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Introducéo

Desde o século XVII, o sistema internacional
se constituiu e se estendeu mundialmente median-
te a expansdo do Estado-nacdo europeu, que se
tornou a unidade central de organizacdo da vida
politica moderna. Ao longo da relativamente curta
histéria desse sistema, importantes transformacGes
tiveram lugar, invariavelmente no bojo de guerras
que envolveram ao menos duas grandes poténci-
as.! Como as analises sobre o fim da Guerra Fria ja
assinalaram exaustivamente, o atual processo de
transformacdo do sistema internacional caracteri-
za-se pela auséncia, na origem, de um conflito
hegeménico. Este é, sem dulvida, um aspecto que
assinala a singularidade do po6s-Guerra Fria diante
de outros periodos histéricos, a0 mesmo tempo em
que sugere uma mudanca qualitativa nas estrutu-

*  Trabalho apresentado no GT Politica Internacional, no
XXl Encontro Anual da Anpocs, Caxambu, MG, outu-
bro de 1999. Agradeco os comentarios de Maria Regina
Soares de Lima e Monica Herz. Agradego também o
apoio do CNPq, da FAPERJ e da Faculdade de Direito da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) ao
projeto de pesquisa do qual este trabalho é resultado
parcial.

ras, atores e processos que caracterizaram as rela-
¢cOes internacionais modernas.

O debate acerca do ocaso do sistema “Wes-
tphaliano” surge neste contexto. Ocorre, porém,
que apesar do carater extraordindrio dos eventos
que caracterizam a transformacdo sistémica atual,
bem como do inegavel impacto da globalizacdo
sobre a dindmica da politica mundial, um ponto
comum identifica esta fase com periodos de transi-
cdo anteriores: sua reconfiguragdo  caracteriza-se
pelo desaparecimento de alguns Estados (em geral
poténcias derrotadas) e pelo nascimento de ou-
tros2 Ao fim da Primeira Guerra Mundial, por
exemplo, trés impérios desapareceram e diversos
novos Estados surgiram, especialmente na Europa
Central. No p6s-Guerra Fria assistimos a dissolugéo
da Unido Soviética e ao surgimento de um nidmero
consideravel de Estados-nagcdo no que antes era a
esfera de influéncia daquele pais. Na verdade,
desde o século XIX o nimero de Estados sobera-
nos vem crescendo constantemente, em particular
no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial,
em meio ao processo de descolonizacdo. Nesse
sentido, se analisarmos as transformacGes na cena
internacional nos UGltimos dez anos do ponto de
vista da “producdo” das unidades constitutivas do
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sistema, perceberemos um padrdo nos processos
de reconfiguracdo da ordem mundial: a redistribui-
cdo de poder que estd em seu cerne e que, para
autores neo-realistas, é a variavel mais importante
de mudanca implica uma reorganizacdo do espago
territoriall — uma reconfiguracdo geopolitica. No
apice do sistema Westphaliano, isto implica ndo sé
uma multiplicagdo de Estados nacionais mas, prin-
cipalmente, a consolidagdo da soberania territorial
a partir da defesa coletiva da regra da néo-interven-
¢do como condicdo de sobrevivéncia e continuida-
de dos Estados e, conseqientemente, do padréo
de reproducdo do sistema internacional.

Em seu ultimo livro, Stephen Krasner obser-
va, com razdo, que h& uma inconsisténcia — que
ele denomina “hipocrisia organizada” — no amago
deste padrdo de reproducdo que se manifesta na
contradicdo entre os imperativos de ordem do
sistema e o principio Westphaliano de soberania
que o regula. Dito de outra forma, os interesses das
grandes poténcias, cuja realizacdo é condicdo do
ordenamento internacional, conduzem, com uma
freqUéncia inquietante, & violagdo da regra da ndo-
intervencdo (Krasner, 1999b). Esta constatacdo n&o
¢ propriamente uma novidade, principalmente
para habitantes de paises periféricos. E preciso,
porém, toma-la no contexto da reflexdo sobre o
papel da soberania no funcionamento do sistema
internacional e seu futuro na regulagdo da nova
ordem mundial. O aprofundamento da contradi-
cdo em questdo expde fraquezas tedricas do realis-
mo estrutural e passa a representar um obstaculo
cada vez maior a reproducdo do sistema enquanto
tal.® Mas, podemos falar de uma tensdo crescente
no equilibrio precario entre ordem e soberania que
governa o sistema internacional? Este artigo res-
ponde afirmativamente a esta pergunta, exploran-
do dois importantes aspectos da politica mundial
do pobs-Guerra Fria: a pratica cada vez mais fre-
qliente da intervencdo humanitéria, sob variadas
formas, e o lugar que tais intervencBes — legitima-
das ou ndo pela comunidade internacional —
ocupam nos esforcos para a reconfiguragdo do
sistema em novas bases, a0 mesmo tempo em que
representam iniciativas para a preservacdo da so-
berania territorial como seu principio regulador
central. Estes temas sdo discutidos a partir da

andlise da intervencdo da OTAN na lugoslavia
provocada pelo conflito no Kosovo, desde seus
antecedentes imediatos, em 1998, até o inicio da
operacdo “Allied Force” em marco de 1999.

O Kosovo e a pratica da intervencado
humanitaria

A guerra do Kosovo representou a mais
importante derrota do nacionalismo sérvio, e de
seu projeto de reconstru¢cdo do Estado iugoslavo,
desde o inicio do processo que levou a desintegra-
¢do da antiga lugoslavia. Como mencionado aci-
ma, o conflito levanta duas importantes e contro-
vertidas questdes para a politica internacional hoje:
a pratica da intervencdo humanitaria e a formacio
de novos Estados nacionais no pos-Guerra Fria. A
respeito da primeira, sustento que, a despeito da
auséncia de critérios aceitos pelo conjunto da
comunidade internacional e sancionados por ins-
trumentos legais internacionais, e apesar da seleti-
vidade e irregularidade na sua aplicacdo, a prética
da intervengdo humanitéria reflete a evolugdo do
regime internacional de direitos humanos e a
progressiva legitimagdo de varias modalidades de
intervengdo internacional — inclusive o wuso da
forca — como forma de combater violagdes maci-
¢as de direitos humanos e atos de genocidio. Mais
ainda, o desenvolvimento de uma prética interna-
cional de intervir nos assuntos internos de um
Estado para resolver crises humanitarias, com ou
sem 0 consentimento da autoridade governamen-
tal local (quando ela existe), implica uma reinter-
pretacdo da regra da soberania como principio
regulador central da sociedade internacional.

Esta reinterpretagdo nos leva a segunda ques-
tdo discutida a partir da analise da guerra do
Kosovo, qual seja, os problemas suscitados pelos
processos de (re)construcdo do Estado no pos-
Guerra Fria. Dentre as caracteristicas de tais pro-
cessos estdo a profunda instabilidade dos arranjos
politico-territoriais e a fragilidade institucional des-
ses novos Estados. Dificuldades adicionais mani-
festam-se nas contradicdes e ambigiidades produ-
zidas pelas diversas reivindicagdes de aplicagdo do
direito de autodeterminacdo (o caso do Kosovo é
emblematico) e suas consequéncias para 0 status
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das divisbes territoriais estabelecidas no pos-guer-
ra. Além disso, se, por um lado, a formacdo de
novos Estados com base no chauvinismo e na
violéncia étnica é objeto de condenacdo internaci-
onal, por outro, as organizagfes e Estados envolvi-
dos nas negociagbes para conter tais processos tém
se mostrado incapazes de formular solucdes diplo-
méticas que garantam que o multiculturalismo e o
respeito as minorias constituam alternativas politi-
cas viaveis para a reconstrucdo nacional.

Na verdade, mais freqiientemente a acdo
internacional tem se mostrado ineficaz em reverter
0 quadro de homogeneizagdo étnica atingido pe-
los conflitos que originam intervencdes. No caso
da guerra na Bdsnia-Hezergovina, por exemplo, as
indefinicbes e a lentiddo das iniciativas da ONU e
da Unido Européia fizeram com que os acordos de
Dayton formalizassem os ganhos sérvios obtidos
por meio da limpeza étnica de metade do territorio
daquela republica e, conseqiientemente, premias-
sem esse tipo de estratégia na reconstrucdo de
Estados em colapso.* Os acordos, é claro, cumpri-
ram o objetivo primordial de pér fim ao conflito e
criar condigbes que garantissem uma paz estavel.
As sucessivas derrotas militares dos sérvios-bdsni-
os diante da alianga croata-mugulmana e o impacto
dos bombardeios da OTAN produziram o equili-
brio estratégico que forgou o presidente iugoslavo
Slobodan Milosevic a convencer seus aliados na
Bosnia a aceitarem uma negociacdo de paz. A
criacdo de condicBes para a construcdo da paz —
que implica, necessariamente, a reversdao da limpe-
za étnica — depende, contudo, do deslocamento
permanente de um contingente militar de mais de
40 mil homens (dentre os quais 20 mil norte-
americanos) e de iniciativas de “state-building” por
parte da ONU, cujo objetivo principal é construir
instituicbes democréaticas e multiétnicas como base
da nova replblica da Bdsnia-Hezergovina. O su-
cesso de tais iniciativas é até hoje incerto (Woo-
dward, 1997; Chandler, 1999).

Desde o inicio da guerra na Bosnia, a relutan-
cia norte-americana em contribuir  decisivamente
(isto é, com efetivos militares) para as operagGes
de manutencdo da paz da ONU fundamentou-se
na experiéncia traumatica do fracasso da interven-
¢do humanitéria na Somélia. Dois problemas cen-

trais informavam a politica norte-americana: a difi-
culdade de garantir a paz na auséncia de autorida-
de politica constituida e de acordos entre as partes
em conflito e a abrangéncia dos objetivos da
missdo a partir do momento em que a ONU decidiu
assumir a tarefa de reconstrucdo do Estado como
condicdo de sucesso da iniciativa. Como € sabido,
a missdo da ONU (UNOSOM) fracassou completa-
mente e os Estados Unidos retiraram suas tropas da
Somalia depois de perderem 18 soldados em con-
flitos com milicias locais em 1993, selando o
fracasso da missdo da ONU naquele pais. A expe-
riéncia na Somalia fez com que a “doutrina Powell”
passasse a ser estendida a operagcBes de manuten-
cdo da paz em que participassem tropas norte-
americanas — além de fazer com que o Senado
americano Se negasse a autorizar o pagamento da
contribuicdo dos Estados Unidos ao orcamento de
“peacekeeping” da ONU.5 O deslocamento de for-
cas para a implementacdo dos acordos de Dayton
encontrou enormes resisténcias no Pentdgono e no
Partido Republicano em fungdo da auséncia de
diretrizes claras quanto aos objetivos a serem
cumpridos e aos prazos para retirada das tropas
(elementos essenciais da doutrina Powell). A raiz
do problema estava na formulagdo da missdo da
ONU na Bobsnia: o sucesso da intervencdo para
manter a paz dependia de iniciativas de “state-
building” cujo carater politico estava em contradi-
cdo com as condicOes colocadas pelos militares.
Nesse sentido, a missio na Bosnia acentuou o
entendimento de que a evolugcdo de operagdes de
“peacekeeping” na direcdo de agdes voltadas para

“peace  enforcement”  parece levar, necessariamen-
te, a associagdo entre intervencdo e reconstrucio
do Estado.

E nesta potencial evolugio que se encontra o
cerne das contradicdes que hoje permeiam o deba-
te sobre a intervencdo humanitariaz ndo se trata
simplesmente de intervir para impedir ou inter-
romper violagbes macicas de direitos humanos,
mas também de criar instituigdes politicas funda-
das no respeito a esses direitos e as liberdades
individuais contidas na Declaragdo Universal e nos
demais tratados, convencdes e protocolos que
visam protegé-los (na maioria das vezes contra as
acBes dos proprios Estados). As diretrizes das
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autoridades  norte-americanas e européias, bem
como de oficiais da ONU, em relagdo a reconstru-
¢do do Kosovo indicam o vinculo entre as concep-
¢Oes liberais que estdio na base do projeto de
formagdo das instituicbes politicas e a estabilidade
naquela regidfo. Da mesma forma, o proprio futuro
da lugoslavia como Estado soberano é condiciona-
do & democratizacdo do regime e a retirada de
Slobodan Milosevic e dos grupos ultranacionalistas
que o apGiam do poder.

Em contraste com o periodo que antecedeu a
guerra no Kosovo, a posicdo dos Estados Unidos
em defesa da integridade territorial da lugoslavia
vem mudando nos ultimos meses, apesar das
consideragdes acerca do impacto da independén-
cia do Kosovo sobre outras regides que vivem
processos de fragmentacdo semelhantes. Na verda-
de, um dos cenarios possiveis inclui ndo apenas a
transformagdo do Kosovo em Estado independen-
te, como também a separacdo de Montenegro da
atual Federacdo lugoslava. Se concretizado, a lu-
goslavia deixard (novamente) de existir como Esta-
do. A questdo que se coloca, entdo, é sobre que
principios, regras e procedimentos se legitima a
acdo da comunidade internacional ao violar a
soberania de um Estado, ndo s6 para remediar uma
crise humanitaria mas também para impor as con-
dicdes sob as quais sua reconstrucdo deve ser
empreendida. Na base deste problema estdo tanto
a redefinicio do conceito de soberania na politica
mundial contemporanea quanto a reconfiguracdo
do Estado-nacdo em tempos de globalizagdo. O
que significa ser soberano e o que significa ser um
Estado sdo os problemas que os processos de
fragmentacdo e (re)construcdo estatais — e as
respostas internacionais que eles suscitam — apre-
sentam a reflexdo sobre as relagbes internacionais
neste fim de milénio.

Os antecedentes da intervengdo da
OTAN

A decisdo de intervir militarmente na lugosla-
via levantou objecdes de duas ordens.® A primeira
diz respeito aos motivos apresentados pela OTAN
para justificar a intervengdo. Outra importante
critica dirige-se a “unilateralidade” da decisdo, ou,

mais precisamente, ao fato de ter sido tomada por
uma organizagdo de seguranga regional sem a
autorizacdo do Conselho de Seguranca da ONU,
uma violagdo do direito internacional.” Nesta se-
cdo procurarei argumentar que a decisio de inter-
vir foi influenciada pela experiéncia recente de
agressdo e violagbes macicas de direitos humanos
na Bosnia-Herzegovina, durante a guerra de 1992-
1995, e pelos antecedentes — na sua maior parte
negativos — da acdo da comunidade internacional
naquele conflito. O enfoque adotado registra a
existéncia de um componente humanitario real na
intervencdo, a0 mesmo tempo em que explora a
dificuldade de estabelecer, com a clareza necesséa-
ria, 0s motivos e interesses que levaram a coalizdo
ocidental a empreender uma operacdo de tal en-
vergadura e risco. Nas secOes seguintes, farei uma
breve discussdo sobre os problemas teoricos que a
questdo da intervencdo humanitaria levanta para
0s estudiosos das relagBes internacionais, em par-
ticular no que se refere ao principio da soberania
territorial. Ao fazé-lo, apresentarei posicBes opos-
tas a respeito da legitimidade da intervencdo hu-
manitaria defendidas por teéricos proeminentes da
drea de RelacOes Internacionais. A segunda ordem
de obje¢des, referentes ao forum em que a decisdo
foi tomada — e, portanto, a sua legalidade — sera
tratada a partir de uma discussdo sobre o problema
da agéncia em casos de intervencdo humanitaria, a
saber, que atores podem, legitimamente, reivindi-
car o direito de intervir nos assuntos domésticos de
um pais para impedir ou remediar crises humanita-
rias.

A intensificacdo dos conflitos no Kosovo e
seu desenvolvimento em uma crise de carater
internacional  estdo relacionados & exclusdo de
uma solucdo para o problema do status daquela
regido no ambito dos acordos de Dayton. A omis-
sdo dos negociadores do Grupo de Contato acerca
do futuro do Kosovo enfraqueceu a posicdo da-
queles entre a maioria albanesa que acreditavam
em uma solugdo politica que devolvesse a autono-
mia da regido através de mediagfo internacional, e
sinalizou ao governo iugoslavo que a conducdo da
politica para o Kosovo era de sua competéncia
exclusiva, ou seja, que se tratava de um problema
interno da lugosldvia. Os acordos de Dayton ndo
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sO colocaram fim a guerra na Bésnia como também
criaram uma expectativa em torno do papel do
entdo presidente da Sérvia, Slobodan Milosevic,
como garantidor dos acordos. Sua lideranca “indis-
pensavel”, aliada as novas condi¢bes de paz, viria,
esperava 0 Ocidente, estabilizar a situagdo no
conjunto da regido da ex-lugoslavia.

A escalada da repressdo ao separatismo ko-
sovar em 1998 provocou mudangas graduais nas
posicBes das liderancas européias e norte-america-
nas em relacdo a politica iugoslava no Kosovo,
apesar de a necessidade de contar com 0s sérvios
como parceiros na implementagdo dos acordos de
Dayton continuar a incidir significativamente na
orientacdo desses paises em relagdo ao problema.
Era cada vez maior, por exemplo, a preocupacdo
com o registro de massacres de civis albaneses no
Kosovo, numa aparente repeticdo das taticas ado-
tadas pelos sérvios nas operacdes de limpeza
étnica durante a guerra na Bosnia® O Conselho de
Seguranga da ONU aprovou trés resolucfes exigin-
do o imediato cessar-fogo, a retirada das forcas
militares e policiais sérvias da regifo, o livre acesso
aos promotores do Tribunal Especial para Crimes
contra a Humanidade na ex-lugoslavia, e advertin-
do a lideranga sérvia quanto a “medidas adicionais”
a serem tomadas no caso de ndo cumprimento das
resolucbes. Com excecdo da RUssia, 0s paises
membros do Grupo de Contato concordaram em
aplicar novas san¢bes a lugoslavia como forma de
pressdo contra sua politica no Kosovo. ?

Em outubro de 1998 o Conselho da OTAN
autorizou o uso da forca contra a lugoslavia e
emitiu um ultimato ao presidente Milosevic para
que aceitasse o0s termos do cessar-fogo propostos
pelo enviado especial norte-americano  Richard
Holbrooke. Um acordo foi selado naquele més,
garantindo a presenga de 2 mil observadores da
Organizacdo para Seguranga e Cooperacdo ha
Europa (OSCE) na regido, cuja funcdo era monito-
rar o acordo e informar sobre movimentos de
tropas e eventuais atrocidades cometidas por qual-
quer uma das partes. Se, num primeiro momento,
a situacdo humanitaria melhorou, em dezembro as
hostilidades recomecaram e em janeiro de 1999 os
corpos de 45 albaneses foram encontrados em uma
aldeia no sul do Kosovo, vitimas de uma execugdo

em massa. O massacre de Racak marca uma mu-
danca importante da atitude da diplomacia ociden-
tal em relagdo a questio do Kosovo: ndo sé o
Exército de Libertacdo do Kosovo (ELK) passa a ser

aceito como interlocutor legitimo — mesmo tendo
sido anteriormente rotulado como grupo terrorista
pelo governo dos Estados Unidos —, como au-

mentam as pressOes para forcar o governo iugosla-
Vo a negociar um acordo definitivo acerca do status
da regido.

Na verdade, a deterioragdo da situagdo no
Kosovo colocou o0s governos das poténcias oci-
dentais numa posicdo dificil. O espirito dos acor-
dos de Dayton refletia a conviccdo de que uma
solucdo negociada para o conflito gerado pela
dissolucdo da lugoslavia dependia da manutengéo
da integridade das fronteiras da Bosnia, das demais
ex-replblicas e do préprio Estado sucessor da
lugoslavia, composto pelas replblicas da Sérvia,
de Montenegro e pelas regides de Vojvodina e
Kosovo. A crise humanitdria no Kosovo cada vez
mais sugeria que, na auséncia de um acordo que
devolvesse a autonomia a regido e garantisse a
seguranga da maioria albanesa contra futuras
agressbes, o caminho alternativo apontaria para a
secessdo, para um novo conflito armado e, portan-
to, para uma ulterior fragmentacdo do territdrio
iugoslavo.

Por outro lado, estava presente nas conside-
races dos diplomatas ocidentais o “fantasma” da
Bosnia, ou seja, 0 risco de uma repeticdo dos atos
de genocidio cometidos pelas forgas sérvias diante
da passividade e omissdo da comunidade interna-
cional. Declaracbes da secretdria de Estado norte-
americana Madeleine Albright e de seu colega
britinico da Defesa, George Robertson, faziam
referéncia as “licdes da Bdsnia” e prometiam agdes
concretas para evitar uma escalada semelhante das
atrocidades (Caplan, 1998). Contudo, a contradi-
cdo entre a politica de manutencdo do status quo
obtido em Dayton e a defesa dos direitos humanos,
civis e politicos da minoria albanesa no Kosovo
retardou consideravelmente a reagdo ocidental a
repressdo na provincia e, em Ultima instancia,
inviabilizou a conclusdéo de um acordo em Rambo-
uillet que evitasse a guerra e restaurasse a autono-
mia do Kosovo. Isto porque o compromisso do
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Grupo de Contato com a integridade territorial da
lugoslavia se sobrepunha e, de certa forma, parecia
ser estrategicamente mais importante do que a
questdo humanitaria. A prioridade dada a preser-
vacdo dos acordos de Dayton, por sua vez, retirava
credibilidade & ameaca de intervencdo da OTAN
ou, a0 menos, sugeria que se algum ataque ocor-
resse ndo iria além de alguns bombardeios puniti-
VOS sem maiores conseqiiéncias, como tantas ve-
zes se fez durante a guerra na Bdsnia. Nesse
sentido, a oposicdo a secessdéo do Kosovo fortale-
ceu a posicdo do governo iugoslavo. Do lado
americano, é possivel que uma avaliagio equivo-
cada da resisténcia sérvia & ofensiva da OTAN
tenha informado os “policy-makers”. O préprio
presidente Clinton admitiu, ap6s o fim da interven-
¢80, que a decisdio de iniciar 0s bombardeios
baseou-se na crenca de um rapido recuo de Milo-
sevic e da pronta aceitagdo dos termos de Rambo-
uillet (Judah, 2000).

A experiéncia da Bosnia, entretanto, parece
ter sido decisiva na formacdo das percepcBes dos
atores acerca do que estava em jogo no Kosovo.
Durante os trés anos da guerra naquela ex-republi-
ca da lugoslavia, a ONU e a OTAN se recusaram a
usar a forga contra a limpeza étnica praticada pelos
sérvios, mesmo quando 0s massacres ocorreram
nas “zonas seguras” estabelecidas por resolugdes
do Conselho de Seguranga (Rieff, 1995). Este pre-
cedente provavelmente informou o calculo das
liderancas sérvias quanto a credibilidade da amea-
ca ocidental no Kosovo. Por sua vez, os Estados
Unidos e seus aliados pareciam convencidos de
que o0s sérvios recuariam diante de bombardeios
da OTAN, como aconteceu nos ultimos dias da
guerra na Bosnia. Varias razdes podem ser levanta-
das para explicar por que as expectativas dos
atores ndo se realizaram® mas o que importa aqui
¢ sublinhar ndo apenas que o precedente da
Bosnia levou aos eventuais erros de célculo dos
negociadores e policy-makers de ambos os lados,
mas também que as opg¢des disponiveis para 0s
atores foram limitadas, ou circunscritas, pelos
acontecimentos na Bdsnia.

Do lado iugoslavo, as derrotas militares na
Bosnia e na Krajina (Croacia) enfragueceram a
lideranga de Milosevic, que sofreu importantes

derrotas politicas nas eleicdes municipais de 1996
e enfrentou meses de manifestagbes populares
pedindo sua renuncia quando tentou anular o
resultado daquelas eleicBes. A subida ao poder de
um governo de oposicio em Montenegro, em
1997, também representou um revés importante
para a coalizdo socialista-ultranacionalista que do-
mina o governo da Sérvia e as estruturas de poder
federais. Uma eventual perda de controle sobre o
Kosovo poderia ter conseqiiéncias politicamente
imprevisiveis nesse contexto. Nesse sentido, as
dificuldades politicas de Milosevic criaram incenti-
vos para a retomada da questdo do Kosovo como
elemento dinamizador do discurso nacionalista na
tentativa de, mais uma vez, consolidar seu poder
pela invocagdo da ameaga externa & integridade e
existéncia da nacdo sérvia. Da mesma forma, o
crescimento do ELK e de um movimento favoravel
a independéncia entre os albaneses do Kosovo
decorreu das decepcdes de Dayton e, como afirma
Caplan, do efeito demonstracdo produzido pela
formacdo da Republica Serbska e da Federacio
Croata-Mugulmana — as duas unidades que com-
péem a Republica da Bdsnia-Herzegovina — no
sentido de sancionar estratégias separatistas de
cunho étnico-nacionalista e o uso da forga (Caplan,
1998).

Com a escalada da violéncia no inicio de
1998, os paises do Grupo de Contato tentaram
impor sancBes de forma a obrigar um recuo sérvio,
mas divisdes entre as principais poténcias do Gru-
po impediram que medidas mais duras fossem
tomadas no estdgio inicial da crise.!* Apesar disso,
0s acontecimentos indicavam com clareza que o
problema no Kosovo ndo se resolveria sozinho,
isto é sem uma mediacdo internacional que forcas-
se as partes a um acordo. Rambouillet deveria,
assim, resolver as pendéncias de Dayton, e, no
Kosovo como na Bdsnia, a implementagdo de um
acordo com o0s sérvios dependeria da presenca de
uma forca militar internacional. O novo cenario
mostrou-se, como vimos, menos favordvel a um
acordo. Ndo s6 a lugoslavia havia obtido reconhe-
cimento internacional em 1996, e portanto gozava
do status de um pais soberano de cujo territorio o
Kosovo era parte integrante, mas também, como
mencionado anteriormente, tanto os Estados Uni-
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dos como a OTAN compartilhavam com Milosevic
objetivos semelhantes, a saber, a manutengdo da
integridade territorial da lugoslavia (leia-se, oposi-
¢cdo & independéncia do Kosovo) e dos paises
originados do violento processo de desagregacéo
da antiga federacdo, ou seja, a garantia de imple-
mentacdo dos acordos de Dayton. O que a situagdo
indicava, portanto, era que, ao colocar de lado a
resolucdo sobre o futuro do Kosovo, as partes que
selaram o acordo que pbds fim a guerra na Bdsnia
deixaram em aberto a questdo que agora ameagava
Seu sucesso e, por conseguinte, a estabilidade nos
Balcds. A conferéncia de paz em Rambouillet se
realiza, portanto, em condi¢bes extremamente des-
favoraveis, geradas pela indiferenca internacional,
pelo aumento da repressdo sérvia e pela radicaliza-
cdo das posicdes da maioria albanesa no Kosovo.
Nesse sentido, Rambouillet deve ser vista antes
como a Ultima oportunidade de solugdo negociada
do conflito do que o inicio de um processo de paz
mais prolongado.’? Expressdes disso sdo a reduzi-
da margem de negociacdo sobre o texto da propos-
ta do Grupo de Contato (apenas 15% do documen-
to era negociavel, segundo diplomatas ocidentais)
e 0 proprio tom de ultimato imposto a conferéncia
pelas poténcias que a promoveram.

Uma das criticas mais freqlentes a interven-
¢do no Kosovo aponta para a falta de empenho dos
Estados Unidos e da Unido Européia em negociar
a paz em Rambouillet. Noam Chomsky, por exem-
plo, sugere que, desde o inicio, os EUA apostavam
no fracasso da conferéncia como o pretexto neces-
sario para o inicio da agressdo contra a lugoslavia.
Numa andlise detida do documento final proposto
pelo Grupo de Contato, Chomsky afirma que a
delegagdo iugoslava estava disposta a aceitar 0
lado politico do acordo — que previa a devolugdo
da autonomia ao Kosovo —, mas as clausulas
militares, que incluiam a ocupagdo da regido por
efetivos da OTAN, eram tdo abrangentes que sua
aceitacdo equivaleria a ren(ncia, de fato, a sobera-
nia da lugoslavia sobre a totalidade de seu territd-
rio. Em outras palavras, 0s termos impostos pelas
poténcias ocidentais seriam inaceitdveis do ponto
de vista da preservacdo de elementos essenciais a
autonomia do Estado iugoslavo, refletindo a inten-
¢do de resolver militarmente a questdo do Kosovo

e, assim, consolidar a expansdo da OTAN na
Europa Central. Ainda que tentadora por sua sim-
plicidade, esta linha de raciocinio ndo contem-
pla a complexidade das negociacbes em toda sua
extensdo.

Duas questbes-chave estavam na mesa de
negociacdes em Rambouillet: o fim da repressio a
maioria albanesa, a retirada das forcas regulares e
paramilitares sérvias e o envio de uma for¢ca de paz
para garantir a implementacdo do acordo; e, final-
mente, o status futuro do Kosovo dentro da Fede-
racdo lugoslava. Esta Ultima questio — que repre-
sentava 0 lado politico do acordo — foi acordada
pelo governo iugoslavo ao final da ultima rodada
de negociacbes, em mar¢o, fundamentalmente
porque mantinha intactas as fronteiras atuais da
lugoslévia e ndo fazia referéncia a possibilidade de
independéncia, bandeira do ELK e das demais
correntes albanesas representadas na conferéncia.
De fato, para a surpresa dos negociadores ociden-
tais, a representacdo kosovar retirou-se da primeira
fase da conferéncia sem assinar o acordo proposto
pelo Grupo de Contato. Depois de um periodo de
debates entre as liderangas no Kosovo e de enor-
mes pressdes dos EUA, os albaneses decidiram,
finalmente, assinar o acordo.’® Mesmo sem incluir
uma cliusula acerca de um futuro referendo sobre
a independéncia da regido, como reivindicavam 0s
kosovares, o documento garantia importantes con-
quistas, em particular a recuperagdo da autonomia
politico-administrativa da  regido.

Robin Blackburn argumenta que a intransi-
géncia ocidental sobre os aspectos militares do
acordo, em especial quanto a composicdo da forca
de paz, teria causado o fracasso da conferéncia:
enquanto 0s norte-americanos insistiam que a
forca de paz fosse composta e comandada funda-
mentalmente por efetivos da OTAN, os iugoslavos,
com apoio da Russia, teriam indicado que aceitari-
am uma forca multinacional sob a égide da ONU.
Para Blackburn, as condi¢bes estipuladas pelo
anexo do tratado que definia seus aspectos milita-
res eram, de fato, inaceitdveis para a delegagdo
sérvial* Desta perspectiva, o ataque a lugoslavia
teria tido como motivacdo principal a incluséo dos
Balcds, e da Europa Central como um todo, na
esfera de influéncia da OTAN, consolidando o
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processo de expansdo iniciado depois do fim da
Guerra Fria (Blackburn, 1999).

Ha& analises, contudo, que apontam no senti-
do contrario. Segundo Tim Judah, o objetivo de
Milosevic era, fundamentalmente, a manutengdo
do status quo. Em outras palavras, o lider iugoslavo
estava disposto a chegar a um acordo, mas, como
havia ocorrido na Bdsnia e, mais recentemente, no
préprio Kosovo, pretendia manter a posicdo estra-
tégica durante sua implementacdo. Blackburn afir-
ma que a delegacdo sérvia, sob grande pressdo,
estava disposta, nos Ultimos dias da conferéncia, a
assinar o acordo desde que concessdes fossem
feitas nos dispositivos referentes a forca internaci-
onal de ocupagdo. Mas o que realmente estava em
questdo ndo era se os efetivos estariam sob o
comando da OTAN, da ONU ou da OSCE. Na
verdade, desde o inicio 0s sérvios ndo estavam
dispostos a aceitar a presenca de uma forga inter-
nacional no Kosovo; poderiam aceitar uma ampli-
acdo do contingente de observadores desarmados
da OSCE que faziam parte do acordo de cessar-
fogo firmado em outubro de 1998 ou, no méaximo,
a presenca de “peacekeepers” da ONU com um
mandato restrito. Ora, a experiéncia da Bdsnia
havia mostrado que, na auséncia de uma forga
militar com mandato e capacidade para conter o
exército e os efetivos paramilitares sérvios, seria
impossivel garantir um acordo de paz. Ao contré-
rio, como tanto analistas j& afirmaram, a presenca
dos “peacekeepers” da ONU na Bosnia teria contri-
buido para o prolongamento do conflito e para
adiar a resolugdo do grave problema humanitario
que era o0 objetivo central da missdo (Danner,
1999). Ou seja, ndo s6 a presenga da forga militar,
mas seu perfil e a natureza de seu mandato eram
essenciais para a implementacgdo do acordo pro-
posto em Rambouillet.

A conferéncia de paz em Rambouillet foi o
resultado de um longo processo de negociacdo
envolvendo o Grupo de Contato. Ao chegar a
Paris, as delegacBGes tinham clareza que o cerne do
acordo estava na troca da renncia, por parte dos
albaneses, da reivindicagdo de independéncia pela
aceitacdo, pelo governo iugoslavo, da internacio-
nalizacdo do problema do Kosovo. No frigir dos
ovos, isto queria dizer: os sérvios teriam de aceitar

uma forca da OTAN e os albaneses teriam de abrir
méo do referendo sobre a independéncia. E verda-
de que, como quer Blackburn, seria preferivel que
uma forga internacional sob a égide da ONU ou da
OSCE se responsabilizasse pela implementacéo
dos acordos, garantindo a inclusdo da RUssia no
processo. Os Estados Unidos, contudo, apoiavam-
se na experiéncia na Bdsnia para argumentar que
uma forca da OTAN seria mais eficaz do que um
contingente multinacional da ONU nos estagios
iniciais da implementacdo. De qualquer forma, a
analise do processo de negociagdo em Rambouillet
sugere que a questdo principal ndo era a composi-
(@ da forca de paz, mas sim sua presenga no
Kosovo, 0 que, para O governo iugoslavo, repre-
sentaria a exclusio da alternativa militar como
instrumento de controle 15da regido, como vinha
acontecendo desde 1989.  Esta leitura dos aconte-
cimentos contradiz a de Chomsky e Blackburn no
que diz respeito a estratégia da lideranca iugoslava
durante as negociacdes, jA que estes autores par-
tem do suposto que interesses de ordem politica e
econdmica motivavam Milosevic para um acordo e
ndo para o confronto.!® Tais consideragdes, contu-
do, ignoram a importancia da territorialidade para
0 nacionalismo sérvio e seu projeto de reconstru-
¢cdo do Estado iugoslavo depois do colapso da
antiga Federacdo, tdo evidente nas duas guerras de
expansdo ocorridas desde 1991. A perda do con-
trole sobre o Kosovo, ber¢co e bandeira principal
desse novo nacionalismo baseado na homogenei-
zacdo étnica, representaria — como de fato repre-
sentou — um golpe durissimo na estrutura de
poder construida por Milosevic e seus aliados nos
Gltimos dez anos.

A compreensdo dos motivos que orientaram
0 governo iugoslavo a ndo aceitar os termos do
acordo proposto em Rambouillet é, contudo, rela-
tivamente simples diante das explicagBes possi-
veis para o comportamento dos Estados Unidos e
seus aliados. Afinal, ao contrario de Saddam Hus-
sein — o vildo internacional mais freqlientemente
comparado com o lider iugoslavo pela midia
ocidental —, Milosevic ndo invadiu um pais vizi-
nho ou violou acordos firmados com a comunida-
de internacional, retomando, por exemplo, a
agressdo contra a Bodsnia. O governo iugoslavo
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tomou medidas para reprimir um movimento se-
paratista dentro de seu préprio territério. Por que
ndo permitir que o problema se resolvesse pela via
repressiva, como, alias, o proprio Saddam havia
feito na década de 80 com os curdos e, depois da
Guerra do Golfo, com a rebelido xiita, sem oposi-
cdo externa? A justificativa da OTAN para a inter-
ven¢do internacional no Kosovo baseou-se na
crise  humanitaria engendrada pela repressdo das
forcas do exército, da policia e de milicias parami-
litares sérvias, e na ameaga concreta de uma
repeticio dos massacres que caracterizaram  as
estratégias de limpeza étnica na Bdsnia entre 1992
e 19957 O ceticismo dos criticos da OTAN quanto
a esta justificativa é amplamente justificado tendo
em vista que o0 intervencionismo de tipo imperia-
lista & uma pratica recorrente na politica externa
norte-americana, e que o colonialismo ainda faz
parte da visdo de mundo de boa parte das elites
diplométicas na Europa. Por outro lado, é preciso
examinar o problema no contexto da evolugdo
recente da pratica da intervencdo humanitaria (da
qual o caso da assisténcia aos curdos no norte do
Iraque em 1991, autorizada pela Resolucdo 688 do
Conselho de Seguranca, representa um marco), o
que nos levaria a considerar a possibilidade de que
a acdo internacional no Kosovo seja entendida a

partir de uma concepcdo de seguranca estreita-
mente vinculada & instabilidade causada  pelas
violagles  macicas de  direitos humanos. Ou  seja,

sem negar que o uso da forca pela OTAN atendes-
se a preocupacfes com a seguranga regional dos
Balcds, o que as evidéncias demonstram é que a
intervencdo é incompreensivel se o fator humani-
tario ndo é colocado no centro da analise. Caso
contrario, ndo ha como explicar por que os Esta-
dos Unidos e a OTAN nédo optaram pela manuten-
cdo do status quo obtido em Dayton e negociaram
uma politica de repressdo “monitorada” do separa-
tismo kosovar.18

Tal opcdo parece ter sido excluida ndo por-
que houvesse um compromisso prévio do Grupo
de Contato, da OTAN ou da ONU com a devolugéo
da autonomia ao Kosovo. A defesa de uma solucdo
politica do conflito e o apoio a um maior grau de
autonomia  politica e administrativa do Kosovo
estdo presentes nas Resolugfes 1.160, 1.199 e 1.203

do Conselho de Seguranga (todas de 1998) como
requisitos para resolver a ‘“catastrofe humanitéria
iminente” e a intensificacgdo de violagdes dos direi-
tos humanos e do direito humanitario internacio-
nal por forcas policiais e militares sérvias. A Reso-
lucdo 1.199, por exemplo, afirma que a deteriora-
cdo da situacdo no Kosovo constitui uma ameaga a
paz e a seguranga da regido e enquadra a crise no
ambito do Capitulo VII da Carta das Nagbes Uni-
das, abrindo assim o caminho para que medidas
tais como o embargo de armas e o envio de
monitores  internacionais  fossem  empreendidas,
internacionalizando a questdo e, de fato, retirando-
a da jurisdicdo exclusiva do Estado iugoslavo.t®
Em outras palavras, as resoluges da ONU, no
mesmo espirito daquelas tomadas para enfrentar o
conflito na Bésnia, indicavam que a situagdo hu-
manitaria criada pela acdo das forcas militares
iugoslavas legitimaria a intervencdo da comunida-
de internacional com vistas a atingir uma solugéo
que garantisse a seguranga da minoria albanesa do
Kosovo. Claro estd que todas as modalidades de

intervengdo internacional autorizadas pelo  Conse-
lho de Seguranca — embargos, monitoramento,
vigilancia dentro do espaco aéreo iugoslavo, entre
outras — excluiam o uso da forca. Elas podem,
contudo, ser classificadas como formas de inter-
vencdo (e ndo de simples interferéncia) dada a
presenca do elemento  coercitivo  representado

pelo enquadramento no Capitulo VIl da Carta da
ONU e, mais substantivamente, pelo ultimato apre-
sentado pela OTAN — ou seja, uma ameaga de UsO
da forca?®

E importante notar, contudo, que o texto da
Resolugdo 1.203 lembra que, *“sob a Carta das
NagBes Unidas, a responsabilidade priméria pela
manutencdo da paz e da seguranga internacionais
é conferida ao Conselho de Seguranca”, fazendo
eco a oposicdo da Ruassia e da China a uma
autorizacdo de uso da forca pelo Conselho bem
como a preocupagdo gerada pela emissdo de uma
autorizagdo do Conselho Atlantico ao secretario-
geral da OTAN para ativar o dispositivo militar da
alianca contra a lugoslavia. E nesse sentido que
podemos afirmar que os dispositivos adotados
pelas resolucbes do Conselho de Seguranga, agin-
do sob o Capitulo VIl da Carta da ONU (em
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particular, a Resolugdo 1.203), constituem o0s pri-
meiros estadgios de uma intervencdo humanitaria
legitimada pela comunidade internacional, no con-
texto da progressiva interpretacdo de crises huma-
nitrias como ameagas a paz e a seguranga interna-
cionais no pés-Guerra Fria. Segundo Donnelly
(1995, p. 123), este tipo de intervencdo “implica
uma transferéncia de autoridade dos Estados para
a comunidade internacional, resultando numa re-
definigo do alcance da soberania”.?X E importan-
te lembrar, igualmente, que as resolucbes reafirma-
ram a jurisdicio do Tribunal Internacional de
Crimes na ex-lugoslavia sobre os atos praticados
no Kosovo, uma importante confirmacdo da res-
ponsabilidade internacional sobre a situagdo dos
direitos humanos naquela regido e, mais uma vez,
uma transferéncia efetiva de autoridade para um
6rgdo da comunidade internacional. A proibigdo
da entrada da promotora do Tribunal, Louise Ar-
bour, no Kosovo pelas autoridades iugoslavas
expressa a relevancia da afirmagdo de sua jurisdi-
¢cdo no contexto mais amplo da disputa politica
sobre a “redefinicio da amplitude da soberania”
iugoslava.

Podemos dizer, portanto, que a a¢do multi-
lateral (da ONU, da OSCE, do Grupo de Contato
e da OTAN) antes do ataque, no sentido de
proteger a minoria albanesa kosovar, e de chegar
a uma solugdo negociada do conflito, representou
uma intervencdo humanitéria, mesmo que, na-
quele momento, ndo houvesse uso direto de forca
militar na implementacdo de tal agdo. A definicdo
de Bhikhu Parekh (1997, p. 61) reforca o argu-
mento:

A intervencdo humanitaria, como o termo é empre-
gado hoje, € um ato de intervencdo nos assuntos
internos de outro pais com vistas a pdr fim ao
sofrimento fisico causado pela desintegragdo ou
abuso da autoridade do Estado, e a ajudar a criar
condicbes para que uma estrutura de autoridade
possa surgir.

E importante observar que Parekh ndo privi-
legia 0 uso da forga como critério para sua defini-
cdo do que seja intervencdo. Ao mesmo tempo, O
uso contempordneo do termo aparece associado

tanto a violagbes graves de direitos humanos quan-
to a situagBes de colapso da autoridade do Estado,
sugerindo que a pratica da intervencdo hoje apre-
senta-se como resposta a instabilidade sistémica
produzida pela fragmentacdo do Estado-nagéo.

Soberania e Intervencdo: a critica
realista

O que muitos criticos da nocdo de interven-
¢d0 humanitaria em geral, e da agdo contra a
lugoslavia em particular ressaltam é que dificil-
mente tais intervencBes sdo motivadas por razdes
estritamente humanitérias e que, mais importante
ainda, a violagdo do principio da soberania e do
direito a ndo-intervencdo deslegitima o Estado
como principal responsavel pela protecdo de uma
comunidade politica e dos direitos humanos de
seus cidaddos. Em outras palavras, ha por um
lado, um ceticismo quanto a possibilidade de
consideracbes de cardter humanitario determina-
rem a acdo internacional dos Estados, e, por outro,
uma reafirmagdo da natureza moral do Estado
como lugar de realizacdo das aspiragfes comuns
de uma nagdo (uma comunidade de destino) cujo
interesse e cuja concepcdo do bem comum sdo seu
patriménio exclusivo, acima do qual nenhum ou-
tro interesse pode sobrepor-se. Esta concepcdo
estatista da politica e das relagdes internacionais
entende a soberania como atributo do Estado,
aquilo que Ihe confere autonomia e independén-
cia diante de outros Estados no sistema internacio-
nal. Se no exercicio de sua soberania o Estado deve
conceder redugBes na sua autonomia, suas deci-
sbes a esse respeito se fundamentam no interesse
nacional. Nesse sentido, o Estado — e a comunida-
de politica que ele representa — ndo tem obriga-
¢cOes de tipo moral para com outros Estados ou
para com cidaddos de outros Estados, mas apenas
para com seus cidaddos e as instituicbes que o0s
representam e garantem sua seguranga e integrida-
de como nagdo. Dai o ceticismo quanto a possibi-
lidade de consideragbes ético-morais  ocuparem
um lugar predominante na decisdo de intervir.

Stephen Krasner, um dos mais proliferos
autores neo-realistas da atualidade, considera que
intervencbes ocorrem quando ha assimetrias de
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poder e quando servem aos interesses dos Estados
mais poderosos. Krasner admite a possibilidade de
intervencBes motivadas pela defesa de certos direi-
tos sem que haja um interesse direto do Estado
interventor no resultado da intervengdo — a agéo
britinica contra a escraviddo no século XIX, por
exemplo.2 Casos desta natureza sdo, contudo,
excecOes que apenas confirmam a regra: a assime-
tria de poder é um requisito fundamental, e quan-
do o auto-interesse ndo é servido, a intervengdo
ocorre somente quando 0s custos sdo baixos.
Ainda assim, os resultados da intervencdo sdo, via
de regra, negativos no médio e longo prazos, na
medida em que os conflitos que a originaram ficam
congelados pela presenca de uma forca externa e
tendem a reaparecer no futuro quando o interven-
tor se retirar. A visdo de Krasner a respeito do
conflito nos Baélcds reflete o ceticismo de sua
andlise: a regifio vive periodos recorrentes de
instabilidade desde o século passado em funcdo
das varias “intervencdes” estrangeiras que procura-
ram pacifica-la. Melhor seria que os conflitos se-
guissem seu curso “natural” e um equilibrio de
poder se estabelecesse, ainda que a um custo
elevado em vidas humanas (Krasner, 1995).

O problema com a posicdo de autores como
Krasner estd na dificuldade de estabelecer as reais
motivacBes que levaram a OTAN e, em particular,
0os Estados Unidos a decidirem pela intervencéo
militar no Kosovo. Expressando uma posicdo se-
melhante, Michael Mandelbaum considera que a
intervencdo foi um erro politico grave, causado por
uma visdo idealista dos interesses americanos,
caracteristica de um liberalismo wilsoniano redivi-
vo. Nenhum interesse vital norte-americano, ou do
conjunto dos paises da OTAN, foi servido pela
intervencéo:

Se esta guerra tivesse sido lutada em razdo de
interesses nacionais, e se a expulsdo das forgas
sérvias do Kosovo fosse um interesse importante
dos paises membros da OTAN, a guerra teria sido
considerada um sucesso, ainda que a um custo
lamentavelmente alto. Mas a OTAN conduziu uma
guerra ndo para defender seus interesses, mas em
defesa de seus valores. O objetivo supremo era o
bem-estar dos albaneses do Kosovo. De acordo

com esse padrdo de referéncia, mesmo que o pior
resultado — o exilio permanente dos albaneses do
Kosovo — tenha sido evitado, a guerra nao foi
bem-sucedida. (Mandelbaum, 1999, p. 4)

Na melhor tradicdo realista, a legitimidade
da intervencdo deve ser medida, portanto, segun-
do os parametros do interesse nacional e do
sucesso. A introducdo do problema das violagGes
de direitos humanos no calculo dos policy-makers
teria produzido “o fracasso perfeito” a que Man-
delbaum se refere: mais destruicdo e morte do que
0s sérvios haviam infligido sobre os albaneses
antes; maior instabilidade na regido; comprometi-
mento das relagdes dos Estados Unidos com a
Russia e a China.

O segundo aspecto da objecdo realista diz
respeito a violagdo da soberania do Estado iugos-
lavo. Aqui a questdo torna-se ainda mais complexa,
uma vez que os objetivos das poténcias envolvidas
no esforco internacional para estabilizar os Balcas
— expressos nos acordos de Dayton, nas negocia-
¢Ges em Rambouillet e nas inGmeras resolugdes do
Conselho de Seguranca sobre o conflito na Bdsnia,
bem como nas trés que tratavam da crise no
Kosovo — incluiam a defesa da soberania e integri-
dade territorial da lugoslavia como condigdo sine
qua non do processo de paz. A intervencdo, é
claro, contrariou esse objetivo e, para alguns,
inviabilizou a possibilidade de manter o Kosovo
como parte da lugoslavia, ferindo, assim, os inte-
resses dos paises do Grupo de Contato no que diz
respeito a seguranga da regido. Como observado
anteriormente, & dificil explicar tal contradicdo
com argumentos baseados no auto-interesse norte-
americano e europeu ocidental. Krasner, é verda-
de, aponta para a contradicdo entre a afirmacdo da
soberania como atributo que define as unidades de
um sistema anarquico e o principio do “self-help”.
Para ele, “[qluando o ‘self-help’ se choca com a ndo-
intervencdo, o  ‘self-help’  prevalece”  (Krasner,
1995), e conseqientemente revela a desigualdade
e hierarquizagdo do sistema e a fraqueza da regra
da ndo-intervengdo como principio  organizador
das relacBes internacionais. E por isso que, para
Krasner, a soberania ndo pode ser considerada um
conceito estavel e absoluto, uma vez que, em
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ltima instancia, ela ¢ uma funcdo da distribuicdo
do poder no sistema. Como o titulo de seu mais
recente trabalho sugere, a soberania nada mais
seria do que uma “hipocrisia organizada” (Krasner,
1999b).

Ocorre, porém, que Krasner estd preocupado
com os efeitos sistémicos da contradicdo entre self-
help e soberania expressa pela pratica da interven-
¢do, ou seja, em como a instabilidade (ou contin-
géncia) da regra da ndo-intervencdo afeta o com-
portamento dos Estados. No caso da intervencédo
na lugoslavia, a contradicdo manifesta-se de forma
especifica e direta — o Estado iugoslavo ndo pode
exercer sua autonomia devido a violagdo de sua
soberania no contexto de uma aguda assimetria de
poder —, mas a violagdo da regra da ndo-interven-
cdo ndo serve ao interesse, definido em termos de
self-help, dos agentes da intervengdo. No caso da
abolicdo do tréfico de escravos, citado por Krasner
para ilustrar como a Inglaterra interveio por razbes
outras que ndo seu interesse nacional, a violagdo
da soberania brasileira tampouco afetava, direta ou
indiretamente, o interesse britanico. No caso iugos-
lavo, a intervencdo se contrapds a um interesse
objetivo expresso claramente pela coalizdo inter-
ventora: a integridade do Estado iugoslavo. A
“profunda inconsisténcia” do argumento realista
neste caso sé pode ser contornada por explicages
auxiliares como a de Mandelbaum, que responsa-
biliza os condutores da politica norte-americana
pelo “erro de célculo™

A OTAN [..] iniciou sua guerra a partir de um erro
de célculo [...] Quando a guerra terminou, contu-
do, a questdo politica fundamental permaneceu
ndo resolvida. A questdo dizia respeito ao princi-
pio adequado para determinar a soberania. Os
albaneses lutaram pela independéncia com base
no direito & autodeterminacdo nacional. Os sérvi-
os lutaram para manter o Kosovo parte da lugos-
lavia em nome da inviolabilidade de fronteiras
existentes. A OTAN insistia que o Kosovo deveria
ter maior autonomia a0 mesmo tempo em que
afirmava que deveria permanecer parte da lugos-
lavia. A alianca, entdo, interveio em uma guerra
civil e derrotou um dos lados, mas adotou a
posicdo do lado derrotado sobre a questdo em

torno da qual a guerra foi travada. (Mandelbaum,
1999, p. 6; grifo meu)

Se atribuir a intervencdo a um erro de célcu-
lo oferece pouco consolo para quem procura
entender uma situacdo tdo complexa, a analise de
Mandelbaum tem o mérito de chamar a atengdo
para a questdo politica central que permeia toda
a intervencdo: a definicdo dos principios adequa-
dos para determinar a soberania do Estado iugos-
lavo. Este é, na verdade, o problema com que a
comunidade internacional se deparou desde o
inicio do processo de desintegracdo da lugosla-
via. Que entidades poderiam reivindicar o status
de Estado soberano e quais 0s principios que
deveriam condicionar seu reconhecimento inter-
nacional como tais? Para alguns analistas, a inde-
finicho quanto a estas questdes cruciais evitou
que solugbes negociadas tivessem sucesso e criou
incentivos ao uso da violéncia por parte do etno-
nacionalismo chauvinista na lugoslavia (Woo-
dward, 1997). No contexto da conclusio das
negociacbes dos acordos de Dayton, Milosevic
conseguiu que 0 reconhecimento internacional
do novo Estado iugoslavo ndo fosse condicionado
a clausulas de respeito a minorias nem a devolu-
¢cdo da autonomia do Kosovo. Aparentemente, o
significado da soberania da lugoslavia entdo dife-
ria em muito daquele que a comunidade interna-
cional Ihe atribui hoje. Se antes privilegiou-se um
entendimento da soberania como controle territo-
rial e centralizagdo da autoridade, as justificativas

para a intervengdo sugeriram que a soberania
sobre uma parcela do territério iugoslavo — o
Kosovo — foi suspensa devido a ruptura dos

lacos politicos que uniam a comunidade politica
daquela regido ao Estado. Em outras palavras, ao
empreender a limpeza étnica da minoria albanesa,
0 Estado iugoslavo perdeu a legitimidade sobre a
qual se sustenta a soberania sobre aquela porgéo
de seu territorio.

Néo por acaso a ambiglidade do caso ndo
encontra resposta nas andlises realistas como a de
Krasner. O conceito de soberania é apenas margi-
nalmente discutido pelas correntes estatistas nas
RelagBes Internacionais. Mesmo quando Krasner
se propbe a analisar a relagdo entre soberania e
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intervengdo, o que € discutido sdo os efeitos da
soberania — a regra da ndo-interven¢do. O con-
ceito em si é tratado como equivalente a “autono-
mia”. O problema, é claro, esta relacionado com o
dualismo caracteristico da soberania na teoria
politica moderna e na teoria das relagdes interna-
cionais. Internamente, a soberania tem sua fonte
na representacdo e na vontade dos cidaddos — a
soberania popular, portanto, confere legitimidade
ao Estado. Externamente, a soberania nada tem a
ver com legitimidade, mas antes com a unidade e
independéncia do Estado diante de outras unida-
des igualmente soberanas. A perda de legitimida-
de de um regime ndo justifica qualquer interven-
¢cdo, nem coloca em xeque a soberania de um
Estado porque a legitimidade é um problema
interno, que diz respeito apenas a comunidade
politica cuja expressdo institucional é o Estado. E
por isso que uma intervencdo, para Krasner, €
(quase) sempre motivada pelo interesse do Estado
interventor e ndo por razbes ligadas a valores ou
a legitimidade de um governo. Ainda assim, inter-
vencdes geram complicacdes para a andlise realis-
ta pois, quando ocorrem, 0s problemas internos
dos paises que sofrem intervengdes se internacio-
nalizam:

O realismo ndo consegue acomodar facilmente
uma situacdo em que a conduta de um Estado é
condicionada ndo pelo ambiente externo, mas por
acontecimentos dentro de suas fronteiras direta-
mente influenciados pela intervencdo de outros
Estados. (Krasner, 1995, p. 231)

Em outras palavras, intervengdes confundem
a fronteira entre 0o mundo doméstico e a esfera
internacional produzida pelo conceito de sobera-
nia e geram incertezas quanto aos fatores determi-
nantes do comportamento dos Estados — e, por
que ndo dizer, da prépria identidade do Estado
como ator das relagBes internacionais, pois, se néo
¢ autbnomo e independente, deixa de ser um
Estado propriamente dito. A intervengdo no Koso-
vo produziu esse tipo de incerteza quanto a racio-
nalidade dos atores envolvidos, bem como quanto
a propria viabilidade da lugoslavia como Estado
soberano. Na verdade, o que estdi em jogo é o

préprio “modo de produgdo” do Estado soberano
no pos-Guerra Fria.

Intervencdo  humanitaria
e a redefinicdo do principio de
soberania

Vemos, entdo, que o caso da lugoslavia é
emblematico da condicdo da soberania na politica
mundial contempordnea. Como principio consti-
tutivo do sistema internacional, a soberania ainda
tem como “implicacdo operacional primordial” a
formacdo de Estados independentes a partir da
configuragdo territorial de uma autoridade politica
centralizada. E este papel constitutivo da sobera-
nia que estd expresso na acdo da ONU e de outros
atores internacionais no sentido de garantir a
integridade territorial do novo Estado iugoslavo,
criar uma ordem regional estavel nos Baélcds e
“integrar” os novos Estados ao sistema internacio-
nal. Por outro lado, a condicdo contemporanea da
soberania também é, como vimos, intensamente
contestada. A intervencdo no Kosovo, apesar de
uma série de aspectos extremamente problemati-
cos de ordem legal, institucional e operacional,
mostrou que 0 exercicio da soberania implica
obrigacdes dos Estados com relacdo ao regime
internacional de direitos humanos. Crimes contra
a humanidade, genocidio e outras violagbes gra-
ves aos direitos fundamentais consagrados por
esse regime tém jurisdicdo internacional e ndo
estdo sujeitos as protecBes concedidas pelo direito
a ndo-intervencdo. No entender de autores como
Walzer, Parekh e Wheeler, tais categorias de vio-
lagbes aos direitos humanos geram obrigacdes
que pressionam a comunidade internacional a
intervir. Para Walzer, por exemplo, “uma interven-
¢80 humanitaria coercitiva € moralmente necessa-
ria quando o sofrimento e a crueldade sdo extre-
mos e ndo ha forcas locais capazes de interrompé-
los.” (Walzer, 1995, p. 36).

O principal problema, contudo, estd na apa-
rente incompatibilidade entre o imperativo da
ordem e da segurangca como eixo da acdo interna-
cional de reconstrucdo de Estados em colapso e a
ampliagdo das obrigagBes internacionais impostas
como condicdo para o reconhecimento da sobera-
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nia das novas entidades. Se um certo patamar de
respeito aos direitos humanos constituir-se como
elemento definidor do “modo de producdo” do
Estado soberano no pos-Guerra Fria, pode-se in-
terpretar a pratica da intervengdo humanitaria
como uma resposta sistémica as necessidades de
ordenamento e estabilizagdo da politica internaci-
onal hoje. Uma resposta, em outras palavras, a
necessidade de garantir a sobrevivéncia do Estado
soberano como Unica solugdo para pacificar as
zonas de conflito caracteristicas do periodo atual,
mas cuja formulagdo expressa as contradicOes
entre a ldgica estatista e a pretensdo universalizan-
te do discurso ético-normativo dos direitos huma-
nos. Sobre a capacidade da comunidade internaci-
onal de viabilizar um novo padro de reproducéo
do Estado repousam suas chances de continuar a
deter o monopodlio da agéncia em éareas historica-
mente controladas pela autoridade estatal. A rede-
finicdlo do conceito de soberania pode mudar tal
situacdo.

Em casos como o do Kosovo, por exemplo, a
soberania ndo garantiria ao Estado a exclusividade
da agéncia em seu territdrio. Essa exclusividade,
segundo Nicholas Onuf, decorre da juncdo entre a
capacidade de governar para 0 bem comum e o
dominio sobre o territério.® O conceito de sobe-
rania alcanca a estabilidade caracteristica da era
moderna quando combinado com um terceiro
elemento herdado da tradicdo republicana, que
Onuf chama de majestade. A majestade nada mais
é do que o respeito e dignidade que o Estado,
como materializagdo de um arranjo politico que
estd na base da constituicio da prdpria comunida-
de, inspira entre seus cidaddos. A jungdo destes
trés componentes da soberania — a majestade, o
dominio e o governo para 0 bem comum — §,
contudo, contingente e, para Onuf, encontra-se
sob ataqgue na modernidade tardia. E importante
notar que, diferentemente das teorias contratualis-
tas ou do comunitarismo, a concepgdo de Onuf
ndo sugere um elo constitutivo entre cidaddos e
Estado, do qual dependa a propria existéncia e
possibilidade de uma comunidade politica:

Sob a égide da soberania, o Estado se formou
como uma idéia majestosa, um territorio demarca-

do dentro do qual agentes competentes governam
para 0 povo como um todo, € como um ator
internacional. O conceito moderno de territoriali-
dade vincula um territério demarcado ao povo
como um todo, mas ndo um ao outro diretamente.
A terra e o povo, na verdade, estdo cada qual
vinculados aos agentes com autoridade para agir
em nome do Estado interna e externamente.
(Onuf, 1998, p. 149)*

Nesta perspectiva, o governo (“rule”) se legi-
tima por ser um agente do bem comum. No
momento em que agentes do Estado adotam poli-
ticas que ameacam a propria existéncia de uma
minoria significativa dos cidaddos, estes tem o
direito de buscar o provimento de bens essenciais
a sua existéncia (seguranga) junto a outros agentes
fora da jurisdicdo territorial do Estado. O agente de
uma tal intervengdo ndo sera, necessariamente,
outro Estado. Na verdade, o debate sobre a inter-
vencdo humanitaria no po6s-Guerra Fria gira, em
grande parte, em torno da questdo da legitimidade
do agente interventor e da tentativa de reformar a
ONU no sentido de dota-la de tal legitimidade. O
vacuo legal em que se encontra a pratica da
intervencdo humanitaria ficou evidenciado na agédo
contra a lugoslavia®® Mas o problema ndo se
resume as inadequacbes da Carta das Nacdes
Unidas aos novos problemas da politica mundial,
mas antes as contradi¢Bes intrinsecas entre a natu-
reza estadocéntrica da organizacgdo e a redefinicdo
do escopo da soberania territorial colocada pelo
fortalecimento do regime internacional de direitos
humanos. Se aceitarmos a anélise de Onuf sobre a
“dispersio da agéncia” na modernidade tardia,
podemos imaginar que a perda da majestade e da
competéncia do Estado soberano em dreas vitais
para a sociedade fortaleca argumentos em favor da
legitimidade de outros atores, publicos e privados,
capazes de desempenhar funcdes de defesa do
bem comum.

E nesse sentido, creio, que o secretario-geral
da ONU, ao afirmar sua crenca na necessidade de
redefinicdo do conceito de soberania hoje, obser-
vou que um dos aspectos mais relevantes do
dilema da intervengdo € a necessidade de ampliar
as definicbes de interesse nacional, de maneira a
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torna-las compativeis com as mudangas do pos-
Guerra Fria: “Uma nova e mais ampla definicdo do
interesse nacional é necessaria no novo século, de
maneira a induzir os Estados a alcangar uma maior
unidade na busca de objetivos e valores comuns.”
(Annan, 1999). Annan parece estar se referindo as
dificuldades de chegar a um consenso no Conse-
Iho de Seguranca sobre a necessidade agir em
defesa de certos valores fundamentais caso uma
concepcdo eminentemente estatista da soberania e
do interesse nacional prevaleca. Trata-se de uma
defesa do marco institucional da ONU como o
lugar onde a decisdo de intervir deve ter lugar, bem
como de uma critica a propria natureza do Conse-
Iho e de sua missdo diante das mudangas nas
relagbes internacionais nos U(ltimos dez anos. O
problema, como lembra Annan, é o que é o
interesse (ou o bem) comum e quem o define?

O que as reflexdes acima sugerem é que ha
uma incompatibilidade entre o paradigma estatista
e a ldgica que deveria orientar a acgdo internacional
em defesa dos direitos humanos fundamentais. E
paradoxal que o Estado seja (e deva ser) o princi-
pal responsavel pela protecdo desses direitos no
cotidiano das sociedades nacionais e, ao mesmo
tempo, seja um agente de pequena credibilidade
na defesa desses mesmos direitos no plano interna-
cional. Tanto a seletividade na decisdio de onde
intervir, quanto a relutdncia em empregar 0s meios
mais adequados aos objetivos em questdo constitu-
em fortes argumentos contra o Estado como agente
capaz de agir em resposta a obrigagbes morais
impostas internacionalmente. O paradigma estatis-
ta dominante ainda afirma a obrigagdo primordial
do Estado para com seus cidaddos. O sacrificio de
vidas e recursos em intervengdes humanitarias
sempre estara condicionado por, e subordinado a,
consideragbes de politica doméstica. Neste caso,
ndo s6 aumentam os riscos de instrumentalizacdo
como também as possibilidades de que a interven-
¢do seja indcua ou mesmo prejudicial no médio
prazo. A posicdo de Parekh expressa com clareza
tais  contradicdes:

No paradigma estatista, a intervengdo humanitaria
representa, necessariamente, um ato de generosi-
dade gratuita, originado por um misto de desprezo

e piedade pelo pais que sofre a intervencéo,
alimentado por um ressentimento pelos sacrificios
que a chantagem moral o obriga a fazer, e circuns-
tanciado pela crenga de que a vida, a terra e o0s
recursos do pais onde se esta intervindo tém um
valor muito menor do que os do pais interventor,
e podem ser descartados em funcdo dos interesses
deste Ultimo. A intervengdo humanitaria, portanto,
ndo pode ser facilmente combinada com o para-
digma estatista. (Parekh, 1997, p. 58)

Se levarmos o argumento de Parekh as dlti-
mas consequéncias, qualquer intervencdo huma-
nitaria realizada com base nas premissas do para-
digma estatista serd ilegitima e moralmente dubia.
De certa forma, a citagdo acima ecoa muitas das
criticas feitas a conducdo da intervengdo no Koso-
vo pela OTAN, principalmente no que se refere a
relutdncia em arriscar as vidas de seus militares
para obter uma maior eficdcia nos bombardeios
contra aqueles que empreendiam a limpeza étni-
ca, bem como para reduzir as perdas civis causa-
das pelos erros na identificagdo de alvos. Mas a
posicdio de Parekh cria restrigcbes excessivas a
pratica da intervencdo humanitaria no pds-Guerra
Fria. Mesmo um autor parcimonioso — e realista
— como Walzer argumenta que ainda que consi-
deracBes de auto-interesse sejam sempre, ou qua-
se sempre, prioritarias nas decisdes de intervir, em
casos em que as motivagbes sdo mixed a interven-
¢do sera humanitaria se houver beneficios huma-
nitarios. Nesse sentido, posicdes como a de Annan
e, por exemplo, Habermas abrem espago para
uma argumentacdo em favor da legitimidade de
acdes ndo autorizadas pelo Conselho, em casos
extremos como Ruanda e Kosovo, dada a lacuna
criada entre legitimidade e efetividade em funcéo
da “subinstitucionalizacdo” dos mecanismos de
protecdo dos direitos humanos no ambito da Carta
da ONU (Habermas, 1999; ver também Hurrell,
1999).

Conclusao

Este artigo procurou analisar a Guerra do
Kosovo no contexto da evolucdo da préatica da
intervencdo humanitdria. no pds-Guerra Fria. As
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motivacbes dos atores envolvidos foram conside-
radas na interpretacdo das causas do conflito, mas
0 argumento principal é que a intervencdo huma-
nitaria na politica mundial hoje é expressdo da
necessidade de estabilizagdo sisttmica no quadro
da auséncia de ordem internacional no sentido
classico? Tal objetivo, historicamente assumido
por grandes poténcias, enfrenta sérias complica-
¢cOes derivadas da presente indefinicdo conceitual
acerca de principios reguladores do sistema inter-
nacional, tais como a soberania, a ndo-intervengdo
e a autodeterminacdo. A intervencdo na lugoslavia
ndo sO expressa tal indefinicdo como representa
um esforco para salvaguardar tais principios —
consolidados e protegidos pela ordem mundial do
pés-guerra — como base para 0 novo ciclo de
expansdo do sistema de Estados soberanos. Os
EUA e a OTAN perseguiram tal objetivo em nome
dos direitos humanos, sem uma clara definicdo de
seus interesses nacionais ou coletivos na regido,
muitas vezes contrariando interesses estratégicos
mais amplos e prejudicando suas relagbes com a
Unido Soviética e com a China. Os problemas
surgem precisamente quando o esforgo para fixar
pardmetros para a reproducdo de unidades do
sistema requer a redefinicdo da regra da soberania,
incluindo um patamar minimo de respeito aos
direitos humanos como condicdo para seu reco-
nhecimento.

Uma das caracteristicas do periodo de nasci-
mento de novos Estados no contexto da Guerra
Fria e da descolonizagdo é o que Robert Jackson
chamou de “soberania negativa”, ou seja, 0 reco-
nhecimento internacional de um Estado com base
em requisitos minimos de controle sobre o territd-
rio e um certo grau de centralizacdo da autorida-
de. O objetivo primordial era o de evitar o ressur-
gimento do revisionismo territorial caracteristico
do entre-guerras. Naquele contexto, o direito a
autodeterminacdo foi aplicado de forma pragméti-
ca, sempre e quando servisse ao proposito do
reordenamento — e estabilizagdo — territorial via
criacdo de novos Estados. No pos-Guerra Fria, a
estabilidade territorial da velha ordem entrou em
crise e, em éareas do mundo pobs-socialista e em
regibes inteiras da Africa, em verdadeiro colapso.
As interven¢Bes internacionais na Somdlia e na ex-

lugoslavia (as maiores operagdes deste tipo em-
preendidas até hoje) revelaram a preocupagdo de
restabelecer a integridade territorial e a soberania
desses Estados como condicdo necessaria & supe-
racdo da crise humanitaria. O que a experiéncia
dramética desses casos tem demonstrado é que a
tentativa de reconstruir esses Estados com base
nos parametros estabelecidos pela ordem do pds-
guerra ndo tem sido bem-sucedida em reconciliar
as forcas de desagregacdo que levaram ao colapso
da autoridade politica. Se a construgdo de novos
Estados com base na violéncia da limpeza étnica é
considerada incompativel com principios e valo-
res basicos que constituem a sociedade internaci-
onal, a aplicagdo do modelo de Estado-nagéo
multiétnico e multicultural caracteristico da mo-
dernidade entra em choque com 0s novos nacio-
nalismos e passa a depender de uma agdo interna-
cional cada vez mais incisiva no que se refere a
“state-building”, além, é claro, do uso eventual da
forca. Como sugere K. Holsti (1996, p. 79). “O
problema da guerra na politica internacional tem
se reduzido, fundamentalmente, ao problema da
conservagdo do Estado [state-maintenance] e do
colapso do Estado.”

Com o colapso dos “Estados artificiais” cria-
dos com base na soberania negativa, a dimensao
da legitimidade da autoridade estatal volta ao
centro das andlises sobre a viabilidade das unida-
des politicas, seja por motivos ético-normativos,
seja por preocupagBes com a seguranga internaci-
onal. Do “sucesso” do Estado-nacdo como “agente
da soberania” depende a reproducdo do sistema
internacional do pés-Guerra Fria. O que este artigo
pretendeu argumentar é que esta ordem de ques-
tbes ¢ mais relevante na analise das motivacdes das
poténcias ocidentais em intervir no Kosovo do que

as habituais consideragbes sobre as pretensdes
hegemdnicas norte-americanas. Finalmente, a ana-
lise aqui proposta permite introduzir o regime

internacional de direitos humanos como variavel
importante na redefinicdo da regra da soberania,
evitando as simplificagbes caracteristicas das anali-
ses realistas, onde os direitos humanos aparecem
como mera justificativa, ou cortina de fumaca, para
0s interesses que orientam a acdo das grandes
poténcias.
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NOTAS

10

Esta é, ao menos, a histéria contada pelos autores
classicos da éarea de Relagbes Internacionais, como
Kissinger e Hinsley, entre outros. Novas configuragdes
do sistema internacional surgiram, segundo essas narra-
tivas, como resultado da Guerra dos 30 Anos, das
guerras napolednicas e da Primeira e Segunda Grandes
Guerras. Para teoricos neo-realistas, em particular Gil-
pin, transformagdes sistémicas realizam-se apenas atra-
vés de guerras sistémicas.

Este é o critério de Waltz para classificar uma mudanca
sistémica: 0 nimero de unidades. No caso, das unidades
que contam — as grandes poténcias. Como Ruggie
(1986) e outros ja assinalaram, este critério ndo leva em
conta mudancas no tipo de unidade que compde o
sistema. Para uma critica atual deste aspecto do neo-
realismo ver Donnelly (2000).

Um dos pressupostos centrais do neo-realismo afirma
que o sistema internacional é composto por unidades
funcionalmente indiferenciadas e auténomas no provi-
mento de sua seguranca. Intervengdes sdo, neste con-
texto, anomalias. Os problemas tedricos colocados pela
recorréncia e eventual legitimacdo de intervencdes hu-
manitarias sdo discutidos adiante.

Para uma analise da estratégia de Milosevic a luz da
redefinicdo do nacionalismo sérvio ver Thomaz (1997).

A doutrina Powell, formulada pelo chefe do Estado-
Maior norte-americano durante a Guerra do Golfo,
general Colin Powell, estabelecia critérios para o enga-
jamento de forcas militares americanas em conflitos
internacionais. Dentre eles, 0 mais importante refere-se
a formulacdo prévia de “estratégias de saida” que evitas-
sem a repeticdo da experiéncia desastrosa do Vietnd.

Refiro-me especificamente a controvérsia em torno do
processo e das razBes que levaram a decisdo de intervir.
Objecdes e criticas de outra ordem — ndo menos
relevantes — foram dirigidas aos aspectos operacionais
da intervengdo, em particular a inadequagdo dos meios
aos objetivos, a selecdo de alvos civis, o elevado nimero
de mortes entre a populagdo civil, dentre outros.

E preciso qualificar a classificacdo da intervengdo como
“unilateral”, uma vez que a operagdo foi decidida ndo
por um Unico Estado, mas pelo conjunto dos membros
da OTAN, sob a lideranga dos EUA.

Em julho de 1998 o nimero de mortos naquele ano ja
atingia 400 e dezenas de milhares de pessoas haviam
abandonado suas casas fugindo da ofensiva sérvia, que,
ao final do ano, ja havia produzido cerca de 250 mil
refugiados (Malcolm, 1999).

O Grupo de Contato, responsavel pelas negociagdes
que levaram aos acordos de Dayton, é formado pela
Gra-Bretanha, Franca, Alemanha, Italia, Russia e Estados
Unidos.

Tais razdes vdo desde uma diferenca consideravel entre
a posicdo estratégica das forgas sérvias na Bosnia em
1995 e no Kosovo, onde o ELK dificilmente seria capaz
de oferecer uma resisténcia significativa, até o significa-
do politico da regido para o nacionalismo sérvio, cujo
renascimento no final dos anos 80 transformou a “reto-
mada” da regido numa causa da nova nagdo Ssérvia, um
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verdadeiro mito de fundagdo do novo Estado lugoslavo.
Ver Malcolm (1999).

O uso da forca j& vinha sendo cogitado pela OTAN, mas
enfrentava a oposicdo da Inglaterra, Franca e Alemanha.
Essas posi¢des mudaram em outubro de 1998, quando
0 Conselho Atlantico aprova uma autorizagdo para o
uso de efetivos da OTAN em bombardeios contra
posi¢des sérvias no Kosovo. Uma tentativa de incluir o
uso da forca na Resolugdo 1.199 do Conselho de
Seguranca ja havia sido abandonada em funcdo da
oposicdo da Russia e da China.

Alguns observadores, por exemplo, tracaram paralelos
entre a conferéncia de Rambouillet e os processos de
paz na Irlanda do Norte e na Bdsnia-Herzegovina.
Como se viu posteriormente, tais comparagbes foram
inadvertidas.

Os americanos deixaram claro que a assinatura do
acordo era condicdo sine qua non para que os albaneses
continuassem a contar com seu apoio politico e, even-
tualmente, militar.

O anexo previa que as tropas da OTAN teriam livre
transito ndo apenas no Kosovo mas em todo o territdrio
iugoslavo.

Apesar de conceder consideravel autonomia a regido, o
acordo proposto em Rambouillet ainda mantinha a
responsabilidade do governo da Federacdo pelas politi-
cas externa, de defesa, monetdria e alfandegéria.

Para Blackburn (1999, p. 108), “a propensdo de Milose-
vic para chegar a um acordo ndo provinha de sua
bondade, mas de seu temor do poderio militar da
OTAN, de seu desejo de pdr fim as sangdes, e de sua
ansia  por reconhecimento internacional.”  Desde
Dayton, contudo, as sangdes contra a lugoslavia vinham
sendo paulatinamente retiradas e Milosevic vinha con-
quistando um prestigio que, desde sua subida ao poder,
nunca teve. Seu medo da OTAN, como os acontecimen-
tos demonstraram, ndo era suficiente para mudar sua
estratégia.

O massacre de Racak, em 15 de janeiro de 1999,
apresentou as caracteristicas tipicas da limpeza étnica
realizada em aldeias bodsnias, com a execucdo de todos
0s homens em idade adulta com tiros na cabeca ou por
decapitagdo, de algumas mulheres e criangas e a mutila-
cdo dos corpos. A descricdo detalnada do massacre esta
no relatério da Missdo de Verificagdo do Kosovo da
OSCE. Ver também Danner (1999).

Esta é, por exemplo, a solucdo proposta por Krasner
(1999a).

Resolucéo 1.199 do Conselho de Seguranca da ONU, de
23 de setembro de 1998.

Nem toda intervencdo coercitiva implica necessaria-
mente o uso de forca militar. Para uma definicdo de
intervencdo coercitiva ver Donnelly (1995).

A tradugdo dos textos em lingua estrangeira citados
neste artigo € de minha autoria.

Para uma discussdo interessante sobre a acdo britanica
para acabar com o trafico de escravos ver Kaufmann
(1999).

O desenvolvimento da soberania depende, segundo
autores como Onuf e Kratochwil, da incorporacdo do
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principio de exclusividade contido na nogdo de propri-
edade no direito romano. Propriedade, nesse sentido,
implica dominio e, portanto, o direito a excluséo de
outros agentes no usufruto e no controle da terra. O
direito a jurisdicdo territorial garante ao Estado o exer-
cicio da soberania de forma exclusiva (Onuf, 1998).

24 No original:  “Under sovereignty’s rule, the state came
into its own as a majestic idea, bounded territory within
which  competent ~officers rule for the people as a whole,
and international actor. The modern concept of  Sove-
reignty links a bounded territory and the people taken as
a whole, but not directly to each other. Instead, the land
and the people are each linked to those agents empowe-
red to act at home and abroad in the name of the state.”
(Onuf, 1998, p. 149).

25 Para uma discussdo sobre os aspectos legais da inter-
vencdo ver Guicherd (1999).

26 Para uma boa discussdo a respeito do problema da
ordem mundial no pds-Guerra Fria ver Vigevani (1999).
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