-vis todos 0s povos. Ainda segundo este comentario, 0s
participes dos tratados devem tomar “a¢des positivas” para facilitar a realizagdo de e respeitar
0 direito dos povos a autodeterminacdo e devem, a0 mesmo tempo, respeitar outras
obrigacOes da Carta, como a de ndo interferéncia em assuntos domésticos de outros Estados.
Esta Gltima parte do comentario, referéncia ao art. 2(7) da Carta das Nag¢Ges Unidas, restringe
muito a primeira obrigacdo (COMITE DE DIREITOS HUMANOS, 1984, s/p).

3.5.2 Autodeterminacao dos povos sujeitos a dominacao ou ocupacao estrangeira

O segundo caso de autodeterminagdo “externa” diz respeito a povos que sofrem
dominacdo ou ocupacdo estrangeira. Esse direito é implicitamente mencionado na resolucao
1514 (XV) de 1960. No art. 1(1) comum aos Pactos de 1966, ha referéncia a que, em virtude
deste direito, os povos “determinam livremente seu estatuto politico e asseguram livremente
seu desenvolvimento econdmico, social e cultural.” Em outras palavras, o artigo que consagra
a autodeterminacdo como direito requer que os Estados ndo adotem medidas que possam
privar um povo do seu direito de autodeterminagéo, tais como a invasdo ou ocupagdo de um
territério. Nesses termos, a autodeterminagdao tem sentido de um direito “continuo”, de
liberdade da interferéncia externa. Reforca o disposto no art. 2(4) da Carta das Nacdes
Unidas, sobre ndo intervencéo e integridade territorial.

A questdo é ainda mais detalhada na resolucao 2625 (XXV):

Todo Estado tem o dever de promover, através de a¢fes conjuntas e separadas, a realizacdo do
principio da igualdade de direitos e da autodeterminacéo dos povos, em conformidade com as
disposicdes da Carta, e de prestar assisténcia as NacgBes Unidas na realizagdo das
responsabilidades que lhe foram confiadas pela Carta sobre a aplicacdo do principio, a fim de:
(a) promover relagdes de amizade e de cooperacéo entre os Estados; e,

(b) trazer um rapido fim ao colonialismo, tendo em conta a vontade livremente expressa dos
povos em questdo;

e tendo em conta que a sujei¢cao dos povos a subjugacao dominacao e exploragéo estrangeira
constitui uma violagdo do principio, assim como uma negagdo dos direitos humanos
fundamentais, e é contrario a Carta.**® (énfase adicionada).

13 «Every State has the duty to promote, through joint and separate action, realization of the principle of equal

rights and self-determination of peoples, in accordance with the provisions of the Charter, and to render
assistance to the United Nations in carrying out the responsibilities entrusted to it by the Charter regarding the
implementation of the principle, in order:
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Dessa forma, em situagdes de “‘sujeicdo dos povos a subjugacdo, dominagdo e
exploracdo estrangeira” o direito da autodeterminag@o poderia ser invocado, 0 que ampliava
consideravelmente seu ambito de aplicacdo, antes restrito aos povos coloniais. Apesar das
resisténcias iniciais ao alargamento da nocdo de autodeterminacdo para além do contexto
colonial, esse entendimento ganhou forca e foi gradualmente reconhecido pelos Estados. Na
interpretagdo brasileira, por exemplo, “o exercicio do direito de autodeterminagdo €, no nosso
entender, um conceito amplo que transcende as questdes do colonialismo. E um direito que
todos os povos deveriam ser capazes de exercer” (CANCADO TRINDADE, 1984, p. 92-9).

O sentido dos termos “subjugacdo”, “dominagdo” e “exploragdo” estrangeira nao foi
determinado na resolugéo da Assembleia Geral em apreco, e suas especificidades e diferencas
ndo puderam ser identificadas com precisdo. Um possivel caminho é verificar a préatica estatal
e das NacGes Unidas, como feito por Cassese (1995), que considerou varios casos e
resolucdes da ONU, como a ocupacdo dos territérios palestinos por Israel, a situacdo do
Timor Leste frente a Indonésia, a invasdo soviética da Hungria, a invasdo chinesa no Tibet, a
ocupacdo turca no Chipre, dentre outros. Da anélise desse material, o internacionalista italiano
(1995, p. 99) conclui, entdo, que “‘subjugacdo, dominagdo e exploragdo estrangeira’ dizem
respeito aquelas situacdes em que uma poténcia domina o povo de um territério estrangeiro
com o recurso da for¢ga”, ou seja, quando hd uma invasdo ou ocupagdo militar de um territdrio

estrangeiro.

3.5.3 Autodeterminacdo econémica

A autodeterminacdo econémica pode ser entendida como um corolario das regras
gerais relativas a matéria.*** Foi proposta no contexto do processo de descolonizagdo afro-
asiatico, em que, além de garantir sua independéncia politica formal, os recém-membros da
“comunidade internacional” pretendiam assegurar seus meios de desenvolvimento social e

econémico. De acordo com o art. 1(2) comum aos Pactos de 1966:

Art. 1(2). Para a consecucdo de seus objetivos, todos os povos podem dispor livremente de
suas riquezas e de seus recursos naturais, sem prejuizo das obrigacfes decorrentes da

(a) To promote friendly relations and co-operation among States; and

(b) To bring a speedy end to colonialism, having due regard to the freely expressed will of the peoples
concerned,;

and bearing in mind that subjection of peoples to alien subjugation, domination and exploitation constitutes a
violation of the principle, as well as a denial of fundamental human rights, and is contrary to the Charter.”

114 para outra perspectiva sobre a questdo ver: OLOKA-ONYANGO, J. Heretical Reflections on the Right to
Self-Determination: Prospects and Problems for a Democratic Global Future in the New Millennium. American
University International Law Review, vol. 15, n. 1, pp. 151-208, 1999.
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cooperagdo econdmica internacional, baseada no principio do proveito mituo e do Direito
Internacional. Em caso algum poderda um povo ser privado de seus préprios meios de
subsisténcia.

Por este dispositivo, um povo tem o direito de controlar livremente as riquezas e 0s
recursos naturais do seu territorio. Tal controle pode ser designado a uma autoridade
governamental, que deve usar tais riquezas e recursos em prol do povo. Uma grande limitacéo
foi inserida pela insisténcia dos Estados ocidentais: deve-se respeitar as “obrigacdes
decorrentes da cooperagao econdmica internacional”, ou seja, acordos € normas relativas a
investimentos estrangeiros devem ser considerados. Com a incluséo desse limite os Estados
ocidentais pretendiam garantir compensacdes em casos de expropriacdo e nacionalizagéo,
além de desencorajar Estados em desenvolvimento a abandonar programas de investimentos
estrangeiros em nome da autodeterminacdo econémica (CASSESE, 1995, p. 56). A ultima
frase do dispositivo parece, no entanto, aventar outra possibilidade: em situactes de
emergéncia, quando ha o risco de um povo ser privado dos seus meios de subsisténcia, o
pagamento de compensacdes ou indenizagdes ndo pode priva-lo de buscar meios de subsistir.

Com o particular interesse dos Estados agora independentes no desenvolvimento dessa
questdo, a Assembleia Geral continuou sendo o espaco onde debates eram travados e
resolucdes adotadas acerca dela. Alguns documentos e um grupo de estudo foram
estabelecidos, no intuito de reforcar o vinculo entre a autodeterminacdo e riquezas e recursos
naturais.*> Em 1962 foi adotada a resolugdo 1803 (XVII), que continha a Declaracéo sobre a
Soberania Permanente sobre Recursos Naturais. A expressdo “soberania permanente” em
relacdo a riquezas e recursos naturais ja tinha sido proposta por ocasido das discussdes sobre o
art. 1(2) comum aos Pactos de 1966, mas acabou descartada porque ndo se considerava
naquele momento que esse era um conceito factivel, uma vez que qualquer Estado poderia
limitar sua prépria soberania se assim o desejasse (JAYAWICKRAMA, 2002, p. 234). No
documento, considera-se que o direito dos povos e das nagdes de ter soberania permanente
sobre suas riquezas e recursos naturais deve ser exercido no interesse do desenvolvimento
nacional e do bem-estar do povo em quest&o.*

Se se entende o direito de autodeterminacdo econémica como uma consequéncia
natural do direito da autodeterminacdo politica (afinal, se um povo é capaz de escolher quem

ird governa-lo, identificara as autoridades que administrardo Seus recursos e riquezas

15 por exemplo: resolugdo 1314 (XI11), de 12 de dezembro de 1958 e resolugdo 1515 (XV), de 15 de dezembro
de 1960.

16 <] The right of peoples and nations to permanent sovereignty over their natural wealth and resources must be
exercised in the interest of their national development and of the well-being of the people of the State
concerned.” (Paragrafo 1°, resolugdo 1803 (XVII), 14 de dezembro de 1962).
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naturais), entdo as normas do segundo restringem o primeiro. Talvez por assim considerar,
muitos autores que escreveram tratados gerais sobre a autodeterminagdo ndo abordaram a
autodeterminacdo econdmica de forma especifica (dentre outros: THURER e BURRI, 2012;
RAIC, 2002; MUSGRAVE, 2000; WELLER, 2008). Enfim, se esse raciocinio estiver correto,
entdo a autodeterminacdo econdmica diz respeito aqueles povos sujeitos ao dominio colonial
Ou ocupacdo estrangeira, e, nesse caso, tais povos teriam o direito de dispor livremente de

Seus recursos € suas riquezas naturais.

3.6 Autodeterminacio “interna”

As controvérsias relativas ao carater “interno” da autodeterminacdo talvez sejam
maiores do que as da sua contraparte “externa”. Nao ha muitos documentos relativos ao tema
e suas especificidades ndo se resolvem através de uma préatica estatal coerente e constante. Os
comentadores divergem quanto ao ponto de partida e demais questdes essenciais,™’ enquanto
outros, como Franck (1992b), advogam uma ampla extensdo interpretativa. Sua importancia
foi reconhecida pela Suprema Corte canadense (1998, p. 437-8), ao considerar que a
autodeterminagdo “é normalmente realizada através da autodeterminacao interna — a busca de
um povo pelo seu desenvolvimento cultural, social, econdmico e politico no &mbito de um
Estado existente.”®

De acordo com o art. 1(1) comum aos Pactos de 1966, os povos, em virtude do direito
a autodeterminagdo, “asseguram livremente seu desenvolvimento econdmico, social e
cultural.” O dispositivo ndo faz referéncia a um “povo” especifico, ndo se restringe a
territérios colonizados ou tutelados, como faz o paragrafo terceiro. Todos 0s povos teriam,
assim, o direito & autodeterminacao.

Em seu comentario sobre os Pactos, 0 Comité de Direitos Humanos (1984) considerou

que esse direito ¢ “uma condicdo essencial para a observacdo e garantia efetiva de direitos

humanos individuais.”'® De acordo com a linguagem dos direitos humanos, ha uma

17 Higgins (1994, p. 118), por exemplo, discorda da analise de Cassese (1995, pp. 101-140) de analisar a
autodeterminacdo “interna” a partir da resolugéo 2625 (XXV) de 1970, que restringiria a questdao a povos que
vivem em regimes racistas — uma interpretacdo enviesada na percepcdo de que a autodeterminagdo se resume a
independéncia, no entendimento da autora. Essa interpretacdo do aspecto interno vinculado a ideia de
independéncia aparece com mais clareza na exposi¢do de Hannum (1996, p. 48): “The internal aspect of self-
determination means that states and their peoples have the right to independence from foreign domination.”

118 «The Canadian Supreme Court has noted that self-determination ‘is normally fulfilled through internal self-
determination — a people’s pursuit of its political, economic, social and cultural development within the
framework of an existing state.” (traducéo livre).

19 «an essential condition for the effective guarantee and observance of individual human rights.” (traducéo
livre).
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conotacao de direito individual e, a0 mesmo tempo, coletivo: afinal, 0 mesmo artigo sobre a
matéria esta presente nos dois Pactos internacionais de 1966. Um exemplo que pode elucidar
essa caracteristica da autodeterminacdo seriam as formas de participacdo politica em
democracias liberais: 0 ato de votar em um referendo sobre determinada questdo é praticado
por cada individuo, ainda que a escolha final seja um resultado coletivo. Contudo, na prética,
0 Comité de Direitos Humanos tem entendido que os procedimentos de peti¢cdo devem ser
individuais. O Comité para a Eliminacdo da Discriminacdo Racial (1996) também ressaltou a
questdo como um “direito de cada cidadao de fazer parte da condugdo dos negocios publicos
em qualquer nivel.”*?°

A interpretacdo mais comum do artigo 1(1) é que a autodeterminagdo “interna” ¢ um
direito “em curso”, ou “continuo” (e.g., RAIC, 2002, p. 234; HIGGINS, 1994, p. 120;
JAYAWICKRAMA, 2002, p. 231), ou seja, ndo se esgota em um momento especifico, como
na independéncia, apos a colonizacdo. Colocam-se nesse caso questdes que dizem respeito ao
seu conteudo e forma especificos. Em seu comentario, o Comité de Direitos Humanos (1984)
menciona que a simples referéncia a leis eleitorais é insuficiente e insta os Estados-parte a
submeter descri¢bes dos processos politico e constitucional que atestem que, na prética, eles
permitem o exercicio desse direito. Para Higgins (1994, p. 120), que fez parte do Comité
onusiano de 1985 a 1995, o exame periédico deste 6rgdo entende autodeterminacdo como
uma forma continua de “livre escolha” dos povos em relagdo ao seu sistema de governo, a fim
de determinar seu desenvolvimento econdmico, social e cultural, o que seria virtualmente
impossivel de alcangar em um sistema unipartidario. Em sua opinido, mesmo sistemas de um
Unico partido que permitem democracia participativa estariam predeterminados, e o alcance
das escolhas politicas, econdmicas e sociais seria limitado (HIGGINS, 1994, p. 120).

Higgins (1994) oferece outra explicagcdo do seu entendimento, a qual elucida ainda
mais o carater interno da autodeterminagdo. No Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos (1966) esta previsto, no art. 25, o direito de participagéo politica, de votar e ser eleito
e de acesso as funcbes publicas. N&o residiria aqui a nog¢do de livre escolha do sistema de
governo? Como sustentar a explicagdo oferecida pela autora do art. 1° frente o art. 25? Para
ela (1994, p. 120-121), o art. 25 diz respeito aos detalhes de como a livre escolha, referida no
art. 1°, sera realizada (e aqui ela cita elei¢Bes periddicas baseadas no sufragio universal). Os

dois dispositivos teriam, assim, carater complementar.

120«¢(_.) right of every citizen to take part in the conduct of public affairs at any level.” (traduc&o livre).
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Alguns autores apresentaram interpretacGes interessantes a partir da anélise do aspecto
“interno” da autodeterminagdo. Na opinido de Franck (1992b, p. 46), a autodeterminacgéo
interna oferece um quadro geral para se considerar os principios relacionados com a
governanca democratica. Em sua visao, ela seria um direito incipiente no direito internacional
e pode ser entendida como sindnimo de elei¢es multipartidarias regulares, livres e justas. Em
artigo cujo titulo remente ao trabalho de Dworkin, The Right to be Taken Seriously: Self-
Determination in International Law, Klabbers (2006) apresenta um entendimento que se
aproxima, em certos aspectos, do entendimento de Franck (1992b), ainda que o autor ndo se
arrisque tanto ao defender um emergente direito de governanca democrética. Klabbers (2006,
p. 189) sustenta que o atual direito & autodeterminacéo, a diferenga do colonial, & mais bem
entendido como um direito processual: as pessoas “tém o direito de ver a sua posigdo levada
em conta sempre que o seu futuro esta sendo decidido.”*** Em seu entendimento, a nocéo de
autodeterminacdo pos-colonial, consubstanciada em decisfes judiciais internacionais, néo
necessariamente significa um direito de secessdo, ou mesmo de autonomia ou autogoverno,
mas sim um “direito de ser ouvido.”

Em suma, a explicagio mais convincente sobre o aspecto “interno” da
autodeterminagdo relaciona-se com as livres escolhas para se determinar um meio, um
governo, capaz de atender aos anseios de desenvolvimento econdmico, social e cultural de um
povo. De fato, ndo se pode afirmar que ha consenso em relacdo aos procedimentos e as
formas pelas quais a autodeterminacdo pode ser contemplada internamente, ainda que haja
indicacdes de que um bom caminho seria pela participacdo democratica direta. De qualquer
forma, a interpretacdio de que a autodeterminacdo “interna” pode ser contemplada
processualmente, ou que a substancia é contemplada em seu processo, € reafirmada na sua

caracteristica de direito “em curso/continuo”.

3.7 A dificil categoria de “povos”

Nao ha consenso no direito internacional sobre uma definicdo de “povos”m, e é

justamente essa a categoria que os internacionalistas identificam como a titular do direito da

121 «(_..) entities have a right to see their position taken into account whenever their futures are being decided”.

(traducéo livre).

122 Ainda que grande parte da doutrina tradicional sobre direito internacional piblico geral ndo incorpore a
categoria de “povos” na se¢do “sujeitos de direito internacional”, alguns autores como Shaw (2008, p. 205-207)
descrevem dentro da narrativa sobre o Estado enquanto sujeito a questdo da autodeterminagdo como critério para
a qualidade estatal. Esta tradicdo (que parece ser mais forte na doutrina britanica) incorpora o tema da
autodeterminacdo dentro da demonstracdo da necessidade de estabilidade e efetividade do governo
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autodeterminacdo. Na formulacdo do direito a autodeterminacdo na época colonial, tal
categoria referia 0s povos dos territdrios tutelados e dos territérios sem governo proprio, ndo
havendo grande dissenso dos internacionalistas quanto a isso. E ap6s a descolonizacio que o
debate sobre a categoria “povos” ganha forca, principalmente devido a inclusao do direito a
autodeterminacgéo no rol dos direitos humanos.

O direito a autodeterminacdo pode ser considerado como um direito humano desde as
resolucdes da Assembleia Geral da ONU da década de 1960. A Ata Final de Helsinki e a
Carta Africana também o incluem em seus dispositivos. Duas sdo as possibilidades de
interpretacdo dessa categoria: ou ela refere toda a populacdo de um Estado ou refere grupos
distintos segundo algum critério.

Kelsen da indicios de que interpreta o termo “povos” no sentido de todos os povos de
um dado territério. Para o jurista (2000, p. 52), se este termo, expresso no art. 1(2) da Carta,
tiver o mesmo significado de “nacdo” no Predmbulo, entdo “autodeterminag¢do dos povos
naquele dispositivo s6 podera significar soberania dos Estados.” Higgins desenvolve essa
interpretacdo. Para a ex-presidente da Corte Internacional de Justica, um “povo” inclui as
minorias que formam a populacdo de um Estado. Este é o sentido que os instrumentos de
direitos humanos conferem ao tema, na visdo da internacionalista, o que resulta no
entendimento de que o titular do direito da autodeterminacdo séo todos os povos, e ndo as
minorias, as quais, separadamente, ndo se beneficiam, portanto, desse direito. Para Higgins
(1994, p. 124), isso ndo significa que as minorias estejam desprotegidas ou mesmo que as
linhas fronteiricas dos Estados sejam eternas: as minorias devem ser protegidas pelas normas
de direitos humanos,'?®* mesmo que n4o haja proibicdo ou permisséo de secessdo no direito
internacional.***

Na analise do caso da secessao de Quebec, arguido na Suprema Corte do Canada, uma

comissdo de internacionalistas fez uma extensa pesquisa sobre a autodeterminacdo e a

(LAUTERPACHT, 1948, p. 28), assim como de um critério de nivel minimo de exercicio da autoridade
(CRAWFORD, 2007, p. 107). Poucas sdo as obras que discutem a questéo.

123 5e se concorda com Higgins (1994), o art. 27 do Pacto de Direitos Civis e Politicos é o ponto de partida na
protegdo de uma minoria e ndo o art. 1°, que se refere a autodeterminagdo (“Art. 27. Nos Estados em que haja
minorias étnicas, religiosas ou linguisticas, as pessoas pertencentes a essas minorias ndo poderdo ser privadas do
direito de ter, conjuntamente com outros membros de seu grupo, sua propria vida cultural, de professar e praticar
sua prépria religido e usar sua propria lingua”).

124 Sobre a secessdo, alguns comentadores consagrados também concluiram que o direito internacional ndo versa
precisamente sobre a existéncia de um “direito a secessdo”, assim como nao o proibe (LAUTERPACHT, 1948,
p. 409; e, OPPENHEIM, 1992, p. 161-162). Ha controvérsias se esta € ou nao a leitura adequada do recente
parecer da ClJ sobre Kosovo (CI1J, 2010, p. 122). Outros autores ainda ndo concordam com esse posicionamento,
e.g., “sem um direito a secessdo, ndo ha direito de um povo a autodeterminagdo” (MURSWIEK, 1993, p. 21).
Mesmo que uma rebelido que esteja tentando derrubar um governo seja contraria a lei interna do pais em
questdo, ndo ha violacdo a nenhuma regra do direito internacional apenas nesse fato (OPPENHEIM, 1992, p.
49).
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secessdo, analisando, consequentemente, a definicao de “povos”. Para Franck, Higgins, Pellet,
Shaw e Tomuschat (2001), o sentido do termo “povos” ¢ dependente do contexto; e, em
relacdo a sua equivaléncia a secessdo, 0s povos que tinham esse direito eram exclusivamente
aqueles sob jugo colonial.

A Suprema Corte do Canadé concluiu que uma defini¢do de “povos” continua incerta.
Afirmou, todavia, que “um povo pode incluir somente uma por¢do de uma populacdo de um
Estado existente”, (SUPREMA CORTE DO CANADA, 1998, p. 123-124) distanciando-se,
assim, da argumentacdo de Higgins. Para a Corte, 0os documentos de direito internacional
relativos a autodeterminacdo fazem referéncias simultdneas a “nacdo” ¢ a “Estado”, e sua
Jjustaposi¢do indicaria que “um povo” ndo significa, necessariamente, a populagdo inteira de
um Estado. O tribunal ndo reputa necessario discorrer se 0 povo do Quebec se enquadraria ou

~ . e . 125
ndo na categoria de “povos” para o direito internacional.

3.8 A autodeterminacao dos povos na fragmentacgdo da ex-lugoslavia

3.8.1 O Comité de Arbitragem Badinter

E possivel identificar os principais argumentos da posi¢do dos paises ocidentais sobre
Kosovo até antes da intervencdo armada em 1999 a partir do Comité de Arbitragem Badinter.
Em agosto de 1991, o Conselho de Ministros da Comunidade Econémica Europeia instituiu
uma comissdo de arbitragem encarregada de fornecer opinides juridicas que pudessem
subsidiar os trabalhos de uma conferéncia de paz sobre a lugoslavia. O francés Robert
Badinter presidiu esse comité composto por mais quatro juristas europeus.?® O Comité de
Arbitragem Badinter, como ficou conhecido, publicou dez documentos (apud PELLET, 1992,
p. 182-185; apud TURK, 1993, p. 72-91): 0 primeiro, o oitavo e 0 nono sobre questdes gerais
da dissolucdo da Republica Socialista Federativa da lugoslavia, o segundo sobre a
autodeterminacdo dos povos, o terceiro sobre fronteiras, e os restantes sobre as situagdes
especificas de cada uma das seis republicas.

A opinido n® 2 (apud PELLET, 1992) se refere diretamente ao “direito a

autodeterminagdo”, mas as outras tocam em questdes correlatas. De forma geral, o comité

125 Concluséo distinta chegou Cangado Trindade, em um parecer sobre a situagdo do Timor Leste. O
internacionalista brasileiro defende a necessidade de identificacdo do povo timorense como detentor legitimo do
direito de autodeterminacdo (CANCADO TRINDADE, 2002, p. 744).

126 Além de Robert Badinter (Franca), os outros membros do Comité eram: Roman Herzog (Alemanha), Aldo
Corasaniti (Italia), Francisco Tomas y Valiente (Espanha), Irene Petry (Bélgica).
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considerou que a RSFI estava em processo de dissolucdo — e néo de secessdo, como advogava
a Republica da Sérvia. Essa questdo crucial antecedia as outras, pois ndo considerava a
Republica da Sérvia como o Estado sucessor da Republica Socialista Federal da lugoslavia, e
uma nova associacdo de Estados dependeria da vontade expressa destes. Fazendo referéncia
ao caso da Frontier Dispute (Burkina Faso v. Republic of Mali) da Corte Internacional de
Justica (1986) e a constituicdo da RSFI, o comité considerou que o principio do uti possidetis
seria aplicavel, que as fronteiras anteriores deveriam ser respeitadas e sO poderiam ser
alteradas mediante consentimento. Nas opinides relativas a cada uma das republicas (apud
TURK, 1993), o Comité Badinter considerou se houveram consultas as populagdes locais, na
forma de plebiscitos ou outros, e se essas republicas conferiam protecdo as minorias dentro
dos seus territorios.

A Republica da Sérvia foi quem formulou a questdo posta para o comité sobre a
autodeterminacdo. Preocupada com as minorias sérvias existentes na Croacia e na Bdsnia e
Herzegovina, perguntou se aquelas teriam direito a autodeterminacdo. A primeira
consideragao do comité foi: “em quaisquer circunstancias, o direito a autodeterminag¢ao nao
deve envolver mudancas nas fronteiras existentes a época de independéncia (uti possidetis
juris), exceto se os Estados envolvidos acordarem em contrario.”*?” Ou seja, para o comité, a
vertente “externa” da autodeterminagdo, a que permite a secessao e independéncia de povos,
se manifestaria uma Unica vez, na formacdo do novo Estado. Ndo ha abertura para a
autodeterminagdo “remediadora” (vide item 3.9). Em seguida, o comité considerou a questao
sob o ponto de vista das minorias: “onde ha um ou mais grupos dentro de um Estado
constituindo uma ou mais comunidade étnica, religiosa ou linguistica, eles tém o direito de
reconhecimento de sua identidade de acordo com o direito internacional.”*?® Mencionando os
Pactos internacionais de 1966, os juristas do Comité Badinter consideraram o direito a
autodeterminacdo como um direito dos individuos, inclusive de determinar sua propria
nacionalidade ao poder escolher a qual comunidade pertencer.

Vaérias conclusfes do comité foram recebidas com criticas por juristas que estudam a
autodeterminagdo. Pomerance (1998-1999, p. 50-57) listou algumas: (i) diferentemente do
exposto pelo comité, ndo ha consenso sobre varios aspectos do principio do uti possidetis, (ii)

principalmente se ele é aplicavel nas fronteiras administrativas internas, (iii) e a forma pela

127 «The Committee considers that, whatever the circumstances, the right to self-determination must not involve
changes to existing frontiers at the time of independence (uti possidetis juris) except where the states concerned
agree otherwise.” (tradugao livre).

128 «\Where there are one or more groups within a state constituting one or more ethnic, religious or language
communities, they have the right to recognition of their identity under international law.” (traducéo livre).
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qual a referéncia a ele no caso Disputa Fronteirica da Corte Internacional de Justica; e,
ademais, é controverso afirmar, como feito pelo comité que (iv) os direitos de minoria séo
uma norma peremptoria do direito internacional, e que (iv) o direito a autodeterminacéo
mencionado nos Pactos de 1966 é um direito individual. Tais ressalvas técnicas parecem
sugerir que as conclusdes do comité tém mais um carater de adequacdo da situacdo a
interesses politicos do que determinagdes juridicas.

Kosovo ndo é mencionado em nenhuma das opinides do Comité Badinter, assim como
ndo vai ser posteriormente nos acordos de Dayton. Justamente por isso os clamores daqueles
que reivindicavam independéncia na regido foram frustrados. Por ndo ser considerada uma
replblica per se, mas sim pertencente a RepuUblica da Sérvia, Kosovo (assim como
Vojvodina) ndo poderia almejar independéncia, afinal, no esquema proposto pelo comité: (i)
apenas as seis republicas iugoslavas tinham essa prerrogativa (Bdsnia e Herzegovina, Croécia,
Eslovénia, Macedbnia, Montenegro e Sérvia), (ii) as fronteiras anteriores tinham que ser
respeitadas e ndo haveria possibilidade de secessdo posterior a fragmentacdo, e (iii) o
desrespeito aos direitos das minorias ndo incluia a possibilidade de independéncia. Aos
kosovares restava a protecdo enquanto minoria dentro da Sérvia. E, provavelmente o arranjo
politico que mais se aproximava disso era a constituicdo iugoslava de 1974.

Essa leitura da aplicacdo da autodeterminacédo aos kosovares, significando protecéo de
direitos de minorias (mas sem possibilidade de secessdo) em conjunto com a integridade
territorial da Sérvia foi a posi¢cdo dos Estados ocidentais em relacdo a Kosovo. Se fosse
diferente, a formula que sustentou a formacéo da Croacia e da Bosnia e Herzegovina também
estaria ameacada. A situacdo dos kosovar-albaneses poderia ser comparada a dos bosnios-
sérvios da Republica Srpska na Bosnia e Herzegovina, e a inclusdo desses era essencial no

arranjo do acordo de Dayton, que pds fim a guerra da Bdsnia e Herzegovina.

3.9 Rumo a autodeterminacio “remediadora”?

As leituras tradicionais da vertente externa da autodeterminacdo que tendem a
equiparé-la & independéncia, geralmente sdo restritas as situagcdes acima mencionadas. Com a
recente proeminéncia de teses de direitos humanos e a influéncia destas nos variados ramos
do direito internacional, ganha forca uma proposta que inclui a vertente interna da
autodeterminacdo dentro do rol de possibilidades de autodeterminacdo enquanto
independéncia, a autodeterminacdo “remediadora” (em inglés, remedial self-determination).

Em sua esséncia, a autodeterminacdo remediadora prevé que a possibilidade de secessdo de
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um territorio quando a populacéo que o habita é alvo de uma politica sistematica e constante
de repressao e violagéo de direitos humanos. Em outras palavras, prevé-se a secesséo naqueles
casos em que “o povo em questao s6 pode sobreviver como um grupo independentemente da
maioria do Estado onde reside”** (RAIC, 2002, p. 372). A premissa que norteia sua proposta
pressupde que a versdo classica de autodeterminagdo, “concebida restritamente no contexto
colonial ndo pode contribuir para a resolugdo dos atuais e continuos conflitos de
autodeterminagdo ao redor do mundo” (WELLER, 2008, p. 09).

Essa hipotese foi levantada pela primeira vez no referido caso das ilhas Aland:

Do ponto de vista dos direitos nacional e internacional, a formacdo, transformacdo e
desmembramento de Estados como resultado de revolucfes e guerras criam situacGes de fato
que, em grande medida, ndo podem ser satisfeitas através da aplicacdo das regras normais de
direito positivo. (...) Em tais circunstancias, o principio da autodeterminagdo dos povos pode
ter um papel. Novas aspiracdes de certos grupos de uma nacéo, que por vezes sdo baseados em
tradi¢des antigas ou em uma lingua e civilizagdo comum, podem vir & tona e produzir efeitos
que devem ser levados em consideragdo, no interesse da paz interna e externa das nacbes
(COMITE INTERNACIONAL DE JURISTAS, 1920, p. 06).**

De acordo com a Comissdo de Juristas, o direito a autodeterminacdo ndo pode ser
invocado contra Estados existentes, mas quando as fronteiras de um Estado sdo contestadas,
nos contextos de guerras ou revolucdes, a autodeterminacdo pode ser um parametro para um
futuro arranjo. Assim, tal interpretacdo percebe a autodetermina¢do muito mais como critério
politico possivel na resolucao de situacdes de guerra e revolucbes do que como norma juridica
de aplicabilidade geral. N&do obstante, uma doutrina que entende a autodeterminagdo para
remediar situacOes extremas toma a rationale acima desenvolvida para propor essa solucéo
em casos da vertente interna da autodeterminacao.

Essa doutrina ndo tem muitos adeptos no decorrer dos processos de descolonizagéo e,
mais importante para esta tese, tampouco durante a fragmentacdo da ex-lugoslavia. Conforme
apontado pelo Comité Badinter, a vertente interna da autodeterminacdo ndo poderia resultar
em secessdo, apenas na obrigatoriedade de um regime juridico de protecdo de minorias.
Conclus@es semelhantes eram descritas por estudiosos sobre o tema, até mesmo para aqueles
que abertamente pretendem avancar teses “pro-direitos humanos”. Antonio Cassese (1994, p.

328-330), por exemplo, lamenta que o direito internacional seja “cego” as demandas de

129 «( ) the people in question can only survive as a group independently of the majority of the State in which it

currently resides” (tradugéo livre).

130 “From the point of view of both domestic and international law, the formation, transformation and
dismemberment of States as a result of revolutions and wars create situations of fact which, to a large extent,
cannot be met by the application of the normal rules of positive law. (...) Under such circumstances, the principle
of self-determination of peoples may be called into play. New aspirations of certain sections of a nation, which
are sometimes based on old traditions or on a common language and civilisation, may come to the surface and
produce effects which must be taken into account in the interests of the internal and external peace of nations”
(traducao livre).
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grupos étnicos, nacionais, linguisticos ou religiosos culturais, reconhece que as normas
relativas a autodeterminacdo séo estatocéntricas, mas ele (1994, p. 272) néo chega a criticar a
posicdo do Comité Badinter de entender que ndo ha a possibilidade de secessdo em casos de
violacdo da vertente interna da autodeterminacéo.

A tese da autodeterminacdo reparadora vai ganhar maior espaco com a decisdo da
Suprema Corte canadense quando analisa a questdo do Quebec. De acordo com 0s juizes

canadenses:

Em resumo, o direito internacional de autodeterminacdo gera apenas, na melhor das hip6teses,
um direito a autodeterminagdo externa em situagdes de ex-colénias; onde um povo é oprimido,
como, por exemplo, sob ocupacdo militar estrangeira; ou quando a um grupo definido é
negado o acesso significativo ao governo para prosseguir o seu desenvolvimento politico,
econdmico, social e cultural. Em todas as trés situagdes, as pessoas em causa tém direito a um
direito a autodeterminacdo externa, porque lhes foi negada a capacidade de exercer o seu
direit%linterno a autodeterminacdo (SUPREMA CORTE DO CANADA, 1998, paragrafo
138).

A decisdo da corte d& uma interpretacdo mais ampla que a do direito internacional
costumeiro. Das trés hipdteses que podem acionar o direito da autodeterminacdo para o
egrégio tribunal canadense, a relativa as ex-coldnias ja encontrava respaldo no direito
internacional. O direito costumeiro também avancou na aplicacdo das regras sobre
autodeterminacdo a opressdo de um povo em ocupacdo militar estrangeira, ainda que haja
dissenso sobre alguns aspectos da questdo. Entretanto, a terceira possibilidade, colocada de
forma hesitante pela propria corte, considera que pode haver secessdo “possivelmente onde a
‘um povo’ ¢ negado qualquer exercicio significativo do seu direito a autodetermina¢do dentro

»132 (anfase adicionada). Na formulacéo do tribunal canadense,

do Estado do qual faz parte
quando a um povo € negado acesso significativo ao governo e é impedido de buscar seus
desenvolvimentos politico, econémico, cultural e social, ou seja, quando a vertente interna da
autodeterminacdo Ihes é negada, haveria a possibilidade de secessdo, de autodeterminacéo
externa.

Essa posic¢éo encontrou respaldo em cortes internacionais. No caso Loizidou v. Turkey,
na Corte Europeia de Direitos Humanos, o juiz Wildhaber, seguido pelo juiz Ryssdal,
considerou a questdo de direitos humanos, democracia e a autodeterminacdo dos povos. Para

eles,

131 «In summary, the international law right to self-determination only generates, at best, a right to external self-
determination in situations of former colonies; where a people is oppressed, as for example under foreign
military occupation; or where a definable group is denied meaningful access to government to pursue their
political, economic, social and cultural development. In all three situations, the people in question are entitled to
a right to external self-determination because they have been denied the ability to exert internally their right to
self-determination” (traducéo livre).

132 «(_..) and possibly where ‘a people’ is denied any meaningful exercise of its right to self-determination within
the state of which it forms a part.” (traducao livre).
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Até recentemente na prética internacional, o direito a autodeterminacdo foi, em termos
praticos, idéntico, e de fato restrito a, um direito a descolonizacdo. Nos Ultimos anos, parece
ter emergido um consenso de que os povos podem também exercer o direito de
autodeterminacdo se os seus direitos humanos séo consistente e flagrantemente violados ou se
eles se encontram sem nenhuma representacdo ou se sdo massivamente subrepresentados de
forma antidemocratica e discriminatéria. Se esta descricdo é correta, entdo o direito a
autodeterminacdo é uma ferramenta que pode ser usada para reestabelecer padrBes
internacionais de direitos humanos e democracia.** (WILDHABER, 1996, s/p).

Uma postura menos hesitante foi tomada pelo juiz brasileiro Cangado Trindade (2010,
p. 173-176), no seu voto separado na opinido consultiva Accordance with international law of
the unilateral declaration of independence in respect of Kosovo na CI1J. Em sua opinido, “o
principio da autodeterminacdo sobreviveu a descolonizacdo, a fim de encarar hoje novas e
violentas manifestagdes de opressao sistematica dos povos”; € irrelevante se o nome dado a
essa doutrina é de “autodeterminagdo remediadora”, e o que realmente importa € que as

[13

pessoas nao podem ser alvos de atrocidades e que o principio da autodeterminagdo €
aplicavel em novas situacdes de opressdo sistematica, subjugagéo e tirania.”**

As posicbes dos juizes Wildhaber, Ryssdal e Cancado Trindade séo interpretacfes
extensivas das normas relativas a autodeterminacdo dos povos e que pretendem incorporar
aquelas aos recentes discursos de prevaléncia de direitos humanos. Representam pretensées
vanguardistas que revelam, ao mesmo tempo, leituras normativas calcadas em uma Gtica de
direitos humanos, e preferéncias politicas em se fazer avancar determinadas doutrinas.
Todavia, suas leituras dos novos contornos relativos a autodeterminacéo ainda ndo compdem
a opinido juridica mais aceita — afinal, seus argumentos constam em opinides separadas as das
decis@es principais de ambas as cortes, sendo que nem a corte de Estrasburgo nem a da Haia
mencionaram direta ou indiretamente a autodeterminacdo remediadora em suas decisdes. O
enguadramento da independéncia de Kosovo, percebido por muitos como o precedente mais

135 hio é aceito

importante de autodeterminacdo remediadora (e.g., WELLER, 2008, p. 59),
pela maioria dos outros Estados, e levantou o maior numero de Estados se posicionando na

ClJ até o momento.

133 «Until recently in international practice the right to self-determination was in practical terms identical to, and
indeed restricted to, a right to decolonisation. In recent years a consensus has seemed to emerge that peoples may
also exercise a right to self-determination if their human rights are consistently and flagrantly violated or if they
are without representation at all or are massively under-represented in an undemocratic and discriminatory way.
If this description is correct, then the right to self-determination is a tool which may be used to re-establish
international standards of human rights and democracy.” (traducéo livre).

134 «“The principle of self-determination has survived decolonization, in order to face nowadays new and violent
manifestations of systematic oppression of peoples. (...) It is immaterial whether, in the framework of these new
experiments, self-determination is given the qualification of “remedial”, or another qualification. The fact
remains that people cannot be targeted for atrocities, cannot live under systematic oppression. The principle of
self-determination applies in new situations of systematic oppression, subjugation and tyranny.” (traducéo livre).
135 Weller (2008, p. 59) mesmo confessa que era cético quanto & tese da autodeterminacéo remediadora até o
caso de Kosovo.
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4 IMAGINACAO, NARRATIVAS HISTORICAS CONCORRENTES E O
ENVOLVIMENTO INTERNACIONAL EM KOSOVO

E atribuida & Winston Churchill a frase “os Balcds produzem mais historia do que
podem consumir” (MACMILLAN, 2003, p. 112), nas negociagdes de paz do periodo entre
guerras. Churchill teria feito essa afirmacdo no contexto do despertar de movimentos
nacionais do inicio do século XX que enchiam a agenda da conferéncia de organizacdo das
relagBes internacionais apos a Primeira Guerra Mundial, impulsionados pela, dentre outros
fatores, defesa de Wilson do principio da autodeterminacdo dos povos, na mesma conferéncia.
De fato, a geografia dos Balcas ndo comportava a historia, ou melhor, as historias, produzidas
pelos seus povos, que concorrem umas com as outras. Do inicio ao final do século XX, a
formacdo de nagdes dividiu o palco da peninsula balcanica com guerras cruéis, grandes
deslocamentos de populacéo e atrocidades cometidas contra civis.

Nos Balcés, como em outros lugares nas primeiras décadas do século XX, as histdrias
narradas tém publico interno e externo, buscam coesao e reconhecimento e tentam convencer
audiéncias sobre a validade de seus projetos politicos, suas versdes de construcdo de
comunidades. As dificuldades se impdem quando essas histérias concorrem e colidem entre
si, pois a consumacado de seus fatos e a execucdo de seus projetos comunitarios tornam-se
objeto de disputa e guerra. Sob o contexto dos Balcas, a obra Comunidades Imaginadas de
Benedict Anderson (2008) é reveladora: muitos sdo o0s projetos de imaginacdo e
“reimaginagao” que vao moldando os grupos sociais nessa regido. Muitas sdo as camadas de
identidades forjadas, propostas e arrasadas, como as dos sérvios, por exemplo: ja se
imaginaram dentro de uma grande comunidade de eslavos do sul, se afirmaram unicamente
como sérvios, participaram de um projeto que os alcunhou de iugoslavos com outros povos,
tiveram parte de seu povo nomeado de bosnio-sérvios, por algum tempo acreditavam acercar-
se dos montenegrinos, voltam a considerar suas caracteristicas unicas de sérvios, e, por fim,
hd os que sdo denominados como kosovar-sérvios, apesar destes ndo utilizarem essa
designacdo.

Em seu estudo, Anderson (2008) revela como a construcdo de no¢Ges como nagao e
nacionalismo é um fendmeno moderno, fruto de produtos culturais especificos. Em sua
concepcao (2008, p. 32), a ideia de nagdo pode ser entendida como “uma comunidade
politicamente imaginada — e imaginada como sendo intrinsicamente limitada e, a0 mesmo

tempo, soberana” (énfase adicionada). Imaginada porquanto seus membros a compartilham
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em uma imagem comum, ainda que ndo se conhegam pessoalmente ou jamais se conhecerao.
Nesse sentido, ndo existem comunidades “verdadeiras” ou “auténticas”, elas se distinguem
por estilos pelos quais sdo imaginadas. E limitada por ser restringida por fronteiras finitas de
outras nagdes — nenhuma delas se percebe como totalizante, com a mesma extensdo da
humanidade. Soberana porque, sendo um conceito moderno, oriundo do lluminismo e das
revolugdes liberais, pretendem a garantia e o emblema da liberdade através do Estado
soberano. Esse ultimo sentido tem especial significado nessa tese, pois muito do esforco dos
sérvios e dos albaneses de Kosovo se imaginarem diz respeito a fragmentacdo/formacéo de
seus respectivos Estados. Por fim, é comunidade, pois a nacdo é arquitetada com uma
profunda camaradagem horizontal — e é a partir dessa fraternidade igual que muitos nédo so6

Mmataram como morreram em seu nome.

4.1 “Dois contos de um territorio”: imaginacao e historia no campo de batalha

Um estudo que pretenda investigar o processo histérico das relacbes entre dois povos
pressupde a identificacdo desses e 0 momento do inicio da relacdo em apreco. No caso dos
sérvios e albaneses, a pergunta quando € subordinada a pergunta quem, pois ha argumentos
contrarios sobre a origem da descendéncia dos albaneses e desde quando eles estdo em
contato com os sérvios. Parece inconteste que, quando povos eslavos do sul chegaram a
peninsula balcanica entre os séculos VI e VII, eles encontraram habitantes que poderiam ser
descendentes dos ilirios. A questdo que se impBe é se os albaneses sdo ou ndo descentes
diretos dos ilirios. Essa disputa transcende — e, em Vvarios casos, subordina — as investigaces
cientificas, pois a historia auxilia na busca de argumentos para legitimar as reivindicacdes da
presenca de um dos povos em determinado territorio. O territério em contenda dos albaneses
e dos sérvios é Kosovo.

Em narrativas diretamente concorrentes, a historiografia académica é relegada ao
segundo plano em favor de interesses geopoliticos. Estudiosos servios e albaneses, além dos
seus respectivos simpatizantes, apresentam evidéncias arqueoldgicas e historiograficas para
tentar comprovar qual povo se estabeleceu primeiro no territério que hoje é denominado
como Kosovo. Historiadores se dividem quando analisam as linhagens étnicas e a composi¢ao
de povos como os tracios, os ilirios, os dardanios e, principalmente, se se pode tracar uma
descendéncia direta de qualquer um destes com os albaneses. Teses apropriadas pelos
albaneses e kosovar-albaneses apresentam argumentos que vinculam sua etnia diretamente

aos ilirios, ja estabelecidos desde a Idade do Bronze em uma area geografica que hoje reune a
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Albania, Kosovo, o oeste da Macedonia e o sudoeste de Montenegro.*® Do outro lado,
académicos com nog¢des que beneficiam os sérvios refutam tais estudos e clamam que os
albaneses s&o oriundos de uma miscelénea de ilirios com outros habitantes do oeste balcanico
que se deu na Idade Média.*®" Na sua narrativa, os sérvios chegaram a regi&o que hoje é o
Kosovo no século VI, enquanto os albaneses foram se estabelecendo a partir do final do
século XVII e principalmente no século XVIII, quando a regido estava sob dominio otomano.

Na narrativa sérvia, cujo nacionalismo € reacendido com a fragmentacdo da
lugoslavia, a regido de Kosovo e Metohija é retratada como o “ber¢o” da identidade sérvia.
Um momento muito especifico € identificado: a Batalha do Kosovo (Bitka na Kosovu, em

sérvio), de 28 de junho®®

de 1389. A propria palavra “kosovo” (no cirilico, Kocoso), que da o
nome ao territério, é oriunda da regido especifica onde a batalha foi travada (municipio
proximo a capital Pristina/Prishtiné, denominado “Kosovo Polje”, em sérvio, ¢ “Fushé
Kosové” ou “Fushé Kosova”, em albanés). De origem sérvia portanto, a palavra “Kosovo”
deriva do vocabulo “kos”, nome dado ao passaro melro-preto (turdus merula), e significa
literalmente “campo do melro-preto”. Neste local, foi identificado o episddio que marca o
desmoronamento do império sérvio, que controlou a regido por cerca de duzentos e cinquenta
anos, e 0 avanco das tropas turco-otomanas. A palavra Metohija deriva do grego metokhia (ou
uetoyra) e pode ser entendida como “estados monasticos”. Nos séculos XIV e XV,
importantes igrejas e monastérios ortodoxos na regido sudoeste do que hoje é Kosovo foram
construidas por abastados proprietarios de terra e religiosos sérvios. As duas areas, que
compunham diferentes unidades administrativas otomanas, fundiram-se formalmente em
1945,

Embora vitoriosos na batalha, os turco-otomanos levaram 70 anos para controlar todo

o territorio kosovar. O esforgo do principe sérvio Lazar Hrebeljanovi¢, morto nas hostilidades

136 Um exemplo desse debate pode ser observado em diversos artigos académicos que apresentam posicdes
favoraveis aos albaneses ou aos sérvios. Como exemplo do primeiro: HADRI, Ali. L historiographie yougoslave
sur I’Etat illyrien. lliria: Revista arkeologjike, v. 4, s/n, p. 273-279, 1976; ANAMALI, Skender. Des Illyriens
aux Albanais. Studia albanica, v. 2, s/n, p. 153-171, 1972; POLLO, Stefanaq; PUTO, Arben (eds.). Histoire de
I’Albanie des origines a nos jours. Roanne: Horvarth, 1974.

37 Na defesa dos argumentos sérvios, cf.. GARASANIN, Milutin. L’historiographie yougoslave sur I’Etat
illyrien (a propos de la communication de Ali Hadri dans lliria 1V, Tirana, 1976). Godi$njak, v. 18, s/n, 1980,
pp. 207-210; GARASANIN, Milutin. The Stone Age in the Central Balkan Area; . The Eneolithic period
in the Central Balkan Area; . The Bronze Age in the Central Balkan Area; . The Early Iron Age in
the Central Balkan Area, c. 1000-750 B.C. In: BOARDMAN, John; EDWARDS, I. E. S.; HAMMOND, N. G.
L.; SOLLBERGER, E. (eds.). The Prehistory of the Balkans; and the Middle East and the Aegean world,
tenth to eighth centuries B.C.. Nova York: Cambridge University Press, 1982, p. 75-186, 582-618.

138 O simbolismo do dia 28 de junho percorre outros eventos. Esse foi o dia que Francisco Ferdinando, herdeiro
do Império Austro-Hlngaro, escolheu para visitar Sarajevo — dia que foi assassinado por Gavrilo Princip,
nacionalista sérvio. Foi o dia escolhido para a publicagdo da constituicdo de 1921, do Reino dos Sérvios, Croatas
e Eslovenos. Também foi o dia escolhido por Stalin para anunciar a expulséo do Partido Comunista lugoslavo do
Comintern, em 1948.
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assim como o sultdo Murad I, e de seus aliados para defender a terra é rememorado como
simbolo de unificacdo, honra, sacrificio & nacdo e resisténcia & ocupagdo estrangeira. A
imaginacdo sobre essa batalha representa um momento altamente emocional na histéria sérvia
e € evocada em mitos e poemas épicos sobre sua historia medieval, além de ter dominado a
arte e a literatura sérvias ao longo dos séculos (TRBOVICH, 2008, p. 70). Significa, ademais,
a defesa do cristianismo contra o islamismo e representou a luta inicial dos sérvios na
construcdo do seu proprio Estado (CALIC, 2000, p. 24).

Os servios enfatizam que o territorio kosovar esteve sob o seu governo do século XII
ao século XV, sendo ndo apenas parte do Reino da Sérvia medieval, do Império da Sérvia e
do Despotato da Sérvia, mas, durante certos periodos, era o territério que concentrava a
nobreza sérvia. De meados do século XV ao comego do século XX, o Império Otomano
dominou a regido e, segundo a narrativa sérvia, foi nesse periodo que se deu a imigracao
albanesa. De acordo com a historiografia sérvia (BATAKOVIC, 1999, p. 02), os albaneses
eram mulgcumanos que viviam na regido mais pobre do império otomano, em montanhas na
regido que hoje é o norte da Albéania, e foram deslocados pelos otomanos para as férteis terras
de Metohija e Kosovo, onde encontraram resisténcia de camponeses sérvios ortodoxos,
principalmente depois da grande migracao sérvia de 1690.™*

ApO6s a derrota para 0s otomanos, a reconquista de todo o territorio revive sua
importancia na imagina¢ao dos sérvios. Kosovo ¢ “libertado” de séculos de dominio otomano
na Primeira Guerra dos Bélcas, em 1912. Para o historiador sérvio Batakovi¢ (1999, p. 02),
essa € a guerra mais popular na historia do seu pais. A historiadora Miranda Vickers (1998, p.
76) ilustra bem a exaltag@o e o sentimento do momento, ao transcrever o relato de um jovem

soldado sérvio ap0s a conquista do territdrio kosovar:

Somente o som daquela palavra — Kosovo — causou uma emocéo indescritivel. Esta Unica
palavra apontou para o passado negro — cinco séculos. Nela existe todo o nosso triste passado —
a tragédia do principe Lazar e de todo o povo sérvio. Cada um de nds criou para si uma
imagem de Kosovo, quando ainda estdvamos no ber¢o. Nossas mées nos acalmavam para
dormir com cangdes de Kosovo, e em nossas escolas nossos professores nunca cessaram suas
histérias de Lazar e Milos. Meu Deus, 0 que nos esperava! Ver um Kosovo liberado. Quando
chegamos & Kosovo Polje e os batalhfes foram colocados em ordem, o nosso comandante
falou: “Irmaos, minhas criancas, meus filhos! Este lugar em que estamos ¢ o cemitério da
nossa gléria. Nés nos curvamos as sombras dos antepassados mortos e oramos a Deus pela
salvagdo de suas almas.” Sua voz fraqueja e lagrimas escorrem pelo seu rosto e barba grisalha
até cair no chdo. Na verdade, ele treme com algum tipo de dor interna e emocgéo. Os espiritos
de Lazar, Milos e todos os martires Kosovo olham sobre nos. Sentimo-nos fortes e orgulhosos,

139 A migragdo sérvia de 1690 é um episédio importante na formagdo da imaginac&o sobre a Sérvia. Em 1690,
tropas do Império Austro-Hungaro lutavam contra 0s otomanos e conseguiram avancar terreno até onde é a
Macedodnia, quando foram entdo derrotados. Temendo represalias, uma migracdo em massa de sérvios e outros
eslavos deixou a regido, abrigando-se em territérios dos Habsburgos. Levaram inclusive o corpo do principe
Lazar. A partir desse momento, os sérvios vdo deslocando seus centros de decisdo gradativamente para o norte,
até chegar a Belgrado (COX, 2002, p. 36-37).
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pois somos a geracdo que vai realizar o sonho secular de toda a nacdo: que com a espada
recuperamos a liberdade que foi perdida com a espada.**°

Slobodan Milosevi¢, o lider sérvio que rememora o nacionalismo de Seu povo como
arma politica durante a década de 1990, vale-se da imaginagdo sobre Kosovo em um discurso
em 1989, no dia 28 de junho de 1989, dia do seiscentésimo aniversario da Batalha de Kosovo.
Centenas de milhares de pessoas, inclusive lideres de outras republicas iugoslavas, escutaram
seu discurso em Gazimestan, monumento perto de Pristina/Prishtiné que celebra a batalha de
seis séculos antes. Milosevi¢ (1989) refere-se a bravura e a unido dos sérvios em batalha, e
afirma em tom quase profético, ainda que ameagador, que “seis séculos depois [da Batalha do
Kosovo], nos estamos agora novamente engajados em batalhas e encarando batalhas. Nao sdo
batalhas armadas, ainda que tais coisas nio possam ser excluidas ainda.”*** Kosovo é o lugar
ndo apenas de repassar a imaginacdo sérvia em tempos de confusdo e atritos de identidades,
mas € o lugar onde se revigora a resisténcia e a unido do povo sérvio frente adversidades
concretas, além de alentar para a disposi¢do dos sérvios em recorrer as armas — justamente o
gue Milosevi¢ precisava como capital e discurso politico.

Se os sérvios relembram Kosovo principalmente a partir da batalha de seis séculos
atrés, os albaneses contam sua narrativa a partir de séculos mais recentes, durante a
dominacdo turco-otomana, que se estende do século XV ao XX, com alguns pequenos
intervalos.X*? A historiadora Miranda Vickers (1998, p. 17-19) relata que, ao contrario do que
alguns historiadores albaneses alegam, migracgdes albanesas para a regido comecam de forma
significativa no século XVI e encontram uma regido de maioria eslava, ainda que os dois
povos convivessem em relativa harmonia, venerando os mesmo santos e igrejas, em uma

época em que os albaneses ainda eram majoritariamente cristdos. Contudo, a historiografia

140 «The single sound of that word - Kosovo - caused an indescribable excitement. This one word pointed to the
black past - five centuries. In it exists the whole of our sad past - the tragedy of Prince Lazar and the entire
Serbian people- Each of us has created for himself a picture of Kosovo while we were still in the cradle. Our
mothers lulled us to sleep with songs of Kosovo, and in our schools our teachers never ceased in their stories of
Lazar and Milos. My God, what awaited us! To see a liberated Kosovo. When we arrived on Kosovo Polje and
the battalions were placed in order, our commander spoke: “Brothers, my children, my sons! This place on
which we stand is the graveyard of our glory. We bow to the shadows of fallen ancestors and pray God for the
salvation of their souls.” His voice gives out and tears flow in streams down his cheeks and grey beard and fall to
the ground. He actually shakes from some kind of inner pain and excitement. The spirits of Lazar, Milos and all
the Kosovo martyrs gaze on us. We felt strong and proud, for we are the generation which will realise the
centuries-old dream of the whole nation: that we with the sword will regain the freedom that was lost with the
sword.” (traducdo livre).

141 «gjx centuries later, now, we are being again engaged in battles and are facing battles. They are not armed
battles, although such things cannot be excluded yet.” (tradugéo livre). No original: “Danas, $est stoljeca kasnije,
ponovno stojimo u bitkama i pred bitkama. One se ne biju oruzjem, premda ni to nije isklju¢eno” (apud
SUNDHAUSSEN, 2006, p. 240).

%2 H4 alguns momentos em que outros atores se envolvem na regido, como por exemplo, quando o Império
Austro-Hungaro conquista parte da regido, de 1878 a 19009.
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albanesa, e a mais recentemente kosovar-albanesa, vincula sua descendéncia genealdgica até
os ilirios para reafirmar o caréter distinto da cultura e da lingua albanesas** em relago a
outros povos dos Balcas e justificar a presenga de uma “grande nacgao albanesa”, maior que as
atuais fronteiras deste pais. Especificamente na regido que hoje é Kosovo, essa versao da
historia pretende reforcar o argumento da demografia: afinal, os albaneses tiveram presenca
quase sempre majoritaria na regido durante a histéria moderna.

No século XIX, os animos entre sérvios e albaneses estdo acirrados e o controle do
territorio kosovar desgasta sua relacdo. Nesse periodo, Kosovo abrigou um dos principais
centros politicos e intelectuais dos albaneses, principalmente por ser a rea de maior contato
com aqueles que queriam expandir (ou libertar, dependendo de quem narra) seus territdrios,
0s sérvios. E em Kosovo que os albaneses oferecem a maior resisténcia aos sérvios. O apoio
aos e dos otomanos € variavel com o periodo histérico pesquisado, assim como 0s momentos
de luta e conflitos, mas é sob o dominio deste império que se tém as condi¢bes para a
formagéo de uma elite albanesa, de uma imaginacdo albanesa. A relacdo entre os dois povos
tem momentos distintos, mas de forma geral, os albaneses eram vistos com menos resisténcia
pelos otomanos do que os eslavos: liderancgas locais chegaram a ser estimuladas, e é durante a
autoridade de Constantinopla que muitos albaneses se convertem ao isld e utilizam o turco
como lingua da burocracia oficial e do comércio. Com o inicio da derrocada da presenca
otomana na peninsula balcéanica, os albaneses de Kosovo vao estar na linha de frente de
batalha.

Na cidade de Prizren, localizada no sul de Kosovo, localiza-se a génese de um
movimento nacional albanés ap6s a redefinicdo de fronteiras nos Bélcds oriunda da guerra
entre os impérios russo e otomano. As discussdes diplomaticas em Berlim foram prejudiciais
aos interesses albaneses: Bismarck chegou a afirmar que a nacionalidade albanesa ndo existia
(SKENDI, 1953, p. 220), néo foi enviada uma delegacio albanesa propria para a conferéncia,
o0 controle sérvio de parte norte do territorio kosovar foi confirmado, e alguns territdrios com
maioria albanesa foram incorporados a Montenegro. Assim, apds uma reunido em 1878,
funda-se a Liga de Prizren (Lidhja e Prizrenit, em albanés), cujo objetivo principal de
prevenir o envolvimento de povos estrangeiros em terras tradicionalmente albanesas foi

desenvolvendo-se com o declinio do Impéerio Otomano e sugestdes de um novo Estado

%3 Segundo Wilkes (1995, p. 278), a lingua albanesa, que pertence ao grupo indo-europeu, tem um vocabulério
distinto, morfologia e regras fonéticas que se envolveram a atencdo de muitos fildlogos, dos quais varios
proclamaram confiantemente sua origem iliria antiga. No vocabulario albanés é possivel detectar alguns aspectos
das condicoes fisicas, sociais e econdmicas em vigor no momento da formagdo linguistica, através das provas de
empréstimos de outras linguas, incluindo o latim e o eslavo.
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comecam a ganhar notoriedade entre alguns de seus participantes. Apesar de logo suprimida
pelos otomanos, a Liga é decisiva na afirmagdo do nacionalismo albanés na regido: para o
historiador albanés Skéndi (1953, p. 231-232), a Liga de Prizren, derrotada em parte pela falta
de apoio das poténcias europeias pela causa albanesa, incorpora os desejos e as aspiragdes de
formagéo de uma nagdo. Continua sendo importante na formagdo do movimento nacional
albanés e no resgate historico de episddios de memoria e identidade nacionais.

A contribuicdo da Liga de Prizren vai fomentar outras tentativas de movimentos
nacionais albaneses. Se a organizacdo politica é dificil de ser articulada em um contexto de
dominacdo otomana e de invasdo europeia, 0 elemento que permite a formacdo de um
movimento nacional da-se na area cultural: a lingua albanesa (SKENDI, 1975, p. 188). E no
decorrer do século XIX, principalmente na segunda metade, que estudiosos buscaram
antecedentes da lingua e cultura albanesas e encontraram um suposto vinculo com os ilirios,
provavelmente os mais antigos habitantes dos Bélcas, o que permite aos albaneses se orgulhar
de um passado glorioso e de rica heranga cultural (JELAVICH, 1983, p. 85). A importancia
das publicacdes, estudos vernaculos e da literatura com que Anderson (2008, p. 71-83)
descreve a formacéo de nacdes'** parece se confirmar no caso albanés. E com a formagéo de
sociedades culturais, educacionais e literarias albanesas que se da nova imaginacdo a
afirmacdo de uma comunidade: a primeira do género foi a Sociedade pela Impressdo de
Escritos Albaneses (Shogéria e té Shtypurit Shkronja Shqip, em albanés), estabelecida em
Constantinopla em 1879 pelos irméos Sami e Naim Frashéri (KOSTOVICOVA, 2005, p. 31).
Nesse momento, tem-se que decidir qual alfabeto seria adotado, o arébico, o cirilico grego, o
latim, ou uma combinacdo de mais de um. Opta-se pelo latim, ndo sem um distanciamento
crescente dos otomanos e dos vizinhos eslavos. A luta por um sistema educacional albanés
cresceu dentro do império otomano e permitiu a formagdo de uma elite intelectual e politica
albanesa.'*®

A importancia de Kosovo para os albaneses passa por algumas alteragdes no decorrer
do século XX, periodo em que o territorio passou quase todo sob o dominio dos sérvios. Com
a independéncia da Albania, em varios momentos defendeu-se a incorporacdo do territdrio

kosovar aquele pais. Contudo, devido a grande resisténcia sérvia, auséncia de apoio

144 Anderson dedica uma parte importante do seu estudo ao papel crucial na imaginagdo das comunidades das
linguas vernaculas e das formas de publica¢des possibilitadas pelo capitalismo grafico. Em suas palavras (2008,
p. 71-83): “a convergéncia do capitalismo da tecnologia de imprensa sobre a fatal diversidade da linguagem
humana criou a possibilidade de uma nova forma de comunidade imaginada, a qual em sua morfologia basica,
montou o cenario para a nagdo moderna.”

%5 para uma narrativa da importancia do sistema educacional na formacdo e na histéria do povo albanés, cf.:
KOSTOVICOVA, Denisa. Kosovo: The politics of identity and space. Nova York: Routledge, 2005.
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internacional e falta de capacidade bélica da Albania, tais esforgos foram infrutiferos. As
imaginacOes dos albaneses que se tornaram nacionais da Albéania e dos albaneses que
habitavam Kosovo se distanciaram progressivamente, ainda que as bandeiras hasteadas nas
ruas de PrisStina/Prishtin€ na declaragao de independéncia em 2008 estampassem a aguia negra
de duas cabegas com o fundo vermelho, ou seja, a bandeira da Albania. Da mesma forma que
ndo é apropriado uniformizar as identidades albanesa e kosovar-albanesa e considera-las
iguais, ndo é simples distingui-las por completo. Os albaneses como um todo passaram por
um processo de formacéo de consciéncia nacional tardio em comparagdo com outros povos da
peninsula balcanica®* e sua presenca em vaérios territorios, as vezes controlados por povos
distintos, ndo auxiliou a construgdo de uma identidade uniforme e constante. Kosovo,
portanto, ndo tem necessariamente 0 mesmo significado para um albanés de Tirana e para um
kosovar-albanés de Pristina/Prishtiné.

Assim, o lugar de Kosovo para 0s kosovar-albaneses ganha contornos especificos em
relacdo aos vizinhos da Albania, principalmente durante a década de 1990 quando se recorre a
luta armada contra Belgrado. Os herdis desse conflito, os sacrificios feitos e a vontade de
construir uma nagdo prépria dispersam as propostas de unido com a Albania no final do
século XX. Para tanto, especificidades, simbolos, martires, dentre outras carateristicas, sao
ressaltados e utilizados na construcdo de uma nova imaginacdo. Um desses momentos pode
ser observado na pessoa de Adem Jashari, um dos principais lideres do Exército de
Libertacdo de Kosovo (em albanés, Ushtria Clirimtare e Kosovés, “UCK”). Na interpretagdo
elucidativa da soci6loga Anna di Lellio e da antrop6loga Stephanie Schwandner-Sievers
(20086, p. 518):

Os protagonistas [Jashari e sua familia] foram mortos, mas ndo estdo representados como
vencidos; ndo sdo considerados vitimas, mas sim heréis que ndo conheciam rendi¢do. Eles séo,
na verdade, chamados de déshmorét e kombit (“martires da na¢do™), o que ndo é o mesmo que
shahid (“martir islamico da Jihad”), embora os Jasharis, como a esmagadora maioria dos
albaneses de Kosovo, seja mugulmana. Eles sdo martires, no sentido original de “testemunhas
da causa”, como presente nas teologias cristds e islamica: apesar da nacionalidade lhes ser
negada, eles testemunham com seu martirio que a nagéo existe."*’

Kosovo, portanto, tem lugar de destaque na formacdo das imaginacdes sérvia e

albanesa/kosovar-albanesa. Ambas as narrativas se apropriam da histdria, ou de momentos

146 De acordo com Vickers (1999, p. 31), o albanés foi o Gltimo povo dos Bélcds que desenvolveu uma
consciéncia nacional, justamente por causa das constantes dominagdes estrangeiras, em especial a turco-
otomana.

7 «The protagonists were killed but are not represented as vanquished; they are not considered victims, but as
heroes who knew no surrender. They are in fact called déshmorét e kombit (martyrs of the nation), which is not
the same as shahid (Islamic martyr of Jihad), although the Jasharis, like the overwhelming majority of Albanians
in Kosovo are Muslim. They are martyrs in the original sense of “witness to the cause” as present in Christian
and Islamic theologies: although nationhood is denied them, they testify with their martyrdom that the nation
does exist.” (traducéo livre).
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historicos especiais, para reivindicar a “maior legitimidade” daquele pedago de chao. Julgar a
quem “realmente pertence Kosovo” é fazer uma opc¢do, a partir de critérios politicos ou
demogréficos, pois os historicos estdo longe de ser consensuais. Ainda que o enquadramento
da pergunta nessa forma impossibilite, até 0 momento, uma resposta neutra, sua relevancia é
diminuida, ou mesmo desconsiderada, na medida em que se descarta uma hierarquizacao de
imaginaces, na linguagem de Anderson (2008). Se ndo h& que se medir comunidades a partir
de sua pretensa autenticidade ou falsidade, mas sim pela sua imaginacdo, Kosovo permanece
como lugar de destaque para ambas as comunidades sérvia e albanesa/kosovar-albanesa. As
questdes que os pdem em conflito s&o os aspectos de limitada e soberana das comunidades
imaginadas: afinal a definicdo das fronteiras e manutencdo do territorio, assim como a busca
do arranjo politico moderno do Estado soberano colocam em rota de colisdo duas

comunidades que se imaginam como distintas que pretendem manter-se no mesmo territorio.

4.2 Auséncia e presenca soberana: a busca pela autodeterminacgéo versus a manutencao

da integridade territorial em Kosovo no decorrer do século XX

O primeiro enfrentamento significativo entre sérvios e albaneses ocorre no final do
século XIX, de acordo com a historiadora Miranda Vickers (1998, p. 42). Kosovo se torna
objeto de preocupagdo internacional a partir da chamada “questao oriental” de 1875, momento
em que o império Otomano ameaca desmoronar, varias poténcias tém interesses concorrentes
nos Balcds, e minorias étnicas e religiosas lutam por maior autonomia. Era grande o potencial
para uma guerra generalizada e que envolvesse as principais poténcias europeias e as
regionais. O novo sultdo coroado em 1876, Abdul Hamid, encorajou o levantamento das
populagbes mulgcumanas na regido, o que na vilayet (provincia) de Kosovo significou o
afastamento dos albaneses, j& mulgumanos em sua maioria, vis-a-vis 0s sérvios ortodoxos que
habitavam a regido. Com a vitoria russa apds uma guerra com 0s otomanos em 1877-1878, 0s
sérvios e 0s montenegrinos, que tinham controle de facto em seus territorios, terdo suas
independéncias reconhecidas pelas principais capitais europeias nos tratados que pdem fim a
guerra.**® Antes do cessar das hostilidades, os sérvios aproveitaram para invadir o norte da
provincia kosovar, o que os coloca em confronto direto com os albaneses e que gerou um

grande fluxo de migracdes dos dois povos. De acordo com os tratados de Sao Stefano e de

48 Os sérvios conseguiram se libertar do jugo otomano no processo da “revolugdo sérvia” que durou de 1804 a
1835 e que criou o Principado da Sérvia, um Estado semi-independente. Em 1882, no Tratado de Berlim,
reconhece-se a independéncia do Reino da Sérvia, sucessor daquele.
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Berlim,**® ambos de 1878, que puseram fim & guerra dos russos com Constantinopla, o norte
de Kosovo ficou sob a administragdo sérvia, enquanto o resto do territério permaneceu com
0S otomanos.

Nesse contexto, a Liga de Prizren surge como um movimento social importante de
afirmacdo albanesa: seu propdsito inicial ndo era o estabelecimento de um Estado
independente albanés, ainda que, com o enfraquecimento crescente dos otomanos, liderangas
comecem a sugerir a adocdo de programas nacionalistas similares aos europeus e
reivindicaram um Estado a partir das regibes de Janina, Kosovo, Bitola e Shkodér
(JELAVICH, 1983, p. 84). A Liga de Prizren conseguiu reunir proprietarios de terra e
arregimentar um exeército privado para a causa albanesa, ainda que estivesse dividida em
relacdo aos seus objetivos no longo prazo. Com a auséncia de respostas as reivindicagdes
albanesas, esses se revoltam contra 0s otomanos e alguns comecam a defender a autonomia
total do territério (VICKERS, 1998, p. 46).

Aconselhado pelas poténcias estrangeiras a eliminar a Liga por seu potencial de causar
novas turbuléncias na regido, o sultdo faz uso de métodos violentos para neutralizar as
reivindicacdes por autonomia dos albaneses. A Liga foi finalmente suprimida em 1881, e ap6s
sua repressdo, outro movimento nacional albanés tem dificuldades em ser formado. Os
elementos capazes de conferir coeséo ao povo albanés tém certas limitagdes: geograficamente
as comunidades albanesas estavam dispersas por varios distritos otomanos e entre elas
habitavam outros povos, a religido tampouco unificava todos, apesar da maioria mulcumana,
havia diversas correntes dentro dessa, além de albaneses cristdos. Politicamente a Liga de
Prizren foi a Unica tentativa de lideranca nacional organizada na época,™® mas foi suprimida
pelos otomanos. Culturalmente, os albaneses se organizam em torno da sua lingua, um dos
principais critérios de distingdo dos outros habitantes da peninsula balcanica. Como afirmado
anteriormente (vide item 4.1), é o vinculo cultural, especialmente a lingua albanesa, que ira
potencializar a imaginacdo de uma comunidade albanesa.

A situagdo nos Balcés tornou-se ainda mais tumultuada na virada do século XIX para

0 seéculo XX. A emergéncia de um movimento nacionalista turco, a “revolucdo dos jovens

%9 segundo Vickers (1998, p. 43), os objetivos do Tratado de S&o Stefano eram: afastar a influéncia do império
Austro-Hungaro na regido, satisfazer os pan-eslavistas que almejavam libertar todos os povos eslavos do
dominio otomano, e aumentar a influéncia da Russia na regido. Deve-se lembrar também que o acordo foi crucial
para o reconhecimento da independéncia da Bulgaria e da definicdo de sua politica externa doravante. Alguns
meses depois, com o Tratado de Berlim de 1878, varios pontos do acordo anterior serdo revistos, principalmente
aqueles que diziam respeito a Bulgaria.

10 Em 1899, cerca de 400 pessoas de varias partes de Kosovo se reunem na cidade de Peé/Peja. Ali forma-se a
Liga de Peja (Lidhja e Pejés, em albanés), que tinha essencialmente um carater de protecdo a religido
mulgumana, com espaco reduzido para a agenda nacionalista albanesa (VICKERS, 1999, p. 42).
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151
turcos”,

como ficou conhecida, dentro do império otomano ameacava desestabilizar o ja
fraco império. As poténcias europeias demonstravam interesses em &reas especificas nos
Balcds. A politica externa italiana tinha planos expansionistas no Adriatico, e 0s sanjaks
(unidades administrativas) de Elbasan e de Avlona (que hoje formam parte do territério da
Albania) do império otomano eram objeto de atengdo especial. O Império Austro-Hungaro
anexou a Bodsnia e Herzegovina em 1908. Temendo a expansdo austro-hdngara, 0S russos
estimulavam uma politica pan-eslavista e o nacionalismo sérvio e, em certa medida, o
bulgaro. As outras poténcias principais, a Gra-Bretanha, a Alemanha e a Franca,
acompanhavam com precaucdo e intervencdes pontuais o desenrolar dos acontecimentos,
buscando equilibrar os poderes crescentes na regido, principalmente o russo. A Italia entrou
em confronto direto com o Império Otomano em 1911, por regides no norte africano que hoje
formam a Libia, vencendo as tropas turcas de forma relativamente facil, alimentando as
esperancas de militares eslavos que ambicionavam territérios turco-otomanos, como a vilayet

de Kosovo.

4.2.1 Controle sérvio: a reconquista em 1912, o reconhecimento da soberania e a ascensao

dos nacionalismos

Em 1912, Sérvia, Bulgaria, Montenegro e Grécia acordam entre si suas expansdes
territoriais a custa de uma guerra contra 0S otomanos, a0 mesmo tempo em que
contrabalanceiam a influéncia austro-hingara na regido. Forma-se a Liga Balcanica, uma
alianga através de uma série de acordos bilaterais entre os paises envolvidos. Outra raz&o da
criacdo da Liga apontada por historiadores (JELAVICH, 1983, p. 86) era combater a
emergéncia do nacionalismo albanés, que crescia na regido e ameagava formar uma grande
Albania, que caso se concretizasse seria mais dificil de ser conquistada do que uma provincia
otomana. A guerra contra 0os otomanos, chamada Primeira Guerra dos Balcas (1912-1913),
foi rapida e, para os habitantes de Kosovo, decisiva: representou a anexacdo da maior parte do
territério ao Reino da Sérvia (o territério foi dividido em quatro provincias, trés sobre
controle sérvio e a restante controlada pelos montenegrinos, o norte da regido de Metohija).

Kosovo confirmava seu lugar privilegiado na imaginagao sérvia.

1L «Jovens turcos” ¢ o nome pelo qual ficou conhecido um partido secular que defendia a restauragdo do
governo constitucional, mas a monarquia poderia ser mantida (contanto que Abdul Hamid 11 fosse substituido).
Tiveram grande apoio dos militares e governaram até 1918 (JELAVICH, 1983, p. 82-83).
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Da comunidade internacional, a Sérvia teve sua soberania sobre a regido reconhecida
pela Conferéncia de Paz de Londres (1912-1913), enquanto os albaneses ainda ofereciam
resisténcia armada. Na mesma conferéncia internacional, reconheceu-se a independéncia da
Albania. A emergéncia desse novo Estado foi um arranjo possivel entre as principais
poténcias, defendida principalmente pelos austro-hingaros como forma de conter o
expansionismo sérvio e sua longeva busca por uma saida pelo mar. Da conferéncia ndo
participaram lideres albaneses de Kosovo, que estavam presos ou resistindo aos sérvios. Na
avaliacdo de Vickers (1998, p. 79-80), os albaneses ainda ndo tinham amadurecido por
completo a ideia de um Estado albanés: tal projeto foi ganhando forca e contorno a partir dos
eventos politicos da época, principalmente o declinio do império otomano e a invasdo dos
povos eslavos. Nas negociacdes em Londres, se defendia um Estado proprio, finalmente
concretizado, ainda que grande parte dos territérios de maioria albanesa, como Kosovo, ndo
ficasse dentro das fronteiras da Albania. Grandes grupos de albaneses permaneceram em
territérios que foram atribuidos a outros paises, politica nada incomum nos Bélcas, onde
linhas fronteiricas raramente coincidem com agrupamentos étnicos, nacionais ou religiosos. A
partir desse periodo, 0s sérvios fazem um esforco para aumentar os seus nimeros em Kosovo,
incentivando as pessoas a se reassentar na regido, ainda que a populacdo albanesa tenha
também aumentado em grande nimero.

O desenrolar da década de 1910 complica ainda mais a situacao regional. A Segunda
Guerra dos Balcas (1913), iniciada quando a Bulgéaria acreditou poder continuar sua

expansdo territorial atacando os aliados de outrora,**?

0s sérvios e 0s gregos, teve um
desfecho célere. Quase todas as conquistas territoriais bulgaras da primeira guerra foram
perdidas quando 0s sérvios, 0S gregos, 0S montenegrinos, 0S romenos e até os turcos se
juntaram contra a Bulgaria. O desfecho das negociacdes de paz deixa, no entanto, varios
assuntos pendentes: o territério maceddnico ainda era objeto de disputa, a Sérvia continuava
sem saida para o Adriatico, as fronteiras da Albania ndo estavam totalmente definidas e varios
enclaves albaneses permaneciam em territérios controlados por eslavos. As negociagdes
posteriores ndo conseguem solucionar tais pendéncias. Os albaneses de Kosovo ressentiam
ndo ser ouvidos nas negociagdes e acumulavam dessabores e um desejo de vinganca: nas

palavras de Isa Boletini, seu representante nas conferéncias, “quando a primavera chegar, nos

132 0 historiador John K. Cox (2002, p. 57) destaca que essa segunda guerra teve um sentido imperialista, uma
vez que os paises envolvidos reivindicavam territérios sob os quais ndo tinham populagdes de sua etnia.
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iremos fertilizar as planicies de Kosovo com 0s 0ssos dos sérvios, pois nos albaneses ja
sofremos muito para esquecer”™> (VICKERS, 1998, p. 85)."*

A ascensdo dos nacionalismos nos Bélcas juntamente com os problemas de definigcdes
fronteiricas serdo algumas das causas que levardo ao assassinato em Sarajevo de Francisco
Ferdinando, herdeiro do trono austro-hdngaro, por Gavrilo Prin¢ip, membro de um grupo
nacionalista sérvio, no dia 28 de junho de 1914, aniversério da Batalha do Kosovo. Como
conhecido, a retaliacdo do Império Austro-Hungaro a Sérvia desencadeia o sistema europeu
de aliancas e tem-se inicio a Primeira Guerra Mundial (1914-1918).

Para Kosovo, a Primeira Guerra significou o aumento das hostilidades entre albaneses
e sérvios. Os ultimos tiveram seus planos de concentrar suas tropas na regido e consolidar seu
controle frustrados, enquanto os primeiros reanimaram seus animos de continuar a resisténcia
a Belgrado, que agora tinha a ameaca maior com as tropas dos Habsburgos. No desenrolar dos
eventos, os albaneses se viram mais uma vez como peca de barganha entre as poténcias
europeias: como relata Jelavich (1983, p. 117), a fim de estimular a participacéo italiana do
lado da Entente, prometeu-se grande parte da recém-criada Albania para a Italia. Tropas
austro-hangaras e bulgaras ocuparam grande parte do territério kosovar, causando uma grande
derrota militar para os sérvios e um enorme fluxo de migrantes que deixam Kosovo; Vickers
(1998, p. 90) aponta para documentos que calculam cerca de 100.000 sérvios mortos nesse
periodo em Kosovo e na Albania. Kosovo passa a ser administrado pelos austro-hdngaros e
pelos bulgaros — mas, por pouco tempo. Com 0 avanco e vitdrias das tropas da entente na
Europa Central, os komitadji sérvios," com o apoio de militares franceses, voltam a entrar no
territorio kosovar, retaliando parte da populacdo kosovar-albanesa por cooperacdo com 0S
austro-hangaros e bulgaros. Kosovo retornava a administracao de Belgrado.

As fronteiras dos Balcds sdo redefinidas mais uma vez, agora nas conferéncias de paz
de 1919 e 1920, em favor dos vitoriosos, & custa dos derrotados e indiferente aos habitantes
locais. O pds-Primeira Guerra significou o fim de impérios, como o austro-hingaro, o

otomano e o russo, e 0 surgimento de Estados-nac¢Ges, como o Reino da lugoslavia, que tinha

153 «“\When spring comes, we will manure the plains of Kosovo with the bones of Serbs, for we Albanians have
suffered too much to forget.” (traducéo livre).

154 John K. Cox (2002, p. 57) assim descreve as guerras dos Bélcas e o papel sérvio: as tropas da Liga dos Bélcas
eram constituidas em sua maioria por militares e milicianos sérvios, dos 700 mil soldados, metade eram sérvios,
enquanto os otomanos tinham um exército de cerca de 320 mil soldados. As forcas irregulares da batalha,
incluindo chetniks sérvios, pilharam centenas de aldeias, mataram milhares de civis mugulmanos, principalmente
0s turcos, e pelo menos 200 mil acabaram em campos de refugiados. Na opinido do autor (COX, 2002, p. 57)
ocorreu o0 que hoje se denominaria “limpeza étnica”. Ainda que tal categorizagdo anacronica seja apressada,
certamente as agdes e os ataques dos sérvios e seus aliados contribuiram para o sentimento de hostilidade e
vinganca daqueles que sobreviveram na regido.

155 Os komitadiji eram os rebeldes que operavam nos Balcas e lutavam contra o Império Otomano.
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um discurso de representar apenas uma sé nacdo, a eslava. Para o estudioso da histdria sérvia,
John K. Cox (2002, p. 69-71), os servios foram atraidos para a formagdo de uma grande nagédo
eslava por pretenderem liberar territorios considerados étnica ou historicamente sérvios, o que

1% As minorias ndo

incluia enclaves na Crodcia, na Eslovénia e na Bdsnia e Herzegovina.
eslavas eram intencionalmente desconsideradas no discurso formador da nagdo. O novo
Estado, uma monarquia, era resultado da unido dos reinos da Sérvia, da Croacia e da
Eslovénia. O Reino de Montenegro tinha se unido a Sérvia alguns dias antes que, além de
Kosovo, ainda tinha uma grande parte do que hoje é o territério da Macedénia. O Império
Austro-Hungaro perdeu o territério da Bosnia e Herzegovina para o novo Estado também.

O periodo entre guerras € marcado por atritos entre servios e kosovar-albaneses, com
destaque para duas questdes: o sistema educacional e a migracdo, sendo que essa ultima
significava a migracdo interna de sérvios que se assentavam em Kosovo, € migracao externa,
de albaneses que se deslocavam para paises vizinhos. No que diz respeito ao sistema
educacional, as escolas seculares albanesas foram banidas. Enquanto isso, escolas eram
inauguradas principalmente nas regides de maioria sérvia e sempre utilizavam esse idioma no
ensino. Escolas de ensino mulgumano ndo foram proibidas pelos sérvios que, na opinido de
Kostovicova (2005, p. 29), pretendiam diminuir o sentimento nacional albanés em
contraposicdo ao sentimento coletivo da religido — o que ndo funcionou, pois criou-se um
sistema paralelo e clandestino de educacgdo, que pregava um movimento nacional durante as
aulas sobre religido.

Belgrado incentivou o reassentamento dos sérvios em Kosovo no decorrer das décadas
de 1920 e 1930; uma politica contestada pelos kosovar-albaneses presentes na regido
(CALIC, 2000, p. 20). Familias sérvias eram privilegiadas em reassentamentos e distribui¢ao
de propriedades agricolas. O processo de criacdo de uma identidade Unica dos povos eslavos
do sul passava por uma politica de assimilacdo, testada inicialmente com os kosovar-
albaneses. O uso da lingua albanesa foi proibido em documentos oficiais, assim como em
eventos publicos e no sistema educacional. Tal politica foi logo abandonada por ser percebida
como eventual fortalecimento de um discurso nacionalista albanés por parte da elite local
(VICKERS, 1998, p. 103), ainda que muitos sérvios tenham permanecido na regido. Kosovar-

albaneses emigraram da regido também no periodo entre guerras, ainda que ndo haja consenso

156 Segundo Cox (2002, p. 69-70), embora alguns sérvios, como integrantes do grupo Mao Negra (Crna Ruka,
em sérvio) que falavam dos eslavos do sul como jednoplemeni, ou “de uma s6 tribo”, negarem que os croatas
eram um povo separado e quisessem assimila-los por quaisquer meios necessarios, a maioria dos lideres sérvios
de 1914 previa uma Grande Sérvia com minorias entrincheiradas. Ironicamente, 0 moto do Reino da lugoslavia
era “Uma nag¢do, um rei, um pais.”
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sobre o numero total. A Turquia e a lugoslavia firmaram um acordo para deslocar as
popula¢bes mulgumana e ndo mulgumana dos dois paises em 1938, mas devido ao inicio da
Segunda Guerra Mundial, tal acordo ndo foi efetivado.

Ainda no periodo entre guerras, um episddio merece destaque. Em 1930, trés padres
catlicos, que se definiram como “cidaddos iugoslavos de nacionalidade albanesa”,
submetem, em nome da populacdo albanesa da lugoslavia, uma peti¢do a Liga das Nacdes,
tratada neste documento como a “alta institui¢do de direito internacional”, na qual denunciam
praticas iugoslavas, que visam “mudar a estrutura étnica das regides habitadas por albaneses
de qualquer jeito”™™” (BISAKU, KURTI e GASHI, 1997, p. 362-363). O documento descreve
trés tipos principais de estratégias empregadas para essa finalidade: (i) varias formas de
perseguicdo a fim de forcar a emigracdo da populacdo; (ii) o uso da violéncia para
“desnacionalizar” a populagao; (iii) exilio forgado ou exterminio de toda a populacao que se
recusa a deixar o pais ou se submeter pacificamente a “servificacao”.

A petigdo enquadra sua linguagem nos seguintes termos: ‘“o direito a
autodeterminacdo, proclamado pelo fundador da Liga das Nacdes, um apostolo da paz
internacional, permanece nossa aspiragdo sagrada™® (énfase adicionada) (BISAKU, KURT]
e GASHI, 1997, p. 363). Em especifico, mencionaram tratados de protecdo a minorias,
firmados no &mbito da organizac&o.’*® Para eles, a adogdo de tais documentos, deu esperancas
aqueles povos obrigados a viver sob dominacao estrangeira, como o0s albaneses na lugoslavia
(eles ndo se referem diretamente a Kosovo, ainda que a maioria albanesa esteja concentrada
ali). Os religiosos alegam que os direitos da minoria albanesa tém sido desrespeitados, pedem
que a Liga envie uma comissdo de inquérito para verificar a situacdo na regido ou entdo que
envie um representante permanente que possa residir em uma das cidades da regido de

maioria albanesa na lugoslavia. Ademais, apresentam em anexo uma lista com supostas

17 “Mr Secretary General, we are not the first envoys of the Albanian population living in the Kingdom of

Yugoslavia to have addressed the League of Nations concerning the lamentable state of this minority, created by
Serb rule, and we will certainly not be the last to protest before this high institution of international law unless
the political course taken by the rulers in Belgrade towards their Albanian subjects alters its bases and
procedures. This political course, which is already replete with excesses and misfortune, can be summed up in
one phrase: To change the ethnic structure of the regions inhabited by Albanians at all costs.” (énfase
adicionada nos termos traduzidos).

1% “The right to self-determination, proclaimed by the founder of the League of Nations, an apostle of
international peace, remains our sacred aspiration” (traducéo livre).

159 Trés aspectos relevantes desses acordos séo destacados por Hannum (1990-1991, p. 1433-1434). Em primeiro
lugar, a prote¢do as minorias era imposta somente em alguns poucos Estados, ndo havia sugestdo que as grandes
poténcias estariam sujeitas a essas obrigacfes. Segundo, os tratados garantiam o que na época era visto como
protegdo em termos de religido, lingua e atividades culturais — ndo havia implicacdes de autonomia politica ou
econdmica, exceto nos casos de Danzig, Memel e Alta Silésia. Por fim, na opinido do autor, a autodeterminacéo
significava o0 que queriam as grandes poténcias, pois as minorias podiam fazer lobby em Paris mas ndo poderiam
votar em eleicBes domésticas.
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violagdes ocorridas contra albaneses na regido (BISAKU, KURTI e GASHI, 1997, p. 363-
370).

E notavel para os propdsitos da presente tese que o pedido feito pelos trés religiosos
albaneses a organizacdo internacional recorra aos verbetes da autodeterminacdo e protecéo de
minorias para enquadrar suas demandas. N&o ha mencdo ao documento, originalmente em
francés, na publicagéo oficial da instituicdo, o League of Nations Official Journal, nem de
qualquer iniciativa tomada pela organizacdo em relacdo a questdo. Mencbes a
autodeterminacdo dos povos e minorias tornaram-se comuns apés sua larga utilizacdo por
Wilson e por Lenin (vide Capitulo 3), mas sua utilizacdo em defesa dos albaneses que
habitavam o Reino da lugoslavia é importante, mesmo que ndo haja sinais de que a peticdo
tenha sido devidamente considerada em Genebra. O representante do governo albanés ja
vinha fazendo uso da Liga das NacGes para resolver pendéncias territoriais com os vizinhos
sérvios e também para discursos em que acusava a situacdo dos albaneses em Kosovo e
demais provincias (MINUTA DA DECIMA..., 1921, p. 727-728),'*° mas n&o ha indicios que
tenha apoiado os clamores por autodeterminacdo ou outro arranjo politico no territério
iugoslavo. O mais provavel € que a Liga das Nacbes tenha simplesmente ignorado os

clamores dos albaneses na lugoslavia.

4.2.2 As promessas da lugoslavia socialista: “albanizagdo” e autonomia

A Albénia foi o primeiro pais da peninsula balcénica a sofrer diretamente com a
politica das poténcias que caminhavam para a Segunda Guerra Mundial. Foi invadida pelas
tropas de Mussolini e transformada no Protetorado da Albania de 1939 a 1943. O préprio rei
italiano, Vitorio Emanuelle 111, se tornou rei da Albéania, depondo o rei Zog. A Alemanha
nazista invadiu a lugoslavia em 6 de abril de 1941, que entrou em colapso em seguida. A
regido de Kosovo foi dividida em trés: os bulgaros ocuparam uma pequena parte do leste, 0s

alemaes administraram uma parte do norte, mas a maior parte do territorio (e que incluia uma

180 «The Albanian nation has suffered cruelly from the unjustifiable dismemberment of which the country was a
victim in 1913. The vast district of Kossovo, and the districts of Dibra, Hotti, Gruda, Plava and Gussmje, with a
population of more than a million Albanians, have been annexed to Serbia and Montenegro as a result of
political manoeuvres the same fate has befallen the Albanian region of Chamena, winch has been annexed to
Greece. Albania cannot endure to be further mutilated. The surrender of even the smallest part of her territory
would, to her, be equivalent to the renunciation of her very existence. But has not the League of Nations
unanimously declared for the independence and existence of Albania? (...) In the Province of Kossovo, which
was aniexed to Jugo-Slavia in 1913, there are almost a million Albanians. The Serbians have not allowed them to
open a single school, whereas Vraka, the only Serbian village in Albania, situated close to Scutari, and which has
only loo inhabitants, has been allowed to open a Serbian school.” (MINUTA DA DECIMA..., 1921, p. 727-
728).
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parte da Macedonia) ficou sob dominio do Protetorado da Albania. Relembrava-se o projeto
de uma “Grande Albania”, um Estado que conglomerasse todos os territorios dos Balcas onde
os albaneses sdo maioria, aventado na Liga de Prizren de 1878. Na pratica, os kosovar-
albaneses governavam o norte de Kosovo também, por permissdo dos nazistas.

A resisténcia aos ocupadores foi mais forte na Albania, onde lideres comunistas, como
Enver Hoxha, nacionalistas e defensores do monarca deposto Zog, lutavam contra os
italianos. Os kosovar-albaneses ndo tinham a mesma percepc¢do sobre os ocupantes dos seus
territérios: o maior inimigo percebido continuava sendo os sérvios e os aliados ndo faziam
promessas de manter o territério longe dos iugoslavos apés o fim da guerra. Ha relatos
diversos sobre o periodo da primeira metade da década de 1940, mas a violéncia contra 0s
kosovar-sérvios e seus colaboradores é unanime. Para o historiador sérvio Batakovi¢ (2008, p.
252), cerca de 100.000 foram expulsos da regido e pelo menos 10.000 kosovar-sérvios
morreram. Judah (2008, p. 47) afirma que 70.000 refugiados de Kosovo foram registrados em
Belgrado.

Em 1943, o Conselho Antifascista de Libertacdo dos Povos da lugoslavia
(Antifasisticko Vijece Narodnog Oslobodenja Jugoslavije, em sérvio) de Tito comegou a
reconstruir a lugoslavia como uma federacdo socialista. Em 1945, pedidos de unificacdo com
a Albénia pelas elites kosovar-albanesas foram ignorados. Com tropas sérvias estacionadas
em Kosovo e com uma solicitacdo de incorporagdo a Sérvia pelo “conselho regional do
povo”, 6rgdo que, dos 142 membros, apenas 33 eram kosovar-albaneses, Kosovo se tornou
uma “regido autonoma’”: a questdo essencial do status de Kosovo era decidida “desde cima”
(MALCOLM, 2002, p. 315), sem atencdo aos anseios da populacdo em questéo.

Apbs a guerra, proclamou-se a Republica Socialista Federativa da lugoslavia
(“RSFI”), uma federagdo socialista inspirada no sistema constitucional soviético de 1937. Seis
eram as republicas: Bosnia e Herzegovina, Croacia, Eslovénia, Maceddnia, Montenegro e
Sérvia. A Ultima era a Unica internamente federalizada, com uma provincia, a Vojvodina, e
uma “regido” (oblast, em russo, mas utilizado também em sérvio), Kosovo e Metohija. As
seis republicas comportavam seis “na¢des”, narod, em sérvio: os croatas, 0s eslovenos, 0s
macedo6nios, 0s montenegrinos, os servios e, de forma especial, os mulgumanos.

A ideia de narod foi influenciada pela defini¢ao de Stalin de “nagdo”. Para o lider
soviético, nacdo ¢ “uma comunidade historicamente formada e estavel de um povo que

emergiu com base em na lingua, territorio, vida econdmica e formagdo psicoldgica comuns,
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sendo o ultimo manifestado numa cultura compartilhada”161 (BROMLEY e KOZLOV, 1989,
p. 426). Os quatro critérios sdo adaptados e aplicados a situacdo iugoslava de forma néo
restrita e subordinada a interesses geopoliticos. No caso da Bosnia e Herzegovina, aos
sentimentos de pertenca étnicos se adicionava o critério religioso, capazes de dividir
comunidades: tinha-se assim, bdsnio-mulgumanos, bosnio-sérvios e bosnio-croatas (ainda que
parte das duas Ultimas categorias ndo quisesse pertencer a um Estado bosnio, e sim a Sérvia
ou a Crodcia). Assim, incorporavam-se os “mul¢umanos”, em referéncia aos bosnio-
mulgumanos, como uma “nac¢ao” iugoslava.

Além de “nagdes”, outra categoria era mencionada: a de “nacionalidades”, narodnosti,
em sérvio. Dez eram as nacionalidades reconhecidas, eslavas e ndo eslavas, sendo as duas
principais os albaneses e os hungaros. Segundo Varady (1997, p. 10), o critério comum de
distincdo nacdes e nacionalidades era que os Gltimos tinham um Estado fora da RSFI,
enquanto aqueles pertencentes as nacgBes encontravam na lugosldvia socialista sua Unica
forma de ente estatal. Mais do que simples jogo de palavras, essa distingdo torna-se cada vez
mais relevante na medida em que os acontecimentos se desdobram e as tens@es regionais e 0s
nacionalismos florescem.

Em Kosovo, o governo socialista antagonizava uma situacéo ja delicada. De acordo
com Batakovi¢ (2008, p. 254), um decreto de 6 de margo de 1945 do recém-formado governo
socialista iugoslavo impediu que os cerca de 60.000 kosovar-sérvios retornassem a regiao; em
contraste com os cerca de 75.000 albaneses advindos da Albania que migraram para a regiao
durante as ocupag0es italiana e alema e puderam permanecer na regido. Judah (2008, p. 52)
contesta que essa situacdo tenha permanecido assim e afirma que ha indicios que muitos
retornaram. De fato, no inicio do regime socialista iugoslavo tentou-se conguistar o apoio dos
kosovar-albaneses, 0 que em parte explica a restricdo ao retorno dos kosovar-sérvios e as
fronteiras abertas com a Albéania. Contudo, com o desgaste das relacbes com Tirana, essa
politica se alterou.

E nesse periodo que se define praticamente todas as fronteiras atuais de Kosovo.
Territorios fronteirigos habitados por grandes comunidades albanesas passaram a fazer parte
da Macedonia, assim como outras partes, de Montenegro, e regides como PreSevo/Presheva e
Bujanovac/Bujanoc ficaram com a Sérvia. Em 1963, Kosovo e Metohija torna-se uma

“provincia” (pokrajina, em sérvio), um status que Vojvodina ja desfrutava desde 1946. Tais

161 «3 historically formed and stable community of people which has emerged on the basis of a common

language, territory, economic life and psychological make-up, the latter being manifest in a common shared
culture” (traducao livre).
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arranjos pretendiam diminuir as possibilidades de hegemonia sérvia dentro da RSFI. Durante
um encontro oficial em 1946, Vickers (1999, p. 165) relata que Tito teria dito a Enver Hoxha:
“Kosovo ¢ outras regides albanesas pertencem a Albania e nds iremos retorna-las a voces,
mas ndo agora porque a grande reacdo sérvia ndo iria aceitar tal coisa.”*®® No inicio do pés-
guerra, ambos os lideres tinham adotado posicdes favoraveis a incorporacdo de Kosovo ao
territorio albanés, e da Albania como uma unidade da federacdo iugoslava — posicdo
defendida por Stalin também. Contudo, percebendo o potencial para despertar o nacionalismo
sérvio, 0 maior grupo étnico do pais, e ameacar a integracdo iugoslava, Tito optou por manter
o territdrio kosovar a Sérvia. A solugdo de compromisso foi a concessdo de certa autonomia
as regides de Kosovo e Vojvodina dentro da Republica Socialista da Sérvia. As chances de a
RSFI incorporar a Albania foram minguadas com a ruptura de Tito com Stalin em 1948.

Nas primeiras décadas do governo socialista iugoslavo ocorreu o que é denominado
“albanizacdo” de Kosovo, uma ocasido de aumento exponencial da presenga fisica e cultural
albanesas. Nesse sentido, a retomada das reivindicagdes educacionais tem papel privilegiado.
Em uma narrativa da historia recente do embate entre sérvios e albaneses em Kosovo através
dos projetos de e lutas por educacdo, a pesquisadora Kostovicova (2005, p. 29), considera que
“o sistema educacional emergiu como o ponto focal da resisténcia e luta nacional dos
kosovar-albaneses na lugoslavia comunista”.'®® A cultura de matriz albanesa volta a ser
enfatizada pela elite intelectual local. Universitarios comecam a se mobilizar, e em 1969
conseguem desvincular a Universidade de Pristina/Prishtiné da Universidade de Belgrado, ¢
aquela se torna a unica universidade com cursos na lingua albanesa na RSFI. Neste periodo,
0s kosovar-sérvios migram para areas urbanas, deixando um vacuo no campo, rapidamente
preenchido por kosovar-albaneses. Por causa da migracéo kosovar-sérvia das areas rurais e do
aumento demografico kosovar-albanés, a composic¢éo da populacdo da regido foi se alterando
ao longo do tempo: se os dados estiverem corretos, 0s kosovar-albaneses somavam cerca de
50% da populacédo total em 1946, e seu nimero foi crescendo até, no inicio da década de
1990, chegar em 90% da populacao total do territério (JUDAH, 2002, p. 41). Na década de
1960, a bandeira da elite politica e intelectual kosovar-albanesa era pela transformacdo da
regido na sétima republica iugoslava, controlada pelos kosovar-albaneses, maioria da regiao.

A constituicdo iugoslava de 1946, baseada na soviética, pretendia salvaguardar os

direitos de todas as nacdes e minorias de um so6 grupo étnico. Cinco eram as “nagdes”

162 «Kosovo and the other Albanian regions belong to Albania and we shall return them to you, but not now
because the Great Serb reaction would not accept such a thing.” (tradugéo livre).

163 «“The education system emerged as a focal point of the Kosovo Albanians’ national struggle and resistance in
Communist Yugoslavia.” (traducao livre).
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reconhecidas: sérvios, croatas, eslovenos, montenegrinos e maced6nios. Com a exce¢do da
Bosnia Herzegovina, cada republica era considerada um “Estado-nagdo”. As minorias era
reservado um status especial, ainda que ndo tivessem direito a autodeterminacdo: seus
direitos, garantidos no art. 13 da constituicdo, se resumiam ao desenvolvimento cultural e uso
livre do seu idioma. A constituicdo seguinte, de 1963, ndo alterou na prética as garantias de
autonomia de Kosovo e Metohija ou Vojvodina, mas foi criticada por ndo ter sido clara e por
conferir a prerrogativa as republicas de estabelecer novas unidades autdnomas ou eliminar
unidades existentes (art. 111). Também utilizou o termo “nacionalidade” ao invés de “minoria
nacional”, a fim de enfatizar os vinculos dos diversos grupos com a comunidade maior com a
qual conviviam. Algumas vantagens para Kosovo e Metohija foram garantidas: foi criada uma
“assembleia provincial” (com mais poderes que o “conselho regional” anterior), foi instalada
uma sec¢do da corte suprema da Sérvia em Pristina/Prishting, ¢ o nimero de representantes de
Kosovo e Metohija na Camara Federal de Nacionalidades foi aumentado para cinco.

Nas alteracGes constitucionais de 1968, outras concessfes sdo feitas aos kosovar-
albaneses. O nome da regido passa a ser somente “Kosovo”, retirando-se a palavra
“Metohija”, associada aos sérvios e sua religido cristd ortodoxa. As provincias ganharam
autonomia legislativa e judiciaria, que agora enviavam parlamentares diretamente ao
parlamento federal. As emendas constitucionais que antecederam a constituicdo da RSFI de
1974 confirmaram que aos kosovares era dada a palavra final na organizacdo da sua vida

publica.

4.2.3 Da constituig¢do iugoslava socialista de 1974 a chegada de MiloSevi¢ ao poder

A constituicdo de 1974 representou um momento politico singular aos kosovares em
geral. A nova constituicdo diminuiu os poderes da federagdo em favor dos das republicas e
provincias autdnomas. Esse fédéralisme dénaturé (DROUET, 1997, p. 85), baseava-se no
consenso e na unanimidade no &mbito federal, 0 que tornava os arranjos politicos ainda mais
complexos e dependentes das republicas. Kosovo continuou sendo parte da Sérvia, mas
praticamente como uma entidade federal plena. Aos préprios kosovares eram reservadas as
funcbes basicas de administracdo publica: parlamento, executivo, policia, banco nacional.
Seus representantes eleitos participavam dos parlamentos federal e sérvio. Na interpretacdo de
Vickers (1998, p. 178), a nova constituicdo significava que a lugoslavia socialista ndo poderia
ser mais considerada um “Estado eslavo™: os lideres sérvios agora poderiam ter suas politicas

e decisdes vetadas em relagdo as provincias autbnomas, nao tinham, assim, mais total controle



114

sob o0s assuntos internos de sua republica. O art. 4° da nova constituicdo nao conferia o status
de republica a Kosovo ou Vojvodina, mas as descrevia como regides “autdbnomas, socialistas,
autogeridas e democraticas”, nas quais “nacdes e nacionalidades desfrutam seus direitos
soberanos”.*®*

Os kosovar-albaneses ainda ndo estavam satisfeitos com o lugar que a nova
constituicdo lhes reservava, afinal ainda ndo tinham status de republica. Sua condicdo de
“nacionalidade”, ¢ ndo de “na¢do”, lhes privava de uma prerrogativa cara: 0 direito a
autodeterminacdo. A primeira linha da constituicdo de 1974 mencionava “o direito de cada
nagdo a autodeterminacio, incluindo o direito a secessdo”.’®> Os titulares ao direito de se
separar da lugoslavia socialista eram as nacgdes, as narodi, e ndo as republicas, o que inflama
ainda mais os nacionalismos a partir da década de 1990. As minorias, como os kosovar-
albaneses, restava a autonomia. Se por um lado a cidadania federal iugoslava era importante
na protecdo de minorias quando inseridas no contexto de uma “na¢do” de uma republica
(DROUET, 1997, p. 91), por outro, ela ndo contemplava as aspira¢fes daqueles que ja
demandavam mais. Mesmo se se argumenta que a “federalizacdo” das nacionalidades ¢
crucial para conter os anseios daqueles que reivindicavam o status de republica, como os
kosovar-albaneses, uma vez que eles ndo se contivessem com isso, COMO oOcorreu, a
constituicdo de 1974 desagrada a todos, 0 que também aconteceu.

Os kosovar-sérvios passaram a enfrentar condi¢6es cada vez mais dificeis em Kosovo.
A administracdo publica passava progressivamente a ser controlada pelos kosovar-albaneses,
que faziam uso da lingua albanesa para afastar aqueles que sé se comunicavam em sérvio. Ao
mesmo tempo, as demonstracdes da sociedade civil, principalmente dos universitarios pelo
reconhecimento de Kosovo como republica, continuaram, bem como a repressao e as prisoes
de dissidentes. De acordo com Judah (2008, p. 58), grande parte daqueles que irdo formar os
movimentos de luta armada de liberagdo nacional passaram algum tempo preso. Ademais,
outros fatores contribuem para os atritos: a recessédo continua da economia iugoslava na
década de 1980, as desigualdades socioeconémicas regionais entre o norte e o sul da
lugoslavia (a Eslovénia sendo a regido mais rica, e Kosovo, a mais pobre) e uma populagéo

em crescimento vertiginoso e, principalmente, a morte de Tito, em 4 de maio de 1980.

164 No original em sérvio: “Socijalisticka autonomna pokrajina je autonomna socijalistitka samoupravna
demokratska drustveno-politicka zajednica zasnovana na vlasti i samoupravljanju radnicke klase i svih radnih
ljudi, u kojoj radni ljudi i gradani, narodi i narodnosti ostvaruju svoja suvjerena prava, a kad je to u zajednickom
interesu radnih ljudi i gradana, naroda i narodnosti Republike kao cjeline Ustavom Socijalisticke Republike
Srbije utvrdeno — i u Republici” (traducdo livre).

165 «“Narodi Jugoslavije, polaze¢i od prava svakog naroda na samoopredeljenje, ukljucujuéi i pravo na otcepljenje
(...)” (traducéo livre).
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As pressdes sociais e deterioracdo da situacdo dos kosovar-sérvios'®® Belgrado
responde com repressédo e reafirmacdo do poder naquele territério. O inicio dos atritos entre as
republicas iugoslavas, seu carater étnico e preconceituoso, que leva a fragmentagédo do pais e
ao fim da imaginacdo de uma grande lugoslavia, as migracGes internas e a ascensdo dos
sentimentos chauvinistas decorrentes daqueles propiciam 0 momento oportuno de ascensao de
um lider com um discurso nacionalista: Slobodan Milosevi¢. Presidente da RepuUblica
Socialista da Sérvia de 1989 a 1991 (ainda durante a existéncia da RSFI), e depois, de 1991 a
1997, Milosevi¢ se tornou presidente da Republica da Sérvia (vinculada a RFI). De 1997 a
2000, ele é eleito presidente da RFI.

Durante a década de 1990, MiloSevi¢ se aproximou daqueles que lutavam contra a
fragmentacdo iugoslava e que favorecia sua nacao, os sérvios. Para os kosovares, o preladio
dos acontecimentos se deu em 1989, ano em que MiloSevi¢ chega ao poder na Sérvia e logo
abole a autonomia de Kosovo, bem como suas instituicdes politicas e culturais. Através de
“medidas de emergéncia” restritivas, MiloSevi¢ consegue excluir kosovar-albaneses de
instituicGes publicas. Processos de participacao e instituicbes publicas paralelas séo criados

pela maioria albanesa do territério, em desafio as politicas de Belgrado.

4.3 A excluséo e a inclusdo de Kosovo na agenda internacional: de territorio a direitos

humanos

O projeto de uma grande iugoslava desmorona-se nas décadas de 1980 e 1990. De
acordo com uma pesquisa feita em todo territério da RSFI (SEKULIC; MASSEY; HODSON,
1994, p. 85), apenas 5,4% da populacdo total do pais se identificava como iugoslava em 1981.
Nas republicas esse nimero variava: 8,2% na Crodcia, 7,9% em Montenegro, 7,9% na Bosnia
e Herzegovina, 4,2% na Sérvia, 1,4% na Eslovénia e 0,4% na Macedbnia. Em Kosovo a
situacdo era ainda mais extrema: apenas 0,1% da populacdo da regido se identificava como
iugoslavo. A comunidade iugoslava construida por Tito comeca a desimaginar-se por causas
diversas, dentre as quais merecem destaque as crises politica, ideoldgica e econémica que
afligem a ruina do socialismo europeu e soviético e o ressurgimento de antigas desavencas

internas.

166 Um documento produzido por dezesseis intelectuais da Academia Sérvia de Ciéncias e Artes (Srpska
Akademija Nauka i Umetnosti, em sérvio), e feito publico em 1986, fazia alarde com o momento crucial na
histéria da destrui¢do da lugoslavia. Com uma linguagem inflamada, o documento enfatizava que os kosovar-
sérvios sofriam um genocidio: afirmava que se nada fosse feito, em cerca de dez anos, ndo haveria mais nenhum
sérvio em Kosovo, apenas albaneses. Conclamava os lideres sérvios a acdo. Para Judah (2008, p. 61-63), esse
memorando estabeleceu as bases intelectuais para as agdes de Milosevi¢ em Kosovo.
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A Eslovénia e a Crodcia sdo as duas primeiras republicas a declarar independéncia, em
junho de 1991. Logo em seguida, grupos na Macedobnia e na Bosnia e Herzegovina iniciam
articulacGes que resultam na proclamacao de independéncia da primeira, ainda em 1991, e da
segunda, em 1992. Referendos sobre as independéncias foram feitos em todas as republicas
(inclusive por enclaves sérvios em territorios fora da Republica da Sérvia). No obstante, as
guerras de fragmentacdo da lugoslavia tiveram inicio, sendo as mais longas e com maiores
mortos as da Croacia (1991-1995) e da Bosnia e Herzegovina (1992-1995).

O processo de desmoronamento do delicado arranjo iugoslavo reascende a luta pelo
controle de Kosovo. De um lado, grupos kosovar-albaneses oscilavam suas reivindicagoes
entre autonomia e independéncia, e do outro, Belgrado ndo dava sinais que pretende abrandar
seu dominio no territorio, muito menos perdé-lo. Depois de ter seus pedidos ignorados para
ser considerada uma “nagdo” de acordo com a constitui¢do de 1974, e consequentemente ter
direito & secessdo, os membros da assembleia de Kosovo, reunindo-se fora da assembleia
fechada por tropas de Belgrado, proclamaram Kosovo como uma republica autbnoma dentro
da lugoslavia, separando-se da Sérvia. A declaracdo descrevia o status do povo kosovar-
albanés como uma “na¢ao”. A corte constitucional iugoslava considerou a declaracdo nula e
sem efeitos legais, negando o uso constitucional do direito a autodeterminacdo, incluindo
secessdo, uma vez que esses eram considerados uma “nacionalidade” (TRBOVICH, 2008, p.
235). Trés dias depois da declaracdo dos parlamentares kosovar-albaneses, em 5 de julho de
1990, o governo sérvio dissolveu todo o governo em Kosovo, que passou a ser administrado
diretamente por Belgrado, renomeou o territorio como “Kosovo e Metohija” (denominagao
que ndo era mais oficial desde 1968), e ocupou as estacdes de radio e televisdo que
transmitiam na lingua albanesa.

Em 28 de setembro de 1990, a Sérvia proclama uma nova constituicdo, na qual
Kosovo e Metohija e Vojvodina eram consideradas regifes dentro da Republica Sérvia. As
tensdes na regido continuam e os atritos sdo cada vez mais frequentes. Dois eventos véo
influenciar as a¢fes seguintes das liderancas kosovar-albanesas, as guerras de independéncia
na Eslovénia e na Croacia e a posi¢do da comunidade internacional em rela¢do ao que ocorria
na regido, em especifico sobre a questdo da autodeterminagdo. Essa ultima questdo foi tratada
pelo Comité de Arbitragem Badinter (vide Capitulo 3, item 3.9.1), que ndo teve Kosovo em
sua agenda — pelo contrario, concluiu que apenas as republicas tinham direito a secesséo,

enquanto as minorias teriam direito a um regime de protecao.
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4.3.1 Uma declaracéo de independéncia ignorada e a opcéo pela luta armada

A aceitacdo da comunidade internacional da solucdo proposta pelo Comité Badinter
demonstrava que Kosovo era um problema que deveria ser resolvido internamente, por
Belgrado. Em uma entrevista para uma revista kosovar, o entdo embaixador britanico na
lugoslavia, Ivor Roberts, fazendo referéncia ao que aconteceu no processo de paz da Bdsnia-

Herzegovina, resumiu de forma clara a “posi¢ao da comunidade internacional” sobre Kosovo:

Com o Acordo de Dayton, vimos todas as partes eventualmente adotando uma solucéo e
queremos trabalhar agora num acordo semelhante para Kosovo, que significa inevitavelmente
compromisso de ambos os lados, flexibilidade e sentido de Estado. Temos que encontrar um
caminho entre a exigéncia de autogoverno do povo de Kosovo e do respeito as fronteiras
internacionais estabelecidas na Conven¢do de Helsinki. (...) Um [kosovar-albanés] pode me
dizer “mas nds ndo aceitamos essas fronteiras” e eu entendo por que vocé diz isso. Mas eu
tenho que dizer que isso ndo é uma visdo que tenha o apoio da comunidade internacional. Essa
é, portanto, uma realidade com a qual vocé tem que viver'® (KOHA, 1995, p. 14).

A “realidade” com a qual 0s kosovar-albaneses “deveriam conviver” era enquadrada
pela comunidade internacional como um imbréglio em que as partes envolvidas deveriam
optar por um caminho entre a manutencdo das fronteiras da RFI e o autogoverno do povo de
Kosovo. Essa opcdo que mantinha Kosovo dentro da Sérvia nos moldes arquitetados por Tito,
era cada vez mais distante das intencGes de ambas as partes envolvidas, e no desenrolar da
década de 1990, um conflito armado parecia iminente.

Em Kosovo, lideres kosovar-albaneses vinham trabalhando em uma constituicdo que
mantivesse Kosovo dentro da Tugosldvia, a chamada “Constituicdo de Ka(;anik”,168 mas oS
processos de secessdo da Eslovénia e da Croacia ajudaram a alterar sua posicdo politica.
Optou-se pela independéncia: no dia 22 de setembro de 1991 parlamentares kosovar-
albaneses declaram a independéncia da “Republica de Kosova”, um pais pretensamente
soberano e ndo mais vinculado a lugoslavia ou a Sérvia. Tal decisdo foi colocada em voto

popular em um referendo clandestino, organizado entre os dias 26 e 30 de setembro do

167 «\\ith the Dayton Agreement we saw all parties eventually signing up to a solution and what we want to work
towards now is a similar arrangement for Kosovo which will inevitably mean compromise on both sides,
flexibility and statesmanship. We have to find a way of finding a middle path between the requirement for self-
government of the people of Kosovo and respect for international borders laid down in the Helsinki Convention.
(...) An Albanian may say to me “but we do not accept these borders” and I understand why you say that. But |
have to say that that is not a view supported by the international community. That is therefore a reality you have
to live with.” (traducéo livre).

188 Os lideres kosovar-albaneses se reuniram na cidade de Kacanik/Kacanik, sudeste de Kosovo, perto da
fronteira com a Maced6nia, com o propdsito de escrever uma constituicdo. Nela se pretendeu afirmar que
Kosovo era uma nacdo no sentido da constitui¢do iugoslava de 1974 e que outras minorias habitavam a regido,
dentre elas os sérvios (VICKERS, 1998, p. 250-251). Originalmente a constituicdo nao declarava a
independéncia de Kosovo, apenas afirmava-o no arranjo iugoslavo. A estudiosa sérvia Trbovich (2008, p. 235)
critica esse documento ao considera-lo uma mera cdpia da constituigdo sérvia com apenas a alteracao do direito a
autodeterminacdo no sentido de secessdo no preambulo do documento e o dispositivo primeiro que declarava
Kosovo como um Estado albanés no qual outras minorias habitavam.
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mesmo ano, e confirmado pela esmagadora maioria dos que votaram, os kosovar-albaneses.'®®
Belgrado classificou o referendo como ilegal e deslocou parte das tropas da Maced6nia para o
territorio kosovar. A recepcédo internacional a declaracdo de independéncia, no entanto, ndo
poderia ter sido mais fria: a Albania foi o Unico Estado a reconhecer a declaracdo de
independéncia, largamente ignorada pelos ocidentais que ndo deram apoio a0 movimento
separatista.

O projeto politico da declaracdo de independéncia se deve em grande parte a Liga
Democratica de Kosovo (em albanés, Lidhja Demokratike e Kosovés, “LDK”), partido ¢
movimento politico que ira monopolizar boa parte da politica kosovar-albanesa até meados da
década de 1990. Um dos seus principais lideres, o académico e pacifista Ibrahim Rugova,
chamado de “Gandhi dos Balcas” (JUDAH, 2008, p. 71), se elege presidente por meio de
eleicBes ndo reconhecidas por Belgrado e boicotadas pelos kosovar-sérvios, em maio de 1992.
Ainda que Rugova fosse bem visto no meio intelectual ocidental, seus clamores de auxilio e
reconhecimento de uma revolucdo que se pretendia pacifica e de resisténcia civil ndo
encontravam respaldo no plano internacional.

As politicas da LDK persistiam no caminho da nao violéncia e, mesmo quando croatas
e bosnio-mulgumanos encorajaram 0s kosovar-albaneses a pegarem em armas ¢ abrir o “front
sul” com a Sérvia, os lideres kosovar-albaneses rejeitaram tal estratégia (JUDAH, 2000, p.
113-115). Para Kubo (2010, p. 1138-1139), quatro sdo as razBes principais da rejeicdo do
LDK pela via armada: (i) ideias de autonomia e auto-organizagdo que criavam um “governo
paralelo” tinham simpatia de intelectuais europeus, principalmente na Europa Central, (i1)
pretendia-se acabar com a imagem preconceituosa do “albanés primitivo e incivilizado”, além
de diminuir as divergéncias e as praticas de retaliacdo, comuns entre 0s proprios kosovar-
albaneses, e unificar seu apoio a causa kosovar-albanesa, (iii) 0 exército sérvio era percebido
como muito mais forte e que precisava apenas de uma desculpa para usar forga total, e (iv)
auséncia de apoio internacional, inclusive da vizinha Albania, que ndo queria se comprometer
econémica ou politicamente com uma guerra e nem tinha pretensdes de formar uma “Grande
Albania”, com um territorio que incluisse Kosovo.

Em meados da década de 1990, a estratégia de ndo violéncia e administragdo paralela
foi sendo gradualmente obscurecida pela opcdo de luta armada. Grupos paramilitares pro-

albaneses iniciam atividades de resisténcia organizada e realizam atentados e assassinatos de

189 De acordo com os resultados, 99,87% dos eleitores se declararam a favor da independéncia (VICKERS, 1998,
p. 251). Tais nimeros sdo contestados uma vez que 0s votantes eram kosovar-albaneses e nao todos os habitantes
de Kosovo (TRBOVICH, 2008, p. 235-236).
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forgas policiais e militares sérvias. O UCK, ou como mencionado, o Exército de Libertacao
de Kosovo, conseguiu se transformar em uma organizacao militar clandestina com capacidade
operacional generalizada e fortemente financiada, em especial gracas a remessas enviadas de
volta para o Kosovo por uma grande didspora na Alemanha, Suica, Escandinavia e EUA
(JUDAH, 2002, p. 108). Forcas servias retaliaram ataques do UCK em areas rurais com
violéncia macica e avancos territoriais estratégicos sob a justificativa de combate ao
terrorismo. A luta entre 0 UCK e as forcas servias se generalizou pelo territorio kosovar a
medida que a causa ganhava apoio de simpatizantes e daqueles que queriam se vingar das
préticas sérvias.

O UCK ¢ taxado sem demora como “grupo terrorista” por Belgrado ¢ Rugova
desdenha suas taticas. E revelador notar o desenrolar desse grupo com os ocidentais. No
comeco de 1998, Robert Gelbard, diplomata estadunidense enviado a regido, opinou que o
UCK era, “sem davida alguma, um grupo terrorista™’® (THE NEW YORK TIMES, 1998,
s/p). Além de ataques a alvos sérvios, o grupo era acusado de atacar kosovar-albaneses vistos
como “colaboradores” dos sérvios, e ainda de estar envolvido com o trafico de drogas (THE
NEW YORK TIMES, 1998, s/p).!"* Na resolucio 1160 de 31 de marco de 1998, o Conselho
de Seguranga considerou como “atos de terrorismo” algumas das acdes do UCK, bem como
anotou 0 “uso excessivo da forca” por parte dos sérvios.'”? De acordo com informacdes
veiculadas no Wall Street Journal (2001), o Departamento de Estado dos EUA retirou 0 UCK
da lista de grupos terroristas ainda no primeiro semestre de 1998, em troca do afastamento do
discurso de jihad islamico (o conflito no Kosovo tinha sido caracterizado dessa forma por
uma conferéncia islamica no Paquistdo em 1998 e, havia suspeita de envolvimento com a Al
Qaeda), e ainda em 1998, os combatentes da UCK comecaram a receber apoio dos
estadunidenses.

Por que a opc¢do pela luta armada do UCK prevaleceu sobre a via da ndo violéncia

defendida pelo LDK de Rugova? Os estudiosos do periodo consultados parecem ser unanimes

170 «without any questions, a terrorist group.” (traducao livre).

11 A ONG estadunidense Human Rights Watch assim descreveu algumas das atividades do UCK: “The KLA
[UCK] was responsible for serious abuses (...) including abductions and murders of Serbs and ethnic Albanians
considered collaborators with the state. Elements of the KLA [UCK] are also responsible for post-conflict
attacks on Serbs, Roma, and other non-Albanians, as well as ethnic Albanian political rivals (...) widespread and
systematic burning and looting of homes belonging to Serbs, Roma, and other minorities and the destruction of
Orthodox churches and monasteries (...) combined with harassment and intimidation designed to force people
from their homes and communities (...) elements of the KLA [UCK] are clearly responsible for many of these
crimes.” (HRW, 2001, p. 14).

172 «Condemning the use of excessive force by Serbian police forces against civilians and peaceful demonstrators
in Kosovo, as well as all acts of terrorism by the Kosovo Liberation Army or any other group or individual and
all external support for terrorist activity in Kosovo, including finance, arms and training,” (CONSELHO DE
SEGURANCA, 1998).
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em apontar para a auséncia de eficacia da ultima frente a comunidade internacional. Para a
historiadora Vickers (1998, p. 293-294), parte dos kosovar-albaneses interpretou que a unica
linguagem que produzia efeito na comunidade internacional era a da violéncia: ja que 0s
bosnio-sérvios conseguiram sua autonomia com a garantia da Republica Srpska nos acordos
de Dayton, apds muito sangue derramado e noticias de massacres em telejornais e periddicos
ocidentais, os kosovar-albaneses deveriam fazer o mesmo e partir para a luta armada. Para
Judah (2000, pp. 124-125), os kosovar-albaneses ficaram traumatizados com a recompensa
dada aos sérvios da Republica Srpska na Bosnia e Herzegovina e com a forma humilhante
com que a politica de resisténcia de Rugova falhou. Na opinido de Kubo (2010, p. 1142), que
fez pesquisa de campo sobre o porqué os kosovar-albaneses pegaram em armas contra o
regime de Belgrado, os acordos de Dayton podem ser considerados o turning point entre a via
da ndo violéncia e a opc¢do pela luta armada.

A propria Comissdo Internacional Independente sobre Kosovo (em inglés,
Independent International Commission on Kosovo, “IICK”) concluiu que a comunidade
internacional dava sinais que “Kosovo estava definitivamente fora da agenda internacional, e
gue essa mensagem resultou em (i) maior liberdade de acdo para Belgrado, (ii)
desmoralizacdo do movimento pela ndo violéncia, e (iii) apoio dos kosovar-albaneses pela
luta armada como caminho para independéncia'’® (1ICK, 2000, p. 59).

Os trés estudiosos citados e a comissdo consideram, em suas analises, a percepcao
kosovar-albanesa em relacdo a comunidade internacional. Talvez fosse politicamente ingénuo
acreditar que a politica de ndo violéncia teria sido acolhida em Belgrado, ainda mais com a
belicosa administracdo MiloSevi¢, porém Rugova e seus partiddrios do LDK tinham
esperangas que a simpatia externa se transformaria em apoio material e pressdo politica.
Todavia, tanto o plebiscito quanto a declaracdo de independéncia de 1991 ndo representaram
0 mesmo para 0S europeus e os estadunidenses que os referendos e declaragdes de
independéncia da Croédcia e da Bosnia e Herzegovina. A causa pela independéncia kosovar
parecia ndo ter apelo internacional — pelo contrario, conforme proposto no Comité Badinter,

as fronteiras internas das seis republicas iugoslavas deveriam ser mantidas.

3 De acordo com o IICK (2000, p. 59), “the result of this caution, however, was indirectly to legitimate
Milosevic’s role in Kosovo, and to send a clear signal to both Milosevic and the Kosovar Albanians that Kosovo
was definitely off the current international agenda. This message had three serious conflict-escalating effects: it
gave the FRY a free hand in Kosovo; it demoralized and weakened the non-violent movement in Kosovo, which
felt betrayed by the international community and began to doubt the effectiveness of its own tactics; and it led
directly to a decisive surge of support among Kosovars for the path of violent resistance as the only politically
realistic path to independence.”
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4.3.2 Escalada da violéncia e propostas repetidas

Com os acordos de Dayton, tentou-se normalizar a situacdo geral nos Balcds. As
sancOes impostas pelas resolugdes do Conselho de Seguranca foram suspensas, refugiados
comecaram a retornar para Kosovo e o projeto de uma Republica Federal da lugoslavia foi
ganhando aceitacdo (ndo como ente estatal sucessor da RSFI), ainda que Belgrado s6 se
candidate oficialmente a membro das Na¢6es Unidas em 2000 (vide Capitulo 1, item 1.1). Do
outro lado, o UCK inicia suas operac@es em 1996, ainda que o numero de combatentes fosse
pequeno até 1997 (IICK, 2000, p. 52). Entre fevereiro e marco de 1998, unidades policiais
sérvias entraram em na regido de Drenica/Drenicé em busca de “terroristas”, em especial,
Adem Jashari, um dos lideres do UCK. Em uma série de ataques que ficou conhecida como
“massacres de Drenica”, dezenas de pessoas foram mortas, tanto combatentes do lado
kosovar-albanés, quanto civis desarmados. O Tribunal Penal Internacional para a ex-
lugoslévia contabilizou 83 mortes de kosovar-albaneses (TPII, 2005, parégrafo 135). Dentre
0s mortos constava o proprio Jashari, logo transformado em martir'™* (vide item 4.1 neste
capitulo).

Assim, ao invés de pacificar a regido, os ataques dos sérvios mobilizaram os kosovar-
albaneses a se alistarem junto a UCK para a luta armada, que ganha forca a partir de entdo. Ha
estudos que sugerem que o numero de membros do UCK passou de 1.200 em maio de 1998
para 25.000 em julho do mesmo ano (KUBO, 2010, p. 1147).

Uma série de massacres e enfrentamentos entre a UCK e 0s sérvios toma conta de
vérias partes de Kosovo. Com o envolvimento maior do exército iugoslavo, o Vojska
Jugoslavije, que utilizava tanques e artilharia pesada, os membros do UCK debandam para as
florestas, o que prometia transformar o conflito em guerrilha, e que significou um grande
éxodo de kosovar-albaneses da regido, massacres de civis e, consequentemente, maior atencao
da midia ocidental (KUBO, 2010, p. 1148). Relatérios apontam que no comeco de agosto de
1998, entre 200.000 a 300.000 kosovar-albaneses tinham deixado suas residéncias em funcéo
das operagOes militares (I11CK, 2000, p. 74).

Dificilmente se poderia ignorar que existia um conflito armado em Kosovo. Conforme
descrito no caso Limaj et al. (TPII, 2005, paragrafo 171), os juizes do Tribunal na Haia

consideram que, antes do fim de maio de 1998, um conflito armado existia em Kosovo (e

174 para Judah (2008, p. 27) o assassinato de Jashari tem relagdo direta com o desencadeamento da guerra em
1999. Ademais, sua imagem tornou-se onipresente em Kosovo, sua casa um santuario e o timulo onde foi
enterrado com sua familia, um local de peregrinacéo.
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portanto as normas de direito internacional humanitario seriam aplicaveis), visto a
organizacao de ambas as partes do conflito e os embates armados entre elas. Com o0 nimero
de mortos em ascensdo e as chances da situacdo se agravar, a comunidade internacional
comeca a se envolver de forma mais direta. Na resolucdo 1160, adotada sob o capitulo VII da
Carta, de 31 de margo de 1998, o Conselho de Seguranga impde novamente sancgoes
econdmicas e proibe a venda de armas na Republica Federal da lugoslavia, incluindo
expressamente Kosovo. A resolucdo insta as partes a se engajarem em um diédlogo facilitado
pelo Grupo de Contato (grupo formado por Alemanha, EUA, Franca, Italia, Reino Unido e
Russia)'’™®, e acabar com a violéncia entre os dois lados. A férmula proposta na resolugdo
persiste: manutencdo da integridade territorial sérvia/iugoslava e aumento do grau de
autonomia e autoadministracdo dos kosovar-albaneses em Kosovo.*"

Em 23 de setembro de 1998, o Conselho adotou mais uma resolucédo, a 1199, também
sob o capitulo VII. Nessa, mencionava-se a preocupacdo com mais de 230.000 deslocados,
insistia-se que os kosovar-albaneses deixassem de usar “a¢des terroristas”, e um cessar-fogo e
o inicio de didlogos entre as partes era exigido. Um dia depois da resolucdo, Javier Solana, o
Secretario Geral da OTAN, declarou que sua organizagdo aprovara a op¢ao de uma campanha
militar aérea limitada em Kosovo (OTAN, 1998). Com ameaca direta a MiloSevic,
Washington designa Richard Holbrooke para negociar com o presidente iugoslavo.

Em 13 de outubro de 1998, um acordo entre Holbrooke e MiloSevi¢ evitou novas
ameacas de bombardeio pela OTAN. Segundo acertado, MiloSevi¢ concordou em retirar suas
forcas policiais e de seguranca, e permitir que a Missdo de Verificacdo do Kosovo (Kosovo
Verification Mission, em inglés), a maior operacdo da OCDE até aquela data, fosse
implantada para verificar a conformidade da Republica Federal da lugoslavia com resolucdes
1160 e 1199 do Conselho de Seguranca. Os objetivos declarados da Misséo de Verificagdo

eram verificar o cessar-fogo, controlar o movimento de forgas, promover os direitos humanos

17> 0 grupo foi formado de maneira informal para tratar de assuntos relativos aos Balcas. Além desses membros,
representantes de organizagdes internacionais, tais como a Comissdo Europeia, a UE e a OTAN, ja tinham
atendido as reunides.

17® De acordo com o paragrafo 5° da resolucéo 1160 do Conselho de Seguranca: “Agrees, without prejudging the
outcome of that dialogue, with the proposal in the Contact Group statements of 9 and 25 March 1998 that the
principles for a solution of the Kosovo problem should be based on the territorial integrity of the Federal
Republic of Yugoslavia and should be in accordance with OSCE standards, including those set out in the
Helsinki Final Act of the Conference on Security and Cooperation in Europe of 1975, and the Charter of the
United Nations, and that such a solution must also take into account the rights of the Kosovar Albanians and all
who live in Kosovo, and expresses its support for an enhanced status for Kosovo which would include a
substantially greater degree of autonomy and meaningful self-administration;” (énfase no original)
(CONSELHO DE SEGURANCGCA, 1998).
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e a democracia. Até o final do més de outubro, cerca de 4.000 policiais sérvios deixaram
Kosovo e um time de 2.000 observadores desembarcou no territorio.

Os proprios membros do UCK admitiram posteriormente que o acordo Holbrooke Ihes
deu imensa vantagem estratégica: para Haradinaj, um dos lideres do grupo e primeiro ministro
de Kosovo de 2004 a 2005, o acordo “salvou a vida” do UCK; e para Agim Ceku, também
lider do UCK e primeiro ministro de Kosovo de 2006 a 2008, admitiu que o cessar-fogo foi
muito atil ao grupo (apud KUBO, 2010, p. 1149). Os atos de violéncia, no entanto, nao
cessaram. Apds ofensivas de ambos os lados, as forcas da RFI prepararam uma operacao na
vila de Racak/Recgak: 45 pessoas foram mortas, incluindo civis desarmados (IICK, 2000, p.
81). Apds o episodio, o Grupo de Contato e a OTAN anunciaram que a situacdo no Kosovo
constituia uma ameaca para a paz e a estabilidade de toda a regido, e a ultima possibilidade de
chegar a um acordo seria dado aos dois lados do conflito em novas negociacbes, em
Rambouillet. Em 30 de janeiro de 1999, a OTAN informa que, na auséncia de uma solugéo
pacifica, e que preserve a integridade territorial iugoslava, o Grupo de Contato

responsabilizaria os dois lados das hostilidades e a OTAN (1999b, s/p) seria levada a aplicar

todas as medidas necessarias, em funcdo do cumprimento de ambas as partes com 0s
compromissos internacionais e as exigéncias, inclusive em avaliacdo especial do Grupo de
Contato da resposta a suas demandas, para evitar uma catastrofe humanitaria, pelo
cumprimento convincente com as demandas da comunidade internacional e na realizagdo de
um acordo politico.”

4.3.3 “Teatro de meta-questoes”: uma conferéncia em um chdteau francés

Em uma tentativa de convocar sérvios e kosovar-albaneses a um acordo, o Grupo de
Contato e, em particular, os EUA, o Reino Unido e a Franga organizaram uma conferéncia
para discutir um acordo provisorio para a paz, denominado Kosovo's Interim Agreement for
Peace and Self-Government, no Chateau de Rambouillet, perto de Paris, em fevereiro de
1999. Em Rambouillet estavam presentes diplomatas da Republica Federal da lugoslavia,
incluindo representantes de grupos étnicos em Kosovo e Sérvia (embora MiloSevi¢ e outros
funcionarios do alto escaldo da RFI ndo tivessem comparecido), representantes estatais de
todos os paises do Grupo de Contato, incluindo a Secretaria de Estado Madeleine Albright e 0
presidente francés Jacques Chirac, delegacfes dos principais organismos internacionais

envolvidos, como a Unido Europeia, a OCDE e a OTAN, juntamente com kosovar-albaneses,

YT «“NATO is ready to take whatever measures are necessary in the light of both parties’ compliance with
international commitments and requirements, including in particular assessment by the Contact Group of the
response to its demands, to avert a humanitarian catastrophe, by compelling compliance with the demands of the
international community and the achievement of a political settlement.” (traducao livre).
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com representantes do LDK e do UCK. As negociagOes foram conduzidas principalmente por
trés pessoas escolhidas pelo Grupo de Contato: Christopher Hill (Estados Unidos), Wolfgang
Petritsch (Unido Europeia) e Boris Mayorski (Federacdo Russa). Um grupo de juristas,
liderados por Jim O’Brian, esteve diretamente envolvido nas negociagdes.

Marc Weller apresenta uma analise interessante sobre a conferéncia. Em sua opiniéo:

(...) a conferéncia de Rambouillet representa um teatro em que muitas das tens6es subjacentes
a esta transformacdo continua pés-guerra fria foram encenadas. Ainda que as intengdes de
muitos dos individuos que tinham sido atribuidos papéis neste jogo fossem nobres, o destino
do povo de Kosovo parecia ser de alguma forma incidental no processo, que se concentrava
em um nmero de meta-questdes.’”® (WELLER, 1999, p. 211).

As “meta-questdoes” a que Weller se refere sao divididas em trés topicos principais
pelo autor: (i) uma mudanca fundamental nos papéis de atores internacionais; (ii) um embate
de “valores centrais” do sistema internacional; e (iii) a legitimidade da ameaga ou uso da forca
nas relacdes internacionais.

Na primeira, Weller (1999, p. 212-213) discorre sobre como os principais paises
envolvidos interpretavam as negociacdes. Em relagdo aos representantes estatais, 0S russos, e
guardadas as diferencas, os franceses e os italianos, pareciam querer afastar a centralizacéo
estadunidense do processo decisorio, em um cendario propenso a unilateralidade. Uma série de
grupos e organizacgdes regionais e internacionais estava envolvida e refletia o posicionamento
dos principais atores: o Grupo de Contato, a OCDE, a OTAN e Conselho de Seguranca. Os
europeus estavam determinados a compensar suas falhas e fracassos recentes na regido — a
memoria do que aconteceu na Bosnia e Herzegovina ainda era muito recente —, e por isso,
fizeram questdo das negociacdes se darem em solo europeu, em um chatéau francés e ndo em
uma base militar estadunidense em Ohio, como aconteceu nos acordos de Dayton, ainda que
eles oscilassem a respeito das instancias decisorias, i.e., franceses e italianos favoreciam o
envolvimento de instituicdes europeias, como a OCDE, enquanto os britanicos preferiam a
OTAN. Os russos tinham participagéo direta no Grupo de Contato, na OCDE e no Conselho
de Seguranca, portanto s6 ndo queriam ver um envolvimento maior da OTAN.

Weller (1999, p. 213-218) denomina como embate de “valores centrais” a tensdo em
torno dos seguintes principios: a integridade territorial, a ndo intervengédo e o uso da forca,
que tinham atrito com, respectivamente, a autodeterminagdo dos povos, os direitos humanos e

a acdo humanitaria. Sobre o primeiro, o autor relembra o desmembramento da RSFI e a

178 «(...) the Rambouillet conference represents a theatre in which many of the tensions underlying this

continuing post-Cold War transformation were played out. However noble the intentions of many of the
individuals who had been assigned roles in this play, the fate of the people of Kosovo appeared to be somehow
incidental to the proceedings, which were instead focused on a number of meta-questions.” (traducao livre).
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aceitacdo internacional das novas seis republicas, a partir do esquema proposto no comité
Badinter. Para Weller (1999, p. 215), a insisténcia com as fronteiras da Bosnia e Herzegovina
na forma da RSFI e a manutencdo da Republica Srpska dentro desse pais, se devia
parcialmente a intencdo da comunidade internacional de prevenir uma extenséo de clamores
de autodeterminacéo, e de estabelecer precedentes com a criacdo de novos Estados a partir da
fragmentacdo da RSFI (Weller cita o conflito Chechénia como um dos que poderiam se
beneficiar do precedente). A questdo de Kosovo foi entdo enquadrada ndo como uma de
autodeterminacdo, no vocabulario do direito internacional, mas sim como uma questdo de
autoadministracao.

Na questdo “ndo intervengdo vs. direitos humanos”, Weller (1999, p. 216) narra que
ndo se questionava a soberania dos atos de Belgrado sobre o territério. Mesmo que a
legalidade da revogacdo do status que Kosovo tinha dentro da constituicdo da RSFI pudesse
ser questionada, a questdo ainda era entendida como um assunto interno, e néo se fez qualquer
referéncia a tal matéria nos acordos de Dayton. Contudo, a restauracdo de um regime de
protecdo de direitos humanos ndo poderia mais ficar a cargo exclusivo dos sérvios e foi
proposta que a autoridade publica fosse restaurada localmente, com supervisdo internacional.

Por fim, Weller (1999, p. 216-218) apresenta a narrativa do uso ou ndo da forga por
razfes humanitérias. O autor descreve como havia precedentes antes da intervencdo da OTAN
e de como o uso da forca sem autorizacdo prévia do Conselho era uma opcao delicada. A
possibilidade do uso da forca trazia um dilema: caso as forcas sérvias fossem expulsas, 0s
kosovar-albaneses tomariam o controle efetivo das institui¢ces e da administracdo local, e por
ISSO se pressionava tanto por um acordo entre as partes que envolvesse a autoadministracao.
No final do seu artigo, Weller (1999, p. 217) acaba opinando que a intervencdo da OTAN em
fungdo da “necessidade imperativa de evitar um desastre humanitario”.*”

E dificil mensurar o quanto as “meta-questdes” identificadas por Weller (1999)
direcionaram os resultados finais em Rambouillet, mas essas sdo parcialmente ofuscadas pelas
suspeitas que os ocidentais buscavam apenas uma desculpa para a utilizacdo da forca armada.
Na narrativa de Weller (1999), os kosovar-albaneses aparecem mais dispostos com as
negociagles, enquanto os representantes da RFI tém uma postura reticente. Outras descrigdes
dos trabalhos n&o retratam o desenrolar do encontro da mesma forma. De acordo com uma

reportagem da BBC (2000), no inicio, os diplomatas das RFI pareciam mais propensos a

19 «“NATO’s action was therefore justified with reference to the overwhelming necessity of averting a
humanitarian disaster in general international law, in accordance with the doctrine of humanitarian 'intervention’
which is still considered controversial in international law in some quarters.” (WELLER, 1999, p. 216).
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aceitar um plano de autogoverno para o territério, mas as clausulas do acordo relativas aos
poderes das tropas da OTAN tornavam qualquer possibilidade de acordo invidvel, uma vez
que a essas se garantia liberdade de movimento ndo apenas no territorio kosovar, mas em toda
a RepUblica Federal da lugoslavia.'®® De acordo com um analista politico-militar
estadunidense entrevistado na reportagem, a clausula foi inserida deliberadamente para
assegurar que a conferéncia de paz falhasse (BBC, 2000). O representante britanico recusou
tal argumento, ao afirmar que se os iugoslavos tivessem se colocado contra esse ponto, ele
teria sido removido (Ibid., 2000). O ex-secretario de Estado estadunidense Henry Kissinger
teria dito sobre o texto de Rambouillet: “era uma provocagdo, uma desculpa para comecar o
bombardeio (...),um documento diplomatico terrivel que nunca deveria ter sido apresentado
daquela forma.”*®" (DAILY TELEGRAPH, 1999). No final, os kosovar-albaneses assinaram

0 documento, enquanto os representantes da RFI nédo.

4.3.4 A intervencdo “humanitaria” da OTAN

Mesmo antes do desfecho em Rambouillet, endureceu-se o discurso ocidental em
relacdo a MiloSevi¢. De participe legitimo nas negocia¢fes em Dayton em 1995 o lider sérvio
passa a ser demonizado pela midia ocidental primeiro como um lider ultranacionalista que
ameacava minorias em uma regido geopolitica extremamente sensivel, e em seguida como um
perpetrador de crimes internacionais, potencialmente um génocidaire a ser julgado por um
tribunal internacional. As midias ocidentais, principalmente as redes estadunidenses como a
CNN, fazem uma campanha que envolve comparagdes de Milosevi¢ a Adolf Hitler e Saddam
Hussein, descreve do UCK como ‘“combatentes da liberdade”, publica imagens e fotos de
pretensas atrocidades sérvias e adota um discurso da “obriga¢do moral” da comunidade
internacional agir por razdes humanitarias (THUSSU, 2000, p. 349-353). Na avaliacdo de
Judah (2002, p. 84), “a questdao do Kosovo” passa a ser enquadrada como uma questdo de

direitos humanos:

(...) [Os kosovar-albaneses] tiveram sucesso em convencer muitos ocidentais que a questao do
Kosovo era realmente uma de direitos humanos. Na verdade, ndo era. O cerne da questdo era

180 «g NATO personnel shall enjoy, together with their vehicles, vessels, aircraft, and equipment, free and
unrestricted passage and unimpeded access throughout the FRY including associated airspace and territorial
waters. This shall include, but not be limited to, the right of bivouac, maneuver, billet, and utilization of any
areas or facilities as required for support, training, and operations.” (INTERIM AGREEMENT FOR PEACE
AND SELF-GOVERNMENT IN KOSOVO, 1999, Apéndice B).

181 «“The Rambouillet text, which called on Serbia to admit NATO troops throughout Yugoslavia, was a
provocation, an excuse to start bombing. Rambouillet is not a document that an angelic Serb could have
accepted. It was a terrible diplomatic document that should never have been presented in that form.” (traducéo
livre).
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uma luta fundamental entre dois povos para controlar o mesmo pedaco de terra. (...) A questdo
dos direitos humanos se tornou mais uma arma do arsenal dos [kosovar-albaneses].*®

Ainda que violacGes de direitos humanos fossem reportadas ha tempos, de ambos 0s
lados, o discurso dos direitos humanos foi instrumentalizado pelas poténcias da OTAN para
justificar a moralidade da intervencdo. No fim, quando a OTAN utilizou-se da forca para
intervir na Sérvia, ainda havia ambivaléncia sobre qual justificativa juridica estava sendo
utilizada. N&o foi feita uma referéncia expressa a legalidade da intervencdo, apenas declarou-
se que se pretendia por fim a violéncia em Kosovo e impedir uma “catastrofe humana”
(OTAN, 1999a).®* Os documentos oficiais da OTAN (1999a) deixam duvidas se o
posicionamento da organizacdo era mais tendente a doutrina da intervencdo humanitaria ao
mencionar a “catastrofe humana” ou de autoriza¢do implicita do Conselho de Seguranca. De
qualquer jeito, argumentos tradicionais que autorizassem a legalidade da intervencao
pareciam n&o existir. A comissdo formada por académicos e ativistas de direitos humanos,
incluindo o jurista Richard Goldstone, e estabelecida por iniciativa do primeiro ministro
sueco, Goran Persson, conclui que a intervencao militar da OTAN “foi ilegal mas legitima”184
(IICK, 2000, p. 01): ilegal por néo ter sido aprovado por uma resolugdo do Conselho de
Seguranca e legitima pelas violagdes de direitos humanos que ocorriam. Essa “guinada ética”,
na expressdo de Koskenniemi (2002), no discurso do direito internacional merece um estudo

> mas para os propésitos da presente tese ela reforca o enquadramento dos

especifico,'®
direitos humanos como justificativa para o uso da forca e para as acGes de reconstrucao
subsequentes.

Mesmo antes do fim das negociacbes em Rambouillet, artigos na imprensa e
reportagens televisivas ja vinham descrevendo a situacdo a partir de violacGes de direitos

humanos. Assim, logo apos a conferéncia na Francga, 0s eventos seguintes se desenrolaram de

182« ) Many Kosovars successfully convinced many Westerners that the question of Kosovo was really one of

human rights. In fact it was not. At the heart of the matter was a fundamental struggle between two people for
control of the same piece of land. In our times, however, human rights have become an influential factor in
shaping international politics; (...) we can see how the question of human rights became another weapon in the
arsenal of the Kosovars. (JUDAH, 2002, p. 84).

18 A declaragdo da OTAN ¢ elucidativa: “The Federal Republic of Yugoslavia (FRY) has repeatedly violated
United Nations Security Council resolutions. The unrestrained assault by Yugoslav military, police and
paramilitary forces, under the direction of President Milosevic, on Kosovar civilians has created a massive
humanitarian catastrophe which also threatens to destabilise the surrounding region. Hundreds of thousands of
people have been expelled ruthlessly from Kosovo by the FRY authorities. We condemn these appalling
violations of human rights and the indiscriminate use of force by the Yugoslav government. These extreme and
criminally irresponsible policies, which cannot be defended on any grounds, have made necessary and justify the
military action by NATO” (OTAN, 1999b).

184 «( ) the NATO military intervention was illegal but legitimate.” (traducéo livre).

185 Nesse sentido, cf.; KOSKENNIEMI, Martti. “The Lady Doth Protest Too Much’: Kosovo, and the Turn to
Ethics in International Law. The Modern Law Review, v. 65, n. 2, p. 159-175, 2002.
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forma célere: no dia 22 de marco a OCDE retirou os observadores internacionais, no dia 23
Holbrooke anunciou que as negociagdes tinham falhado, e no mesmo dia, Solana anunciou
qgue a OTAN estava autorizada a iniciar operacOes aéreas na lugoslavia. No dia 24 de marco
de 1999 tiveram inicio os bombardeios da OTAN. A campanha aérea conduzida por essa
organizacao durou até o dia 11 de junho de 1999: foram setenta e oito dias de bombardeio até
Miloevié se render, ** dar inicio a retirada de tropas e milicias e concordar com a entrada de
forcas da KFOR em Kosovo. A Human Rights Watch (2001, p. 437) estima que cerca de 500
civis morreram nos ataques aéreos da OTAN, incluindo ataques equivocados a comboios de
refugiados. A mesma organizagdo acusa a OTAN de usar bombas de fragmentacdo (cluster
bombs) em vérias a¢des (HRW, 2001, p. 451). No dia 10 de junho de 1999 o Conselho de
Seguranca da ONU adotou a resolucdo 1244, na qual autorizava o envolvimento da OTAN.
No dia 12 de junho, as primeiras tropas da missdo da OTAN, a Kosovo Force (“KFOR”)
entrava no territério kosovar. De acordo com a KFOR, em 20 de junho de 1999 todas as
tropas da Republica Federal da lugoslavia tinham sido retiradas do territério de Kosovo
(KFOR, 1999), e ndo retornam mais.

Estima-se que cerca de 10.000 pessoas morreram em decorréncia da guerra (JUDAH,
2008, p. 91). O Alto Comissariado das Na¢des Unidas para Refugiados (“ACNUR”) calcula
que 800.000 pessoas se tornaram refugiados nas primeiras onze semanas do conflito, um
deslocamento de pessoas cuja rapidez e magnitude ndo tem precedentes (ACNUR, 2000, p.
17). O namero de refugiados ndo parou apds a interferéncia da OTAN: nas seis primeiras
semanas posteriores a entrada de tropas da KFOR em Kosovo, cerca de 150.000 membros de
minorias ndao albanesas no Kosovo deixaram a regido, além de ter ocorrido um enorme
deslocamento interno de pessoas, com kosovar-sérvios se concentrando em regifes como
Kosovska Mitrovica/Mitrovicé e Kosovo Polje/Fushé Kosové (HRW, 2001, p. 454).

Depois da retirada das tropas militares e paramilitares comandadas por Milosevi¢, a
situacdo inverteu-se: kosovar-albaneses que haviam sido perseguidos agora se tornam autores
de vingangas contra kosovar-sérvios e outros percebidos como pré-sérvios, como 0s roma.
Essas acbGes ndo eram exclusivas dos membros do UCK, ha relatos que civis kosovar-
albaneses participaram de atos coletivos de violéncia, ainda que estudos sugiram que a
violéncia foi politicamente motivada (e incentivada por membros do UCK) para reforgar o

clamor de um Estado independente através de uma larga maioria de origem albanesa (HRW,

188 \arios estudos analisam os erros de calculo e as razdes de continuar usando a forca em Kosovo de Milogevic.
Para Judah (2002), ele ndo acreditava que a ameaca da OTAN era real até o Ultimo minuto antes de os
bombardeios, de alguma forma ele se convenceu de que ia ser uma guerra de curta duragdo (uma previsao errada
também feita por poténcias da OTAN), e esperava que 0s russos estivessem dispostos a ajuda-lo.
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2001, p. 454-455). “Violagdes de direitos humanos” continuaram sendo noticia na midia, mas
agora as vitimas tomavam o lugar dos perpetradores. Residéncias queimadas, saques,
estupros, assassinatos e outras praticas acarretavam em uma nova didspora: agora eram 0S
kosovar-sérvios que fugiam. Como um kosovar-albanés resumiu a questdo, tratava-se de
vinganga: “eles queimaram minha casa, entdo eu vou queimar suas casas™™' (JUDAH, 2002,
p. 288).

A forca da OTAN em Kosovo ndo tinha estratégia clara sobre como conduzir esse
desdobramento. A KFOR, que tinha como missdo lutar contra tropas da RFI, compostas em
sua grande maioria por sérvios, assegurar o retorno seguro e dar condi¢des de vida dignas aos
kosovar-albaneses, era agora confrontada com o desafio de proteger possiveis “inimigos” de
outrora, bem como impedir os atos daqueles que tinha protegido. Assumir claramente a defesa
do lado kosovar-albanés significaria tornar-se, na melhor das hipoteses, cimplice das mesmas
violagOes de direitos humanos usadas no discurso dos lideres ocidentais, mesmo que 0s papéis
perpetrador/vitima agora estivessem invertidos. Usar forca total para impedir o desejo de
vinganca dos sobreviventes e dos que retornavam para encontrar suas residéncias destruidas
poderia significar a alteragdo da alcunha de “libertadores” para “forc¢a militar ocupante”.

A escolha da OTAN parece ter sido 0 meio termo entre estas duas opg¢des, 0 que na
pratica significou apresentar contengdo minima, ou muitas vezes inexistente, aos atos de
violéncia contra os kosovar-sérvios e aqueles percebidos como seus aliados. Ndo se optou
formalmente pelo lado kosovar-albanés, mas houve certa dificuldade em traduzir para a
linguagem militar que o “inimigo” de ontem deveria ser o protegido de hoje. Assim, foram
insuficientes os esforcos de protecdo de locais culturais e religiosos, como, dentre outros, o
monastério de Zociste (ou monastério de Sdo Cosme e Damido), a Igreja da Virgem
Hodegetria, em Musutiste, o mosteiro de Binca, e o mosteiro de Sdo Marcos de Koriski —
construcdes dos séculos X1V e XV e de central importancia ndo s6 para a cultura religiosa
sérvia, mas para os cristdos ortodoxos em geral. Principalmente nos primeiros anos de sua
atuacdo, a KFOR se mostrou incapaz de prevenir a violéncia e os crimes generalizados contra
a populacdo kosovar-sérvia em Kosovo (HRW, 2001, p. 454-462). Nao existia um plano
abrangente para trazer paz e estabilidade a regido, principalmente em um cenério tdo instavel.
Relatos de ONGs como a Human Rights Watch (2001), que antes denunciava atrocidades
cometidas contra a populacéo kosovar-albanesa, agora alentava para crimes cometidos contra

kosovar-sérvios e outras etnias percebidas como aliadas.

187 «“They burned my house so I’ll burn their houses.” (traducao livre).
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5 ASCENSAO E DECLINIO DA MISSAO DA ONU EM KOSOVO: LEITURAS
SELETIVAS DA E NOVA TESE SOBRE AUTODETERMINACAO

5.1 Uma segunda intervencdo: a resolucdo 1244 do Conselho de Seguranca e a criagéo
da UNMIK

O contexto ap6s a intervencdo humanitaria a OTAN era delicado: de um lado, o
governo Clinton liderou uma intervengdo humanitéria a favor dos kosovar-albaneses que se
prolongou em uma guerra em 1999, envolveu os demais membros europeus e seus militares
ocuparam o territério da RepUblica Federal da lugoslavia. Do outro lado, a Russia se via
provocada por um conflito em uma zona que tradicionalmente exercia influéncia em conjunto
com seus aliados e também eslavos, os sérvios. Mesmo com um governo debilitado, Yeltsin
tinha feito ameacas de uso da forca antes da guerra, e as renovava caso tropas da OTAN
entrassem no territério da RFI (CNN, 1999). Entrementes, discursos sobre autodeterminacao
dos povos, direitos humanos, manutencdo da paz e da seguranca internacionais, genocidio e
democracia, se misturavam com outros de ocupagdo militar, integridade territorial, ndo
intervengdo e guerras ilegais. N&o raro nesses embates o direito internacional se via
referenciado dos dois lados, geralmente como mera retérica, mas algumas vezes como
vocabulério técnico.

No dia 10 de junho de 1999, os membros do Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas chegam a um entendimento sobre a situacdo da regido de Kosovo na Republica
Federativa da lugoslavia. A resolucdo 1244 é uma solucdo de compromisso entre as partes
envolvidas e representa o que Washington e Moscou conseguiram acordar entre si. Adotada
sob o capitulo VII da Carta, ela ndo condena o uso da forca pela OTAN alguns meses antes,
pelo contrario, reconhece a presenca internacional no territorio, na resolucdo chamada de
“presenca de uma [forca de] seguranga internacional”*%® (CONSELHO DE SEGURANCA,

188 «7. Authorizes Member States and relevant international organizations to establish the international security
presence in Kosovo as set out in point 4 of annex 2 with all necessary means to fulfil its responsibilities under
paragraph 9 below;” (traducao livre).
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1999b, paragrafo 7°), mas depois mencionada diretamente no anexo 2 (lbid., anexo 2).'*° Isso
leva alguns estudiosos a entender que houve aprovagéo do Conselho a posteriori.*®

A primeira vista, a resolucio parece sinalizar em direcdes opostas em relagdo as
possibilidades de secessdao ou de manutencdo do territorio da RFI. Se por um lado, o
preambulo da resolugdo menciona “o comprometimento de todos 0s Estados membros com a
soberania e a integridade territorial da [entdo] Republica Federativa da Tugoslavia (...)”,*** por
outro, ja no paragrafo seguinte, reafirma “o chamado das resolugdes anteriores em relacao a
autonomia substancial e autoadministragdo significativa de Kosovo” (CONSELHO DE
SEGURANCA, 1999b, preambulo).*® Entretanto, para os mais familiarizados com a histéria
da regido, o arranjo ndo soa estranho, pelo contrério, é bem familiar: pretende-se garantir
acesso as instituicbes publicas e autogoverno aos kosovares contanto que a integridade
territorial da RFI seja mantida. De forma geral, se assemelha com a proposta da constituicdo
iugoslava socialista de 1974 (vide Capitulo 4, item 4.2.3). Este ponto é crucial, pois o
Conselho preferiu ndo usar a linguagem da autodeterminagcdo dos povos e ndo considerou a
declaracdo de independéncia liderada por Rugova (vide Capitulo 4, item 4.3.2). A resolucéo
1244, portanto, estabelece as bases para um posterior acordo entre as partes envolvidas e insta
as partes a negociar uma solucdo politica com base nos acordos anexados a resolucao
(CONSELHO DE SEGURANCA, 1999b, paragrafo 1°).° Grande parte dos seus
dispositivos, como o paragrafo 3° se refere aos meios possiveis para por fim a violéncia na
regiao.

Em relacdo aos objetivos deste estudo, 0 aspecto mais relevante da resolucdo 1244 é a
autorizagdo de uma presenga “civil e de [uma forca de] seguranca internacionais”
(CONSELHO DE SEGURANCA, 1999b, paragrafo 5°). Rapidamente o Secretario Geral

estabeleceu a Missédo de Administragéo Interina das Nag¢6es Unidas no Kosovo, a UNMIK. O

189 4 The international security presence with substantial North Atlantic Treaty Organization participation must

be deployed under unified command and control and authorized to establish a safe environment for all people in
Kosovo and to facilitate the safe return to their homes of all displaced persons and refugees.” (CONSELHO DE
SEGURANCA, 1999b, anexo 2).

1% gobre essa questdo, cf.: CHINKIN, Christine. The legality of NATO's action in the former republic of
Yugoslavia (FRY) under international law. International & Comparative Law Quarterly, v. 49, n. 4, p. 910-
925, 2000; SIMMA, Bruno. NATO, the UN and the Use of Force: Legal Aspects. European Journal of
International Law, v. 10, p. 1-22, 1999.

191 «Reaffirming the commitment of all Member States to the sovereignty and territorial integrity of the Federal
Republic of Yugoslavia and the other States of the region, as set out in the Helsinki Final Act and annex 2”
(CONSELHO DE SEGURANCA. 1999b, preAmbulo).

192 «Reaffirming the call in previous resolutions for substantial autonomy and meaningful self-administration for
Kosovo;” (CONSELHO DE SEGURANCA. 1999b, predmbulo).

193 «1. Decides that a political solution to the Kosovo crisis shall be based on the general principles in annex 1
and as further elaborated in the principles and other required elements in annex 2;” (CONSELHO DE
SEGURANCA. 1999b. paragrafo 1°).
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Secretario Geral, em consulta com o Conselho de Seguranca, deve designar um Representante
Especial para controlar a implementagdo da presenga civil internacional e coordenar os
trabalhos em conjunto com a presenca das forcas de seguranca internacionais (CONSELHO
DE SEGURANCA, 1999b, paragrafo 6°), a OTAN. O paragrafo 10 da resolucdo versa que o

objetivo da presenca civil internacional em Kosovo é:

(...) garantir uma administragdo interina em Kosovo sob a qual o povo de Kosovo pode
desfrutar de uma autonomia substancial dentro da Republica Federal da lugoslavia e que ira
fornecer administragdo transitoria enquanto estabelece e supervisiona o desenvolvimento de
instituigdes de autogoverno democraticas e provisérias a fim de assegurar condi¢Ges para uma
vida pacifica e normal para todos os habitantes do Kosovo; (CONSELHO DE SEGURANGCA,
1999b, paragrafo 5°).%

Conforme apresentado no capitulo 2, o Conselho usou de criatividade para interpretar
que o art. 41 da Carta poderia lhe conferir a prerrogativa de criar uma missao com a intencao
de administrar um territério. O Conselho, na sua atribuicdo de zelar pela paz e seguranca
internacionais entendeu como necessaria a instalacdo de uma missao internacional que tivesse
como objetivo exercer as atribuicdes de um governo em Kosovo. Tal missao de administracao
publica seria tempordaria e deveria garantir “autonomia substancial” aos kosovares “dentro da
RFI”, e subentende-se que a missdo chegaria ao fim quando um acordo politico fosse
conseguido.

A resolucdo 1244 aponta que dentre as atribuicdes da UNMIK esté incluso:

(a) promover o estabelecimento, na pendéncia de um acordo final, de autonomia e autogoverno
substantivos em Kosovo, tendo em conta plenamente o Anexo 2 e dos acordos de Rambouillet
(S5/1999/648); (b) exercer fungdes administrativas civis basicas, onde e enquanto necessario;
(c) organizar e supervisionar o desenvolvimento de instituicdes provisorias para autogoverno
democratico e autbnomo, na pendéncia de um acordo politico, incluindo a realizagdo de
elei¢cOes; (d) transferir, assim que essas instituicGes forem estabelecidas, suas responsabilidades
administrativas, enquanto supervisiona e apoia a consolidacdo de institui¢cbes locais provisérias
de Kosovo e outras atividades de consolidacdo da paz; (e) facilitar um processo politico
destinado a determinar o status futuro de Kosovo, tendo em conta os acordos de Rambouillet
(5/1999/648); (f) em uma fase final, supervisionar a transferéncia de autoridade das instituicGes
provisorias de Kosovo para instituicdes estabelecidas ao abrigo de um acordo politico; (g)
apoiar a reconstrucdo da infraestrutura chave e outras reconstrugdes econémicas; (h) Apoiar,
em coordenagdo com organiza¢cBes humanitarias internacionais, ajuda humanitaria e de
desastres; (i) Manter a ordem civil e de direito, incluindo a criagdo de forcas policiais locais e,
enquanto se instala membros da policia internacional para servir em Kosovo; (j) Proteger e
promover os direitos humanos; (k) Assegurar o retorno seguro e desimpedido de todos os
refugiados e pessoas deslocadas as suas casas em Kosovo (CONSELHO DE SEGURANCGCA,
1999b, paragrafo 11).'%

194 «(...) to provide an interim administration for Kosovo under which the people of Kosovo can enjoy

substantial autonomy within the Federal Republic of Yugoslavia, and which will provide transitional
administration while establishing and overseeing the development of provisional democratic selfgoverning
institutions to ensure conditions for a peaceful and normal life for all inhabitants of Kosovo;” (tradugéo livre).

195 «(a) Promoting the establishment, pending a final settlement, of substantial autonomy and self-government in
Kosovo, taking full account of annex 2 and of the Rambouillet accords (S/1999/648); (b) Performing basic
civilian administrative functions where and as long as required; (c) Organizing and overseeing the development
of provisional institutions for democratic and autonomous self-government pending a political settlement,
including the holding of elections; (d) Transferring, as these institutions are established, its administrative
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Em suma, as atribuices da missdo podem ser agrupadas em trés categorias: (i)
estabelecer uma administracdo civil de forma interina, (ii) promover autonomia e autogoverno
locais de forma substancial, e (iii) facilitar um processo politico para determinar o status
internacional futuro, (a partir dos acordos de Rambouillet).

A lista de atribui¢bes da nova missdo era inédita para as missdes de paz que a ONU
realizava, ainda que, de acordo com Stahn (2008, 310), existam semelhancas com as
administracdes internacionais nas experiéncias do Saar e da Bésnia e Herzegovina.'*® Apesar
de semelhancas com algumas acdes passadas, suas atribuicfes ndo encontram precedentes
idénticos. Trés pontos devem ser ressaltados. Primeiro, o dispositivo faz mengéo aos acordos
de Rambouillet. Conforme apresentado anteriormente (vide Capitulo 4, item 4.3.3), na
conferéncia no chatéau francés foi proposto um arranjo semelhante ao da constituicao
iugoslava de 1974, onde os kosovares desfrutavam de autonomia politica dentro do Estado
iugoslavo. Segundo os incisos “a” e “f” do 11° paragrafo da resolugdo 1244, um acordo final
para solucionar a questdo de Kosovo deve levar em conta o decidido em Rambouillet. Nesse
sentido, 0 anexo 2 da resolucdo 1244 ndo reitera que tropas da OTAN poderiam adentrar no
resto do territorio da RFI (como proposto no acordo original de Rambouillet e pretensa razéao
pela qual a delegacdo de Milosevi¢ ndo o assinou), contudo como faz referéncia a “levar em
conta plenamente” os acordos,'®” a controvérsia foi mantida.

Em segundo lugar, dentre as prerrogativas da missdo podem ser destacadas: (i) a
promogdo de “autonomia e autogoverno substantivos” com o0 desenvolvimento de instituicdes
provisorias para autogoverno democréatico (subordinado aos acordos de Rambouillet e na
pendéncia de um acordo politico final), (ii) o exercicio de funcdes administrativas civis
bésicas, dentre as quais se destacam (iii) a manutencéo da ordem civil e juridica, com o uso de

forcas policiais internacionais (forgas militares eram reservadas a OTAN), (iv) auxiliar na

responsibilities while overseeing and supporting the consolidation of Kosovo’s local provisional institutions and
other peacebuilding activities; (e) Facilitating a political process designed to determine Kosovo’s future status,
taking into account the Rambouillet accords (S/1999/648); (f) In a final stage, overseeing the transfer of
authority from Kosovo’s provisional institutions to institutions established under a political settlement; (g)
Supporting the reconstruction of key infrastructure and other economic reconstruction; (h) Supporting, in
coordination with international humanitarian organizations, humanitarian and disaster relief aid; (i) Maintaining
civil law and order, including establishing local police forces and meanwhile through the deployment of
international police personnel to serve in Kosovo; (j) Protecting and promoting human rights; (k) Assuring the
safe and unimpeded return of all refugees and displaced persons to their homes in Kosovo;” (traducéo livre).

1% para uma descrigdo sobre o envolvimento internacional no Saar e na Bésnia e Herzegovina, cf.: STAHN,
2008, p. 163-173 e 287-308.

197 «g. A political process towards the establishment of an interim political framework agreement providing for
substantial self-government for Kosovo, taking full account of the Rambouillet accords and the principles of
sovereignty and territorial integrity of the Federal Republic of Yugoslavia and the other countries of the region,
and the demilitarization of UCK.” (CONSELHO DE SEGURANCA, 1999b, anexo 2).
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reconstrugdo econémica do territorio e (v) proteger e promover os direitos humanos. As
atividades administrativas da ONU deveriam entdo ser passadas gradualmente para
instituicBes criadas por um acordo politico.

Por fim, ao se questionar os limites da missdo, retomam-se 0s pontos acima referidos,
pois, em suas atividades, a missdo de administragéo territorial deveria envolver os kosovares,
promovendo “autonomia e autogoverno substantivos”, inclusive com elei¢cdes democraticas, e
transferir para “institui¢des provisorias para autogoverno democratico ¢ autdbnomo” suas
atribuicbes na medida em que aquelas fossem estabelecidas. N&o se estabeleceu o0s
procedimentos de como tal missdo atuaria. O Unico processo especifico mencionado € a
realizacdo de elei¢bes, e mesmo assim ndo foi estabelecida a periodicidade, os 6rgdos a serem
preenchidos (e.g., administracdo municipal, estadual ou federal) ou qualquer outro pormenor.

Em suma, a resolucdo 1244 trata de implementar uma missdo que administre a vida e a
ordem publicas em Kosovo, de forma a garantir autonomia e autogoverno aos kosovares, até
que um acordo final seja conseguido, sendo que tal acordo deveria ser pautado pelos
documentos de Rambouillet. Inicialmente a previsdo da presenca internacional era de 12
meses, conforme disposto no pardgrafo 19 da resolucdo, mas treze anos ja se passaram e a
missdo formalmente persiste, ainda que sua configuracio tenha sido alterada varias vezes. E
importante destacar também que a propria resolucdo 1244 saudou o envolvimento de outras
organizagOes internacionais em Kosovo, como a Unido Europeia, questdo que serd importante
guando a UNMIK distribuir as competéncias nos seus primeiros dias de implementacao, além
de influenciar o imaginario de politicos kosovar-albaneses de se juntar a organizacdo de

Bruxelas no longo prazo.

5.2 A administracéo territorial da ONU em Kosovo de 1999 a 2004 e a vertente interna

da autodeterminacao

A resolucdo 1244 levanta mais questes do que resolve, dentre as quais interessa aqui
as relativas a administracéo territorial. Se a UNMIK tem as mesmas fung¢Ges de um governo
que administra um pais, quais sdo seus limites de atuacdo? Por quais critérios a missdo deve
se pautar? Quais as possibilidades de responsabilizagdo da UNMIK e seus funcionarios em
caso de condutas ndo desejadas, impréprias ou mesmo ilicitas? Se suas atribuigdes podem ser
comparadas por analogia as de um governo, uma auséncia de limites ndo reforgaria os criticos

gue apontam para um governo tecnocratico ou mesmo um com poderes ditatoriais?
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Estas perguntas dizem respeito a governanca da UNMIK em Kosovo e ndo séo
respondidas pelo documento que a estabeleceu. Contudo, ha indicagBes na propria resolucdo
1244 no que se refere a necessidade do desenvolvimento de “autonomia e autogoverno
substanciais” em Kosovo: esta claro que a missdo deve considerar as preferéncias dos
kosovares na administragdo de sua vida publica. Tais palavras, “autonomia” e “autogoverno”,
se aproximam da nogéo de autodeterminagao interna, cujo significado exato apesar de ndo ser
claro no direito internacional, remete a ideia geral de “livre escolha” dos povos em relagdo ao
seu sistema de governo, a fim de determinar seu desenvolvimento econémico, social e
cultural, e a procedimentos especificos que assegurem o envolvimento dos governados com
0s governantes (vide Capitulo 3, item 3.7).

Né&o se pretende aqui desenvolver o debate se as normas relativas a vertente interna da
autodeterminacdo tinham carater obrigatorio para as NacGes Unidas. A relacdo de obrigac6es
de direito internacional, ou mesmo de direitos humanos, para organiza¢des internacionais é
uma questdo especifica e controversa.'® Ademais, se poderia argumentar que a prépria
esséncia da autodeterminacdo interna ainda nao € consensual e que seria dificil uma
responsabilizacdo efetiva. Todavia, ndo ha como ignorar por completo a nocdo de
autodeterminacdo interna, pois h& documentos internacionais, praticas estatais e
jurisprudéncia sobre a matéria. Em outras palavras, este € um verbete de significado para o
direito internacional e a administracdo territorial da ONU pode ser pautada a partir dele no seu
desempenho junto a populacéo kosovar, se ndo sobre seu significado especifico, pelo menos a
partir de uma interpretagdo ampla ou restrita.

Outra perspectiva complementar e esclarecedora é se se enquadra a questdo da atuacao
da UNMIK a partir do debate sobre os limites que as organiza¢fes internacionais tém ou
deveriam ter. Esse tema, apresentado no Capitulo 2, item 2.5, preocupa-se com o0
estabelecimento de controles sob as atividades de organizagOes internacionais e tem certas
variantes. Duas propostas receberam destaque nesse sentido. A primeira, elaborada nos
estudos de Moravcsik (2004), pretende desenvolver um esquema para verificar a legitimidade
democréatica em organizagOes internacionais. Ela pode ser criticada por diversos flancos, mas
seus argumentos trazem a tona perguntas esquematizadas de forma didatica para se discorrer
sobre a atuacdo de uma instituicdo politica — e, tem uma especial serventia pois foi formulada
para se avaliar uma organizacdo internacional em relacdo a cidadéos, o que é particularmente

util para o caso da missdo das Nag6es Unidas em Kosovo. A segunda proposta decorre de um

198 Sobre essa questdo, cf.: KLABBERS, 2009, p. 271-293.
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projeto de Kingsbury, Krisch e Stewart (2005), estudiosos do direito internacional que a
intitularam como “direito administrativo global”, e sugere uma forma de se avaliar a atuacao
de organizacdes internacionais a partir de mecanismos de accountability. Tal proposta
também pode ser questionada, mas sua prudéncia em centrar o debate em questdes
processuais da mais viabilidade quando se pretende verificar um estudo de caso.

Assim, o esquema dos itens que se seguem pretende apresentar um esbogo da atuacéo
da UNMIK em suas atividades administrativas em Kosovo. A partir da descricdo de questdes
como a estrutura da missdo, seus limites e mecanismos de accountability e da relacdo
estabelecida com os kosovares em termos de incentivos a participacdo publica, é possivel
levantar argumentos concretos para se entender a administracdo das Na¢des Unidas vis-a-vis

os kosovares.

5.2.1 A estrutura da UNMIK: o Representante Especial do Secretario Geral, a concentragéo

de poderes e a auséncia de limites

A figura central das missdes de administracdo territorial das Nacbes Unidas é a do
Representante Especial do Secretario Geral (em inglés, Special Representative of the
Secretary General, “SRSG™). E a partir do SRSG que se estrutura todo o corpo burocratico e
que esta formado o processo decisorio da missdo. Neste cargo o funcionario é designado
diretamente pelo Secretario Geral das Nacbes Unidas e o representa em situacfes
emergenciais ou que envolvem decisfes de amplos poderes. HA uma série de SRSG para
questBes diversas, como para a Implementacdo de uma Estratégia Internacional de Reducéo
de Desastres, para a Prevencdo do Genocidio e para a Malaria, além de varios que chefiam
missdes de paz.'®® Ao lado do vice-Secretario Geral e dos chefes das diversas agéncias e
escritdrios, 0s SRSG sdo considerados os mais altos cargos dentro da estrutura organizacional
das Nacdes Unidas.

Em Kosovo, apesar da resolucdo 1244 estabelecer varias das atribuicdes da UNMIK, o
detalhamento de vérias questdes sobre a conducdo de suas agdes ficou em aberto. O inicio da
missdo € que daria o tom de como a ONU conduziria suas primeiras atividades de
administracdo de um territorio que ndo fosse oriundo de um contexto colonial. Nessa tarefa,
ndo se deve subestimar a situagdo que os primeiros internacionais encontraram ao chegar em

Kosovo. A prioridade inicial era indubitavelmente o restabelecimento da seguranca e da

199 para uma lista completa dos SRSG e suas funcdes, cf.: https://www.un.org/sg/srsg/other.shtml. Acesso em: 20
de outubro de 2012.
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ordem publica. A infraestrutura do territdrio tinha sido arrasada e a populacdo se encontrava
ainda em um contexto de guerra com um risco de continuidade das hostilidades (vide Capitulo
4 item 4.3.5).

O brasileiro Sergio Vieria de Mello foi o primeiro SRSG, atuando de forma interina,
do dia 11 de junho ao dia 2 de julho de 1999. As medidas tomadas nos poucos dias em que
conduziu as atividades da UNMIK tiveram um carater emergencial frente a situacéo
catastrofica do imediato pds-guerra. Vieira de Mello logo foi substituido por ndo ser um
europeu: a Unido Europeia estava planejando investir metade dos 1,5 bilhGes de dolares
necessarios para reconstruir Kosovo, e Vieira de Mello aguardava Annan escolher qual
europeu seria designado para o cargo (POWER, 2008, p. 281). O lobby do presidente francés
Jacques Chirac provavelmente foi decisivo, pois seu candidato, Bernard Kouchner, foi o
escolhido.

Kouchner, como segundo SRSG, ird dar o tom da administracdo onusiana doravante.
Em sua administracdo, que se prolonga de julho de 2009 a dezembro de 2001, séo
estabelecidos os parametros de trabalho da UNMIK que ndo tinham sido detalhados na
resolucdo 1244 do Conselho de Seguranca. A fim de cumprir suas obrigacdes governamentais
nas areas executiva, legislativa e judiciaria, Kouchner decidiu dividir os trabalhos da UNMIK
em quatro pilares: (i) assisténcia humanitéaria, (ii) administracdo civil, (iii) democratizacdo e
construcdo institucional, e (iv) reconstrucdo e desenvolvimento econémicos. Os dois
primeiros ficaram a cargo das Nacbes Unidas, especificamente o ACNUR com o primeiro
pilar e a UNMIK com o segundo. J& os terceiro e quarto pilares foram delegados a outras
instituicOes internacionais: a Organizagdo para a Seguranca e Cooperagdo na Europa
(“OSCE”) se encarregou da democratizagdo e construcdo institucional e a UE das questdes
econbmicas do quarto pilar. Apesar dessa divisdo funcional, a estrutura hierarquica era
totalmente subordinada a UNMIK, o cargo méaximo continuava sendo o do SRSG e a
resolucdo 1244 do Conselho de Seguranca a referéncia Gltima de todos os trabalhos.

Em Kosovo, ser o SRSG néo significava apenas ser o chefe da missdo de paz da ONU,
mas para os kosovares significava ser a pessoa que administraria toda a vida publica do
territorio. De forma direta, 0 SRSG s0 seria limitado pelo disposto na resolugdo 1244 e, em
termos politicos, respondia diretamente a quem o indicou em Nova York, o Secretario Geral.
Ou seja, formalmente ndo havia nenhum limite ao cargo maximo da UNMIK em relacdo a
populagéo kosovar, ou mesmo aos Estados-membros da ONU, incluindo a RFI. A pessoa que
ocupa o cargo de SRSG é escolhida diretamente pelo Secretario Geral da ONU sem qualquer

procedimento transparente ou limitacdo por critérios, e reflete ampla pressdo politica de
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bastidores. Tal jogo politico de forma alguma é incomum a ONU, pelo contrério, pressdes e
incentivos por Estados séo corriqueiros no preenchimento de altas posi¢des em organismos
internacionais.?*

Contudo, a situacdo do mais alto cargo da ONU em Kosovo era Unica pela natureza de
sua funcdo, afinal suas atribuicbes ndo eram meramente burocraticas, envolviam a
administracdo de toda a vida publica direta de cerca de 2 milhGes de pessoas em Kosovo e
influenciava indiretamente o destino de uma parte de um territorio pertencente formalmente a
um outro pais, este com cerca de 7 milhdes. Tais pessoas governadas ndo tinham qualquer
voz ou canal de acesso direto na escolha do seu governante. Ndo apenas ndo tinham algum
mecanismo para for¢a-lo a deixar seu cargo de administrador, ndo tinham qualquer canal de
comunicacdo formal com ele.

Ademais, alguns ocupantes do cargo de SRSG também conseguiram se distanciar do
controle da ONU em Nova York. Kouchner, por exemplo, que Judah (2008, p. 96) descreve
como um defensor do intervencionismo liberal, talvez o mais influente ocupante do cargo de
SRSG e futuro chanceler da Franca no governo Sarkozy de 2007, conseguiu se afastar do
Departamento de Assuntos Politicos da ONU (em inglés, UN Department of Political Affairs)
se munindo de varios conselheiros politicos na prépria missao em Kosovo (O’NEILL, 2002,
p. 41).

A primeira regulacdo da administracdo Kouchner concentrava todos os poderes na
figura do SRSG. Em suas palavras: “Toda autoridade legislativa e executiva em relagdo ao
Kosovo, incluindo a administracdo do judiciario, esta investida na UNMIK e exercida pelo
Representante Especial do Secretario Geral”?®* (UNMIK, 1999b, art. 1(1)). Por esse acimulo
de poderes logo 0 SRSG ganhou a alcunha pejorativa de “o imperador de Kosovo”.?%?

Até meados de 2001 pouco tinha sido feito para introduzir os habitantes locais na
administracdo de Kosovo e assim tentar reforgar a accountability da organizagdo junto aos
kosovares em geral. Em maio de 2001, Hans Haekkerup, o entdo representante do Secretario
Geral da ONU em Kosovo, adotou a regulacdo 2001/9, intitulada Um Quadro Constitucional
para o Autogoverno provisério em Kosovo (em inglés, A Constitutional Framework for

Provisional Self-Government in Kosovo), uma Constituicdo de facto para aquele territorio. No

200 O governo brasileiro mantém um site na internet onde divulga e incentiva seus nacionais a se candidatarem &
vagas na ONU, cf.: www.dce.mre.gov.br. Acesso em 12 de novembro de 2012.

201 Artigo 1(1): “All legislative and executive authority with respect to Kosovo, including the administration of
the judiciary, is vested in UNMIK and is exercised by the Special Representative of the Secretary-General.”
(traducéo livre).

202 Essa expressdo era comumente utilizada quando o autor dessa tese trabalhou em Kosovo. Para verificar seu
uso ver o site do movimento politico nacionalista kosovar-albanés Vetévendosje: <www.vetevendosje.org >.
Acesso em: 25 de junho de 2012.
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documento foram estabelecidos os principais arranjos institucionais que vigoraram em
Kosovo até sua proclamacéo de independéncia em fevereiro de 2008.

A regulacdo 2001/9 criou as Instituicbes Provisérias de Autogoverno (em inglés,
Provisional Institutions of Self-Government, “PISG”), com o argumento de transferir a
autonomia para os locais. As PISG constituiam na: (i) a Assembleia, que elege o Presidente
de Kosovo; (ii) o Governo, com o Primeiro Ministro nomeado pelo Presidente e endossado
pela Assembleia; (iii) o Sistema Judiciario, apontado pelo SRSG ap6s uma lista endossada
pela Assembleia ap0s a propositura do Conselho Judicial e Persecutdrio. Seriam eleitos 120
representantes para a assembleia kosovar. Do total, 20 lugares seriam reservados as minorias
e, desses, 10 aos kosovar-sérvios.

O aparente avangco da administracdo internacional em conceder autonomia e
autogoverno aos locais apresentava muitos problemas. O principal € que todas as instituicdes
da arquitetura oferecida pelas PISG estavam subordinadas diretamente ao SRSG, que poderia
simplesmente revogar qualquer decisdo. E complicado portanto comparar as instituicdes
kosovares de Assembleia, Governo, Sistema Judiciario, etc., aos respectivos poderes
tradicionais de democracias liberais de outros paises, pois ndo se pressupde separacdo de
poderes — estes permanecem concentrados na figura do SRSG.

Outro problema substancial diz respeito as atribuicdes das PISG. As Instituigdes
Provis@rias de Autogoverno era reservada a atuacao mais incisiva em areas da administracao
publica tais como: cultura, satde, protecdo ambiental, turismo, educacéo, ciéncia e tecnologia.
Querelas que persistiam desde o inicio do século XX poderiam ser tratadas pelos kosovares
sem a participacdo de Belgrado, como a utilizagdo da lingua e cultura albanesas no sistema
educacional. Questdes percebidas como mais cruciais na administracdo publica continuaram
sob o controle dos internacionais, no entanto.

A regulagdo 2001/9, em seu artigo 8° (UNMIK, 2001a), reafirmou varios poderes do
SRSG: dissolver a Assembleia e conclamar novas elei¢fes; manter a autoridade final sobre
questdes financeiras, orcamentarias e monetarias; controlar de fronteiras; designar juizes e
promotores; manter a autoridade final sobre a policia; firmar acordos com outros paises e
organismos internacionais, assim como outras questdes de relagdes exteriores; controlar bens
e propriedades publicas, bem como empresas publicas; controlar transportes publicos,
incluindo a aviacdo; e estabelecer limites dos municipios. Ademais, continuava a cargo do
SRSG, em cooperagdo com a KFOR: regular a posse de armas; manter a ordem e a seguranca
publicas; e, exercer fungdes de defesa (UNMIK, 20014, artigo 8°).
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No desempenho de suas fungbes o SRSG poderia promulgar regulagdes e diretivas
administrativas, sem qualquer tipo de controle por parte das autoridades do Kosovo. De 1999
a 2008, o SRSG, usando da autoridade conferida pela administracdo interina em Kosovo,
promulgou 443 regulacdes e 211 diretivas administrativas (cf. tabela 1 em anexo) sobre os
mais diversos assuntos.

Em suma, a UNMIK foi organizada de forma a concentrar todos os poderes de
administracdo publica em um cargo que ndo tinha qualquer viés de comunicacdo com 0S
governados. Na opinido de Stahn (2008, p. 326), na primeira fase da administragdo, “a
UNMIK adotou um estilo autocratico de governanga”, € atuou “como um governo para, mas
sem, o povo.”?®® Formalmente a baliza da atuacdo do SRSG é apenas a resolucéo 1244 e um
controle politico de do Secretario Geral da ONU. N&o ha qualquer instituicdo em
PriStina/Prishtiné que limite 0 que o SRSG pode ou ndo fazer; ele concentra de fato os
poderes executivo, legislativo e judiciario, ndo ha instrumentos de “pesos e contrapesos”
(checks and balances), divisdo de poderes e uma estrutura ramificada de tomada de decisdes.
Ademais, 0 SRSG tem o monopdélio legitimo do uso da forca, ao controlar a policia e agir em
cooperacdo com os militares da KFOR. Da mesma forma, ndo ha controle exercido pelos
kosovares sobre a forma que eles querem organizar a vida publica e o que de fato as
autoridades administradoras fazem. N&o ha accountability direto sobre seu cargo, ndo ha
eleicBes ou sangbes politicas, porquanto os cargos da missdo ndo sdo determinados em
Pristina/Prishting, mas sim em Nova York. Indiretamente as Instituicbes Provisorias de
Autogoverno e os proprios lideres kosovares podem ter influenciado a administragdo
conduzida pela UNMIK até 2008, mas as decisdes finais continuaram sendo do SRSG.

O documento LicGes Aprendidas (ONU, 2001) levanta varias questdes relativas a
aspectos organizacionais da UNMIK. Revela, logo no inicio, a percepcdo de peculiaridade das
missOes de governanga (tanto em Kosovo quanto no Timor Leste): gracas a opressdo sofrida
antes da chegada das missoes, ha um forte desejo da populagao local de “ter controle total
sobre seus destinos”, um desejo proeminente por independéncia. O documento demonstra
uma preocupacdo com o fato de as atividades da ONU nos territdrios em apreco serem
indistinguiveis daquelas de um governo. Assim, devido & auséncia de um “guia de
governanga” que auxiliasse a atuacdo das missoes em suas funcdes, e devido ao sentimento
das populacdes daqueles territorios de que ndo precisavam ser administrados, a alianca com

elites locais era uma “enorme prioridade” das missoes, ainda que fosse dificil reconhecer

203 «(...) UNMIK adopted an autocratic style of governance, in particular, in the first phase of administration: it

acted largely as a government for, but without the people;” (traducéo livre).



141

interlocutores legitimos (ONU, 2001). Ao mesmo tempo em que se reconhecia que um dos
objetivos centrais deveria ser a facilitacdo do didlogo entre as partes envolvidas, a missao para
se confundir e ndo querer ser taxado de “salvadores” a “ocupantes”. O documento LicGes
Aprendidas (2001) culpa a linguagem ambigua da resolucéo 1244, que promoveria um dilema
“que a missdao ndo tem capacidade para resolver”. Essa dificuldade percebida que a missao
tinha de cumprir os objetivos impostos a ela na resolugdo do Conselho de Seguranca resultava

em politicas ambiguas que marcam suas ac¢des e tem potencial para desagradar todos os lados.

5.2.2 Mecanismos insuficientes de accountability: elei¢cbes e 0 ombudsperson

Em uma situacdo como a que a UNMIK se encontrava, accountability poderia ser o
elemento crucial no relacionamento com os kosovares. Ainda que a concentracao de poderes e
a auséncia de limites na atuacdo do SRSG pudessem para alguns ser justificada pelo carater
emergencial da missdo e a necessidade de construgcdo de uma sociedade dividida em um
cenario pos-conflito armado, o estabelecimento da relacdo entre a missao e a populacgéo civil
era essencial no médio e longo prazos. Os kosovares ndo foram consultados sobre a
implementacdo da missdo pelo Conselho de Seguranga — mas os kosovar-albaneses, em sua
maioria, ndo receberam mal essa noticia e a aprovacdo da missdo nos primeiros anos €
significativa. Entretanto, a continua auséncia de consulta junto aos kosovares em relacdo a
administracdo internacional contribuiu para a auséncia de credibilidade crescente da missao
ao longo dos anos.

No inicio da administracdo onusiana, na gestdo de Kouchner, alguns mecanismos de
consulta foram estabelecidos. O Conselho de Administracdo Interina (em inglés, Interim
Administration Council) e a expansdo do Conselho Transicional (em inglés, Transitional
Council) pretendiam incluir liderangas politicas kosovares, mas por problemas diversos,
incluindo questdes de financiamento, tais instituicbes perderam o sentido e foram
abandonadas. Em 2000, se realizaram as primeiras eleicbes municipais sob a administracao
internacional, que apaziguaram as reivindicagcbes mais ativas entre os kosovar-albaneses. Os
kosovar-sérvios ndo participaram e boicotaram as eleicBes que tinham carater municipal.
Belgrado fazia pressdo e propaganda contra a legitimidade das eleicdes e da presenca
internacional em seu territorio. A maior critica dos sérvios e dos kosovar-sérvios em relacéo
as eleigdes era que elas intencionavam iniciar a transferéncia de poder para os kosovar-

albaneses. Ao nédo envolver toda a populacdo da RFI, a opinido comum entre os kosovar-



142

sérvios era a de que a UNMIK estaria se alinhando com os kosovar-albaneses, maioria
absoluta em Kosovo ap0s a intervencéo da OTAN (JANJIC, 2007, p. 274).

Ja as liderancas kosovar-albanesas, com a formacao das PISG, encontraram um espaco
publico para demandar maior participacdo e mais atribuicdo de competéncias. No contexto da
deposicéo e prisdo do ex-presidente Milosevic¢, transferido para ser julgado no Tribunal Penal
Internacional da ex-lugoslavia, ocorrem as primeiras eleicdes para a Assembleia apos a
organizacdo das PISG ocorreram em novembro de 2001, ainda sob os auspicios da OSCE. Dai
em diante, as eleicbes sdo organizadas a cada trés anos, ou de forma administrada por
organizagOes internacionais ou sob sua supervisdo. O novo governo em Belgrado nao
diminuiu o tom de protesto em relacdo as eleicdes em Kosovo, mas diminuiu a pressao para
qgue os kosovar-sérvios boicotassem sua participacdo. Mesmo assim, o kosovar-albaneses
continuaram no dominio da cena politica, aumentando suas demandas por mais espacos
publicos e por mais competéncias na administracdo. Ainda hoje os partidos politicos
kosovares continuam sendo ‘“etnicamente puros”, s6 ha partidos de grupos étnicos
homogéneos e nenhum deles pratica a bandeira da diversidade multiétnica tao referida quando
se pretende chamar a atencéo internacional.

De qualquer forma, como apresentado no item anterior, as elei¢cbes ofereciam
possibilidades muito reduzidas enquanto canal de accountability da UNMIK. Além da
competéncia dos representantes nao incluir assuntos prioritarios como economia e seguranca,
todas suas decisdes continuavam sujeitas as consideracdes do SRSG, autoridade Gltima em
mateéria legislativa, executiva e judiciaria. Certamente as elei¢cdes conduzidas sob os auspicios
da OSCE e da UNMIK em Kosovo desempenharam importantes fungfes, como despontar
liderancas e transferir certas questGes administrativas para os locais, dentre outras, mas nao
resolveu a questdo de vinculacdo de preferéncias publicas as praticas governamentais.

No documento Li¢Ges Aprendidas (ONU, 2001), os funcionarios das Nagdes Unidas
reconheceram que era necessario ter eleicbes assim que possivel, 0 que aumentaria o
sentimento de accountability em relacdo aos locais, além de iniciar o processo de
transferéncia de responsabilidades. Foi mencionado também que era muito dificil
“despolitizar” o envolvimento dos locais nos estdgios iniciais da missdo, mas nenhuma
proposta foi feita para resolver essa questdo (ONU, 2001). N&o se enquadrou como um
problema o total controle que 0 SRSG tinha sobre o0s representantes eleitos dos kosovares, e
tampouco se mencionou que estes deveriam estar mais envolvidos com outros assuntos de
administracdo publica percebidos como mais relevantes. Mencionou-se brevemente que a

populacéo local deveria estar envolvida na redacdo de uma constituicdo para o territorio, uma
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vez que os assuntos de tal documento sdo centrais para seus interesses futuros (ao contrério
dos interesses da comunidade internacional) (ONU, 2001), mas nédo se chegou a tecer criticas
sobre a atuacdo especifica da constituicdo provisoria de Kosovo promulgada pelo SRSG sem
qualquer canal de comunicacao com os locais.

Na opinido de Caplan (2005, p. 200), em Kosovo “a mais importante instituicdo
autbnoma sob o ponto de vista da accountability ¢ o escritério do ombudsperson.”?®* A
regulacdo 2000/38 de 30 de junho de 2000 criou o escritdrio do ombudsperson em Kosovo.
Sua atribuicdo original era receber e investigar reclamacdes de qualquer pessoa em Kosovo
em relacéo a violacGes de direitos humanos e a¢des que possam constituir abuso de autoridade
da UNMIK ou de qualquer outra instituicdo central ou local. A pessoa escolhida para o cargo
foi um politico polonés, Marek Antoni Nowicki, conhecido por sua atuacdo na area de direitos
humanos. Ele ocupou a chefia do escritério do ombudsperson do seu estabelecimento em
2000 ateé 2005, e sua gestdo foi marcada por varias criticas a UNMIK.

No entanto, na mesma regulacdo 2000/38 que se estabeleceu o escritério do
ombudsperson, varias limitagdes impediam que essa instituicdo atuasse de forma decisiva em
matéria de accountability. S8o elas: (i) o ombudsperson é apontado e pode ser removido do
seu cargo diretamente pelo SRSG; (ii) seu orcamento é controlado pela UNMIK; (iii)
investigar as agcdes da OTAN e sua forca militar em Kosovo, a KFOR, estava além da
competéncia do ombudsperson; (iv) somente poderiam ser analisadas dendncias que
envolvessem eventos ocorridos apds julho de 2001; (v) os casos deveriam ter ocorrido no
territorio de Kosovo; (vi) o0 ombudsperson ndo poderia levar casos ao sistema judiciario; e, 0
mais importante, (vii) seus relatérios tém carater recomendatdrio, ndo impdem obrigacdes a
UNMIK ou aos seus funcionarios. Com todos estes limites expressos no préprio documento
de instalacdo do escritério do ombudsperson ficava claro suas deficiéncias e dificuldade de
realmente se apresentar como uma instituicdo capaz de promover a accountability da
UNMIK.

A relacdo com a UNMIK ¢ essencial para o trabalho do ombudsperson. O comando da
mMIissao pareceu, no entanto, querer restringir seu trabalho daquele desde o principio. Cerca de
dois meses ap0s a criagdo do ombudsperson, a regulacdo 2000/47 da UNMIK estabeleceu o

“status, os privilégios e as imunidades da KFOR e da UNMIK e seus funcionarios em

204 «(_..) the most important autonomous institution from the standpoint of accountability is the office of the

ombudsperson” (traducéo livre).
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Kosovo.”?®

De acordo com esse documento, a “UNMIK, sua propriedade, fundos e ativos
sdo imunes de qualquer processo legal”,?®® e os funcionérios da organizacéo, incluindo os
contratados locais, “sdo imunes a processos legais em relagdo a palavras expressadas e todos
0s atos por eles praticados em suas capacidades individuais™®®’ (UNMIK, 2000a, artigos 3.1 e
3.3). O SRSG e outros funcionarios do alto escaldo da missédo tém imunidade em relagdo a
jurisdicdo local de qualquer ato civil ou mesmo criminal no territério de Kosovo (UNMIK,
2000a, artigo 3.2). Garantias semelhantes eram dadas a KFOR e seus funcionarios (UNMIK,
2000a, artigo 2). Tal imunidade da UNMIK e KFOR continuam mesmo se a missao for
formalmente extinguida (UNMIK, 20003, artigo 5).

Imunidades e privilégios sdo conferidos a organizagGes internacionais assim como o0
sdo para membros do corpo diplomatico de entes estatais. Nas palavras de Klabbers (2009, p.
132), “organizagdes internacionais desfrutam do que € necessario para o exercicio das suas
fungdes, no cumprimento de suas finalidades.”*® Tradicionalmente considera-se necessario
que imunidades e privilégios sejam conferidos as organizacBes internacionais e seus
funcionarios para que esses ndo estejam sujeitos a manobras politicas de governos que tendem
a encontrar nos internacionais justificativas para medidas extremas, ainda que essa doutrina
venha recebendo criticas recentes.””® De qualquer forma, imunidades e privilégios para a
UNMIK e seus funcionarios desmantela o ndcleo do argumento dessa doutrina: em Kosovo, a
UNMIK e seus funcionarios eram de facto o governo. Como justificar, por exemplo, a
necessidade de se conferir imunidade de jurisdicdo ao mesmo ente que a exercia e que tinha
que da-la como legitima? A propria base tedrica sobre privilégios e imunidades perdia o
sentido. O ombudsperson Nowicki apontou para esse problema em seu primeiro relatério,?*°
mas a UNMIK ndo adotou outra regulacdo que retirasse sua imunidade e privilégios.

A frente do escritorio do ombudsperson, Nowicki, em seu primeiro relatério, censurou

o desenho institucional da UNMIK, critica reiterada nos relatdrios posteriores. Enfatizou, por

205 «¢(,..) the status, privileges and immunities of KFOR and UNMIK and their personnel in Kosovo” (traducéo

livre).

206 «UNMIK, its property, funds and assets shall be immune from any legal process.” (traducao livre).

207 «“UNMIK personnel, including locally recruited personnel, shall be immune from legal process in respect of
words spoken and all acts performed by them in their official capacity.” (traducéo livre).

208 “international organizations enjoy what is necessary for the exercise of their functions in the fulfilment of
their purposes.” (traducdo livre).

2% para Klabbers (2009, p. 136), “There seems to be, in the end, a more basic flaw in the very idea of functional
necessity: it is almost by definition biased in favour of international organizations, to the possible detriment of
others. At the very least, the idea that functional needs of organizations are worthy of protection, and perhaps
more so than the needs of others, requires some form of justification, yet none has so far been forthcoming.”

I Em suas palavras: “The rationale for classical grants of immunity, however, does not apply to the
circumstances prevailing in Kosovo, where the interim civilian administration (United Nations Mission in
Kosovo — UNMIK) in fact acts as a surrogate state. It follows that the underlying purpose of a grant of immunity
does not apply as there is no need for a government to be protected against itself.”
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exemplo, que a missdo em Kosovo “ndo ¢ estruturada de acordo com principios
democraticos”, que ela “ignora plenamente um dos principios bésicos da democracia,
nomeadamente, a divisdo de poderes”, além de que tal “desconsideragdao em relagdo a valores
democraticos continuam a ter ramificacbes negativas no funcionamento e, sobretudo, na
legitimidade democratica da missdo da ONU em Kosovo.”! (OMBUDSPERSON DE
KOSOVO, 2004, p. 07). De forma especifica, considerou que a regulacdo 2000/47, que
conferia imunidade e privilégios a UNMIK e KFOR era incompativel com os padrdes
internacionais e uma série de tratados de direitos humanos (OMBUDSPERSON DE
KOSOVO, 2001, p. 18-19). Na opinido de Caplan (2005, p. 204), a maior contribuicdo da
instituicdo ombudsperson era em centrar as atengdes local e internacional nos poderes
extraordinarios da UNMIK e ajudar a gerar um debate em Kosovo sobre o exercicio
apropriado da autoridade executiva.

Os relatdrios iniciais levantam uma serie de possiveis violagdes de direitos humanos.
O documento de 2001, por exemplo, aponta: a ndo publicacdo de regulagdes da UNMIK nas
linguas locais, somente em inglés; a auséncia de clareza sobre aplicabilidade da legislacédo
iugoslava ou sérvia anterior ao inicio da missdo em 1999; a dificuldade de obtencdo de
documentos oficiais necessarios, como identidade, passaporte, etc.; uma taxa de desemprego
que atinge 65% da populacédo; cerca de 12% da populagdo vivendo na linha de extrema
pobreza; as dificuldades impostas pelas liderangas kosovar-albanesas na questdo do retorno
dos refugiados e deslocados internos de outras minorias (incluindo os kosovar-sérvios) as suas
residéncias de antes da guerra; os milhares de casos nao resolvidos relativos a propriedades
privadas e a inabilidade da UNMIK em resolver com urgéncia tal questdo
(OMBUDSPERSON DE KOSOVO, 2001, p. 01-05).

O incomodo causado por Nowicki era amenizado pelas restricdes formais da propria
instituicdo do ombudsperson, como referido. Todavia, suas criticas incisivas ndo eram
desconsideradas por parte da imprensa internacional, que encontrava em seus relatorios fartos
argumentos para apontar as falhas da administragdo onusiana em Kosovo. Com um discurso
de “trazer a instituigdo para os locais”, Nowicki foi destituido do seu cargo em 2006 por
Jessen-Petersen, SRSG de entdo, e em seu lugar foram designados juristas kosovares. A partir

da regulacdo 2006/6, o ombudsperson passou a ser designado pela Assembleia de Kosovo

2L “UNMIK itself is not structured according to democratic principles (...) it [UNMIK] entirely ignored one of
the basic principles of democracy, namely the division of powers” (...) [and] this disregard for democratic values
continues to have negative ramifications for the functioning and above all the democratic legitimacy of the UN
mission in Kosovo.” (traducao livre).
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(UNMIK, 2006, secdo 6.1) e seus relatorios dirigidos diretamente a ela (UNMIK, 2006, se¢do
16), marcando um distanciamento da UNMIK.

De acordo com a nova regulacdo, o ombudsperson ndo poderia mais investigar
possiveis violagdes de direitos humanos em relacéo instituicbes administrativas internacionais
em Kosovo, seu trabalho se restringiria a reclamacdes em relacdo as autoridades locais
(UNMIK, 20086, secdo 3).2'? A questdo ndo era mais de imunidades e privilégios da UNMIK e
seus funcionarios, mas a administracdo internacional simplesmente estava fora da
competéncia da instituicdo do ombudsperson e nem recomendacfes ou relatdrios poderiam
ser utilizados como pressao.

Outras iniciativas sobre accountability merecem ser mencionadas, ainda que seus
resultados tenham sido mais timidos. Em 2004, a UNMIK resolveu aderir a dois acordos de
monitoramento de direitos humanos com o Conselho da Europa. Segundo um dos acordos, a
UNMIK deveria prover ao Comité de Ministros do Conselho da Europa informagdes
relevantes para que esse Orgdo europeu possa monitorar o respeito as diretrizes e regras
estabelecidas pela Convencdo de Protecdo de Minorias Nacionais. O outro acordo é
relacionado a Convencdo para a Prevencdo da Tortura e permite a um comité independente
examinar o tratamento de presos em Kosovo. Todavia, tais mecanismos ndo produziram
resultados significativos, pois nenhum dos acordos permitia a apresentacdo de petigdes
individuais e ndo previa qualguer mecanismo judicial.

Questbes de direitos humanos ndo eram prioridade da UNMIK, como eram a
seguranca e a manutencdo da ordem. Quando o documento Li¢Oes Aprendidas (2001), se
refere a problemas de financiamento das missdes administrativas, observa que,
“ironicamente”, os direitos humanos foram usados como justificativa para a intervencdo em
Kosovo, e mesmo assim havia fundos suficientes para investigagdes de tais violagOes de
direitos humanos ocorridos durante a guerra de 1999. A missdo se via constantemente
obrigada a recorrer a acordos bilaterais de cooperacgéo e as atividades de investigacdo ficaram

prejudicadas.

22 De acordo com a secdo 3.1, o ombudsperson poderia investigar possiveis violagdes cometidas pelas
Instituicdes de Kosovo (em inglés, Kosovo Institutions) que estdo dispostas na se¢do 1.3 e ndo incluem as
organizagdes internacionais presentes em Kosovo: “The term “Kosovo Institutions”, as used in the present
Regulation, shall include any Provisional Institution of Self-Government and any organ or agency thereof, any
municipality and any organ or agency thereof, and any independent body or office specified in paragraph 11.1 of
the Constitutional Framework (UNMIK Regulation No. 2001/9 of 15 May 2001, as amended, on a Constitutional
Framework for Provisional Self-Government in Kosovo) or any other independent body or office established by
law, as referred to in paragraph 11.2 of the Constitutional Framework.” (UNMIK, 2006, se¢do 1.3).
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5.2.3 Reformas econémicas e a escolha por politicas liberais

Um dos maiores anseios da populacdo kosovar era em relagdo a restauracdo
econémica do territorio, e, de acordo com Judah (2008, p. 105), muitos consideram que a
atuacdo da UNMIK nessa &rea foi seu maior fracasso. Kosovo sempre foi a parte mais pobre
da lugoslavia, em contraposicdo a parte mais rica, a Eslovénia. Na década de 1990 a
economia estava arrasada pelas politicas de Belgrado e pelo conflito armado de 1999. As
expectativas com a chegada das instituicbes internacionais eram enormes e a economia
kosovar recebeu significativas injecGes de capital no decorrer da administragdo onusiana.

A situacdo do imediato pds-guerra era cadtica, mas em 2008, ano da declaracdo de
independéncia, ainda era muito ruim. De acordo com dados da Iniciativa Kosovar para a
Estabilidade (em albanés, Iniciativa Kosovare pér Stabilitet, “IKS”), uma think thank
kosovar, a renda per capita do territoério em 2008 era de 1.300 euros, o que o fazia uma “ilha

de pobreza” na Europa (IKS, 2008, p. 14). Conforme descrito no relatorio:

Com apenas 54% da populacdo em idade de trabalho estando economicamente ativa, Kosovo
tem o indice mais baixo de participacdo da forga de trabalho na Europa. Agricultura de
subsisténcia é ainda o maior empregador; 85% da comida produzida em Kosovo ndo chega aos
mercados. 45% as populagdo de Kosovo vive abaixo da linha da pobreza, com menos de 1,4
euro por dia. O desemprego registrado tem crescido enormemente e adicionalmente 30.000
jovens chegam ao mercado de trabalho todos os dias.”** (IKS, 2008, p. 17-18).

Durante o periodo de administracdo internacional efetiva em Kosovo, a UNMIK
dividia a responsabilidade na conducéo das reformas econdmicas com a Unido Europeia.
Dentre outras fungdes, a administracdo internacional era responsavel pelas propriedades
publicas em Kosovo, criacdo de alfandega, estruturacdo de um sistema de impostos,
institucionalizacdo de um banco central, além de departamentos institucionais como o de
reconstrucdo e o de industria e comércio. A moeda corrente adotada foi inicialmente 0 marco
alem&o em substituicdo ao dinar sérvio, e com a adoc¢do do euro na Alemanha, essa moeda
passou a ser utilizada também. Algumas politicas econémicas foram sendo transferidas
gradativamente as instituicdes do PISG, e assim os kosovares comecaram a participar de
decisbes que envolvessem questdes econdmicas. Todavia, questdes cruciais permaneceram

sob o comando do SRSG em consulta com a UE: aprovacao do orgamento geral, controle das

213 «With only 54 percent of the working age population economically active, Kosovo has the lowest labour
force participation rate in Europe. Subsistence agriculture is still the largest employer; 85 percent of food
produced in Kosovo never makes it to the market. 45 percent of the population in Kosovo lives below the
poverty line, on less than €1.4 a day. Registered unemployment has been increasing relentlessly and an
additional 30,000 youngsters press onto the labour market every year.” (traducéo livre).
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alfandegas, administracdo de propriedades publicas, designacdo de membros dos conselhos
econdmico e fiscal, designacédo de coletores de impostos, etc. (UNMIK, 2001b).

A administracdo internacional escolheu fazer reformas de carater liberal na economia
kosovar, desde o inicio da sua atuacdo. Na prépria Constituicdo provisoria promulgada pela
UNMIK esta disposto em seu preambulo a inten¢do de “promover a prosperidade econdmica
do Kosovo e do bem-estar de seu povo através do desenvolvimento de uma economia de
mercado” (énfase adicionada).”** Sem pretender detalhar aspectos técnicos, uma série de
politicas liberais sd@o tomadas: opta-se por um regime bancario extremamente permissivo
(regulacdo 1999/21 da UNMIK), confere-se aos investimentos estrangeiros tratamento
equivalente aos investimentos nacionais, dentre outras vantagens (regulacdo 2001/3), e, a
partir da criacdo da Kosovo Trust Agency (regulacdo 2002/12), inicia-se uma politica de
privatizacOes das antigas estatais iugoslavas, pratica continuada apds a declaracdo de
independéncia com a criacdo da Agéncia de Privatizacdo de Kosovo (em inglés, Privatisation
Agency of Kosovo). A preferéncia por uma economia de mercado é reiterada em outras
regulacGes adotadas (e.g., regulacdo 2000/63 da UNMIK).

Kosovo continua sendo o territério mais pobre da Europa (PNUD, 2012), mas ndo € a
pretensdo deste estudo fazer uma analise das op¢des macroeconémicas da comunidade
internacional ao administrar Kosovo. Se as politicas econ6micas adotadas foram as mais
adequadas, se resultaram na melhoria da qualidade de vida dos kosovares ou ndo, é um debate
que estudiosos da economia podem tratar de forma técnica a partir de dados e teses
especificas. Para os propdsitos desta tese, a questdo da politica econdmica revela que, nessa
area de administracdo publica tdo essencial, as escolhas foram tomadas pela administracéo
internacional sem um didlogo maior com os kosovares. A discricionariedade do processo
decisorio na decisdo de politicas macroecondmicas para Kosovo revela a auséncia de um
debate sobre modelos econémicos com 0s governados, uma atitude que engrandece criticos
que apontam para aspectos neocoloniais de uma “missao civilizatéria” que tem uma agenda

especifica de preferéncias internacionais.

5.2.4 A questdo da participacao politica e a dificil sustentabilidade da miss@o no longo prazo

A critica democratica de matriz deliberativa preconiza que instituicdes devam ser

estruturadas de tal forma que permita a participacdo dos cidaddos dando um sentido de coesdo

214 “Endeavouring to promote economic prosperity in Kosovo and the welfare of its people through the
development of a market economy;” (traducao livre).
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da identidade comunitaria. N&o ¢é o intento da presente tese avaliar quantitativamente se as
instituicdes administrativas estabelecidas pela ONU promovem a participacdo politica dos
kosovares, e assim se ocupar de questdes que envolvam uma legitimidade democréatica da
missao onusiana — mas tal questdo abre espago para argumentos cruciais a respeito da atuacéo
da UNMIK em Kosovo. A partir do questionamento sobre a relagdo da administracdo
internacional e a participacdo politica dos kosovares é possivel investigar em que medida a
arquitetura da missdo fomentou ou ndo o engajamento da populacdo local em assuntos
politicos, os resultados disso para a propria UNMIK, e se houve favorecimento de um dos
grupos politicos em detrimento do outro.

Dado o atribulado histérico recente de Kosovo e o envolvimento de quase toda a
populacdo civil durante o conflito armado em 1999, uma pesquisa feita pelo PNUD mostra
como os kosovares estdo dispostos a protestar por questdes politicas (cf. grafico 2, em anexo).
Durante quase todo o periodo pesquisado (de meados de 2006 a meados de 2010) a disposi¢do
politica de kosovar-sérvios e kosovar-albaneses € alta, com uma media que varia entre 40% a
50%. No periodo proximo a proclamacdo de independéncia das autoridades kosovar-
albanesas, a disposicdo dos kosovar-sérvios chegou a picos de 90%. Ainda que tal estudo ndo
possibilite conclusfes gerais, ele é indicativo do sentimento de protesto e de ndo acomodacéo
dos kosovares frente ao quadro institucional apresentado.

A primeira vista, buscar entender se a UNMIK promoveu ou ndo o sentimento de
participacdo politica pode parecer uma tarefa rapida, pois ndo foram estabelecidos grandes
canais institucionais de participacdo dos habitantes de Kosovo na vida publica. Pelo contrario,
como argumentado, o desenho organizacional da UNMIK foi estruturado de tal forma a
centralizar as atribui¢cbes administrativas em atores internacionais, e 0s canais existentes ndo
apresentavam mais do que recomendagdes. Isso inclusive fomentou a criacdo de estruturas
administrativas paralelas, principalmente nas comunidades kosovar-sérvias, onde a
desconfianga em relacdo a UNMIK sempre foi maior.

Todavia, se se analisa 0s acontecimentos sob outra perspectiva a questdo complica-se.
Como argumentado, os canais formais de envolvimento com os kosovares eram ineficazes ou
inexistentes. Os kosovares votavam em elei¢des e participavam da vida publica em relacdo a
estrutura do PISG, que cuidava apenas de questdes marginais e ndo determinava politicas
econbmicas, de seguranca e administracdo geral, dentre outras fungdes primordiais. O SRSG
permanecia inatingivel por mecanismos de consulta popular, e conduzia suas atividades a
partir de diretrizes externas. As questdes de administracdo publica que realmente importavam

ficavam fora dos mecanismos formais de participacao e pressao popular.
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Em relagéo a canais informais, todavia, a administragéo internacional se envolveu de
forma intima com os kosovar-albaneses. O referido documento Ligbes Aprendidas da
destague a necessidade de envolvimento dos locais no exercicio de redacdo de uma
constituicdo, afinal sdo eles e ndo a comunidade internacional que tém interesses de longo
prazo na organizagdo da vida publica (ONU, 2001). Na busca por interlocutores locais é
importante destacar, de um lado, a recusa de Belgrado em cooperar com 0s atores
internacionais e, do outro, o encontro com a lideranca de facto daqueles que pretendiam
ocupar o lugar da administracdo sérvia, 0s que se valeram da luta armada durante a guerra de
1999, o Exército de Libertacdo de Kosovo, 0 UCK (vide Capitulo 4, itens 4.1 e 4.3.2).

Para entender a relacdo da UNMIK com os locais é necessario voltar ao mandato da
missao e ao contexto do pos-guerra de 1999. Em primeiro lugar, nas atribuicGes da misséo
havia um conflito de interesses de dificil solucdo. Conforme avalia Stahn (2008, p. 313), em
sua capacidade de agente territorial internacional, a missao onusiana, por um lado, tinha que
estimular o autogoverno e a autonomia dos kosovares e, por outro, atender aos anseios da
comunidade internacional, uma posicdo hibrida que confunde a lideranca da missao durante as
negociacdes para resolver o status de Kosovo. Afinal, nas negociacbes sobre o futuro de
Kosovo, a UNMIK representava a instituicao responsavel por zelar dos interesses publicos
dos kosovares ou um agente da comunidade internacional com atribuicdes maltiplas? Esse
hibridismo da missdo ndo tinha sido resolvido formalmente e contribuiu para oscilagcdes nas
praticas da missdo até marco 2004, quando ganha voz o descontentamento com a percep¢ao
de que as Nacdes Unidas simplesmente protelavam a questéo do status final de Kosovo.

Em segundo lugar, o contexto do pés-guerra de 1999 é elucidativo. Logo no inicio de
suas atividades, a UNMIK teve que lidar com o UCK, que de acordo com a resolugdo 1244
(1999b, paréagrafo 15), deveria ser desmilitarizado. A medida que as tropas da RFI deixavam
o territorio kosovar, 0 UCK tentava se estabelecer enquanto autoridade administrativa. A
UNMIK teve sucesso em conseguir substituir o grupo armado, mas milhares de seus
combatentes, segundo Judah (2008, p. 95), acabaram formando grande parte da policia de
Kosovo, a Corpo de Protegcdo de Kosovo (em inglés, Kosovo Protection Corps, “KPC”), uma
forca armada que teoricamente operaria somente em casos de emergéncia, mas que, nas
palavras de Judah (2008, p. 96), era sabido que se tratava do exército de Kosovo. O KPC
recebia suporte e treinamento internacionais. Outros membros do UCK se elegem nas elei¢des
de 2000 e nas eleigdes posteriores.

Ademais, e mais importante, apesar de algumas vitérias iniciais do LDK de Rugova,

sdo 0s ex-combatentes do UCK que se tornardo as principais liderangas politicas de Kosovo



151

no decorrer da administracdo onusiana. S&o eles: Hashim Thagi € eleito primeiro-ministro de
1999 a 2000 e depois de 2008 até os dias de hoje, Ramush Haradinaj foi primeiro-ministro de
2004 a 2005, Agim Ceku foi primeiro-ministro de 2006 a 2008, e Fatmir Limaj foi ministro
de Estado de 2008 a 2010, dentre outros. Deve-se ressaltar que estes mencionados foram
acusados de participar em crimes durante a guerra em 1999 e alguns foram investigados pelo
Tribunal Penal Internacional para a ex-lugoslavia. Thagi, o atual primeiro ministro de
Kosovo, por exemplo, ja foi acusado de envolvimento com grupos criminosos de trafico de
armas e trafico de 6rgaos. Um relatorio de um politico suico do comité de assuntos juridicos e
direitos humanos do Conselho da Europa acusou Thagi de ser muito proximo de pessoas que
no imediato pés-guerra de 1999 sequestraram e mataram cerca de 500 pessoas — e algumas
dessas tiveram seus 6rgdos retirados e vendidos (CONSELHO DA EUROPA, 2010, p. 03).
Nem a UNMIK e tampouco o Tribunal na Haia levaram as investigacdes adiante.?™

De qualquer forma, a incorporacdo dos membros do UCK no KPS e de seus lideres na
elite politica que se formava acaba por trazer grupos kosovar-albaneses extremamente hostis
aos servios e kosovar-sérvios, além de defensores da independéncia politica o quanto antes.
Tais interlocutores ganham proeminéncia durante a administracdo da UNMIK, e quando a
comunidade internacional comecar a apoiar de maneira decisiva a independéncia de Kosovo
(vide item 5.3), eles s@o os interlocutores locais que participam de reunides e negociagoes.
Interlocutores mais moderados da comunidade kosovar-albanesa também vieram a se tornar
lideres politicos importantes durante a historia recente de Kosovo, como o proprio Rugova,
que chegou a ocupar a presidéncia, mas faleceu em 2006 deixando seu partido sem sua
principal lideranca. Contudo, os ex-membros do UCK tém dominado a cena politica, sendo o0s
atuais lideres de dois dos trés principais partidos politicos em Kosovo: Haradinaj lidera a
Alianca para o Futuro de Kosovo (em albanés, Aleanca pér Ardhmériné e Kosovés) e Thagci
lidera o Partido Democratico de Kosovo (em albanés, Partia Demokratike e Kosovés).

E ilustrativo (e particularmente revelador para as discussdes apresentadas nesta tese)
que o movimento civil de carater politico mais influente de Kosovo se denomine
Vetévendosje!, que em albanés quer dizer justamente “autodetermina¢éo”. O movimento
surgiu no contexto da administracdo UNMIK em 2004, e se opde a qualquer envolvimento

internacional na administracdo do Kosovo, inclusive da Unido Europeia. Tem um forte carater

215 De acordo com uma matéria na The Economist assinada por Tim Judah, resultados de investigacdes forenses
coletadas pelo Tribunal Penal Internacional para a ex-lugoslavia foram destruidas antes de se tornarem publicas.
Oficialmente, o Tribunal na Haia justificou que as investigages ndo seriam levadas adiante porque
supostamente os fatos ocorreram ap6s o término do conflito e o tribunal ndo teria jurisdicdo. (THE
ECONOMIST, 2011).
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nacionalista e, em 2010, se tornou um partido politico. Atualmente tem 14 das 120 cadeiras na
Assembleia de Kosovo.**

Assim, durante a administracdo da UNMIK se formou uma elite politica hostil aos
sérvios e kosovar-sérvios, abertamente favoravel a independéncia de Kosovo, que tinha apoio
internacional capaz de pressionar indiretamente a administracdo da UNMIK (ainda mais
depois de margo de 2004, como sera apresentado no item a seguir), e que tinha espaco publico
suficiente para fazer conhecida sua agenda politica se colocando como representante dos
anseios gerais dos kosovar-albaneses e, a0 mesmo tempo, questionar essa mesma estrutura, ou
seja, a administracdo da UNMIK. Pode-se considerar que o desenho institucional da UNMIK
foi fechado a tal ponto para a participacdo popular, que criou uma situacdo de dificil
sustentacdo no longo prazo: a auséncia de canais formais de vazdo de anseios populares na
administracdo onusiana fomentou ainda mais a disposicdo de participacdo politica dos
kosovares, s0 que de forma contraria & administragdo da UNMIK e no sentido da
independéncia politica. Os eventos de marco de 2004 podem ser entendidos como insatisfacdo
em relacdo ao status quo, e a postura que a comunidade internacional vai adotar apos tais
eventos sera determinante para uma guinada politica em direcdo em favor da independéncia

de Kosovo.

5.3 Um ponto de inflexdo: os eventos de marco de 2004, o plano Ahtisaari e 0 caminho

para a independéncia

Ateé marco de 2004 a comunidade internacional n&o respondia de forma contundente as
demandas de kosovar-albaneses por uma politica mais incisiva em relagdo a um acordo sobre
sua situagdo politica, questdo que nos acordos de Rambouillet deveria ser decida em trés anos
e continuava sendo procrastinada. Em 2002, Michael Steiner, o SRSG de entdo, propds que
fosse adotado um documento com requisitos para serem contemplados antes de se decidir
finalmente o status de Kosovo. O documento, que ficou conhecido como Padrdes para o
Status (em inglés, Standards for Status), trazia uma serie de questdes que iam desde a criacao
de empregos, retorno dos refugiados e deslocados internos de todas as etnias, medidas contra
a corrupcdo e o crime, dentre outras. O Grupo de Contato concordou em enfatizar oito
questdes especificas que as PISG deveriam se ocupar: funcionamento democratico de

instituicOes, rule of law, liberdade de movimento, retorno e reintegracdo (dos refugiados e

218 para mais informacdes, cf.: <www.vetevendosje.org >. Acesso em: 25 de junho de 2012.
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deslocados internos), economia, direitos de propriedade, didlogo com Belgrado e 0 KPS. Em
dezembro de 2003, a UNMIK e o PISG acordaram os detalhes do documento Padrdes para o
Status, que foi interpretado como uma procrastinacdo do status final de Kosovo
(INTERNATIONAL CRISIS GROUP, 2005, p. 1-3).

Em margo de 2004 um episddio cercado de multiplas e contraditorias historias alterou
definitivamente o cenério politico em Kosovo. A narrativa mais comum envolve a morte de
trés garotos kosovar-albaneses que se afogaram no rio Ibar/Ibér: na versdo kosovar-sérvia, ou
0 evento nunca ocorreu ou as criancas simplesmente cairam no rio ao fugir de cédes e se
afogaram, e na kosovar-albanesa eles foram jogados por um grupo de kosovar-sérvios. Judah
(2008, p. 109-110) oferece outra versdo que ressalta o papel da midia kosovar-albanesa: no
dia 15 de margo um kosovar-sérvio foi seriamente ferido por um provavel grupo de kosovar-
albaneses na regido de Caglavica/Cagllavica, subtirbio de Pristina/Prishtiné. No dia seguinte,
como forma de protesto, kosovar-sérvios bloguearam a estrada que ia em direcdo a
Gnjilane/Gjilan, e no mesmo dia de membros de associagbes de veteranos do UCK
comecaram a protestar contra a prisdo de ex-comandantes do UCK por crimes de guerra.
Naquela tarde, a midia kosovar-albanesa comecou a divulgar a histéria dos trés meninos
mortos em Mitrovica/Mitrovicé, provavelmente a cidade mais tensa de Kosovo. Um dia
depois episodios de violéncia tomaram conta de varios pontos em Kosovo. Investigacdes
posteriores ndo encontraram provas das mortes das criancas alegadas pela midia, mas o
estrago ja tinha sido feito (JUDAH, 2008, p. 109-110).

Independente de qual versdo é correta, os eventos foram suficientes para alastrar um
cenario de extrema violéncia por todo o territorio kosovar. Em poucos dias o resultado foi um
quadro de 19 mortos, cerca de 900 feridos, 29 igrejas e monastérios sérvios queimados ou
danificados, 4.366 pessoas forgadas a sair de suas casas, sendo que dessas, 360 eram kosovar-
albanesas, mais 0 menos 0 mesmo numero de romas, e o resto, kosovar-sérvios (JUDAH,
2008, p. 110). Isso em um pequeno territorio sob responsabilidade internacional, muito
policiado e com a presenca de milhares de militares fortemente armados.

Mas a violéncia ndo foi s6 entre os dos principais grupos étnicos de Kosovo: ela foi
dirigida a UNMIK. Conforme os ex-funcionarios da UNMIK recordam, a multiddo kosovar-
albanesa “voltou sua flria coletiva contra seus ‘senhores’ internacionais, atirando pedras em

prédios da ONU, queimando bandeiras da ONU e destruindo mais de 100 dos inconfundiveis
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[veiculos] Toyota brancos 4x4?*" (KING e MASON, 2006, p. 06). Mais importante que as
razfes que desencadearam todos a onda de violéncia, é o que ela revela: um cenério delicado
onde ndo se avangou no apaziguamento de ressentimentos interétnicos, onde se tinha grande
insatisfacdo com a administracao publica, e que esta estava totalmente despreparada para lidar
com situagdes emergenciais.

Em um code cable (ONU, 2004) entre a ONU em Pristina/Prishtiné e aquela em Nova
York, fica explicito o alarde que os eventos de marco de 2004 causaram na organizagao.
Aventou-se a possibilidade de se estabelecer um mecanismo mais agil para resolver crises
pontuais, e ainda que ndo tenha sido concretizado, transparece a insatisfagdo com certos
aspectos estruturais da missdo. O documento revela também a percep¢do que os episodios de
violéncia tiveram consequéncias devastadoras para o processo politico e para a construcao de
uma sociedade multiétnica. Ademais, e mais relevante, o0 documento menciona a necessidade
de se evitar a responsabilizagdo da UNMIK pelos eventos (ONU, 2004).

Essa parece ser a preocupagao principal da leitura que Pristina/Prishtiné e Nova York
faziam do ocorrido: era necessario impedir a percepcdo de que a UNMIK fosse culpada, e
resguardar o papel central da instituicdo na vida politica em Kosovo. Afinal, se a missdo de
(re)construcdo de Kosovo falhasse, a propria capacidade da comunidade internacional de
intervir poderia ser questionada. Tal questionamento poderia ser por sua vez estendido até a
intervencdo armada da OTAN em 1999, danificando interesses ocidentais. Assim, 0s eventos
de marco de 2004 impulsionaram uma nova postura da comunidade internacional em relacédo
a Kosovo.

A partir de entdo, uma agenda especifica nas negocia¢des por um status final de
Kosovo passa a ser pressionada. Diplomatas e servidores das Nagdes Unidas comecaram a se
reunir e tracar propostas para resolver o status de Kosovo. Visto as parcas chances de
aprovacdo de uma nova resolucdo no Conselho de Seguranga, 0os caminhos apontavam para
mais negociacdes, estimuladas pela chamada Troika, os Estados Unidos, a Russia e a UE. Em
outubro de 2005, o Secretario Geral Kofi Annan confiou ao ex-presidente finlandés Martti
Ahtisaari a tarefa de apresentagdo de um plano. Ahtisaari j& tinha se envolvido com
negociacles nos Balcas, especialmente a que envolveu o fim do bombardeio da OTAN na

lugoslavia. Ele organizou e supervisionou uma rodada de negocia¢Ges em Viena em 2005

217 «(_..) turned their collective fury on their international overlords, throwing rocks at UN buildings, burning

UN flags and destroying more than 100 of the administration’s ubiquitous white Toyota 4Runner 4x4s”
(traducao livre).
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com o Grupo de Contato (vide Capitulo 4, item 4.3.3), que contou com a participacdo de
representantes de Belgrado e de Pristina/Prishting.

As negociacbes em Viena estavam travadas num impasse aparentemente
intransponivel: a plataforma de negociagao sérvia era de que Kosovo poderia ter “mais do que
autonomia ¢ menos do que independéncia”, e os kosovar-albaneses estavam dispostos a
conceder quase tudo aos sérvios contanto que eles aquiescessem a independéncia. Ahtisaari
era percebido desde o inicio pelos sérvios como pro-independéncia, mas esses depositavam
suas esperancgas no veto russo caso uma nova resolucdo fosse apresentada no Conselho de
Seguranca. Ademais, acreditavam que estariam protegidos pelo argumento juridico de que a
resolucdo 1244 previa a manutencdo territorial da Republica Federal da lugoslavia. Na
opinido de Weller (2008, p. 667 e 680), os sérvios apostavam de forma ampla suas
reivindicacdes em normas de direito internacional, e esperavam que a administracdo onusiana
acabasse no curto prazo, Kosovo voltaria a estar vinculado a Belgrado, ainda que com muito
mais autonomia e autogoverno.

Apds catorze meses de negociaches sem resultados a prépria equipe de Ahtisaari
escreveu um documento com propostas sobre o status de Kosovo. Em fevereiro de 2007 é
revelada a Proposta Global para o Estabelecimento do Status de Kosovo (em inglés,
Comprehensive Proposal for the Kosovo Status Settlement), conhecido como ‘“Plano
Ahtisaari”. A proposta recebeu apoio total do Secretario Geral Ban Ki-moon e foi apresentada
no Conselho de Seguranca.

Para entender o documento, deve-se frisar que ele tem duas partes especificas: a
primeira, intitulada Relatério do Enviado Especial do Secretario Geral sobre o Status Futuro
de Kosovo (em inglés, Report of the Special Envoy of the Secretary-General on Kosovo's
future status), na qual é detalhada os propdsitos do Plano e a opinido de Ahtisaari, e a segunda
parte, denominada Principais provisoes da Proposta Global para o Estabelecimento do Status
de Kosovo (em inglés, Main provisions of the Comprehensive Proposal for the Kosovo Status
Settlement), ¢ o “Plano Ahtisaari”, onde estdo as propostas especificas. A esséncia do
proposto por Ahtisaari reside na descentralizacdo da administracdo em Kosovo. Visto 0s
enclaves sérvios em todo territério kosovar, principalmente no norte do rio Ibar/lbér, onde
Belgrado exercia o governo de facto, a proposta reconhecia a realidade e apresentava uma
maneira dos kosovar-sérvios continuarem distantes da administracdo kosovar-albanesa —
ainda que isso significasse ainda mais fragmentacao. Era o maior atrativo da proposta para 0s
sérvios, sendo que a intencdo do representante do Secretario Geral estava exposta na primeira

parte do documento, no Relatorio.
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Ahtisaari ndo utilizou a palavra “independéncia” na sua proposta formal, ou seja, na
segunda parte do documento, o “Plano Ahtisaari”. Entretanto, ¢ na primeira parte onde ele

expressou sua opinido de forma evidente sobre qual deveria ser o status de Kosovo:

Chegou a hora de resolver o status de Kosovo. Apos consideracdo cuidadosa da histéria recente
de Kosovo, das realidades [atuais], e tendo em conta as negociacfes com as partes, cheguei a
concluséo de que a Unica opcédo viavel para Kosovo é a independéncia, a ser supervisionada
por um periodo inicial por parte da comunidade internacional. Minha Proposta Global para o
Estabelecimento do Status de Kosovo, que estabelece essas estruturas internacionais de
supervisao, fornece as bases para um futuro Kosovo independente que é viavel, sustentavel e
estavel, e em que todas as comunidades e seus membros possam viver uma existéncia pacifica
e digna.”*® (énfase adicionada) (CONSELHO DE SEGURANCA, 2007, p. 02-03).

E o primeiro documento oficial das Nacdes Unidas que sugere independéncia aos
kosovares. De acordo com os termos do plano, tropas da OTAN permaneceriam em Kosovo,
mas a missao da ONU passaria a supervisdo do novo Estado para a Unido Europeia. Mesmo
gue o documento pretendesse tracar um caminho para um novo Estado independente,
prerrogativas determinantes continuariam reservadas aos internacionais, mas dessa vez o
centro de decisbes passaria de Nova York & Bruxelas. Duas novas organizacGes eram
previstas: uma missdo da UE, denominada EULEX, e uma segunda chamada Escritorio Civil
Internacional (em inglés, International Civilian Office, “ICO”). A EULEX, combinagdo da
sigla da UE em inglés “EU” mais o vocabulo latim “lex”, teria como objetivo “monitorar,
orientar e aconselhar sobre todas as areas relacionadas com rule of law em Kosovo” ¢ a
missdo “tem o direito de investigar e julgar crimes sensiveis independentemente, tais como
crime organizado, crimes interétnicos, crimes financeiros, e crimes de guerra.”219
(CONSELHO DE SEGURANCA, 2007, p. 08). Por sua vez, o ICO tinha uma dupla funcéo:
em primeiro lugar, ele “deve ser a autoridade méaxima de supervisdo sobre a implementagao

do acordo”,”® ou seja, do Plano Ahtisaari; e apesar de n&o ter responsabilidades sobre a

administracdo publica de Kosovo, desfrutaria de “fortes poderes corretivos”??! para assegurar
0 cumprimento do acordo, dentre os quais a habilidade de anular decisfes ou leis adotadas

pelas autoridades kosovares e sancionar ou remover oficiais publicos (CONSELHO DE

218 “The time has come to resolve Kosovo’s status. Upon careful consideration of Kosovo’s recent history, the
realities of Kosovo today and taking into account the negotiations with the parties, | have come to the conclusion
that the only viable option for Kosovo is independence, to be supervised for an initial period by the international
community. My Comprehensive Proposal for the Kosovo Status Settlement, which sets forth these international
supervisory structures, provides the foundations for a future independent Kosovo that is viable, sustainable and
stable, and in which all communities and their members can live a peaceful and dignified existence” (tradugéo
livre).

219 «(_..) monitor, mentor and advise on all areas related to the rule of law in Kosovo. It shall have the right to
investigate and prosecute independently sensitive crimes, such as organized crime, inter-ethnic crime, financial
crime, and war crimes.” (traducao livre).

220« ) shall be the ultimate supervisory authority over implementation of the Settlement.” (traducéo livre).

221 «The International Civilian Representative shall have no direct role in the administration of Kosovo, but shall
have strong corrective powers to ensure successful implementation of the Settlement.” (tradugéo livre).
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SEGURANCA, 2007, p. 08). A outra funcdo do ICO seria a de atuar como 0 Representante
Especial da Unido Europeia (em inglés, European Union Special Representative, “EUSR”),
um titulo que inevitavelmente remete ao cargo de SRSG das Nacdes Unidas.*** Nessa funcéo,
0 ICO deveria coordenar as atividades da UE em Kosovo e aconselhar Bruxelas em relagédo ao
processo politico.

Ao ponderar sobre os poderes formais das duas novas organizagfes propostas,
principalmente o ICO, a concluséo de Judah (2008, p. 116) de que os anos de protetorado das
Nacdes Unidas dariam lugar a um protetorado da Unido Europeia ndo parece desarrazoada.
Afinal, os poderes de supervisdo da independéncia do novo Estado que o Plano Ahtisaari
intencionava propor eram tdo amplos que condicionavam as acOes deste pretenso Estado aos
mecanismos decisorios de alhures, ainda que de forma temporaria. O sentido estrito da
palavra “independéncia” estaria condicionado a uma supervisdo com caracteristicas
pedagogicas.

De qualquer forma, o Plano Ahtisaari demonstra outro ponto de inflexdo crucial. Ele
ndo foi aprovado pelo Conselho de Seguranca da ONU, por forca politica de Moscou, e
mesmo assim, foi executado, s6 que fora dos auspicios das Nacbes Unidas. A Rdssia
formalmente bloqueou-o em 26 de marco de 2007 e nenhuma resolugdo do Conselho foi entéo
adotada sobre Kosovo — o0 que significava a continuidade da vigéncia da resolucéo 1244.

O Plano Ahtisaari tinha sido endossado pelos Estados Unidos e por todos os paises da
UE, e estes atores continuaram trabalhando com esse documento, agora fora das mesas de
negociacdo oficiais de Nova York. Conforme narra Judah (2008, p. 115), o acordo com 0s
kosovar-albaneses foi feito nos seguintes termos: eles incorporariam os principais dispositivos
do plano em sua legislacdo e em troca receberiam o reconhecimento da sua independéncia em
bloco dos paises europeus e dos EUA, assim como dinheiro para seus projetos politicos. Os
estadunidenses, quem 0s kosovar-albaneses confiavam mais pelo seu apoio consistente desde
as negociacdes em Rambouillet, ndo apenas estimulavam esse processo como teriam
auxiliado na redacdo da declaracdo de independéncia de Kosovo (JUDAH, 2008, p. 115).

Assim versa um trecho da declaracdo de independéncia:

Nos aceitamos plenamente as obrigacGes para Kosovo contidas no Plano Ahtisaari, € damos as
boas-vindas ao quadro que ele propde para a orientar Kosovo nos préximos anos. NOs iremos

222 Uma experiéncia semelhante aconteceu com o representante internacional na Bésnia e Herzegovina — cargo
criado nos Acordos de Dayton e preenchido por europeus e estadunidenses. Wilde (2010, p. 64-69; 280-286)
oferece um interessante quadro analitico sobre a administracdo internacional na Bésnia e Herzegovina.
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implementar integralmente essas obrigaces (...) particularmente aquelas que promovem e
protegem os direitos das comunidades e seus membros? (BBC, 2008).

Mesmo com a ndo aprovacdo no Conselho, as duas novas instituices foram
implementadas em Kosovo. A EULEX foi acordada pelos membros da UE no dia 16 de
fevereiro de 2008, um dia antes da declaracdo de independéncia. Atualmente a missdo é
constituida por 2.250 funcionarios, incluindo a forca policial, os internacionais e os locais, seu
orcamento é de 111 milhdes de euros e seu mandato vai até 14 de junho de 2014, podendo ser
prorrogado, como jé foi.”** O representante do ICO, Peter Feith, chegou em Pritina/Prishtiné
dois dias ap0s a declaracdo de independéncia. Sua instituicdo € menor do que a EULEX, mas
como apresentado, suas prerrogativas sdo maiores. O ICO ndo exerceu de forma ampla seus
poderes, adotou uma postura menos exposta e controversa, e recentemente 0s paises europeus
e 0s EUA decidiram que 2012 seria o Gltimo ano de atividades do 1CO.?*

Para a Sérvia, assim como os Estados que ndo reconheceram a independéncia de
Kosovo, a resolucdo 1244 continua vigente e, portanto, a autoridade central ainda é a UNMIK
e, mais especificamente, o0 SRSG. A diplomacia sérvia iniciou um verdadeiro tour de force
para evitar o reconhecimento da independéncia kosovar, tendo inclusive levado a questdo para
a Assembleia Geral das NacGes Unidas que apresentou um pedido de opinido consultiva a
Corte Internacional de Justica. Seus argumentos repetiam sua postura nas negociacfes: a
proposta de Ahtisaari ndo foi aprovada pelo Conselho de Seguranca, a resolucdo 1244

continuava em vigor e esse documento preconizava a integridade territorial.
5.4 O abandono do “argumento legalista” e a posi¢ao “nao oficial” da ONU

Belgrado se acastelou em argumentos juridicos, defendendo o ja decidido pelas
instituicOes internacionais como o Conselho de Seguranca e fazendo referéncias a linguagem
do direito internacional, principalmente ao principio da integridade territorial. Em varias
reunides diplomaticas, representantes sérvios apresentavam argumentos taxados por
diplomatas estadunidenses como “legalistas” (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS,
2006a; 2007a; 2007e). O préprio primeiro ministro Kostunica mencionou em uma reunido no
Conselho de Seguranga que “a comunidade internacional ndo poderia privar a Sérvia de

quinze por cento de seu territorio”, ideia retomada no mesmo encontro pelo representante

223 «“We accept fully the obligations for Kosovo contained in the Ahtisaari Plan, and we welcome the framework
it proposes to guide Kosovo in the years ahead. We shall implement in full those obligations (...) particularly
those that promote and protect the rights of communities and their members.” (tradugéo livre).

224 Sobre mais dados a respeito da EULEX, cf.: http://www.eulex-kosovo.eu/. Acesso em 12 de outubro de 2012.
225 para mais informacdes sobre o ICO, cf.: http://www.ico-kos.org/. Acesso em 12 de outubro de 2012.
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russo ao afirmar que tal solucdo violaria o principio da integridade territorial e ndo seria
“legalmente defensavel”??® (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007e). Tal linha
de defesa dos sérvios continua a ser reiterada em diversas outras oportunidades.

A preocupagdo com a “legalidade” de uma eventual independéncia também parecia
ocupar as conversas dos diplomatas estadunidenses, pelo menos até meados de 2006. Em uma
reunido de abril de 2006, um diplomata dos EUA comunicava ao Secretario Geral Kofi Annan
as preocupacdes de Washington de como resolver a questdo de Kosovo, manifestando total
apoio ao trabalho de Ahtisaari e enfatizando a importancia do envolvimento dos kosovar-
albaneses. Essa vereda politica poderia ser, contudo, obstaculizada por argumentos juridicos,
ou assim parecia entender o diplomata: “uma questdo a ser tratada era o precedente para a
ONU desmontar legalmente uma nacao soberana”?’ (MISSAO DOS EUA NAS NACOES
UNIDAS, 2006a). O diplomata sugere que talvez o ocorrido em Timor Leste pudesse ser
interpretado como um precedente, uma opg¢do que Annan ndo parece muito seguro mas que
diz que seria analisada por juristas da organizacdo (MISSAO DOS EUA NAS NACOES
UNIDAS, 2006a).

Os “argumentos legalistas” vao sendo desconsiderados pelos estadunidenses nos
didlogos diplomaticos seguintes, e de busca por precedentes passa-se a ignorar ou a oferecer
argumentos politicos em resposta, principalmente depois que o Plano Ahtisaari foi
apresentado e endossado pelos estadunidenses e pelos europeus. O chanceler sérvio reiterou
que a declaracédo de independéncia de Kosovo era ilegal e ilegitima em uma conversa com um
diplomata dos EUA em 11 de dezembro de 2007. A resposta do estadunidense foi incisiva: “o
embaixador Wolff respondeu que os EUA entendiam que era dificil para os lideres sérvios
desistir de Kosovo, mas a integracdo da Seérvia nas instituicdes Euro-Atlanticas dependia
disso. Nos chegamos ao fim da estrada na questdo sobre Kosovo”??® (MISSAO DOS EUA

226 gpeaking at the private meeting, at which Sejdiu sat behind Rucker, Serbia Prime Minister Kostunica detailed
a legalistic argument that the international community could not deprive Serbia of ‘fifteen percent of its
territory’. (...) Russian PermRep Churkin, picking up on Kostunica’s earlier comments, cited a long list of UN
and other documents that he said established that an ‘imposed solution violating Serbia territorial integrity’
would not be legally defensible. (tradugdo livre).

22T «“However, one question to be addressed was precedent for the UN disassembling a legally sovereign nation.”
(traducao livre).

228 «Ambassador Wolff responded that the U.S. understood it was difficult for Serbia's leaders to give up
Kosovo, but Serbia's integration into Euro-Atlantic institutions depended on it. However, we had reached the end
of the road on the Kosovo issue. (tradugéo livre). O trecho inteiro é revelador e assim continua: “Serbia should
deal with this in a statesmanlike way and not try to punish the local population as this would only result Serbia's
clear disadvantage. Wolff emphasized that the U.S. wants to build up its bilateral relationship with Serbia, which
is much broader than just Kosovo. Wolff concluded that he hoped there would be ‘no more bad Serbian
decisions in the offing’ and ‘no more self-inflicted wounds for Serbia’. After a long pause during which Jeremic
hid his face in his hands, the FM acknowledged the message and the meeting concluded.” (MISSAO DOS EUA
NAS NACOES UNIDAS, 2007a).
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NAS NACOES UNIDAS, 2007a). O discurso daqueles que apoiaram o Plano Ahtisaari foi de
iminéncia da independéncia e que um arranjo politico poderia ser construido a partir desse
ponto. Apds a declaracdo de independéncia, um sentido de fait accompli pretendeu afastar de
vez os argumentos “legalistas” que persistiam com questionamentos juridicos.

N&o € de todo surpreendente que os EUA e os europeus tenham se afastado de
discussdes juridicas sobre a proposta de apoio a independéncia e respondido com argumentos
politicos as demandas sérvias e russas. Contudo, se poderia esperar uma postura da ONU no
minimo neutra ou entdo condizente com o quadro juridico vigente entdo, a resolucdo 1244. Ha
varios indicios que apontam no sentido contrério na atuacdo da organizacao, tanto em Nova
York quanto em Pristina/Prishtiné.

Formalmente os funcionarios da UNMIK, especialmente os SRSG, ndo poderiam
adotar posicdes favoraveis a independéncia ou se posicionar favoravelmente aos kosovar-
albaneses, uma vez que isso violaria a resolugdo 1244 do Conselho de Seguranga. Mas isso
poderia ter acontecido de forma velada? A composic¢do nacional da lideranca da missdo é
reveladora: dos nove SRSG que a misséo ja teve até hoje, sete sdo da Europa ocidental, sendo
que, desses, seis sdo de paises membros da OTAN (cf. tabela 2 em anexo). Dos SRSG
europeus, apenas um ndo tinha sido funcionario do seu governo nacional antes de assumir o
cargo na ONU.?® Vérios desses paises apoiavam a independéncia de forma expressa e, ap6s a
declaracdo de independéncia de Kosovo em 2008, todos a reconheceram. Alguns inclusive
defenderam a legalidade da declaracdo frente a resolucdo 1244 quando a Corte Internacional
de Justica analisou a questdo.?*°

Outra pratica que merece maior analise diz respeito as regulacbes e as diretivas
administrativas, os mais efetivos instrumentos administrativos do SRSG. Apds 2008, com
excecdo de uma diretiva administrativa de 2011, o SRSG ndo mais fez uso de tais
instrumentos, mesmo que ainda detenha formalmente tais poderes. O intervalo dos anos 2004
a 2006, juntamente com o ano 2000, concentrou a maior parte das regulacdes, e apds esse
periodo, ha uma diminuicdo gradativa até 2008 (cf. grafico 1 em anexo). Ademais, é

importante destacar certa tendéncia dos documentos da UNMIK, como a Constituicdo

2 Quando uma pessoa se torna funcionario da ONU, ela responde as praticas e responsabilidades da

organizacdo apenas e oficialmente ndo esta subordinada ao seu governo nacional. Todavia, € comum a critica de
funcionarios da organizagdo continuarem se reportando as politicas dos seus Estados de origem, principalmente
quando tais pessoas em algum momento foram funcionarios publicos de seus governos.
230 \/er, por exemplo: ALEMANHA, 2009; DINAMARCA, 2009; FINLANDIA, 2009.
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interina, em néo ressaltar Kosovo como parte do territério iugoslavo/sérvio,?®! linguagem
usada na resolucéo 1244 do Conselho de Seguranca.

A analise de documentos diplomaticos estadunidenses é ainda mais reveladora. O
envolvimento dos Estados Unidos em favor dos kosovar-albaneses data dos acordos de
Rambouillet e sempre foi pablico. Na ONU, a atuagdo estadunidense significou apoio total a
Ahtisaari: para Washignton, ele “deveria ter a Ultima palavra na composi¢do da sua propria
proposta de acordo e relatorio”®? (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007g),
afastando-o de outros departamentos da ONU, como o Escritorio de Assuntos Juridicos (em
inglés, Office of Legal Affairs), pratica usual da organizacdo. Como desejado pelos
estadunidenses, Ahtisaari pdde completar seu trabalho sem interferéncias de outros
departamentos da ONU.

Em 2007, o SRSG e o chefe do departamento de missGes de paz da ONU fazem
apresentacdes no Conselho de Seguranga ressaltando os resultados positivos da UNMIK
como se fosse chegada a hora da misséo deixar Kosovo. Em margo, o SRSG Ruicker louvou
os progressos realizados pela UNMIK e pelas PISG em Kosovo. Ressaltou que “os kosovares,

incluindo kosovar-sérvios, precisavam de clareza sobre seu futuro™?

para logo em seguida
comentar que 0s kosovar-albaneses em geral receberam bem as propostas de Ahtisaari
(MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007f). Elogios a atuacdo da UNMIK voltam
a ser feitos em abril, dessa vez por Guéhenno, chefe das operacdes de paz da ONU. Para ele,
Kosovo era um lugar melhor do que 1999, houve progresso econémico, ainda que a definicdo
do status pudesse desenvolver ainda mais a economia kosovar, bem como as prospeccdes de
integracdo com instituicdes europeias. Guéhenno alertou para a necessidade de clareza sobre o
status de Kosovo para ndo prejudicar o progresso feito>* (MISSAO DOS EUA NAS

NACOES UNIDAS, 2007d).

21 Na Constituicdo interina, além do fato das Unicas referéncias & Sérvia serem nos dispositivos relativos as
linguas oficiais (Capitulos 9 e 14), ndo ha nenhuma mencdo a manutencdo da integridade territorial sérvia. A
linguagem do documento é reveladora: “Kosovo é um territério ndo-dividido através do qual as Instituicdes
Provisérias de Autogoverno estabelecidas por esse quadro constitucional (...) deverdo exercer suas
responsabilidades.” (Artigo 1(2) “Kosovo is an undivided territory throughout which the Provisional Institutions
of SelfGovernment established by this Constitutional Framework for Provisional Self-Government
(Constitutional Framework) shall exercise their responsibilities.”)

232 «(_..) should have the last word on the composition of his own settlement proposal and report.” (traducéo
livre).

233 «“He said Kosovars, including Kosovo Serbs, need clarity about their future.” (tradugéo livre).

234 Como disposto no documento: “Guehenno cited progress across the board and stated that by any objective
evaluation Kosovo was now a much better place than it had been in 1999. (...) Guehenno said some economic
progress had been made but certainty on status and its prospects for integration into European institutions would
help promote further improvements. (...) Guehenno warned, however, that clarity of status was needed to
prevent unraveling and sustaining and consolidating progress would require timely completion of the status
process.” (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007d).
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As declaragdes dos funcionarios da ONU foram respondidas imediatamente pelos
aliados dos sérvios no Conselho. Nas palavras do delegado russo, o discurso de Ricker foi
“sem precedentes na sua unilateralidade e a maior parte do que tinha dito estava fora de sua
alcada”®® (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007f). O representante de
Moscou reprovou o tom das ponderagdes de Guehenno, questionou que as PISG pudessem
decidir o status futuro de Kosovo e que néo entendia porque que clareza de status significaria
independéncia (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007d).

Em outra reunido dos membros do Conselho de Seguranca, em outubro de 2007, o
SRSG Ricker assumiu que os kosovar-albaneses estavam comprometidos com o Plano
Ahtisaari, que estavam legislando de acordo com esse plano, e que a UNMIK toleraria tais
atos legislativos kosovares na medida em que estes estivessem de acordo com as regulacdes
da UNMIK*® (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007c). Os russos voltaram
aos argumentos juridicos e afirmaram que “o direito internacional demanda uma decisdo do
Conselho de Seguranca sobre Kosovo e um acordo entre as duas partes, e que enquanto isso, a
resolucdo 1244 estaria em Vigor”237 (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007c).

Um documento determinante sobre a parcialidade das Nacdes Unidas narra um café da
manhd téte-a-téte entre Khalilzad, embaixador dos EUA na ONU, e o Secretério Geral Ban
Ki-moon. De acordo com tal documento, a autoridade maxima das Nacdes Unidas teria
revelado que “apoia o objetivo final de independéncia coordenada em Kosovo, esta disposto
a reconfigurar a UNMIK e ndo ira viciar uma declaracéo de independéncia coordenada de
Kosovo™?® (énfase adicionada) (MISSAO DOS EUA NAS NACOES UNIDAS, 2007b). Ban
revela ainda algumas incertezas sobre como conduzir o processo, principalmente por causa
dos russos, mas ndo parece colocar mais obstaculos ao desfecho da independéncia e em
reconfigurar a UNMIK. O discurso oficial de Ban continua sendo em defesa da resolugédo
1244, mas visto 0s eventos determinantes, ele faria ajusteis locais. A reconfiguragdo da

UNMIK ocorre apo6s a declaracdo de independéncia em fevereiro de 2008, envolveu a reducéo

2% «(_..) Russian Permrep Churkin charged that Rucker's statement had been unprecedented in its one-sidedness

and that most of what he had said was outside of his purview.” (tradugéo livre).

% De acordo com o documento, “Rucker said UNMIK continues to transfer authority to the PISG with only a
few areas remaining where further transfer was still being worked on. He also said the PISG is still committed to
Ahtisaari's settlement plan and will legislate accordingly, which UNMIK does not oppose to the extent Ahtisaari
is not inconsistent with current regulations.” (MISSAO DOS EUA NAS NAGCOES UNIDAS, 2007c).

27 “He said international law demands a Security Council decision on Kosovo and agreement of both sides and,
in the meantime, 1244 is still in force.” (traducéo livre).

238 «Ban told Ambassador Khalilzad in a tete-a-tete breakfast on December 5 that he supports the end goal of
coordinated independence for Kosovo, is willing to reconfigure UNMIK and will not vitiate a coordinated
declaration of independence by Kosovo.” (traducéo livre).
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substantiva de funcionarios e uma nova estrutura de atribui¢cGes reduzidas e compartilhadas
com outras organizagdes internacionais como a UE.

Se por um lado representantes da ONU ou ndo impediam manobras politicas pré-
independéncia ou se posicionavam de forma favoravel a essas, do outro continuavam
blogueando Belgrado. E, nesse sentido a resolucdo 1244 podia ser util. Em um encontro com
Guéhenno, esse relatou que disse ao chanceler sérvio que ndo poderia haver o
restabelecimento da autoridade de Belgrado ou mesmo o restabelecimento do préprio Estado
sérvio em Kosovo, uma vez que isso infringiria a referida resolucdo do Conselho.? Ou seja,
para manter os sérvios afastados de Kosovo era possivel remeter-se a resolucédo do Conselho
de Seguranca, mas para propulsionar a independéncia desejada pelos kosovar-albaneses, a
mesma resolucdo dava espaco ao Plano Athisaari, recusado formalmente pelo mesmo
Conselho.

Segundo proposto no Plano Athisaari, a UNMIK deveria sair de Kosovo e a
supervisdo internacional passaria a ser exercida pela UE. Todavia, nenhuma resolugéo do
Conselho de Seguranca foi adotada em substituicdo a 1244 e a Russia se opunha a qualquer
reconfiguracdo da missdo em Kosovo. O Secretario Geral Ban Ki-moon anunciou no
Conselho de Seguranca em meados de 2008 que iria reconfigurar a missdo, devido aos
“eventos” que “contribuiram para a criagdo de uma realidade profundamente nova em que a
UNMIK nédo pode mais realizar de forma tdo eficaz como no passado a vasta maioria de suas
tarefas como uma administragdo interina”?*® (énfase adicionada) (CONSELHO DE
SEGURANCA, 2008b, p. 01). A reconfiguracdo proposta por Ban as margens do Conselho e

241

cuja competéncia legal pode ser questionada reduziu os funcionarios e as atribuicGes da

missao, acdo que gerou controveérsias e davidas sobre a competéncia do Secretario Geral para

¥ De acordo com o documento: “Guehenno said he had also warned Jeremic that there cannot be a re-assertion
of Belgrade's authority or the Serbian state in Kosovo as that would contravene 1244 and that the UN will not be
hostage to a policy of creating facts on the ground. Guehenno said the UN should continue to engage with
Belgrade, which was why he had met with Jeremic. He said the UN would state clear redlines even though ‘some
ambiguity may be necessary because clarity may exacerbate certain problems’.”

240 «(_.) these events have contributed to creating a profoundly new reality in which UNMIK can no longer
perform as effectively as in the past the vast majority of its tasks as an interim administration.” (traducao livre).
1 Qutras questdes espinhosas foram tratadas de forma diferente no passado. Nas elei¢des de novembro de 2001,
na inauguracdo da Assembleia de Kosovo no ano seguinte, e na transferéncia de fun¢bes administrativas para as
PISG, foram relatadas pelo Secretario Geral ao Conselho de Seguranca de forma com que essa Gltima instituicao
da ONU pudesse ter controle sobre as a¢es do Secretario Geral e do SRSG na UNMIK. Sobre essas questoes,
cf.. CONSELHO DE SEGURANCA. Statement by the President of the Security Council (S/PRST/2001/27). 5
de outubro de 2001, . Statement by the President of the Security Council (S/PRST/2002/4). 13 de
fevereiro de 2002; . Statement by the President of the Security Council (S/PRST/2003/1) 6 de fevereiro
de 2003. Disponiveis em: www.un.org. Acesso em: 12 de outubro de 2012.
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fazé-10.%** Ademais, Ban revelou sua intencdo de transferir parte das responsabilidades
gerenciais a UE.

O Conselho de Seguranca (2008c) aceitou a nova realidade em 24 de novembro de
2008, meses apos a chegada da EULEX, e com a inclusdo dessa organizacdo sob o esquema
da resolucéo 1244.%* Desde entdo, a UNMIK vem diminuindo seu efetivo em Kosovo até que

uma nova resolucdo do Conselho possa retirar de vez a misséo.

5.5 Kosovo como um caso sui generis?: a excepcionalidade e uma nova tese juridica de

autodeterminagao

Quando a Corte Internacional de Justica decidiu analisar o pedido da Assembleia
Geral de opinido consultiva sobre a declaracdo de independéncia de Kosovo era dificil prever
os resultados e quais argumentados seriam postos. A iniciativa na Assembleia Geral partiu da
Sérvia, foi aprovada com 77 votos a favor, 6 contra e 74 abstencbes. Os Estados ocidentais,
que ja tinham reconhecido a independéncia kosovar, desdenharam ou tentaram bloquear o
pedido, demonstrando receio da decisdo dos juizes. Durante os procedimentos na Haia, 36
Estados enviaram suas opinides por escrito, e posteriormente 14 desses mesmos Estados
também submeteram mais comentarios escritos, a partir das primeiras opinides recebidas.
Também protocolaram duas pecas os autores da declaracdo de independéncia. Como
mencionado na introducdo desta tese, foi 0 caso que mais suscitou a manifestacdo de Estados
na histdria da Corte onusiana, além de ter sido a primeira vez que a China se dirigiu a Corte
durante procedimentos.

Dos 36 Estados que se manifestaram, 21 se posicionaram de forma favoravel a

declaracdo de independéncia, ou seja, concluiram o direito internacional ndo proibe tais

2 De acordo com Tadié, o presidente sérvio: “‘Reconfiguration’, to which both the report and the Secretary-

General’s letter to me refer, must be decided by the Security Council, which is the only institution endowed with
the power to legitimate changes in the composition of the international presence in Kosovo, as paragraphs 5 and
19 of resolution 1244 (1999) make abundantly clear.” Para o representante russo, “We also find unacceptable
any actions aimed at the transfer of functions or property from UNMIK to the European Union mission or the
international civil representative, who has no legitimate status. The attempt by former UNMIK leadership to
reconfigure the mission by bypassing the Security Council has done damage to the prestige of the United
Nations. The activities of former Special Representative of the Secretary-General Riicker and his deputy Larry
Rossin were in total contradiction with the norms of behavior that international servants are required to adhere to
in accordance with the Charter of the United Nations.” (CONSELHO DE SEGURANCA, 2008a, p. 05 ¢ p. 12).
243 «The Security Council welcomes the cooperation between the UN and other international actors, within the
framework of Security Council Resolution 1244 (1999), and also welcomes the continuing efforts of the
European Union to advance the European perspective of the whole of the Western Balkans, thereby making a
decisive contribution to regional stability and prosperity” (CONSELHO DE SEGURANCA, 2008c, p. 01).
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declaragdes.?** Por sua vez, outros 14 opinaram que a declaracdo de independéncia de Kosovo

viola o direito internacional®*®

e no documento de apenas 1 ndo ha referéncia a situagdo de
Kosovo.2* Dentre os Estados que se manifestaram, estdo aqueles que lidaram com a questdo
diretamente desde o final da década de 1990, como Rdussia e Estados Unidos, outros que
enfrentam grupos separatistas internos, como Espanha, Chipre, Ird e China, e outros cujos
interesses imediatos parecem mais distantes, como Brasil e Argentina. Enquanto para alguns 1
Unica pagina foi suficiente para declarar sua opinido, varios submeteram extensos
documentos, maiores do que as 44 péaginas da propria opinido consultiva da Corte: o da
Argentina tem 50 péginas, o dos EUA tem 90 péginas mais 3 anexos, o do Reino Unido tem
132 péginas e mais 25 anexos, o das autoridades que declararam a independéncia de Kosovo
tem 200 paginas e mais 6 anexos, € 0 da Sérvia tem 362 paginas e mais 7 anexos. Em tais
escritos, encontram-se narracdes sobre fatos historicos, mapas, dados demograficos, discursos
politicos, documentos de organizagdes internacionais e de especialistas, além, obviamente,
dos topicos de direito internacional, que ocupam a maior parte do contetdo. Dentre varias
questdes que envolvem o vocabulario de direito internacional, como uso da forca, direitos
humanos, resolucdes de organizagdes internacionais, administracao territorial, talvez o cerne
do debate tenha se dado no embate dos que acreditam que a integridade territorial da Sérvia
foi violada, assim como o disposto na resolucdo 1244, e outros que entendem que 0s
kosovares ndo estavam impedidos pelo direito internacional de declarar sua independéncia. E,
nos dois lados a questdo da autodeterminacao dos povos foi remetida, em especial a proposta
da “autodeterminagdo remediadora” (vide Capitulo 3, item 3.10).

Aqueles que entendem que a declaracdo de independéncia violou normas do direito
internacional em geral apontam para a linguagem da resolucdo 1244 e para o principio da
integridade territorial. Para o Brasil, “a resolugdo 1244 permanece como a base para uma
solugdo negociada eficaz e duradoura para a questﬁo”247 (BRASIL, 2009, p. 02) e nessa estava

prevista a integridade territorial da RFI/Sérvia. A argumentacdo da China se posicionou a

4 Albania, Alemanha, Austria, Dinamarca, Estados Unidos da América, Eslovénia, Estnia, Finlandia, Franca,
Irlanda, Japdo, Letbnia, Luxemburgo, Maldivas, Noruega, Paises Baixos, Polonia, Reino Unido, Republica
Tcheca, Serra Leoa e Suica.

5 Argentina, Azerbaijdo, Bolivia, Brasil, China, Chipre, Eslovaquia, Espanha, Ird, Libia, Roménia, Russia,
Sérvia e Venezuela.

246 A opinido do Egito faz uma exposicdo sobre o principio da autodeterminagéo dos povos e conclui que o
principio da integridade territorial é inviolavel, ao mesmo tempo em que considera que as normas relativas a
autodeterminacdo evoluiram e podem ser entendidas, em alguns contextos, de acordo com normas de direitos
humanos. A declaracdo do Egito ndo considera nenhuma questdo relativa a Kosovo especificamente (EGITO,
2009).

247 «(..) UNSC Resolution 1244 remains the basis for a lasting and effective negotiated solution for the matter”
(traducao livre).
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partir de trés pontos, e é indicativa, em termos gerais, da maioria dos paises que se colocaram
contra a independéncia kosovar: (i) a resolucdo 1244 é a base central da comunidade
internacional para lidar com a questdo de Kosovo (e nela se menciona a manutencdo da
integridade territorial), (ii) o principio da integridade territorial & fundamental para o direito
internacional e esse teria sido violado no caso em apreco, e (iii) o principio da
autodeterminacdo dos povos se limita as situaces de colonialismo e ocupagéo estrangeira.
Portanto, em especifico sobre a autodeterminagao, na opiniao dos chineses, “mesmo depois de
terminado o dominio colonial no mundo, o ambito de aplicacdo do principio da
autodeterminagdo nio foi alterado?*® (CHINA, 2009, p. 05).

Nem todos fizeram referéncias ao direito a autodeterminacdo, e outros que o fizeram
ndo concluiram exatamente como os chineses. Alguns entenderam que, pelo entendimento da
categoria de “povos”, ndo seria possivel se falar em “um povo kosovar” especifico
(ARGENTINA, 2009, p. 34-40). Outros, que o direito a autodeterminag@o pertence “a todos
os povos de um territorio”, incluindo as minorias, que Ndo poderiam exercer tal direito de
forma separada dos outros povos do mesmo territério®*® (ESLOVAQUIA, 2009, p. 03). Por
fim, acabaram por desconsiderar a proposta da “autodeterminagdo remediadora”, como uma
solugdo em que a negacdo da autodeterminacgéo interna poderia significar independéncia. A
posi¢do do Chipre ¢ bem explicita ao desconsiderar essa tese, a qual denomina como “o
direito de secessdo como ultimo recurso”: em sua opinido, tal doutrina ndo tem apoio na
pratica estatal, ndo tem carater de norma costumeira, ndo € encontrada em nenhum tratado,
ndo tem apoio nas NacOGes Unidas e mesmo a decisdo da Suprema Corte canadense
manifestou duvidas se realmente reflete uma norma de direito internacional®® (CHIPRE,
2009, p. 37).

Dentre as teses levantadas pelos favoraveis a independéncia de Kosovo, destaca-se
aquela que entende que o direito internacional nada diz sobre proclamacdes de independéncia.
Este é 0 argumento central nos documentos de paises como Estados Unidos (2009, p. 50-51) e
Noruega (2009, p. 05-06), dentre outros. Outros pontos foram mais elaborados, inclusive

28 «Even after colonial rule ended in the world, the scope of application of the principle of self-determination
has not changed.” (tradugao livre).

249 «(_..) means that ‘peoples’ is to be understood in the sense of all peoples of given territory. All members of
distinct minority groups are part od the peoples of the territory” (traducéo livre).

20 “While the claim that there is a ‘right of secession of last resort” has been supported by some writers and by a
contrario reasoning such as that above, it is without support in State practice. It has not emerged as a rule of
customary law. It is not found in any treaty. And it has no support from the practice of the UN. In its decision on
the question of the secession of Quebec, the Supreme Court of Canada considered whether there was such a right
and concluded that ‘it remains unclear whether this (...) proposition actually reflects an established international
law standard’” (CHIPRE, 2009, p. 37).
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relacionados & autodeterminacdo. Desde que os favoraveis a opcdo pelo apoio a
independéncia de Kosovo resolveram seguir esse caminho, preocuparam-se com quais
argumentos utilizariam para fundamentar sua decisdo, e nenhum precedente claro e
consensual foi encontrado. Optou-se, afinal, por duas linhas de argumentacao principais em
relacdo a autodeterminacéo: (i) Kosovo é um caso sui generis e que, portanto, ndo serviria de
exemplo a outros movimentos separatistas, e/ou (ii) o que ocorreu em Kosovo pode ser
entendido a partir da tese da autodeterminacdo remediadora. Os dois argumentos foram
apresentados em separado por alguns Estados, mas quase todos os consideraram de forma
conjunta.

A preocupagdo em enquadrar Kosovo como um caso Unico remonta a primeira
proposta formal da comunidade internacional de reconhecer a independéncia kosovar, o Plano

Athisaari. Essa solucdo ndo poderia estar disposta de forma mais clara:

Kosovo é um caso Unico, que exige uma solucdo Unica. Ele ndo cria um precedente para outros
conflitos ndo resolvidos. Por unanimidade, ao adotar a resolugdo 1244 (1999), o Conselho de
Seguranca respondeu a ages de Milosevic em Kosovo, negando a Sérvia um papel em sua
governanca, colocando Kosovo sob administracdo das Nacgbes Unidas de forma temporéria e
prevendo um processo politico destinado a determinar o futuro do Kosovo. A combinagéo
desses fatores faz com que as circunstancias relativas a Kosovo [um caso] extraordinario.”*
(énfase adicionada) (CONSELHO DE SEGURANCA, 2007, p. 02-03).

As teses de que Kosovo seria um caso sui generis proliferaram e na prépria declaragédo
de independéncia de 2008, se observou que “Kosovo ¢ um caso especial decorrente da

dissolucdo da lugoslavia ndo consensual e ndo é um precedente para qualquer outra

»22 (BBC, 2008, s/p). Para afirmar que o aspecto nico de Kosovo uma mirfade de

253

situacao
argumentos foi utilizada,” geralmente apontando para o esgotamento dos canais de uma
solucdo negociada, para a gravidade das violacGes de direitos humanos e para o envolvimento

da comunidade internacional em Kosovo, com vérias organizac¢des internacionais.

1 “The time has come to resolve Kosovo’s status. Upon careful consideration of Kosovo’s recent history, the
realities of Kosovo today and taking into account the negotiations with the parties, | have come to the conclusion
that the only viable option for Kosovo is independence, to be supervised for an initial period by the international
community. My Comprehensive Proposal for the Kosovo Status Settlement, which sets forth these international
supervisory structures, provides the foundations for a future independent Kosovo that is viable, sustainable and
stable, and in which all communities and their members can live a peaceful and dignified existence. (...) Kosovo
is a unique case that demands a unique solution. It does not create a precedent for other unresolved conflicts. In
unanimously adopting resolution 1244 (1999), the Security Council responded to Milosevic’s actions in Kosovo
by denying Serbia a role in its governance, placing Kosovo under temporary United Nations administration and
envisaging a political process designed to determine Kosovo’s future. The combination of these factors makes
Kosovo’s circumstances extraordinary.” (tradugéo livre).

%2 «Observing that Kosovo is a special case arising from Yugoslavia's non-consensual breakup and is not a
precedent for any other situation” (traducio livre).

%3 0 governo do Reino Unido fez uma longa lista das razdes pelas quais Kosovo deve ser visto como um caso
Unico ao se envolver na opinido consultiva na Corte Internacional de Justica. Cf.: REINO UNIDO, 2009, p. 09-
15.
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A segunda interpretacdo enquadra Kosovo dentro da tese da autodeterminacéo
remediadora. Aqui, hd aqueles que simplesmente fazem referéncia a essa doutrina e outros
que entendem que, por ser um caso sui generis, Kosovo poderia ser enquadrado dentro dessa
tese — mas de qualquer jeito, fazem referéncia as violacGes de direitos humanos e ao
impedimento dos kosovares (ou dos kosovar-albaneses, para ser mais especifico) de se
contemplarem enquanto povo capaz de exercer suas singularidades dentro do Estado da
RFI1/Sérvia.

A Suica, por exemplo, defendeu a proposta da autodeterminacdo remediadora, apesar
de ndo destacar a singularidade da situacdo de Kosovo. Segundo o documento entregue a CIJ
por este pais, a “integridade territorial de um Estado ndo ¢ protegida de uma forma ilimitada
se 0 Seu governo ndo representa toda a populacdo, [e se] pratica discriminacdo de forma
arbitrdria contra certos grupos”, o que seria no seu entendimento, uma violagdo a
autodeterminacdo dos povos (SUICA, 2009, paragrafo 63).>* Ao analisar a situacdo de
Kosovo, este Estado argumentou na CI1J que os kosovares sofreram violagGes sistematicas de
direitos humanos e de direitos das minorias e que a declaracdo de independéncia era o ultimo
recurso (ultima ratio) para o seu povo ap6s todas as outras op¢des ndo serem contempladas.

Ao contrério de quase todos os outros Estados que apoiaram a independéncia kosovar,
a Suica ndo chegou a afirmar que o caso de Kosovo seria sui generis. J& a Alemanha e a
Irlanda, para citar dois exemplos, defenderam que Kosovo tinha aspectos unicos e frisaram,
assim, que ndo serviria de precedentes para outros Estados. Os alemdes destacaram: 0s
antecedentes do conflito remontam a 1912, os massacres e a limpeza étnica, o envolvimento
das Nacgdes Unidas, a longa busca por uma solucdo negociada. Em sua opinido, por um lado,
“a autodeterminagdo deve, para o bem da estabilidade do sistema internacional, normalmente
ser apreciada e exercida dentro do quadro existente de Estados”, mas por outro, “pode
excepcionalmente legitimar secessdo se isso se mostrar como o Unico remédio contra a recusa
prolongada e rigorosa da autodeterminagdo interna.”*>> (ALEMANHA, 2009, p. 34). Para 0s
irlandeses, a singularidade de Kosovo residiria em varios fatores: no status que o territorio
tinha segundo a Constituicdo iugoslava de 1974, no periodo de administracdo interina da

UNMIK, nas viola¢Bes sistematicas de direitos humanos, no desejo da maior parte da

254 «(_..) a State’s territorial integrity is not protected to an unlimited extent if its government does not represent

the whole population, arbitrarily practices discrimination against certain groups, and thus clearly violates the
right of peoples to self-determination.” (traducéo livre).

25 «While self-determination should, for the sake of the stability of the international system, normally be
enjoyed and exercised inside the existing framework of States, it may exceptionally legitimize secession if this
can be shown to be the only remedy against a prolonged and rigorous refusal of internal self-determination.”
(traducao livre).
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populacdo kosovar pela independéncia e na auséncia de outros remédios disponiveis. Assim,
concluiram que, como os kosovares ndo tinham canais de acesso ao governo e a sua
realizacdo enquanto povo, a secessdo seria um dos caminhos (IRLANDA, 2009, p. 09).

Mas Kosovo poderia realmente ser um caso Unico, com caracteristicas sui generis?
Para buscar responder a tal questdo, é esclarecedor voltar ao momento em que tal tese foi
proposta. Como citado, na narrativa do Plano Athisaari, a intervencdo da comunidade
internacional em Kosovo decidiu retirar a governanca de Belgrado sob aquele territorio,
passando-a para as Nacdes Unidas de forma interina, até que os kosovares pudessem se
estabelecer enquanto governo. Nesse discurso, a independéncia de Kosovo ganha contornos
de punicdo aos sérvios pelas atrocidades cometidas durante o governo de MiloSevic.
Remonta-se as violagbes de direitos humanos e da ruptura da paz e da seguranca
internacionais para cobrar a responsabilizacdo do ocorrido. Athisaari foi claro ao colocar a
questdo em uma reunido do Conselho de Seguranca: “[o] atual governo de Belgrado ndo [¢]
responsavel pelo que Milosevi¢ fez no passado, (...) mas tem que lidar com as consequéncias
agora, no capitulo final da resolucéo sobre o status de Kosovo?*® (MISSAO DOS EUA NAS
NACOES UNIDAS, 2006b) (&nfase adicionada).

Esse enquadramento pressupde dois fatores que podem ser criticados. Em primeiro
lugar, ele confunde a intervengdo por razdes humanitarias da OTAN e que ndo foi autorizada
pelo Conselho de Seguranca, com a prépria posicao deste 6rgao das NacGes Unidas. A OTAN
respondeu as acOes diretas de Milosevi¢, ndo o Conselho de Seguranca. Todas tentativas de
resolucdo que autorizasse o uso da forca pelas NacGes Unidas foram bloqueadas pela Russia.
Ainda que se possa tracar uma linha de continuidade das acGes das duas organizacOes, é
importante a diferenciacdo de como tais instituicdes enquadraram Kosovo. E justamente aqui
gue se pode ressaltar o segundo fator passivel de critica na narrativa de Athisaari, pois, em
termos formais, o Conselho de Seguranca adotou uma resolugdo que n&o previa
necessariamente “punir” Belgrado com a perda de seu territdrio: o que a resolucdo 1244
previa era uma missdo de administragdo temporaria até que um acordo final fosse encontrado
— as referéncias ao autogoverno e autonomia substanciais sdo contrabalanceadas pelas
referéncias a integridade territorial. Assim, a singularidade de Kosovo aventada por Athisaari
como punigdo a Milosevic ndo pode ser encontrada no envolvimento da comunidade

internacional na acdo do Conselho de Seguranca, afinal a resolucdo 1244 remete tanto ao

26 «Belgrade’s current government was not responsible for what Milosevic had done in the past, allowed
Ahtisaari, but it must deal with the consequences now in the final chapter of resolving Kosovo’s status.”
(traducao livre).
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desenvolvimento de autogoverno e autonomia quanto a integridade territorial. A interpretacéo
de Athisaari sobre o envolvimento da comunidade internacional tende a avancar a agenda
politica daqueles que pretendiam ver Kosovo independente. Ademais, mesmo se Kosovo
realmente fosse um caso singular pelo envolvimento especifico da comunidade internacional,
ndo ha uma rationale juridica plausivel sobre esse pretenso envolvimento e a consequéncia
inevitavel de independéncia.

Os outros argumentos relativos ao carater sui generis de Kosovo podem ser rebatidos
com a analise de outros povos que buscam seu reconhecimento enquanto ente estatal, como 0s
palestinos ou os curdos, dentre varios outros. Seja qual for o critério — processo histérico,
maioria demografica, violagbes macicas de direitos humanos, auséncia de democracia ou
esgotamento das negociacBes — situacbes semelhantes em lutas de outros povos e que suas
reivindicacbes ignoradas pela mesma comunidade internacional. A propria Corte
Internacional de Justica (2010), em sua opinido consultiva sobre Kosovo, ndo apontou
nenhum argumento que conferisse qualquer carater de singularidade a situacdo dos kosovares.

A ClJ poderia ter contribuido para o lugar da tese da autodeterminacdo remediadora
no direito internacional. Sobre a autodeterminacdo, os juizes na Haia (2010, paragrafo 79)
consideraram que foi uma forca determinante no decorrer do século XX, principalmente na
independéncia de territorios sem governo autbnomo ou subjugados a dominacdo estrangeira.

Se fora do contexto tradicional de colonizacdo e dominacgéo estrangeira

(...) o direito internacional de autodeterminacdo confere a uma parte da populacdo de um
Estado existente o direito de se separar deste Estado € um assunto, no entanto, sobre o qual
visdes radicalmente diferentes foram expressas por aqueles que participaram no processo e
expressaram suas posi¢des sobre a questdo. Diferencas semelhantes existiam sobre se o direito
internacional prevé um direito de “secessdo remediadora” e, em caso afirmativo, em quais
circunstancias. Houve também uma nitida diferenca de pontos de vista sobre se as
circunstancias alegadas por alguns participantes dariam origem a um direito de “secessdo
remediadora” no caso de Kosovo. A Corte considera que ndo € necessario para resolver estas
questes no presente caso®’ (énfase adicionada) (CIJ, 2010, paragrafos 82 e 83).

A Corte portanto se eximiu de considerar a questdo da autodeterminagéo remediadora
(ou, como preferiram, “secessao remediadora”), apenas notou que ha divergéncia nas opinides
dos Estados sobre a matéria. Os juizes consideraram suficiente analisar se a declaragcdo de

independéncia kosovar violava ou ndo a resolucdo 1244 do Conselho de Seguranca ou as

BT «“Whether, outside the context of non-self-governing territories and peoples subject to alien subjugation,
domination and exploitation, the international law of self-determination confers upon part of the population of an
existing State a right to separate from that State is, however, a subject on which radically different views were
expressed by those taking part in the proceedings and expressing a position on the question. Similar differences
existed regarding whether international law provides for a right of “remedial secession” and, if so, in what
circumstances. There was also a sharp difference of views as to whether the circumstances which some
participants maintained would give rise to a right of “remedial secession” were actually present in Kosovo. The
Court considers that it is not necessary to resolve these questions in the present case.” (traducao livre).
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regulagdes da UNMIK, ap6s considerar que o direito internacional ndo contem proibicdes
aplicaveis a declaracdes de independéncia (ClJ, 2010, paragrafo 84). A tese da
autodeterminacgdo remediadora segue sendo controversa e fato dos Estados que argumentaram
em sua defesa a terem vinculado com uma situacdo pretensamente sui generis reflete o receio

de criar um precedente para outros movimentos separatistas.
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6 CONCLUSOES

Quando os membros da OTAN decidiram intervir na Republica Federal da lugoslavia
em 1999, ndo se tinha clareza sobre as bases juridicas da operacdo militar. Ndo havia
resolucdo do Conselho de Seguranca das Nagbes Unidas que autorizasse uma agédo coletiva,
nem era um caso de legitima defesa, as duas excecbes ao uso da forca nas relagdes
internacionais previstas na Carta da ONU. No entanto, isso ndo impediu os bombardeios
aéreos e a entrada das tropas terrestres, e 0 exército de MiloSevi¢ deixou a entdo provincia da
RFI onde ocorriam as hostilidades, Kosovo. A justificativa apresentada que pretendia ter
respaldo na linguagem do direito internacional ficou conhecida como “intervengdo
humanitaria”, ¢ na sua esséncia significa o uso da forca em prol dos direitos humanos. Tal
proposta ainda encontra dificuldades em ser aceita no cenério atual e geralmente sua
legalidade levanta mais dissensos do que concordancias.

Uma segunda intervencdo, também bem-quista pela maioria kosovar-albanesa, se deu
guando o Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas aprovou a resolucdo 1244 que criou uma
misséo de administragdo territorial em Kosovo, a UNMIK. Nessa intervencdo, a comunidade
internacional era posta de forma direta na gestdo da vida publica dos kosovares: as Nacgdes
Unidas, com a participacdo de varias outras organizacfes 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 resolucdo do Conselho de Seguranca tinha sido adotada sob o capitulo
VIl da Carta da ONU e fazia-se mandatoria quando vinculava a administracdo territorial com
a manutencdo da paz e da seguranga 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
resolucdo do Conselho de Seguranca, a situacdo em Kosovo passa a ser enquadrada de forma
mais comoda no direito internacional, enquanto se arrefecia a discussdo sobre a intervencédo
ndo autorizada da OTAN. Todavia, como a tese objetivou demonstrar, esse enguadramento
ndo significou um distanciamento dos interesses politicos em questdo, ndo foi capaz de
garantir uma solucdo 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, e quando se optou por uma nova

guinada na situacédo e se pretendeu avancar para a independéncia de Kosovo, o esquema das
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Nacbes Unidas ja ndo mais oferecia um caminho desejavel. Apos o apoio ocidental e com as
instituicbes publicas funcionando dentro de uma razoabilidade, Kosovo se declara
independente da Sérvia, sem acordo politico e sem resolugdo do Conselho de Seguranca.
Aqueles que reconheceram a independéncia kosovar, na busca de um vocabulario que fizesse
sentido no direito internacional, entenderam que 0 caso de Kosovo ou era sui generis, ou
poderia ser entendido pela tese da “autodeterminagdo remediadora”, ou combinaram os dois
argumentos. De qualquer forma, assim como aconteceu com a proposta de intervencao
humanitaria, voltava-se a dar um passo controverso no direito internacional com essa sugestao
de nova categoria de autodeterminagao.

O estudo de caso de Kosovo mostra, assim, interpretacdes ndo apenas diversas no
direito internacional, mas seletivas e excludentes. Tais interpretacdes tém utilidade no avanco
de certas agendas politicas e quando essas ndo sdo 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 interpretacdo extensiva tem inicio com
a prépria capacidade da organizacdo em estabelecer missdes deste tipo. Até pouco tempo atras
qualificadas de forma geral como “de paz”, algumas missdes passam a receber outras
qualificagdes, como “de administra¢do”, demonstrando a ampliacdo do que se entende por
“paz e seguranca internacionais”. A descri¢do das atividades do Conselho de Seguranga a
partir do artigo 41 da Carta é ilustrativa: de san¢bes econémicas e diplomaticas, passa-se a
adotar resolucdes relativas ao estabelecimento de tribunais penais ad hoc, obrigacdes
legais sdo impostas a Estados membros, e até mesmo “legisla-se” sobre certas matérias.

A “carta branca” dada ao Conselho para tratar questdes de paz e seguranca
internacionais encontra certos limites provaveis, como o principio da proporcionalidade,
outros tratados, normas de jus cogens ou a propria Carta da ONU. Contudo, todos sdo de
complexa aplicacdo, pois dificilmente um limite é eficaz se ndo é apreciado por outrem que
esteja em uma posicédo privilegiada para fazé-lo. A questdo de quem os imp&e ao Conselho e,
portanto, essencial, e o estabelecimento da missdo de administracdo em Kosovo € ilustrativo.
Como apresentado, um dos constrangimentos para os atos do Conselho é a propria Carta:
segundo o art. 24, este orgdo deve agir de acordo com os “principios e propdsitos” da
organizacdo que, dentre outros, lista a autodeterminacdo 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 a autodeterminagdo dos povos comecam a ganhar consisténcia e

foco a partir da segunda metade do século XX, principalmente durante os processos de
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descolonizacdo 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 resolucdes da Assembleia Geral e os Pactos de Direitos de 1966,
conferiram contornos mais delineados a nocdo. A autodeterminacdo passa a ser entendida
como a “necessidade de se considerar a vontade livremente expressa dos povos”®® (CIJ,
1973, paragrafo 59) nas suas vertentes externa e interna. A vertente externa adquire um
carater mais determinado: quando o seu resultado significa a independéncia politica de um
Estado, o direito a autodeterminacdo é associado a dois titulares, os povos colonizados e 0s
que vivem sob dominacdo estrangeira. Mas nem sempre a autodeterminacdo resulta em
independéncia: para a maior parte dos internacionalistas que se dedicam a questdo, sua
vertente interna ndo prevé a possibilidade de secessdo, mas sim um direito processual
continuo dos povos de terem suas vontades consideradas.

Na interpretagdo mais tradicional, portanto, a autodeterminacdo dos povos significa
independéncia politica ou secessdo em casos de colonizacao e dominacao estrangeira. Quando
ndo significa independéncia ou secessao, a autodeterminacdo pode ser entendida mediante um
processo continuo, onde um povo tem o direito de escolher livremente 0os meios capazes de
atender seus anseios de desenvolvimento econdmico, social e cultural. Enquanto no primeiro
caso o entendimento sobre autodeterminacdo é extremamente restrito, o segundo é demasiado
amplo e d& espaco a manipulacdes diversas. Ou seja, de acordo 0s entendimentos mais
tradicionais, em casos como o de Kosovo, que ndo configuram situacdes de colonizacdo ou
dominagdo estrangeira, o direito a autodeterminagdo ndo significa direito a secessdo. Sua
vertente interna tampouco oferece garantias especificas aos kosovares, dando margem para
abusos, como os que ocorreram na administracdo da UNMIK.

E interessante notar também como a nocdo de autodeterminagdo 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 territorio, e
albaneses/kosovar-albaneses, que oscilam entre autonomia e capacidade de autogestdo, e 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 nacdo e nacionalidades (respectivamente, narod e narodnosti, em sérvio) na

constituicdo iugoslava de 1974, até as conclusdes do e as reacGes ao Comité de Arbitragem

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

Dessas retdricas concorrentes, algumas tém maior ressonancia na comunidade
internacional do que outras. Os kosovar-albaneses, por exemplo, ganham a atencdo dos paises
ocidentais somente no cenario pds-guerra fria onde Moscou ndo exerce mais uma plataforma
de poder tdo ampla e onde a comunidade iugoslava se desimagina e 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 pro-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 questdo de direitos
humanos que justifica o uso da forca. Releva-se a natureza territorial historica do conflito e o
lugar do territério nas imaginacGes 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 territério. As chances de
reconciliacdo e de uma solucdo negociada minguam-se no decorrer do cenario pés-conflito.

Neste contexto pos-intervencdo humanitaria, a ONU ¢é inserida também como uma
“for¢a de intervencao”, mas com a chancela de uma resolu¢dao do Conselho e na forma de uma
missdo de administracdo territorial. A UNMIK foi a missdo que mais recebeu dinheiro,
pessoal e esforco institucional até recentemente (KING e MASON, 2006, p. X), sendo
superada pelas duas missdes de paz no Sudao. 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 é uma tarefa complexa, afinal tal
andlise depende de certos parametros. Pode-se questionar o envolvimento da organizagdo
desde o comeco, pois a resolucdo 1244 em seguida a intervencdo da OTAN abafou as vozes
que denunciavam a auséncia de legalidade do uso da forca. Uma missdo de paz logo apds a
acdo militar ocidental trazia uma linha de cadéncia institucional quase incontornavel: de certa
forma, a ONU dava maior legitimidade as acdes pregressas da comunidade internacional, e
talvez nesse caso fosse mais prudente ndo ter se envolvido desde o comeco. Tais criticas
podem ser contrapostas com a disposicdo da organizagdo para a acdo nesse caso, gquestdo
crucial dado o registro historico de acusacfes de omissdo das Nagdes Unidas em casos como
Srebrenica e Ruanda ainda durante os anos 1990, e o tom de carater humanitario e de

reconstrucdo institucional no lugar da politizacdo. Entretanto, tais ponderacBes ndo 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 Seguranga, com a resolucao
1244. Ou seja, a resposta a questdo se a ONU deveria ou ndo ter se envolvido na situacdo de
Kosovo passa pela vontade dos membros do Conselho: foi uma deciséo de carater politico (e
ndo somente humanitario ou emergencial) e 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 funcionarios da organizacdo tinham liberdade formal no desempenho de suas fungdes — e
aqui cabe analisar a conduta onusiana enquanto ator especifico. Em termos de manutencao da
paz e da seguranca, é possivel considerar que a UNMIK foi parcialmente bem-sucedida.
Apesar dos episodios de violéncia esporadicos, como o ocorrido em marco de 2004, ndo
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 no¢do mais ampla de “segurang¢a”, como uma situagdo de
estabilidade progressiva e de pacificacdo social regular. Os rancores ainda dividem os
habitantes de Kosovo e ha regiées como o norte de Mitrovica/Mitrovicé em que a presenca do
Estado que quer se afirmar ndo adentra.

E dificil generalizar uma avaliacio da UNMIK em relagéo a reconstrucdo do territorio.
Com a saida da burocracia sérvia e com a guerra, a estrutura fisica estava seriamente abalada
e o funcionalismo publico de Kosovo era praticamente inexistente. Nesses termos, a
contribuicdo da UNMIK é determinante, pois se estabeleceram um quadro de funcionarios
publicos e uma infraestrutura basica satisfatéria. Talvez o que mais deixe a desejar seja a
reconstrucdo econdémica: Kosovo continua a regido mais pobre da Europa, mesmo depois dos
enormes fluxos de investimento estrangeiro, projetos assistenciais e empréstimos. As politicas
econdmicas elaboradas e executadas pela UNMIK, em parceria com outras organizacfes
como UE e Banco Mundial, ndo foram suficientes para alterar uma economia ainda marcada
por alta taxa de desemprego, miséria e desigualdade socioecondmica. Questdes basicas, como
a energética, continuam néo resolvidas.

E provavel que a UNMIK tenha contribuido pouco em relacio & construgio de uma
“comunidade kosovar”, se ¢ que se pode considerar os habitantes de Kosovo enquanto
comunidade una. As divisdes entre 0s grupos sociais resistem e enclaves étnicos distintos
estdo tdo enraizados que se criaram administracfes publicas 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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integracdo social e politica ndo foram determinantes para impedir a continuacdo de
desavengas, e a presenca de tropas da OTAN provavelmente é o fiel da balanca que impede
episédios 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 insatisfacdo e desconfianca em relagdo a organizacéo.

Tais ponderac6es tém tons de probabilidade em relagdo a preocupacéo desta tese sobre
as acOes e a forma de governo da missao onusiana em Kosovo: nesse quesito, certamente a
missao da ONU em Kosovo é passivel de critica. Como analisado, da sua instalacdo até marc¢o
de 2004, a UNMIK adotou uma postura de total concentracdo de poder desde a primeira
regulacao, e 0s espagos para participacao e controle pelos kosovares da administracdo de suas
vidas e seu territorio eram marginais. Desde a inexisténcia de prestacdo de contas até a
escolha do modelo econémico sem consultas a populacdo, a ONU deixou de aplicar in locu as
praticas e os valores democraticos apregoados em seus documentos constitutivos e demandas
junto aos Estados membros. Os mecanismos de accountability eram precarios, na melhor das
hipdteses, ou meramente decorativos, na pior. Pouco espaco foi dado a vertente interna da
nocdo de autodeterminacdo dos povos. Praticas de consulta a populagdo, tais como sistemas
de peticdes em que os habitantes faziam pedidos e reclamacgdes formais, questionarios que
identificam os anseios de forma geral da populacdo e plebiscitos relativos a medidas
legislativas, foram adotadas em experiéncias da Liga das Na¢des na gestdo de territorios e
mesmo no Conselho de Tutela da ONU, durante a descolonizacdo. Contudo, nessa nova
modalidade de administracdo internacional, entendida dentro dos poderes do Conselho de
Seguranca de manutencdo da paz e da segurancga internacionais, maiores consideragdes com a
populacdo local ndo ocupavam o centro das preocupacBes, como evidenciado no caso de
Kosovo.

Ademais, a atuacdo da ONU em Kosovo sofreu um ponto de inflexdo politico
comprometedor a partir de um momento especifico, os eventos de mar¢o de 2004 em Kosovo.
O receio de novos episodios de violéncia, de ser taxada como responsavel pelo fracasso da
estabilizagdo e da administragcdo da regido, bem como uma guinada na disposi¢do da maior
parte dos paises ocidentais em avancar a independéncia de Kosovo, fizeram com que a ONU
em Nova York e a UNMIK em Pristina/Prishtiné se comprometessem informalmente com
uma posicdo que a resolucdo 1244 ndo comportava. Os discursos de reconfiguracdo da
missdo, o afastamento gradual dos SRSG dos negdcios publicos em Kosovo, a inagdo frente
ao crescente desempenho dos lideres kosovar-albaneses locais e, principalmente, 0s

documentos diplomaticos confidenciais apontam como as Na¢6es Unidas deram espaco para a
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declaracdo de independéncia das autoridades kosovares em detrimento do quadro juridico
vigente do Conselho de Seguranga.

Como afirmado, uma vez mais as no¢Oes tradicionais de direito internacional foram
testadas quando se pretendeu encontrar uma nocdo que conferisse sentido juridico a
independéncia de Kosovo. Assim como essa narrativa se iniciou com a tese da intervengao
humanitaria, o retorno a zonas menos consensuais do direito internacional, entre argumentos
do carater sui generis de Kosovo a tese da autodeterminacdo remediadora, traz a luz a

indeterminacéo e a manipulacdo que podem caracterizar essa area juridica.
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ANEXOS

Tabela 01 — Numero de regulac¢oes e direcoes administrativas promulgados pelo Representante

Especial do Secretario Geral em Kosovo (“SRSG”)

Anos Regulagbes (“Regulations”) Diretivas administrativas
(“Administrative Directions”)

1999 27 04

2000 69 29

2001 41 26

2002 23 27

2003 41 32

2004 56 31

2005 56 23

2006 61 18

2007 35 14

2008 34 07

2009-2010 0 0

2011 0 01

2012 0 0

TOTAL 443 212

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados coletados no endereco: <www.unmikonline.org.> Em: 25/06/2012

Grafico 01 - Numero de regulagées e diregées administrativas promulgados pelo Representante
Especial do Secretario Geral em Kosovo
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Fonte: Elaboracdo prépria, a partir de dados coletados no endere¢o: <www.unmikonline.org.> Em: 25/06/2012



Tabela 02 — Detalhes dos Representante Especial do Secretario Geral em Kosovo

Nome Assumiu o Deixou o Pais E/ Foi funcionario | Seu pais
cargo cargo do seu governo? | reconheceu a

independéncia
de Kosovo?

Sergio Vieira de 11/06/1999 | 14/07/1999 | Brasil N3o N3o

Mello

Bernard Kouchner 15/07/1999 | 12/01/2001 | Franca Sim Sim

Hans Haekkerup 13/01/2001 | 31/12/2001 | Dinamarca Sim Sim

Michael Steiner 14/02/2002 | 8/07/2003 | Alemanha Sim Sim

Harri Holkeri 25/08/2003 | 11/06/2004 | Finlandia Sim Sim

Sgren Jessen- 16/08/2004 | 30/06/2006 | Dinamarca N3o Sim

Petersen

Joachim Riicker 1/09/2006 | 20/06/2008 | Alemanha Sim Sim

Lamberto Zannier 20/06/2008 | 30/06/2011 | Italia Sim Sim

Farid Zarif 11/10/2011 | Presente Afeganistdo | Sim Sim
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Fonte: Elaboracéo propria, a partir de dados coletados no endereco: <www.unmikonline.org.> Em: 25/06/2012

Grafico 02 — Disposi¢do para protestar por motivos politicos por etnicidade

Figure 1.6: Willingness to protest for

political reasons by ethnicity

s [(-A|banians e K-Serbs Other

100%

90%

80%

70% \

60% A

50% - \_,vc—w

40% _ ﬂ-l\\ _

30%:

20%

10%

0%\.DI\.CJ r--.lr--.ll“-.lr--.lc:OIODICx::IO"\IO"\ CJ‘\IC)IC)I
2 T 2 2 2 £ 9 2 92 92 2 2 = %
X8 23382525355 585¢%
2 & &8 2 =

Fonte: PNUD, Early Warning Report — Kosovo. Report 28, abril-junho de 2010. Disponivel em:
<www.kosovo.undp.org/>. Em: 25/06/2012
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Grafico 3 — Tendéncias na atribui¢ao da responsabilidade pela situagao politica em Kosovo

Figure 1.2: Trends for the attribution of responsibility for the political situation in Kosovo
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Fonte: PNUD. Public Pulse Report I1l. Marco de 2012. Disponivel em:

<www.kosovo.undp.org>. Acesso em:
25 de junho de 2012, p.09.
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