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INTRODUCAO

Tradicionalmente, a 4rea da seguranca interna era con-
siderada uma drea separada da seguranca externa, apesar
de reconhecida a interdependéncia entre as duas.
O envolvimento de diferentes atores de seguranga, a
policia e as institui¢des de justica, por um lado, e a diplo-
macia e o setor militar, por outro, contribufam para a
relativa independéncia de cada drea da seguranca. No
entanto, a natureza dos desafios que hoje se colocam
aos estados, como o crime organizado, a corrupgdo e o
terrorismo, vieram diluir as fronteiras entre a seguranga
interna e externa. A Unido Europeia (UE) respondeu a
este desenvolvimento através de uma maior coordenagdo
e cooperacio entre instituicOes e atores que se preocu-
pam quer com a seguranga interna, quer com a seguranga
externa. Os estados-membros desenvolveram, desta
forma, um entendimento comum das ameagas, prote-
gendo o ambiente interno de seguranga de um ambiente
externo caracterizado por inseguranga.

Neste sentido, construir e fortalecer o Estado de direito
em paises terceiros, especialmente naqueles que se
encontram em transicdo ou em situacio de pos-conflito,
tornou-se um dos aspetos essenciais da atuagdo externa
da UE. Reconhece-se que o progresso ao nivel do Estado
de direito é essencial para a manutencio da paz e da
seguranca, para a concretizacdo de um desenvolvimento
sustentdvel e protecdo dos direitos humanos e das liber-
dades fundamentais.
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RESUMO

Kosovo é o maior beneficidrio per

capita de ajuda financeira da
Unido Europeia (UE) em todo o
mundo, ao mesmo tempo que alberga
a maior missdo de gestdo civil de crises
até agora empreendida pela UE, a
EULEX. Mas tem a missdo sido sufi-
cientemente eficaz? Se, por um lado,
as autoridades do Kosovo nio tém
dado a necessdria prioridade ao Estado
de direito, por outro, o desacordo que
se faz sentir na UE relativamente ao
reconhecimento do estatuto do Kosovo
tem vindo a prejudicar o incentivo que
constitui a sua futura ades3o a UE. Este
artigo analisa a ajuda da UE ao Kosovo
em matéria de Estado de direito e pro-
cura avaliar se esta ajuda tem ou nio
sido eficaz na concretizagio dos obje-
tivos a que se propos.
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ABSTRACT

THE ROLE OF EULEX
IN KOSOVO: THE SECTORS
OF SECURITY AND JUSTICE

I(osovo is the largest per capita
recipient of EU financial aid in the

world, and is home to the largest civil-
ian crisis management mission ever
launched by the EU (EULEX). However,
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it is questionable whether or not this
assistance has been sufficiently effec-
tive. The judiciary continues to suffer
from political interference, inefficiency
and a lack of transparency and enforce-
ment. The Kosovar authorities do not
prioritize sufficiently the rule of law
and the disagreement over the recogni-
tion of Kosovo jeopardizes the incen-
tive for EU accession. This paper
considers the EU’s assistance to Kos-
ovo in the field of the rule of law and
assesses its success in achieving its

Dado este cendrio, este artigo tem como objetivo analisar
o papel da EULEX no Estado de direito no Kosovo e res-
ponder as seguintes questdes: Serd que a ajuda da UE
configura uma boa prdtica de governanca externa (external
governance) levada a cabo pela UE? Até que ponto a mesma
tem sido eficaz em matéria de Estado de direito? Em par-
ticular, qual tem sido a evolu¢do do Estado de direito no
Kosovo nos setores da policia e da justi¢ca? E quais sdo os
constrangimentos A a¢do da EULEX no terreno?

intended results. It discusses the
EULEX’s impact upon the overall pro-
gress of Kosovo in the main areas of
the rule of law: the police and justice.

Tendo em conta estas problemadticas, iremos abordar o
papel da EULEX no Kosovo recorrendo ao principio meto-
doldgico da multiplicidade de esferas de acdo, tal como
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security estudos de globalizacdo e governanca'. Esta abordagem

permitir-nos-4 ultrapassar algumas das limitacdes do
paradigma cldssico e estatocéntrico dominante nas relacGes internacionais e ainda,
parcialmente, do designado «método comunitdrio», combinando este com o modelo
network governance com vista a compreender ndo apenas a complexidade das relagdes
entre vdrios tipos de atores, mas também a sua interdependéncia. Esta metodologia
permite-nos ainda analisar todo o espetro da agdo social atendendo aos vdrios niveis
de atuacio de cada ator, e a partir de vdrios contextos institucionais e sociais, do local
ao transnacional, do privado ao publico. E esta interdependéncia entre vdrios atores
securitdrios supraestatais, estatais e nfo estatais que justificam uma estratégia de gover-
nanca externa por parte da UE protagonizada pela missdo no 4mbito da Politica Comum
de Seguranca e Defesa — EULEX.
Os ultimos relatdrios da missdo da EULEX e dos seus contributos nas dreas da policia
e da justica demonstram que o crime organizado e a corrupcio constituem os principais
obstdculos a prossecucgio dos objetivos da missdo no terreno.
O artigo encontra-se estruturado em trés partes. Na primeira parte apresentamos uma
abordagem conceptual ao Estado de direito e a sua importincia em situacGes de pds-
-conflito, como o caso do Kosovo. Ainda nesta parte, defendemos que o Estado de direito
€ um fator essencial das estratégias de consolidacio da paz da UE que visam alcancar a
estabilidade e a seguranca, e concomitantemente tem servido como um instrumento de
governanga out of area. Na segunda parte analisamos a EULEX como a maior operagdo de
gestdo de crises da UE e algumas das suas limitacOes. A missdo continua presente no
Kosovo com base no seu mandato inicial previsto pela A¢ido Comum 2008/124/PESC do
Conselho, de fevereiro de 2008 e, para além das alteracOes feitas a este mandato inicial,
a raison d’¢tre da missdo permanece inalterdvel. Além do seu objetivo geral de ajudar o
Kosovo a reforgar as suas instituigdes e garantir a sua independéncia, a miss3o continua
a manter alguns poderes executivos relativamente a casos que envolvem corrupgio, crimes
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de guerra e crime organizado. Na terceira parte, procuramos avaliar o papel da EULEX no
Kosovo nas principais dreas do Estado de direito, a policia e a justica. Concluimos que,
apesar do apoio significativo da UE, a evolucdo do Estado de direito no Kosovo tem sido
limitada pela proliferacdo do crime organizado e da corrupcio, que continuam a estar
presentes ao mais alto nivel nas instituicGes kosovares.

ESTADO DE DIREITO

As institui¢Ges do Estado de direito sdo consideradas indispensdveis a seguranga interna,
assegurando a aplicagio e o respeito pela lei, a transparéncia, a responsabilizacido e o
controlo das forgas de seguranga?. E, por isso, possivel argumentar que o Estado de
direito se tornou um componente critico do atual debate sobre estratégias de constru-
¢do da paz.

Enquanto a justica € a principal instituicdo relacionada com o Estado de direito, a
assisténcia ao Estado de direito como parte de abordagens integradas de gestdo de
conflito reforgou vinculos preexistentes com a governacio e as instituicGes de seguranga,
e veio justificar ainda mais a necessidade de situar as reformas do Estado de direito
num quadro analitico mais amplo.

A forma como a UE tem governado fora das suas fronteiras e como as suas regras e as
suas normas se disseminam para estados ndo membros, determina o modo de gover-
nanga externa da UE em relacdo aos seus vizinhos. Tal como referem Lavenex e Schim-
melfenning, as acOes da UE fora das suas fronteiras podem ser entendidas através da
sua politica externa ou de governanca®. A politica externa baseia-se essencialmente
numa perspetiva intergovernamental e preocupa-se com o estudo do processo de inte-
gracdo europeia do ponto de vista de ator unitdrio. A governacdo externa, por outro
lado, destaca o quanto efetivo e legitimo é o papel da UE fora das suas fronteiras e o
impacto das politicas europeias nos gover-

nos nacionais. Alguns autores chamam a A FORMA COMO A UE TEM GOVERNADO
atencdo para os resultados da relagdo FORA DAS SUAS FRONTEIRAS E COMO AS SUAS
externa da UE como «geradora de efeitos REGRAS E AS SUAS NORMAS SE DISSEMINAM
transformativos» e de «europeizagdo» de PARA ESTADOS NAQ MEMBROS, DETERMINA
«estados ndo membros», sendo por isso 0 MODO DE GOVERNANCA EXTERNA
mais apropriado utilizar o conceito de DA UE EM RELACAO A0S SEUS VIZINHOS.

governanca externa da UE*. Esta gover-

nanga por parte da UE pode, contudo, ser observada segundo duas formas institucionais:
hierdrquica e em rede. Relativamente a primeira, existe uma relacio institucional e
«vertical» por parte da UE, através do estabelecimento de normas e de alocacdo de
recursos. A governanga em rede define uma relacdo horizontal, em que os diferentes
interlocutores mantém uma igualdade formal — apesar de possiveis assimetrias informais
de poder. Ou seja, as partes envolvidas nesta «constelagio» mantém uma relagio ins-
titucional em que as ag¢des ndo sdo vinculativas sem o consentimento mutuo.
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Durante a ultima década, a UE tem apoiado, quer de forma vertical, quer através de
trabalho conjunto com os atores locais, a implementacdo de missdes destinadas a
reforcar o Estado de direito nos paises suscetiveis de, ou em recuperagio de, conflitos
violentos. As atividades a este nivel compreendem: a ajuda e o aconselhamento na
elaboracgdo da constitui¢do, reformas no setor da justica e na aplicacdo da lei, apoio as
instituicGes de direitos humanos; ado¢io de politicas anticorrupgio e de iniciativas de
transparéncia, bem como de mecanismos de regulacio.

Existe um vasto conjunto de literatura sobre este assunto e uma maior conscienciali-
zagdo sobre a importincia destes programas em paises vulnerdveis, como o Kosovo®.
Embora a relevancia do Estado de direito em situagdes voldteis seja geralmente indis-
cutivel, os desafios e os constrangimentos na implementagio destes programas em
ambientes inseguros e os seus contributos no sentido de evitar ou atenuar conflitos sdo
algumas questdes ainda por explorar.

O Estado de direito é um conceito definido pelo secretdrio-geral das NagGes Unidas como:

«um principio de governagdo no qual todas as pessoas, instituices e entidades, publicas e
privadas, incluindo o préprio Estado, sdo responsdveis perante as leis que s3o promulgadas
publicamente, igualmente aplicadas e julgadas de forma independente, e que sdo coerentes
com as normas e principios internacionais de direitos humanos. Requer, assim, medidas para
garantir a adesdo aos principios de supremacia da lei, igualdade perante a lei, responsabili-
zagdo perante a lei, justica na aplicacfo da lei, separacio de poderes, participacdo na tomada
de decisdo, certeza legal, prevencio da arbitrariedade e transparéncia processual e legal.»®

Este conceito compreende um amplo espetro de institui¢des, competéncias e atores que
interagem e operam dentro dos subsetores interdependentes da justica e da seguranca
e que convergem sob o ambito mais vasto do Estado de direito e da governancga. Estes
subsetores incluem, entre outros: a justica, os mecanismos de supervisio civil, a socie-

dade civil e o costume, assim como as formas

UMA QUEBRA NO ESTADO DE DIREITO
E UM INDICADOR SIGNIFICATIVO DE ESCALADA
DE CONFLITO E, PORTANTO, FUNDAMENTAL
PARA A SUA PREVENCAO. DE UMA PERSPETIVA
DE PREVENCAO E DE RECUPERACAO

DE UM CONFLITO, A NOCAO DE «ESTADO

DE DIREITO» REPRESENTA UMA SITUACAO

QUE E DIAMETRALMENTE OPOSTA

A «GOVERNACAQ PELA FORCA.

tradicionais de resolucio de conflitos.

De acordo com o International Peace Institute,
0 conceito representa um passo importante
no sentido de esclarecer a natureza e os limi-
tes do Estado de direito’. Dada a sua forte
referéncia de adesio as normas e padrGes de
direitos humanos, o conceito proposto pelo
secretdrio-geral constitui um esforco no sen-
tido de avangar com uma interpretagdo mais
ampla, e ndo apenas uma tentativa para con-

solidar o menor denominador comum. Mantém-se, no entanto, um conceito sem valor
legal, e que ainda nio foi apoiado por todos os membros das NagGes Unidas.
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A paz e a estabilidade s6 podem prevalecer se a populacio perceber que «questdes
politicas, como a discriminago étnica, a distribui¢do desigual da riqueza e dos servigos
sociais, o abuso de poder... podem ser abordadas de forma legitima e justa»®.

Assim, a tarefa de estabelecer o Estado de direito num determinado pais exige um
conceito abrangente que aborde as instituicdes inter-relacionadas da justica, seguranga
e da boa governagio, com a devida atengdo aos fatores politicos, econdmicos, sociais
e, até mesmo, psicoldgicos. Uma quebra no Estado de direito é um indicador signifi-
cativo de escalada de conflito e, portanto, fundamental para a sua prevencio. De uma
perspetiva de prevencio e de recuperacdo de um conflito, a nogio de «Estado de direito»
representa uma situacdo que ¢ diametralmente oposta a «governacio pela forca». Sem
seguranga fisica, as premissas mais bdsicas para alcancar a paz permanecem ausentes.
E sem acesso 2 justica e sem um bom funcionamento das institui¢des do Estado de
direito, ndo hd paz que dure o suficiente para permitir um desenvolvimento sustentdvel®.
No que respeita ao contributo da UE para a criacdo do Estado de direito no Kosovo, a
nossa andlise recai sobre dois dos seus pilares principais: a justica e a seguranca.
A justica é entendida como «um ideal de responsabilizacio e equidade na protecio dos
direitos e na prevencio e punicio dos erros»™. Esta conce¢do implica ter em conta os
direitos dos acusados, os interesses das vitimas e o bem-estar da sociedade em geral.
Por sua vez, envolve juizes, sistemas de justica informais e tradicionais, estruturas de
resolucio alternativa de litigios, drgdos de fiscalizagio, policia, prisGes e servicos penais,
ministérios setoriais relevantes, advogados e organizacGes da sociedade civil™.

A seguranca € «um conceito eldstico e diversificado» que pode ser entendido de «dife-
rentes formas, dependendo do seu objeto: a percecdo das ameagas, os valores protegi-
dos, e os meios através dos quais esses valores podem ser protegidos»'. Do ponto de
vista da seguranga, as institui¢oes do Estado de direito sdo consideradas indispensdveis
para a seguranga interna. De acordo com o Departamento para o Desenvolvimento
Internacional «a responsabilizagio das forcas de seguranga reduz o risco de conflito,
proporciona seguranca aos cidaddos e cria o ambiente certo para o desenvolvimento
sustentdvel. O objetivo global da reforma do setor de seguranca é contribuir para um
ambiente seguro e propicio ao desenvolvimento»™.

Na verdade, a seguranca interna constitui uma pedra angular da assisténcia da UE aos
Balcds Ocidentais e, especialmente, ao Kosovo no Ambito do Estado de direito.

O Kosovo declarou unilateralmente a independéncia da Sérvia em fevereiro de 2008,
mas este passo nio foi seguido do seu reconhecimento internacional. Cinco estados-
-membros da UE nio reconheceram a independéncia do Kosovo, o que levou a UE a
adotar o que se designou chamar de «estatuto neutral»". Todos os estados-membros
concordaram, no entanto, que a UE deveria fornecer um financiamento substancial ao
Kosovo com vista a garantir nfo so a estabilidade do territério como, também, de toda
a regido dos Balcds Ocidentais e, consequentemente, da Europa como um todo.

A maior assisténcia financeira foi prestada no 4mbito do programa CARDS durante o periodo
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2000-2006 (Resolucdo do Conselho 2666/2000), substituindo o anterior programa OBNOVA.
Depois disso, 0 CARDS foi substituido pelo Instrumento de Pré-Adesdo (IPA) (Regulamento
1085/2006), que abrange o periodo 2007-2013. A situacio no terreno era nessa altura muito
diferente. Durante o periodo CARDS, e ap0s a dissolucio da ex-Jugosldvia, muitos dos estados
tiveram de (re)construir as suas institui¢Ges publicas. Ao mesmo tempo, as questdes da luta
contra o crime organizado e a corrupgio foram assumindo uma importancia crescente.

O ritmo e o alcance das transformacdes subsequentes tém desde entdo variado de pafs
para pafs. Embora os critérios de adesdo a UE sejam iguais para todos, os programas
do IPA nos paises dos Balcds Ocidentais definem-se cada vez mais pelos desafios e
constrangimentos especificos existentes em cada um deles.

Olhando para dreas especificas do Estado de direito, essencialmente da reforma da
justica, e da luta contra a corrupg¢io e o crime organizado, podemos afirmar que estes
sdo desafios particularmente complexos que importa ultrapassar em todos os paises
dos Balcis Ocidentais e, particularmente, no Kosovo, uma vez que todos eles ambicio-
nam vir a integrar a UE.

Ao longo da tltima década, a comunidade internacional investiu elevados recursos
na manutencio da paz, na reconstrucio e criacio de instituicdes, e no desenvolvimento
econdmico e assisténcia ao Estado de direito no Kosovo. Durante o periodo de 1999
-2007, 0 Kosovo recebeu 3,5 mil milhées de euros de ajuda internacional, dois tercos
dos quais vieram da Comissdo Europeia e dos estados-membros da UE™. A Confe-
réncia de Doadores em 2008 prometeu um adicional de 1,2 mil milhdes de euros para
o periodo 2009-2011, incluindo 508 milhGes de euros da Comissdo. No geral, o Kosovo
€ «o0 maior beneficidrio per capita da assisténcia da UE em todo o mundo»'é. Durante
cinco anos, 2007-2011, 0 Kosovo recebeu financiamento do IPA num total de 422
milhGes de euros. Desse total, o financiamento para a reforma judicial e para a luta
contra a corrupgdo e o crime organizado foi de 49 milhdes e duzentos mil euros —
cerca de 11,7 por cento do financiamento total do programa IPAY. Estes ndmeros
representam a segunda maior participacio de financiamento do IPA na regifo, a maior
em termos de financiamento absoluto™.

Podemos, assim, afirmar que a UE estd seriamente comprometida em ajudar o Kosovo
a ser um pais seguro e estdvel na regido dos Balcis Ocidentais.

EULEX

A UE comegou os preparativos para uma missdo no Kosovo em 2006. Ficou claro, desde
o inicio das negociagGes sobre a questio do seu estatuto, que uma reorganizagio das
operagdes da comunidade internacional no Kosovo e, portanto, as da UE, deveriam
seguir uma solucio formal desta questdo. De acordo com os planos internacionais,
apos a declaragdo da independéncia, a Missdo de Administracio Interina das Nagoes
Unidas no Kosovo (UNMIK) era para ser sucedida por uma missdo internacional reali-
zada pela UE, conforme o Plano Ahtisaari. Nesse sentido, a Equipa de Planeamento da
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Unifo Europeia no Kosovo, criada em abril de 2006, assumiu a tarefa de preparar o
territdrio para a missio EULEX".

O relatdrio publicado em julho de 2006 por Javier Solana e pelo comissdrio para o Alar-
gamento, Olli Rehn, intitulado «Sobre o futuro papel e contributo da UE no Kosovo»,
definiu o envolvimento da UE em trés componentes. Primeiro, a nomeagio de um repre-
sentante especial da UE (EUSR) segundo o modelo da Bésnia-Herzegovina que iria, ao
mesmo tempo, dirigir o Gabinete Civil Internacional (ICO). Este tltimo foi incumbido de
ajudar o Kosovo no processo de integracio na UE e na implementacgio das disposicoes
do Plano Ahtisaari®. Em segundo lugar, a defini¢Zo do papel da EULEX na drea do Estado
de direito. Em paralelo com este, os fundos deveriam ser disponibilizados ao Kosovo
através dos futuros instrumentos de pré-adesio. Em terceiro lugar, a UE planeou inten-
sificar as suas atividades no Kosovo no 4ambito do Processo de Estabilizacdo e de Asso-
ciacdo (SAP), bem como preparar medidas concretas para a adesdo do Kosovo a UE?'.

A BULEX foi concebida como a maior missdo estrangeira civil da UE e destina-se a apoiar
as institui¢Ges kosovares na drea do Estado de direito e, em particular, no reforco das capa-
cidades da policia, da justica e do servico aduaneiro. A base legal para a missio foi criada
numa acio de resolucdo conjunta do Conse-

lho Europeu de 4 de fevereiro de 2008. A FUNCAO CENTRAL DA EULEX CONSISTE
Logo depois, o Kosovo declarou unilate- EM ACOMPANHAR, ORIENTAR E ACONSELHAR
ralmente a independéncia da Sérvia, con- AS INSTITUICOES DE ESTADO DE DIREITO

firmando desta forma a sua aceitagio da DO KOSOVO NO ESTABELECIMENTO DE PRATICAS
Proposta de Solucdo Global para o Estatuto  INSTITUCIONAIS QUE APOIEM A DEMOCRATIZACAO

do Kosovo (CSP), o seu acordo para a DO PAIS EM GERAL. A MISSAQ EULEX
implementacio da EULEX e para a conti- E A MAIOR INTERVENGAO CIVIL DA UE
nuagdo da presenga da Organizagdo do NO EXTERIOR ATE AO MOMENTO.

Atlantico Norte (NATO). Em abril de 2008,

o Governo kosovar aprovou a «Constituicdo da Republica de Kosovo», que entrou em
vigor em junho de 2008, assumindo uma série de responsabilidades da UNMIK.
Neste contexto, em dezembro de 2008, Javier Solana, alto representante para a Politica
Externa e de Seguranga da Unido Europeia, anunciou a criagio da EULEX, afirmando
que: «A missdo EULEX é implementada com o objetivo de apoiar o Kosovo a atingir os
padrées europeus nas dreas da policia, justica e servicos penais [...] A missdo é uma
prova do forte empenho da UE nos Balcis Ocidentais e ird contribuir para o reforco da
estabilidade em toda a regifo.» 22A funcio central da eulex consiste em acompanhar,
orientar e aconselhar as instituicoes de Estado de direito do Kosovo no estabelecimento
de prdticas institucionais que apoiem a democratiza¢io do pafs em geral.

A Missdo EULEX — langada oficialmente a g de dezembro de 2008 — € a maior intervengdo
civil da ue no exterior até a0 momento. A eulex tem um total de cerca de 2250 funciond-
rios internacionais e locais e um or¢amento anual de cerca de 111 milhdes de euros®. E
ainda financiada através do orgamento da Politica Externa e de Seguranga Comum?.
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Numa revisio estratégica da missdo, o Servico Europeu de Acdo Externa (EEAS) propds
manter algumas fungdes executivas e estender o seu mandato até junho de 2014.
O servico da Comissdo, primeiramente responsdvel por lidar com o Kosovo, € a Dire¢io-
-Geral do Alargamento. Esta é responsdvel pela gestdo do IPA, a principal fonte de
financiamento de projetos de assisténcia no Kosovo?®.

No periodo 2007-2011, mais de metade da assisténcia da UE foi alocada para o Estado
de direito no Kosovo, principalmente através da missdo EULEX e do IPA (ver quadro 1).
Nesse periodo, o IPA financiou projetos nas dreas da policia, justica e fronteiras, bem
como projetos especificos anticorrup¢io num total de 92,47 milhdes de euros®.

Quadro 1 > Assisténcia da UE ao Estado de direito 2007-2011 (em milhdes de euros)?’

Instrumento 2007 2008 2009 2010 2011 Total

EULEX (incluindo equipa de planeamento)
(linha do orcamento: 76,50 120,00 121,22 120,75 144,00 582,47
19.03.01.02)

IPA Estado de direito®®

9,30 44,52 12,05 14,20 12,40 92,47
(22.02.02 e 22.02.04.01) ' ' ' ' ' '

Instrumento para a Estabilidade

(19.06.01.01) 0,00 5,00 0,00 0,00 0,00 5,00

Total da assisténcia da UE

20 Estado de direito 85,80 169,52 133,27 134,95 156,40 679,94

Total da assisténcia

da UE 20 Kosovo 231,70 331,10 238,22 198,95 212,70 1 212,67

Total da ajuda ao Estado de direito
enquanto percentagem do total 37% 51% 56% 68% 74% 56%
da assisténcia da UE

Fonte: European Court of Auditors, p. 13.

Toda esta ajuda financeira confirma nio sé o compromisso da UE em desempenhar um
papel de lideranga no sentido de assegurar a estabilidade do Kosovo, como também a sua
vontade em contribuir para o desenvolvimento econdmico e politico do territério, de acordo
com a perspetiva europeia para a regifo, observando-se uma nova forma de governanga por
parte da UE, que ultrapassa a mera «governanca por condicionalidade» sugerida por alguns
autores. Na verdade, observa-se que a dimensdo externa de governanca tem conseguido
ultrapassar o processo interno de integracio, e adotado uma dtica sectorial ao nivel das
politicas e das normas necessdrias a estabilizacio de paises ndo membros da UE.

No entanto, segundo o Tribunal de Contas Europeu (TCE) «apesar do apoio significativo
da UE, o progresso na melhoria do Estado de direito ¢ diminuto»®, constituindo uma
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fonte de grande preocupacio para a UE. Como Greicevci argumenta, as «apostas» sdo
altas, «uma falha da EULEX no Kosovo constituiria um fracasso do projeto europeu no
Kosovo e, potencialmente, em toda a regido dos Balcds Ocidentais»®.

A missdo EULEX tem enfrentado alguns
constrangimentos na execucio do seu
mandato desde que estd no terreno e tem
sido alvo de duras criticas. O seu orgca-
mento global e o grande nimero de fun-
ciondrios, pelo menos em comparacgio
com outras missdes da UE no exterior, tém,
por padrdo, aumentado as expectativas,

HA PERCECOES OPOSTAS SOBRE O TRABALHO
DA EULEX ENTRE A POPULACAO

E AS INSTITUICOES LOCAIS DO KOSOVO,

E AQUELES QUE EM BRUXELAS NAO ESTAO
DIRETAMENTE ENVOLVIDOS COM A MISSAQ,
MAS QUE SUPORTAM 0S SEUS CUSTOS.

A SATISFACAQ DA QPINIAO PUBLICA LOCAL

tanto entre a populagio local como entre
os formuladores das politicas em Bruxelas
e nos estados-membros da UE. As decla-
ragdes iniciais sobre as intencdes e a capacidade da missdo no combate a corrupgio e
ao crime organizado no Kosovo ndo s6 aumentaram as expectativas, como também
deram esperancas de que grandes melhorias seriam implementadas. A esperanca e a
confianca que os kosovares perderam nas suas proprias instituicGes para combater
alguns dos seus maiores problemas sociais, o crime organizado e a corrupcdo e as
interferéncias politicas nas instituicGes independentes, transferiram-se desta forma
para a EULEX.

No entanto, independentemente de essas expectativas serem ou nio realistas, estas ndo
foram cumpridas, e a esperanca comecou a diminuir. O crime organizado e a corrupgdo
continuam a estar presentes em niveis preocupantes no dmbito das instituicGes koso-
vares e, apesar de algumas melhorias, a pressio politica sobre as instituicGes de justica
persistem. Hd perce¢des opostas sobre o trabalho da EULEX entre a populagio e as
instituicoes locais do Kosovo, e aqueles que em Bruxelas nio estio diretamente envol-
vidos com a missdo, mas que suportam os seus custos. A satisfacio da opinido publica
local com o trabalho da missdo é de 22 por cento, enquanto, em Bruxelas, a percecio
dessa satisfacdo € de 70 por cento®. Mas, o que tem sido feito até agora nas principais
dreas do Estado de direito do Kosovo — policia e justica? Serd que a EULEX estd a fazer
um bom trabalho? Quais tém sido os seus principais constrangimentos?

CONSTRANGIMENTOS AO TRABALHO DA EULEX

Depois de terminado o periodo de independéncia supervisionada, a 1o de setembro de
2012, a EULEX tem vindo a enfrentar inimeros desafios, muitos dos quais continuam
a dificultar o seu trabalho, particularmente no Norte do Kosovo. De acordo com o
Tribunal de Contas Europeu «as interven¢des da UE [no Norte] tém sido muito limita-
das e ndo houve quase nenhum progresso no estabelecimento do Estado de direito»®.
No Norte do Kosovo, a EULEX deveria ter focado a sua aten¢do na redugio do crime e do
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contrabando e enfrentado uma série de casos de criminalidade organizada e violenta. No
entanto, hd uma série de obstdculos que tém impedido a EULEX de fazer avancos signi-
ficativos nestas dreas no Norte do territdrio.

A ELEVADA TAXA DE ROTATIVIDADE ENTRE Para comegar, quer a EULEX quer a prdpria
0S FUNCIONARIOS DA EULEX FAZ COM QUE Policia do Kosovo (KP) tiveram dificuldades
SEJA DIFICIL A CRIACAQ DE CONFIANCA em viajar livremente no Norte do territdrio
E DE LACOS FORTES ENTRE O PESSOAL DA durante os tltimos dois anos. Essa situagdo

MISSAO E 0S FUNCIONARIOS DAS INSTITUICOES  impediu a realizagdo do seu principal objetivo
LOCAIS, E PROVOCA INCONSISTENCIAS LEGAIS que consistia na instauracio do Estado de
E OPERACIONAIS, BEM COMO UM INSUFICIENTE  direito. As redes constituidas por sérvios
CONHECIMENTO DAS PRATICAS LOCAIS. kosovares existentes no Norte ergueram bar-
ricadas que impediram os recursos humanos
da missdo e os servi¢os aduaneiros do Kosovo ndo s6 de entrar nesta parte do territdrio,
como também dificultou a mobilidade de pessoas e bens. Esta situa¢do colocou uma
pressio adicional sobre a KFOR da NATO. A este prop0dsito, o secretdrio-geral da NATO,
Anders Rasmussen, afirmou que a insuficiente capacidade da EULEX «tem obrigado a
missdo de manutengio da paz da NATO a executar tarefas adicionais, especialmente no
Norte do pais, que nio estavam previstas ou impostas»®. Temos o caso da incapacidade
da BULEX em deter o trdfico ilegal através das fronteiras do Norte que obrigou a KFOR a
assumir responsabilidades nessa drea. A KFOR, agindo sob um mandato de seguranga,
impediu o trdfico em determinadas rotas, mas a EULEX, agindo sob um mandato de
Estado de direito, falhou na comunicagdo com a KFOR no sentido de identificar e prender
os traficantes que frequentemente usam rotas alternativas junto a fronteira®.
Além disso, a percecdo de que EULEX estd a implementar o Plano Ahtisaari, e ndo a
manter uma plataforma de «estatuto neutral», tem dificultado o trabalho da EULEX no
controlo das fronteiras. Quer os sérvios que habitam na parte norte do Kosovo quer os
sérvios que vivem na Sérvia entenderam as fronteiras funcionais como um sinal da
implementacdo do Plano Ahtisaari por parte da EULEX e da aceitacdo da soberania do
Kosovo, o que dificultou o trabalho da EULEX junto desta comunidade.
Dentro do contexto do mandato da EULEX de junho de 2012, a missdo tem dado alguns
passos no sentido de aumentar a sua presenca no Norte do pafs, com uma participacio
mais ativa na drea da justica, dando protecio as testemunhas, e com uma presenca mais
forte através de uma nova unidade especial de policia. Mas a situa¢do continua dificil
e a sua a¢do continua a ser fortemente limitada especialmente no Norte do pais, que é
considerada a parte mais criminalizada do Kosovo.
Outro constrangimento ao trabalho da EULEX resulta da insuficiéncia dos seus recursos
humanos. Grande parte dos seus funciondrios é contratada pelos respetivos estados-
-membros como pessoal destacado. Embora esta seja uma situagdo normal, jd que os
estados-membros participam individualmente em cada missio da Politica Europeia de
Seguranca e Defesa, muitas das politicas relacionadas com o pessoal destacado
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trouxeram a EULEX uma série de problemas, incluindo a alta rotatividade de pessoal,
a falta de conhecimento local entre os funciondrios, e a influéncia dos estados-membros
sobre as prdticas operacionais da EULEX e seus padrdes. Enquanto a equipa contratada
por Bruxelas costuma ficar no Kosovo por alguns anos, os funciondrios contratados
pelos estados-membros «sdo frequentemente destacados por periodos muito curtos,
geralmente contratados por um ano, com poucas oportunidades para a renovagio de
contrato»®. A elevada taxa de rotatividade entre os funciondrios da EULEX provoca uma
série de dificuldades. Estas taxas fazem com que seja dificil a criagdo de confianga e de
lagos fortes entre o pessoal da missdo e os funciondrios das instituicdes locais. Além
disso, provocam inconsisténcias legais e operacionais, bem como um insuficiente conhe-
cimento das prdticas locais entre os funciondrios da EULEX. Estes postos de trabalho a
curto prazo sio também mais atraentes para profissionais mais jovens e menos expe-
rientes, o que agrava a falta de experiéncia e «de habilitacdes e capacidades necessarias»*.
No fundo, a EULEX nio tem a capacidade humana e profissional suficiente para exercer
o seu mandato®. A missdo deveria ter trabalhado com os estados-membros no sentido
de assegurar que esta dispusesse de um nimero autorizado de funciondrios e que estes
fossem contratados por perfodos de tempo considerados adequados e com as habilitacdes
necessdrias para serem bem-sucedidos. Para agravar as falhas de recursos humanos,
devido a inexperiéncia e as altas taxas de rotatividade dos funciondrios, nio foi imple-
mentado nenhum mecanismo eficaz de controlo de coordenacio e de avaliacdo de resul-
tados, ou de auditoria externa. De acordo com o Tribunal de Contas Europeu, «sem um
sistema adequado para monitorizar e analisar a quantidade de funciondrios necessdria
em acOes de MMA individuais e em funcdes executivas, e sem informacdes sobre os
pagamentos feitos aos funciondrios destacados», a EULEX foi incapaz de avaliar o desem-
penho de equipa em cada uma das suas agdes e foi incapaz de «avaliar o custo-beneficio
em comparagdo com outras formas de assisténcia a criagio de capacidades da UE»*.
Adicionalmente, a EULEX tem encontrado dificuldades em colaborar efetivamente e em
transferir conhecimentos e capacidades para as instituicdes locais. A este respeito, o
Tribunal de Contas identificou a coordenacio entre as instituicdes da UE e outros doa-
dores com as autoridades do Kosovo como uma drea onde devem ser feitas melhorias®.
Tal como estd, a EULEX ndo consegue apoiar a criagdo de uma capacidade nacional para
lutar contra o crime e a corrupg¢do. A missdo tem optado por fazer o seu trabalho quase
de forma independente, sem contribuir para um maior e necessdrio envolvimento local.
Mantém uma série de poderes executivos sobre o policiamento e o processamento de
crimes de guerra, e os casos de grande repercussio de crime organizado e de corrupcio,
a fim de garantir que o Estado de direito seja fortalecido, no entanto, o reforco do Estado
de direito deve ser da responsabilidade das institui¢6es locais, que deverdo ser responsa-
bilizadas pelo progresso nesta drea pela populagio local. A este nivel, a EULEX pouco tem
feito para assegurar que as autoridades kosovares estejam bem preparadas para enfrentar
os problemas nas dreas da policia e da justica.
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0 SETOR DA POLICIA NO KOSOVO

Um dos pilares da EULEX no Kosovo consiste na reforma do sistema policial, nomea-
damente, na formacio e refor¢o da capacidade da Policia do Kosovo (KP) para cumprir
a sua missdo de constru¢do do Estado de direito, considerado determinante para a
promocio da estabilidade e da seguranga no territdrio. A missio da EULEX assiste a KP
«n0 seu progresso para a sua sustentabilidade e responsabilidade, no seu desenvolvi-
mento e fortalecimento como um servico de policia multiétnico e independente», garan-
tindo que «a instituicdo é isenta de interferéncia politica e aderente aos padrdes
internacionalmente reconhecidos e as boas prdticas europeias»*.

Na verdade, a componente policial da missdo europeia é o primeiro pilar que visa pro-
porcionar um ambiente sustentdvel e ab initio na obten¢io dos padrGes minimos do
Estado de direito delineados pela UE. A alocagio do maior nimero de recursos huma-
nos neste setor traduz a importincia vital que a seguranca interna constitui para a
estabilizagdo do territdrio kosovar. Esta componente tem uma forga total de aproxima-
damente 1400 policias internacionais, presente em todo o Kosovo, estando os recursos
humanos estruturados em trés departamentos, de acordo com as respetivas funcoes:
criminalidade, fronteiras e administracdo.

Olhando para o primeiro aspeto, a criminalidade, as estatisticas da gesto efetiva do com-
bate ao crime sdo consideradas «promissoras» tal como podemos observar no quadro 2.

Quadro 2 > Desempenho no combate ao crime

Referéncia Titulo Nivel (%)
PSD1/2009 Estratégia de reducéo 100
do crime
PSD2/2009 Estatfsticas relativas 66
ao crime
PSD3/2009 Estatisticas de vitimas 100
étnicas
PSD9/2009 Melhor desempenho do DCA 100
PSD10/2009 Investigacao criminal 50
PSD11/2009 Sistema de informacao FECHADA
PSD 12/2009 Melhor capacidade do DOC 100
PSD32/2009 Melhores técnicas forenses 100
PSD36/2009 Estratégia de droga proativa 100

Fonte: Relatério EULEX 2012, p. 11.
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Mesmo nas questOes que ainda nio estdo concluidas, designadamente as estatisticas
de criminalidade e investigacdo criminal, a KP tem vindo a melhorar. Segundo o ultimo
relatério da EULEX, a KP estd a alargar o conhecimento e as capacidades dos seus espe-
cialistas e a introduzir novos sistemas de categorizacdo e de gravagdo de crimes. No
que respeita a investigagdo criminal, o relatdrio considera que existem resultados sig-
nificativos para o Sistema de Justica Criminal do Kosovo, conforme indicado pelo
nimero de apreensGes de drogas*', nomeadamente com o desenvolvimento de uma
«estratégia de drogas proativa».

Em relagio ao segundo aspeto, a gestdo de fronteiras, a KP tem enfrentado grandes
desafios, e o desempenho global em promover fronteiras seguras ¢ ainda considerado
«fraco». A falta de competéncias ao nivel da comunicagio e a incapacidade em imple-
mentar plenamente as leis relativas aos imigrantes que cruzam o Kosovo, sdo apenas
dois dos problemas mencionados no tltimo relatdrio da EULEX“2.

Em relacio ao objetivo do «Patrulhamento efetivo e garante da ordem ptblica», é pos-
sivel observar melhorias significativas relativas ao desenvolvimento de um sistema de
acompanhamento da Unidade de Intervengdo Especial e da Unidade de Destrui¢do de
Material Explosivo, ambas as equipas bastante especializadas.

Finalmente, quanto ao terceiro aspeto, a administracdo, a KP encontrou problemas em
orientar e treinar especialistas civis, bem como em localizar especialistas para a EULEX
capazes de apoiar os seus esforcos. O processo de mudanca organizacional tem-se
revelado dificil. As dreas consideradas mais problemdticas consistem no sistema de
promocio e de desempenho das despesas de capital, devido a interferéncia dos cargos
de chefia e a mds prdticas, como a corrupgio.

0 SETOR DA JUSTICA NO KOSOVO

A componente judicial constitui um elemento central no escrutinio e na eficdcia das
estratégias de combate ao crime. De facto, se a avaliagio da EULEX no setor policial
apresenta alguns dados animadores, no que respeita a seguranga interna no territorio,
0 mesmo ndo se verifica relativamente ao setor judicial. Capussela afirma mesmo que
a BULEX «falhou completamente na melhoria do sistema judicial local ou na erradicagio
da corrupcdo e da impunidade»®.

A componente judicial da missio esteve presente nos tribunais do Kosovo com o obje-
tivo de melhorar e fortalecer o setor da justica do Kosovo, tornando-a «completamente
multiétnica, imparcial, livre de influéncia politica e capaz de garantir julgamentos
justos de acordo com os padrdes internacionais»“.

Depois da reestruturacio programdtica ocorrida em meados de 2012, na qual as com-
ponentes de policia, justica e alfaindegas foram reorganizadas em departamentos exe-
cutivos, a missdo reduziu o nimero de recursos humanos em cerca de 25 por cento.
A maior parte desta reducdo deu-se junto dos agentes de policia. No entanto, a com-
ponente da justica conta com poucos recursos, compreendendo apenas 36 juizes e
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24 procuradores a trabalhar na missdo®. Isto significa que, em média, existe apenas
um juiz em cada tribunal regular que lida com procedimentos de cardter criminal,
Com o acréscimo das competéncias da missdo, os juizes e procuradores da EULEX
mantiveram certas responsabilidades executivas trabalhando conjuntamente com os
recursos locais, procurando assegurar desta forma que os casos de crimes de guerra,
terrorismo, crime organizado, corrup¢io, crimes interétnicos, crimes fiscais/econdmi-
cos e outros crimes considerados graves, sdo efetivamente investigados, acusados, e
condenados de acordo com as leis aplicdveis’.
A EULEX ndo criou mecanismos internos que garantissem quer a transparéncia na
distribuicdo dos processos judiciais, quer a avaliacdo dos resultados e das decisdes do
ministério publico e dos tribunais“. Esta auséncia de transparéncia deve-se ao facto de
a missdo ndo ter estabelecido critérios objetivos ou salvaguardas processuais na distri-
buicio de casos entre os juizes e os procuradores.
De acordo com a Organizagio de Seguranca e Cooperagio na Europa (OSCE), os juizes
kosovares obedecem a pressdes externas, afastando-se por isso da aplicacdo da lei de
forma justa e imparcial®’. Esta interferéncia politica no setor da justica revela a falha
da EULEX em criar mecanismos sustentdveis

APESAR DE A PRESENCA DA EULEX que garantam a independéncia dos poderes,
TER REDUZIDO OU MESMO ABRANDADO entre o poder politico e o poder judicial.

ALGUMA DA INTERFERENCIA POLITICA A ameaca a independéncia dos tribunais pro-
NOS TRIBUNAIS NAQ TEM CONSEGUIDO vém de vdrios setores e faz-se sentir no con-
QUE ESTES SE MANTENHAM INDEPENDENTES trolo dos orcamentos dos tribunais, na
DE UMA FORMA SUSTENTAVEL. nomeagio e exoneragio de juizes e procura-

dores e em decisbes especificas dos tribu-
nais. Do setor privado, a ameaca chega através da «compra» ou influéncia de decisdes
e/ou legislacdo em determinados casos.
Apesar de a presenca da EULEX ter reduzido ou mesmo abrandado alguma da interfe-
réncia politica nos tribunais® nio tem conseguido que estes se mantenham indepen-
dentes de uma forma sustentdvel. As ameagas e a intimidacio frequentes, bem como
a especializagdo insuficiente dos recursos, fazem com que o sistema judicial local seja
incapaz de lidar com os casos mais graves®'.
Esta situacdo demonstra que a EULEX ndo tem conseguido exercer a sua func¢io de apoio,
formacio e aconselhamento e criagio de competéncias junto dos juizes e procuradores
locais®. Estas falhas revelaram-se sobretudo no Norte do Kosovo, onde os juizes sérvios
baseavam as suas decisGes nas leis sérvias, e os juizes albaneses nas leis do Kosovo®.
A incerteza do estatuto do Kosovo faz com que a componente da justica se depare
com alguma ambiguidade na determinacio da legislacdo aplicdvel. Continuam a
existir trés fontes paralelas de legislacdo no Kosovo. Em alguns casos, podem ainda
ser encontradas leis e disposicGes da ex-Jugosldvia, que continuam a ser aplicadas.
Ao mesmo tempo, hd ainda regulamentacGes da UNMIK que foram adotadas apods a
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declaracio de independéncia pela Assembleia do Kosovo, bem como legislagdo pro-
duzida jd por esta mesma Assembleia.

A relagdo entre estes atos legais e a sua compatibilidade continua problemdtica. Con-
siderando a questfo do estatuto, a maioria dos juizes aplica ainda as regulamentacgdes
da UNMIK. Contudo, algumas destas regulamentagdes sdo contrdrias as novas leis
entretanto adotadas pela Assembleia do Kosovo. A EULEX ainda ndo se pronunciou
sobre a hierarquia normativa ou sobre qual lei deve ser aplicada, embora a prdtica
corrente revele que a maioria das leis aplicadas nos julgamentos corresponde aquelas
que foram adotadas depois da promulgacio da Constitui¢do kosovar.

Outro assunto desafiante para a seguranca interna e externa diz respeito aos crimes
graves. O atraso injustificado de mais de cinco anos em determinados julgamentos, os
vereditos sem base juridica e as apreensGes de provas violando o Cédigo Criminal do
Kosovo sdo apenas alguns dos problemas.

Também as deficiéncias do sistema de acusagdo continuam a ser um obstdculo sério ao
Estado de direito no Kosovo. A fundamentacio da sentenga ndo contém, em muitos casos,
uma clara e detalhada avaliacdo da acfo penal do réu e de todas as provas recolhidas —
pré-requisito para um sistema judicial de acordo com o Estado de direito. A adicionar a
estas vicissitudes surge também a insuficiéncia das infraestruturas disponiveis, nomea-
damente, dos tribunais distritais. Na verdade, assiste-se ainda a julgamentos realizados
em escritorios, o que leva a que a participagdo do publico seja praticamente impossivel.
Embora o nimero de juizes e procuradores no Kosovo continue muito baixo, foram
tomadas algumas medidas para reverter esta situacdo. A nomeacdo de juizes para o
Supremo Tribunal, tribunais comerciais e municipais, e a reducio do numero de casos
pendentes nos tribunais do Kosovo sio ilustrativos dos esforcos da EULEX e do Governo
kosovar. Contudo, hd ainda vdrios condicionalismos. Primeiro, o ndmero e a qualidade
de casos de crime organizado e de corrupg¢do continuam em niveis «desapontantes»®.
Segundo, o numero de casos encerrados em 2011 foi mais elevado do que os casos admi-
tidos, o que continua a defraudar as expectativas mais otimistas. De facto, a impunidade
dos crimes de guerra, sublinhada nos dltimos relatérios da Amnistia Internacional, con-
tinua a apresentar-se como um problema no dominio dos direitos humanos®. Este des-
contentamento da Amnistia Internacional ndo é recente. Depois do fraco trabalho da
UNMIK nesta matéria, esta organiza¢io nio governamental continua a insistir na neces-
sidade de a EULEX atribuir prioridade a investigacdo de crimes de guerra no Kosovo®.
A implementacio eficaz de um quadro legal para a luta contra as vdrias formas de crime
organizado continua a constituir um enorme desafio para a seguranga interna e externa,
particularmente nas dreas da prevencio e combate ao trdfico de seres humanos, de dro-
gas, bem como de armamento. De acordo com o Gabinete para a Informacfo da Crimi-
nalidade da UE, «apesar de jd ter sido estabelecido um importante enquadramento legal
a este nivel no Kosovo, € ainda necessdrio atingir resultados significativos nesta drea»®’.
Sendo o crime organizado uma grande preocupacdo para a UE, a Comissdo Europeia
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langou em maio de 2012 uma iniciativa ao nivel politico chamada «Didlogo Estruturado
sobre o Estado de Direito», visando criar assim um férum de alto nivel para avaliar de
forma regular o progresso do Kosovo em trés dreas: justica, combate ao crime organi-
zado e corrupgdo, ajudando as autoridades kosovares a combater os problemas nestas
dreas numa fase preliminar no processo de alargamento®.

DESAFIOS A SEGURANCA - CRIME ORGANIZADO E CORRUPCAO

O desejo de independéncia e do subsequente reconhecimento internacional dominou
a agenda das autoridades kosovares. Mas o Kosovo estd sujeito a desafios mais signi-
ficativos, nomeadamente (o combate) a pobreza e o crime. O seu PIB per capita é apenas
de 2383 euros, o mais baixo da Europa. A situagdo no Kosovo continua critica e extre-
mamente instdvel no que respeita a todos os aspetos da sociedade, apesar do enorme
investimento de recursos por parte da comunidade internacional desde 1999. Isto aplica-
-se tanto a situa¢do econdmica e social como ao Estado de direito. As deficiéncias dos
sistemas policial e judicial relativamente a corrup¢io extremamente vincada na sociedade
e nas suas estruturas, assim como na estabilizacdo das relacOes entre os albaneses e
os sérvios ou outras minorias que habitam no Kosovo, tém contribuido para a insegu-
ranca interna e constituem uma possivel fonte de ameaca internacional.

Se é verdade que tem sido possivel estabelecer um funcionamento regular das institui-
cOes politicas e garantir eleicoes sem grandes sobressaltos, ndo ¢ menos verdade que
o desenvolvimento de uma cultura politica democrdtica tem sido dificil de estabelecer.
As estratégias da UNMIK®, da OSCE e da UE para suportar a constru¢io da democracia
no Kosovo tém sido apenas moderadamente bem-sucedidas. Este sucesso parcial deve-
-se, por um lado, ao papel da comunidade internacional como representantes de uma
estrutura de protetorado, o qual limitou, decisivamente, o alcance e autonomia dos
atores politicos kosovares. Por outro lado, a prioridade dada pelas autoridades politicas
do Kosovo a questdo do reconhecimento do Estado na comunidade internacional, facto
que tem atrasado as reformas em dreas cruciais como a economia e a sociedade, a
educacdo, o sistema de saide e a administragio.

O reconhecimento da independéncia do Kosovo e da sua afirmagio como Estado sobe-
rano, mesmo que no presente momento represente apenas uma «soberania limitada»,
tornou-se uma fixacdo por parte da elite politica e representa para a populagio a espe-
rang¢a de um futuro melhor, com progressos rdpidos na situagdo econdmica e com
solucdes para os problemas sociais mais prementes. Como resultado destas expecta-
tivas, as autoridades do Kosovo sentem-se agora encurraladas. O progresso rdpido tdo
ambicionado, especialmente no dominio econémico e social, ndo tem sido possivel, jd
que os problemas do Kosovo sdo de ordem estrutural e resultado de circunstincias
histdricas e sociais muito desfavordveis.

O colapso do Estado de direito em 1990 criou um vdcuo que foi explorado pelas redes
de crime organizado no Kosovo. Ao mesmo tempo, o clientelismo prevalente em toda
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a sociedade kosovar e o recurso tradicional a um direito consuetudindrio baseado em
clds tém dificultado a aplicacdo da lei e o funcionamento dos tribunais, dois vetores
essenciais do Estado de direito.

Fortalecer o Estado de direito é geralmente considerado um pré-requisito para o desen-
volvimento econdmico e a seguranca de um Estado. Neste sentido, a auséncia do Estado
de direito no Kosovo constitui ndo sé uma séria ameaca a estabilidade e seguranca
nacional como também europeia, dada a natureza internacional do crime organizado.
De acordo com as estimativas da Direcdo do Crime Organizado, o volume didrio de ati-
vidades de crime organizado no Kosovo equivale a 1,5 milhdes de euros, o correspondente

aum volume anual de 550 milhdes de euros.
Isto representa cerca de um quarto do pro-
duto social bruto do Kosovo®. Aparente-
mente, o crime organizado ¢ a Unica drea
rentdvel da economia, verificando-se uma
cooperacio entre albaneses e sérvios.

As organizagOes criminais nos Balcds —em
particular as albanesas, as kosovares, as
sérvias e as macedonias, juntamente com
0s gangues turcos — controlam o trdfico de
heroina na Europa. Os Balcis sdo a prin-

FORTALECER O ESTADO DE DIREITO
E GERALMENTE CONSIDERADO UM
PRE-REQUISITO PARA O DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E A SEGURANCA DE UM ESTADO.
NESTE SENTIDO, A AUSENCIA DO ESTADO

DE DIREITO NO KOSOVO CONSTITUI NAO SO
UMA SERIA AMEACA A ESTABILIDADE

E SEGURANCA NACIONAL COMO TAMBEM
EUROPEIA, DADA A NATUREZA
INTERNACIONAL DO CRIME ORGANIZADO.

cipal rota de heroina do Afeganistio e, com

tendéncia a aumentar, por parte dos paises da Asia Central. Cerca de go por cento da
herofna com destino ao Centro, Oeste e Norte da Europa passa através dos Balcis. De
acordo com as autoridades policiais europeias, os gangues do Kosovo desempenham
um importante papel na organizagio e controlo das rotas de trdfico, bem como nas
redes de distribuicdo regionais e internacionais na drea circundante, como, por exem-
plo, Suica, Itdlia e Grécia®'. Além disso, o Kosovo continua a ser a fonte, o ponto de
transito e destino do trdfico de seres humanos®.

A ligagdo das estruturas do crime organizado a classe politica kosovar constitui ainda
um grande obstdculo ao futuro desenvolvimento do Kosovo. Dusan Relji¢ refere-se a
esta ligacdo como o «nexo entre a politica e o crime transfronteirico», designando o
fenémeno como «individualidades com multifun¢Ges» que perseguem, simultaneamente,
interesses politicos, econdmicos e criminais®,

Com apenas um projeto especificamente dedicado ao trabalho anticorrupcio, ¢ visivel
a auséncia de compromisso por parte da elite politica a este problema. O projeto apoia
a Agéncia Anticorrup¢do do Kosovo, a policia, e o Ministério da Justica, no desenvol-
vimento de politicas e no enquadramento legal anticorrup¢io, bem como na promocio
da consciencializagio publica.

A lei contra a corrupgio foi adotada em 2004 e a Agéncia Anticorrup¢io do Kosovo
foi criada em julho de 2006. A Estratégia Anticorrup¢io 2004-2007 e a posteriormente
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adotada em 2009 com um Plano de A¢io Contra a Corrupgio para 2009-2011, faziam
adivinhar ndo s6 um fortalecimento institucional como também um reforco da
legislacdo na prevengio e combate a corrupgdo. No entanto, as expectativas foram
significativamente defraudadas. A corrup¢io ao mais alto nivel continua presente
em diversas dreas e a apresentar-se Como uma enorme preocupagio para a comu-
nidade internacional®.

A acdo da EULEX tem sido insuficiente, sobretudo no julgamento de casos graves de
criminalidade organizada e de corrupg¢io no Kosovo®. De acordo com uma organizacio
ndo governamental sediada no Kosovo, Group for Legal and Political Studies, 202
vereditos foram emitidos para casos de crimes graves até meados de outubro de 2011,
dos quais apenas 14 estavam relacionados com o crime organizado e 30 com 0s casos
graves de corrupgdo®. Até abril de 2012, 0s juizes ao servico da EULEX tinham proferido
sentencas em mais de duas centenas de casos de crimes graves e 46 relativamente a
casos de crime organizado e de corrupgdo®”.

Esta dificuldade da EULEX em combater o crime organizado e a corrupgdo deve-se, entre
outras razdes, a dificuldade em chamar (e proteger) testemunhas que poderiam depor
em casos de elevado perfil de crime e corrupgo, a interferéncia politica e 3 md gestdo
dos processos. Em alguns casos, tem sido a elite politica de Pristina a impedir a evo-
lugdo dos processos, dado envolverem um conjunto de pessoas que pertencem, ou tém
fortes ligacGes, aos principais partidos politicos e a economia kosovar¢®.

CONCLUSAO

O principio metodoldgico que procurdmos seguir neste artigo proporciona-nos uma
imagem mais rigorosa dos desafios que confrontam atualmente a missdo da EULEX no
Kosovo. A abordagem dos estudos de governanca e globalizacdo permite-nos salientar
as dificuldades desta missdo precisamente na medida em que revela as interdependén-
cias e ligacdes entre vdrios niveis de acdo e vdrios tipos de atores, permitindo-nos
ultrapassar as limitacGes do paradigma de governanca hierdrquica, protagonizada quer
pelo Estado, quer pela UE.

Em boa verdade, as dificuldades subjacentes a criagdo de um Estado de direito, nomea-
damente ao desenvolvimento dos diferentes dominios de seguranga, tém levado a neces-
sidade de participacio de vdrios atores. No estudo de caso em andlise, observa-se que
a UE e os diferentes atores locais tém trabalhado conjuntamente na realizacdo de obje-
tivos, quer numa relacio assimétrica de poder por parte da UE, quer através de uma
constelacdo de redes desenvolvidas no terreno.

Embora a EULEX seja, até ao momento, a missdo de maior envergadura levada a
cabo pela UE no 4mbito da PCSD, a sua eficdcia no fortalecimento do Estado de
direito é reduzida devido a diferentes constrangimentos, evidenciando concomi-
tantemente debilidades no processo de governanga externa. No caso do Kosovo,
podemos apontar as seguintes caracteristicas endégenas que relevam para a acio
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da EULEX: interferéncia politica, ineficiéncia, falta de transparéncia e ambiguidade
relativamente a sua personalidade juridica, e ao seu reconhecimento tanto a nivel
interno, como internacional. A que acrescem caracteristicas exdgenas como a falta
de vontade politica dos estados-membros da UE em fornecer pessoal suficiente para
as necessidades da EULEX.

A missdo tem sido também prejudicada pela falta de coeréncia entre as diferentes
instituices europeias e pela fraca ligacdo aos incentivos utilizados pela Comissio.
Em boa verdade, o Servico Europeu de A¢do Externa, introduzido pelo Tratado de
Lisboa com o objetivo de garantir uma maior coesio da politica externa e de
seguranca da UE, tem revelado algumas fragilidades na promocio do Estado
de direito no Kosovo.

O que pode ser questionado € a alocacio e distribui¢do de recursos entre as inimeras
tarefas da EULEX. Existe uma esmagadora maioria de recursos humanos e financeiros
destinados a segurancga interna, especificamente a componente policial, mas ndo hd
uma estratégia eficaz, especialmente na componente judicial, na qual se verificou um
nimero bastante reduzido de casos encerrados. Esta gestdo de recursos deficiente é
também visivel junto das autoridades do Kosovo, as quais continuam com uma aloca-
¢do pobre de recursos humanos e de insuficiente infraestrutura judicial na aplicagio
da justica. Com esta andlise é possivel concluir que hd uma necessidade premente na
realocacio de recursos humanos, em especial, de funciondrios locais no setor da justica,
como juizes, procuradores e investigadores policiais.

Enquanto que o orcamento da EULEX parece ser suficientemente elevado para cumprir
as expectativas iniciais do seu mandato, o orgamento do Kosovo é considerado clara-
mente insuficiente para fazer face as suas necessidades de seguranca.

Nos ultimos anos podemos observar melhorias substanciais no Kosovo, em particular
depois da chegada da missdo da EULEX, com o fortalecimento da KP e do sistema judi-
cial do Kosovo. Contudo, persistem ainda graves problemas internos como a corrupgio
e a criminalidade organizada, que sdo transversais a toda a sociedade kosovar e com
ramificacbes ao mais alto nivel.

Estes problemas ajudam a explicar o défice entre o orcamento elevado da UE na missdo
da EULEX e os resultados reduzidos obtidos até ao momento. A reforma da policia e
da justica no Kosovo apresenta-se como um vetor fundamental na prossecugio da
seguranga do territorio e, consequentemente, de toda a Europa. Sem um sistema poli-
cial e judicial funcional e responsavel, ndo haverd seguranga, nem tdo-pouco um desen-
volvimento sustentdvel no Kosovo.

O contexto local onde a EULEX se situa emite pouca esperanc¢a de que a misso inter-
nacional realize com sucesso 0 mandato para o qual estd investida. O combate contra
o crime organizado e a corrup¢do numa sociedade com intumeras fragilidades tem de
partir das autoridades internas e ndo de forgas externas. E portanto da maior impor-
tidncia que as instituicdes kosovares assumam a responsabilidade de promover elas
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proprias o Estado de direito no territdrio, quebrando a forte dependéncia do Kosovo
em relacdo a UE e 2 comunidade internacional.

Por sua vez, as instituicdes do setor da justica nio devem trabalhar num vdcuo. Devem
criar mecanismos de responsabilizagdo, promovendo desta forma a confianga dos
cidaddos nas instituicdes nacionais. Quando estas forem capazes de garantir a sua

prépria segurancga, o pais serd capaz de ultrapassar o problema do seu reconhecimento
de jure e ter uma autonomia de facto, comecando a trilhar o caminho para uma possivel

adesdo a UE.
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