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O Secretariado das Nacdes Unidas

IV — O SECRETARIO-GERAL COMO COORDENADOR :

AS NACOES UNIDAS E OS ORGAOS ESPECIALIZADOS

RA talvez inevitavel a decisao de crier-se,

além dos seis orgaos principais das Nacoes
Unidas, um sistema descentralizado constituido
por unidades auténomas que funcionassem sem
ligacoes rigidas com a Assembléia-Geral. As bar-
reires levantadas contra uma integracao completa
foram consideradas, em todas as conferéncias pre-
liminares, como intransponiveis. Elas ainda o sao,
de fato, muito embora os meéritos de um plano
mais centralizado sejam agora perfeitamente vi-
siveis para todos os que andam as voltas com o
problema da coordenacao. A natureza inflexivel
das foércas centrifugas representadas, no caso, pe-
Jos érgaos especializados, é dramaticamente iden-
tificada pela unanime indisposicao que manifestam
essas forcas diante da proposta de estabelecerem
suas sedes no local em que estdo sediadas as Na-
coes Unidas, isto é, em New York. Em vez disso,
as divisoes principais das N.U. estao dispersas
pelo mundo atlantico: trés em Genebra, duas ou-
tras em qualquer parte da Suica, uma em Paris,
uma em Roma, uma em Londres, uma em Mon-
treal e duas em Washington. (1) A tarefa de
coordenacao, ja por si enorme, acentua-se ainda
“mais com a descentralizacao geografica.

Essa disposicao complexa e descoordenada de
forcas e atividades internacionais € produto de
muitos fatéres poderosos: alguns dos oOrgaos ja
existiam antes de serem organizadas as Nacoes
Unidas e, por isso, resistem a absorcao ou inte-
gracdo. Ha um generalizado anseio de evitar os
riscos de colocar todos os ovos num mesmo cesto;
ha igualmente forte tendéncia no sentido de dar
as novas funcoes economicas e sociais existentes no
sistema internacional uma oportunidade paraque
se desenvolvam, livres, neste caso, das questoes
controversas, violentas e potencialmente opressivas
concernentes ao problema da seguranca. Ha, tam-
bém, necessidade de promover certas acomoda-
cbes porque nem todos os membros das Nacoes
Unidas gostariam ou poderiam pagar suas contri-
buicoes em dinheiro, contribuicées essas necessa-

(1) Nao estao incluidas neste caso a International
Refugee Organization, de Genebra, ou a International
Trade Organization ainda nao implantada.
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rias ao custeio désses érgaos para que possam par-
ticipar do desempenho de funcoes que abranjam
todo o campo social e economico.

A despeito do grande péso dessa argumenta-
¢ao contraria a um sistema unitario, os organizado-
res também se mostram interessados pelas dificul-
dades previstas de uma organizacao funcional nao
coordenada. Assim, determinou-se que os Varios
orgdos especializados “deverdo ser subordinados
as Nacoes Unides”, cabendo as responsabilidades
por esta funcao a Assembléia-Geral e, por ordem
sua, ao Conselho Econémico e Social (artigo 57).
A Assembléia-Geral, dispdem ainda os - estatutos,
“examinard os orcamentos administrativos de tais
unidades especizlizaadas tendo em vista apresen-
tar suas recomendacdes aqueles Orgaos aos quais
cabe apresenta-las (art. 17), “dar pareceres so-
bre a coordenacao dos planos e atividades dos or-
gaos especializados” (artigo 58) e, “onde couber,
entabular negociacoes entre Estados interessados
relativos a criacao de qualquer novo o6rgédo espe-
cializado” (artigo 59). O Conselho Econémico
e Social tem autoridade para “firmar acordos com
qualquer dos o6rgaos... definindo os térmos em
que a entidade interessada pode estabelecer rela-
coes com as Nacoes Unidas” a fim de “coordenar
as atividades das agéncias especializadas por meio
de consultas a Assembléia-Geral e aos Membros
das Nacoes Unidas, ou, em virtude de recomen-
dacéo feita por éstes ou por aquela”, (artigo63),
“tomar as medidas adequadas para obter relato-
rios regulares dos 6rgaos especializados”, tomar
medidas com o objetivo de obter relatérios sébre
as providéncias tomadas com o intuito de pér em
vigor suas proprias recomendacoes e também as
da Assembléia-Geral” e “comunicar suas obser-
vacoes sobre seus relatérios a Assembléia-Geral”

‘(artigo 64). Nas constituicées de varios 6rgaos

especializados ésses dispositivos da Carta sio ainda

. mais reforcados pelo entendimento especifico das

responsabilidades para com as Nacoes Unidas.

Essas disposicoes sdo simplistas e realcam
claramente tanto a necessidade como o intuito de
coordenagao; mas nao possuem forca a nao ser a
que resulta da persuacado ou pressido indireta.

As responsabilidades do Secretario-Geral pela
coordenacao dos’ orgaos especializados uns com
os outros € com as Nacoes Unidas sio definidas
explicitamente na Carta; elas resultam das suas
responsabilidades gerais perante a Assembléia e
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o Conselho Econémico e Social, aos quais éle serve
de secretario. Sua posicao nesse setor é, por isso,
de certo modo ambigua. Isto constitui uma nota-
vel desvantagem, especialmente porque sac neces-
‘sarias medidas nada menos do que severas para
impor uma coordenacdo verdadeira a um sistema
em que o separatismo, o jurisdicionalismo e a au-
tonomia, zelosamente defendidos, sdao os caracte-
risticos dominantes e no qual os estados-membros
falharam de modo significativo em matéria de es-
tabelecimento da coordenacdo entre suas varias
delegacoes. A Assembléia-Geral e o Conselho
Econémico e Social estdo perfeitamente avisados
dos dolorosos resultados dessa disposicic multi-
centralizada: uma multiplicidade de 6rgaos inter-
nacionais, a criacao de muitos- secretariados sepa-
rados, a proliferacao de planos e programas inter-
nacionais, o problema das atividades divergentes e
antagonicas, a expansao de reivindicacoes orca-
mentarias que revelam flagrantes antagdnicos
nesse terreno entre os Orgaos, reivindicacoes essas
apresentadas aos Membros que, de modo pouco
enérgico, receiam aumentar contribuicoes destina-
das a financiar programas que anteriormente de-
fenderam ou aprovaram.

A insatisfacdo da Assembléia-Geral e do Con-
selho Econémico e Social em face do lento e du-
vidoso progresso no campo da coordenacdc, ma-
nifestou-se com energia numa resolucdao unanime-
mente adotada em novembro de 1949 pela Se-
gunda Junta e pelos Terceiro e Quarto Comités,
nufna reunidao conjunta realizada durante a quarta
sessao da Assembléia. A resolucao define que “a
proliferacao de atividades e a multiplicidade de
planos e programas podem preiudicar a eficién-
cia das Nacoes Unidas e dos 6rgaos especializados,
impedindo a necessaria concentracao dos esforcos
na execucao de planos e programas de primeira
importancia” e, depois de afirmar que a maioria
dos estados-membros estavam encontrando cres-
centes dificuldades em atender as despesas com
os organismos internacionais, declarou que “aco-
ordenacao das atividades cada vez mais numero-
sas” désses organismos, “ja constitui um problema
realmente complexo.” A resolucdo comete a As-
sembléia-Geral a tarefa de coordenaciao de um
programa de sete pontos: 1) fazer com que os
Membros se abstenham de pbér em execucdo no-
vos programas, exceto os de grande importancia;
2) chamar a atencao “dos o6rgdos competentes,
das Nacoes Unidas e das unidades especializadas
para a recomendacido do Conselho Economico e
Social relativa a maior concentracao de esforcos
e recursos disponiveis”; 3) solicitar ao Secretario-
Geral, “através do Comité Administrativo de Co-
ordenacdo” assisténcia ao Conselho, com suas “re-
comendacdes relevantes”; 4) solicitar ao Secre-

tario-Geral que estime o custo e o tempo de exe- °

cucao dos planos; 5) solicitar ao Conselho que
apresente relatérios a quinta sessdo “em térmos
de categorias de prioridades”; 6) fazer recomen-
dacoes ao Conselho a respeito de suas atividades
coordenadoras e 7) solicitar ao Conselho “o pros-
seguimento de seu trabalho nesse sentido, tendo

em vista simplificar a estrutura dos organismos

intergovernamentais e reduzir o custo de sua par-
ticipacao.” (2)

A frustracdo da Assembléia e do Conselho
Econdémico e Social em suas esperancas de promo-
ver uma maior integracao entre os organismos in-
ternacionais oferece ao Secretario-Geral tanto
uma oportunidade como um dilema — a opor-
tunidade estd no convite categbrico para que
desempenhe o papel de orientador no que diz
respeito a solucao de importantes problemas na
organizacao internacional. Esse convite toma as-
pectos os mais formais devido a confissao de ou-
tros 6rgdos de que a situacdo se caracteriza pela
falta de direcdo. O dilema qué o Secretario-Geral
enfrenta esta no fato de que suas responsabilida-
des neste setor podem facilmente exceder a sua
autoridade e poder para alcancar solucdes. Os fa-
tores aue, para o Secretario-Geral e para o Con-
selho Econémico e Social, transformam o proble-
ma da coordenacdo em algo com que nao podem
transigir serdo ainda certas fércas recalcitrantes
que -devem ser pelo primeiro enfrentadas. Sua
oportunidade s6 transcendera seu dilema se éle
deliberada e enérgicamente utilizar na solucdo do
problema todas as vantagens intrinsecas que o
processo de acao executiva tem em suas afinida-
des com os valores da integracao e das prioridades
em contraste com as tendéncias dos 6rgdos repre-
sentativos para as divergéncias e inconsisténcias.
O risco que corre parece, pois, ser grande e ine-
vitavel.

Durante os primeiros cinco anos de exercicio
do cargo, o Secretario-Geral teve que lancar mao
de varios instrumentos para conseguir a coorde-
naciio entre os orgaos especializados e as Nacoes
Unidas. Esses instrumentos incluem os acordos
formais previstos no artigo 63, a atividade do Co-
mité Administrativo de Coordenacao e a elabora-
cao de um relatério anual pelo Conselho e apre-
sentado a Assembléia, relatorio ésse sdbre os jiro-
gramas econdmicos e sociais.

Os acordos-padrao

A execucao de um programa de acordos-pa-
drao formais firmados entre as Nacoes Unidas e
os 6rgaos especializados, tem sido levada a cabo
pelo Conselho Econdémico e Social. Dos treze or-
gdos em condicoes de firmarem nesses acdrdos,
onze ja fazem parte do sistema; os dois restantes
sdo a International Trade Organization, que é
parte num acdrdo de cariter provisério, depen-
dendo, porém, da instalacdo definitiva da institui-
cdo para se tornar formal, e a World Meteorolo-
gical Organization, com a qual progridem as con-
versacoes, enquanto prosseguem os trabalhos des-
tinados a sua implantacdo em carater definitivo.
Os acordos padronizados sao, tendo em vista pro-
positos praticos, um instrumento de coordenacéo
universal. Constitui, porém, matéria de debates
sua eficiéncia relativamente a ésse objetivo. Um
observador notou que: “o critério de firmar o mais

(2) United Nations Docs. A[C. 283|SR — 12, 43;
A|C — 5|SR — 219, 220.
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breve possivel um acérdo minucioso com cada
orgao pode ser muito discutido... Em lugar de
um esférco no sentido de estabelecer a cooperacao
por “lei”. .. devia-se empenhar com o objetivo de
adotar acordos de tipos mais simples, realcando-se
mais os esforcos comuns. As autoridades executivas
poderiam ter estabelecido contatos pessoais extra-
oficiais com seus colegas de outros 6rgaos, nao
se devendo pér em vigor uma certa “formalidade”
como a que caracterizou os entendirrentos com
as unidades especializadas das Nacées Unidasre-
lativamente as consultas durante o ano de 1946.
Conforme entao acontecia, caso houve em que cada
parte na consulta insistia, por assim dizer, em real-
car os “seus direitos conferidos por lei”.

O reconhecimento dessa verdade talvez te-
nha levado o Secretario-Geral a declarar em seu
relatorio de 1949, que preferia nao sugerir a re-
visao désses acordos mas que sentia que 0s “es-
forcos deviam concentrar-se na tarefa de melho-
rar a cooperacao dentro da estrutura dos acor-
dos vigentes”. De uma maneira geral, tais acor-
dos nao vao aléem da criacao de bases minimas
para a coordenacao. O carater relativamente au-
tonomo dos 6rgaos especializados é cuidadosamen-
te preservado e as concessoes feites, tendo em
vista as responsabilidades de o6rgao coordenador
da Assembleia-Geral, do Conselho Econémico e
Social e do Secretario-Geral, limitaram-se a ma-
teria de consulta, intercambio de informacoes e
elaboracao de relatorios.

O Comité de Coordenacao

O Comité Administrativo de Coordenacao
pode, a despeito de seu pouco auspicioso pasci—
mento, tornar-se aos poucos, para o becretérxo-GeE-
ral, um instrumento mais eficiente para o exerci-
cio da chefia relativamente aos orgaos especiali-
zados. Constituido pelo Secretario-Geral, que é
seu presidente, e do Diretor-Geral de cada orgao
especializado, o Comité é a instituicdo mais com-
petente e adequada para examinar com ateng{ao
continua e autorizada o problema da integracéao
dos planos de trabalhos, dos recursos e dos meéto-
dos das organizacoes internacionas que éle repre-
senta. De inicio, seu interésse se concentrava no
mecanismo e no funcionamento da organizacao e
n@o no plano de coordenacao, isto é, na “direcao” e
nao na “administracao”. O realce dado a ésse as-
pecto da questdo diminuiu mas nao desapareceu,
porém. Na segunda fase de sua existéncia ou,
melhor, no que poderiamos chamar de segunda
fase, o Comité teve mais consciéncia dos casos
de falta de coordenacao clara e evidente. O Se-
cretario-Geral em seu relatério de 1949 anunciou,
esperancoso, que se havia dado um passo mais
avancado no sentido de ser dada mais importancia
aos planos ou programas. “Essa importéancia”, re-
gistra o relatério citado, “passou de simples medi-
das destinadas a evitar as duplicacoes e superpo-
sicoes de trabalho a um processo mais positivo,
envolvendo a coordenacdo de atividades e a ela-

boracdo de planos conjuntos de acdo.” Ele cita
como principal exemplo desta nova orientacao
adotada pelo Comité, a execucdo de um plano con-
junto que representa um programa de assisténcia
técnica para promocao do progresso econdmico
através das Nacoes Unidas e orgdos especializa-
dos, programa executado a base de cooperacdo e
interessando todo o campo das atividades econ5mi-
cas e sociais que “nao somente importam em rele-
vantes questoes de coordenacao de planos como
podem servir de prova do valor da coordenacéo
de um modo geral.” Acrescenta, ainda, significa-
tivamente, que “se prevé o fato de uma maior par-
cela de esforcos do Comité Administrativo de Co-
ordenac@o ser absorvida por essa importante ta-

refa e por um periodo de tempo assaz considera-
vel no futuro”.

Se essa nova perspectiva da natureza das
1esponsabilidades do Comité (no que pese a coor-
denac@o) nao é somente mantida mas também es-
timulada, o Secretario-Geral obterdz um notavel
resultado em sua busca de meios habeis para so-
lucionar o problema de suas atribuices como co-
ordenador-chefe. Nao sao todos os casos que
se mostrarao sensiveis a coordenacdao como o con-
substanciado no programa de assisténcia técnica
em que, felizmente, nenhum orgao pode reivindi-
car com éxito jurisdicao exclusiva, muito embora
tenha que suplantar a presséo que se faz no sentido
da separacao dos campos jurisdicionais. Em ou-
tros casos o Secretario-Gera! ndo encontrard, sem
davida, maiores direitos zdquiridos ou aspiracdes
mais facilmente definidas e menos facilmente
eliminadas. Estid sempre presente, além disso, nao
s6 o fato de representar cada diretor-geral um 6r-
gao consciente de sua autonomia e capacidade re-
lativamente a consecucao de seus objetivos, como
o de ser cada um désses diretores pessoalmente
um chefe acostumado a exercer sua autcridade e
usar seu prestigio em vez de estar habituado a
fazer prontas concessbes aos pontos de vista de
outrem!

Para desempenhar com éxito a funcao de
presidente désse Comité, dada a nova importan-
cia de seu trabalho em matéria de cordenacido e
tendo em vista os casos graves o criticos que tal
trabalho envolvera, o Secretario-Geral necessita
da mais eficiente organizagao possivel em seu Se-
cretariado e uma equipe da maizs alta qualidade.
A ésse respeito, iniciou-se muito bem com a no-
meacdo de um diretor de coordenacao para os 6r-
gaos especializados e para os assuntos econémicos
e sociais. O problema do Secretir1>-Geral em con-
seguir a aceitacao de sua posicao de chefe com
respeito a coordenagao é sugerido pelas observe-
coes do representante o Brasil na Assembléia-Ge-
ral:

Considerando que 1o projeto (sobre priori-
dades como aspecto da coordenacao) se exigiu
fizesse o Secretédrio-Geral estudos especiais, na
versao revista a exigéncia foi a de que o Comité
Administrativo de Coordenacao devia atentar es-
pecialmente no fato de dever-se esperar que essa
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mudanca concordaria com a opiniao das delegacoes
que receavam confiar uma funcéo tac delicada so
ao Secretario-Geral.

Coordenacao Orcamentaria

O plano de coordenacdo orcamentaria entre
organizacoes internacionais como instrumento des-
tinado a promover a integracao féz pouco progres-
so. Sua integral eficiéncia ainda depende natu-
ralmente da realizacao dos objetivos mais funda-
mentais do plano de coordenacao. Enquanto se
espera, atribuiu-se, incompreensivelmente, maior
importancia, a questoes relevantes mas secunda-
rias como as de forma, terminologia, processos e
outras questdes implicitas no trabalho de criacdo
de um sistema padrao de orcamentos que facilita-
ria a comparacao entre as varias propostas e a
apreciacao do assuntc pelo Diretor-Geral, especi-
almente por intermédio do Quinto Comité Con-
sultivo para Questoes Administrativas e Orgamen-
tarias. Os acordos-padrao formais prevéem, com
respeito a cada 6rgdo, (exceto o Banco e o Fun-

do) que éle enviard suas propostas orcamenta-

rias anuais ou mesmo seus orcamentos aprovados
a Assembléia-Geral para fins de exame e recomen-
dacao, tudo isto de acordo com o Art. 17 da Carta
das Nacoes Unidas. Essa medida da ao Secreta-
rio-Geral uma oportunidade formal para exercer
sua influéncia no sentido da coordenacao orca-
mentaria entre os 6rgaos e entre éstes ¢ as Nagoes
Unidas. Suas oportunidades sao agora cada vez
meis importantes devido ao fato de “o processo
crcamentario” apertar os membros do Comité com
sua pressao no sentido de obter maiores contribui-
coes. Nas delegacoes junto aos Conselhos direto-
res dos orgaos como também nos comités da As-
sermbiéia-Geral e entre os membros do Conselho
Economico .e Social os argumentos a favor de um
orcamento internacional devidamente coordenado
sao usados com maior freqiiéncia e energia.

O Secretéario-Geral nao pode menosprezar
. a capacidade em potencial de realcar, ampliando-
o, seu papel de chefe, capacidade essa ensejada
por ésse crescente desejo de atribuir significado
inais lato as cldusulas existentes nos acordos-pa-
drao, clausulas essas que exigem que a maioria dos
orgaos considere a criacao de um “mecanismo
apropriado” para a “inclusao” de seus orcamen-
tos no “orcamento geral”’. Os orgaos foram de
antemao unanimes em suas conclusées de que um
orcamento unificado nao é, no momento, viavel.
Mzs o péso dos interésses dos Estados filiados a
ONU por um orcamento “uno”, transformou a re-
lutancia dos 6rgaos em progredir nessa direcao
numa atividade de duvidosa estabilidade! De qual-
quer modo, o Secretario-Geral tem agora meios
para exercer sua funcdo de coordenador em maté-
ria orcamentéria, meios ésses que éle ainda nao
usou integralmente.

O Relatério do Conselho Econémico e Sccial

A elaboragao do relatério anual do Conse-
lho Econémico e Social a ser apresentado a As-
sembléia-Geral, relatério ésse em que a unidade
passa em revista as atividades econdmicas e so-
ciais e aprecia o trabalho dos 6rgaos especializa-
dos, constitui um outro importante instrumento de
participacao do Secretario-Geral nos trabalhos de
coordenacao. Nao é, porém, a imaginacao que
tem caracterizado a utilizacdo désse instrumento.
Conforme registrou um certo observador:

“as recomendacoes do Conselho a Assem-
bléia deviam ser concisas, claras e relativas
principalmente as questoes de politica e pla-
nos importantes. A ésse respeito, os dois pri-
meiros relatérios anuais. .. estavam longde de
ser modelos. Preparados pelo Secretariado
das Nacées Unidas, éles nem foram ao menos
vistos pelo Conselho antes de serem apresen-
tados a Assembléia.”

Esses relatérios anuais ensejam, obviamente,
uma das melhores ccasides para o Secretario-Ge-
ral apresentar, de uma maneira coerente e cabal,
seus pontos de vista sébre a coordenacéo entre as
Nacoes Unidas e os 6rgdos especializados.

Eles representam um expediente cujo em-
prégo dara motivos para que éle espere, com rnui-
tas probabilidades de éxito, criar e difundir a dou-
trina dos fins e dos meios de um organismo coor-
denador na estrutura das Nagoes Unidas. Eles
sao, alids, menos um instrumento destinado ao
exercicio da autoridade de chefe em matéria de
administracao ou de promocao da melhoria dos
processos de trabalho do que um meio habil. para
exercer sua funcao e aproveitar sua capacidade
mais geral e fundamental de Chefe Executivo e
supremo coordenador.

As responsabilidades do Secretario-Geral em
matéria de coordenacao dos plancs de atividades
econdmicas e sociais de ambito internacional, in-
corporados, como estdo ésses planos, aos progra-
mas de érgaos dominados pela idéia de autonomia,
muito embora necessitem (e assim o admitem)
ingentemente de uma severa integracao, consti-
tuem um encargo de ierdicas proporcoes.

Ele deve encontrar meios para impor aquela
chefia em contato com a qual os inembros mal
satisfeitos com a falta de coordenacdo podem rea-
nimar suas forcas. A chefia exigida nada mais é
do’ que habilidade politica de alta classe. As vir-
tudes administrativas sao Gteis; mas a orientacao,
o senso de estratégia, a capacidade de simplifica-
¢do e de inovacao, caracteristicas especiais de uma
elevada lideranga politica, sao indispensaveis!

Esses sao os aspectos do trabalho do Secre-
tario-Geral como coordenzdor que devem ser real-
cados. Nao precisam estar exclusivamente conti-
dos em sua prépria personalidade mas devem pelo
menos estar presentes na expressio organica de
sua atividade executiva. Parece clato que as vis-
tas agora sao lancadas muito poei baixo.

(continua)
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