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CUOTAS DE LOS ESTADOS MIEMBROS AL FONDO REGULAR

Aclaración inicial: Para aquellos Sres. Representantes para quienes ésta sea la primera reunión en que se toca el tema de las cuotas, debo aclarar que el término, como lo usaré en mi presentación, se refiere sólo al porcentaje con el cual cada Estado miembro contribuye a financiar el Fondo Regular, no al monto en dólares de esa contribución.
La Carta de la Organización dispone que las contribuciones se basen en la capacidad de pago.  Cuando, en 1949, los Estados miembros deliberaron acerca de la manera de implementar el artículo 55 de la Carta llegaron a la conclusión de que la vara para medir la capacidad de pago debía ser la escala de cuotas establecidas para los Estados miembros de la OEA en las Naciones Unidas.  Al igual que en la OEA, la ONU había decidido que sus cuotas debían basarse en la capacidad de pago de cada Estado miembro, dentro de un rango determinado por valores predefinidos de la cuota máxima y de la cuota mínima.
Los argumentos por los cuales la escala de cuotas de la OEA estaba basada, ya hace 55 años, en la de las Naciones Unidas siguen siendo válidos hoy día.  Como decía entonces un informe de la Comisión de Finanzas del Consejo de la OEA:
... los esfuerzos que se han hecho en las Naciones Unidas hasta ahora y los que se hagan en lo sucesivo para perfeccionar el sistema de cuotas serán técnicamente más completos en esa Organización que en la nuestra, y … podemos muy bien derivar provecho de las experiencias de Naciones Unidas, sin duplicar innecesariamente las ya realizadas… La Asamblea General ha adoptado las escalas de las Naciones Unidas por unanimidad de votos, y entre ellos, claro está, los votos de los veintiún estados que forman la OEA.  Esto evidencia la aceptación general a los principios en que la escala se funda, y probablemente es también el reconocimiento de que, aún siendo imperfecta, no es posible, por el momento, hallar otra más equitativa.
Durante 28 años (de 1949 a 1977) la escala de la OEA se calculó (y, en la medida de lo necesario se reajustó automáticamente) sobre la base de las cuotas aplicadas a los Estados miembros de la OEA en las Naciones Unidas, dentro de un rango establecido por los países miembros de la OEA. Posteriormente las cuotas quedaron, de hecho, congeladas, y ninguno de los cambios experimentados por la escala de cuotas de las Naciones Unidas en los 27 años transcurridos desde entonces se ha reflejado en la escala de cuotas de la OEA.  La congelación de la escala de cuotas fue introducida en el contexto de deliberaciones sobre una nueva escala que se originaron con la propuesta de reducir la cuota máxima, formulada por la delegación de los Estados Unidos en la Asamblea General en 1976.
La cuestión de las cuotas de la OEA fue objeto de un intenso debate entre 1977 y 1990, sin que se llegara a consenso alguno.  Fue recién en 1990, cuando Canadá se convirtió en país miembro, que se aprobó una nueva escala.  Inevitablemente, durante los 13 años precedentes –en que las escalas de la OEA no habían sido ajustadas para tener en cuenta la variación de la capacidad relativa de pago de los Estados miembros– se habían ido acumulando distorsiones en la escala de la OEA.  Aunque en las deliberaciones previas a la Asamblea General de 1990 se debatió la necesidad de corregir esas distorsiones, la resolución AG/RES. 1073 tenía dos serios puntos débiles:  la escala adoptada no se basaba en una fórmula objetiva sino en un toma y daca entre las delegaciones de los Estados miembros y, como consecuencia, no se preveía ningún mecanismo de ajuste periódico de la escala en función de la variación de la capacidad de pago entre los Estados miembros a través del tiempo.
La escala aprobada por la Asamblea General en 1990 estableció un período de transición cuatrienal, fijando la escala para 1994 e interpolando, a partir de ella, las escalas correspondientes a los tres años intermedios.  Aunque con ello se suspendió durante unos años el debate sobre este tema, volvió a emerger en 1996, cuando varios países miembros comenzaron a reclamar una vez más la revisión de la escala para cumplir el mandato de la Carta de que ella reflejara la capacidad de pago.  La cuestión fue abordada de nuevo formalmente por la CAAP en 1998.  Pese a los intensos debates que tuvieron lugar entre 1998 y 2000, los Estados miembros no lograron llegar a un acuerdo sobre un nuevo sistema de cuotas, pero declararon que:
… parecía haber consenso en las deliberaciones del Grupo de Trabajo en que no tendría sentido para la OEA "reinventar la rueda" y que las cuotas con que los países contribuyen al presupuesto de la Secretaría General de la ONU son un indicador legítimo de "la capacidad de pago de los países" (ya que la ONU también basa sus cuotas en la capacidad de pago, para lo cual se basa en el nivel agregado del producto nacional, con un ajuste para reducir la contribución de países cuyo ingreso por habitante está por debajo del promedio y de los países en que la carga de la deuda externa sea más gravosa).  La metodología usada por la ONU para establecer su escala de cuotas está sujeta a continuo escrutinio “con miras a hacerla estable, más simple y transparente, al tiempo que continúa basándose en datos confiables, verificables y comparables…”.  También hubo apoyo mayoritario, pero no consenso, en que las cuotas de la OEA deben estar vinculadas a las de las Naciones Unidas mediante alguna relación matemática, que permita irlas ajustando gradualmente a la par con los cambios que introduzca la ONU en su escala de cuotas.  De esta forma el tema de la escala de cuotas, que ha estado sobre el tapete en cada uno de los últimos treinta años (con la sola excepción del período 1991-1996) dejaría de ser un tema perenne de deliberaciones. [Informe de la CAAP sobre el Estudio de la Escala de Cuotas, documento CP/CAAP/ 2523/00].
El mismo año 2000 la Asamblea General aprobó la resolución AG/RES. 1746, la cual:
... reconociendo la necesidad de mantener la cuota máxima, y considerando la necesidad de tomar como base para fijar las cuotas de la OEA la escala más actualizada de la ONU, resuelve adoptar en su trigésimo primer período ordinario de sesiones una escala de cuotas justa y equitativa que refleje adecuadamente la capacidad de pago de los Estados miembros.
La Resolución también resolvió que la nueva escala de cuotas debía ser “determinada usando como base la que apruebe la ONU”.
Pasaron otros tres años hasta que la CAAP reinició la consideración de este tema.  En agosto de 2003, el Embajador Ellswoth John, como Presidente de la CAAP, presentó un proyecto de una nueva escala de cuotas, sobre la base de los principios de consenso mencionados en el documento CP/CAAP-2523 (citado en la agenda de esta reunión) y la ecuación matemática específica que se describe en el informe presentado en 2000 por la CAAP sobre el estudio de la escala de cuotas. Salvo por la demora de tres años, la propuesta era plenamente compatible con la resolución AG/RES.1746. La falta de tiempo conspiró para que la CAAP pudiese profundizar mucho más en el tema.

Esta apretada reseña incluye un cuarto de siglo en que he participado, por la Secretaría General, para asesorar a los Estados miembros en la búsqueda de un consenso que restablezca o reemplace el sistema por el cual la escala de cuotas de la OEA sea ajustada automáticamente para reflejar los cambios relativos de la capacidad de pagos de los Estados miembros.  Ahora que estoy cerca de retirarme, espero que no se ofendan si les digo que la mayor frustración en mi carrera funcionaria de 36 años en la OEA ha sido ver que este problema siga en pié, especialmente cuando varias veces en el pasado una solución de consenso parecía estar al alcance de la mano.  El Sr. Sergio Pino, a quien todos ustedes conocen, heredará esta función mía.  Conozco a Sergio desde que ingresó a la OEA y sé que, por el lado de la Secretaría General, el tema no puede estar en mejores manos.

Específicamente, me permitiría sugerir que esta ronda de discusión del tema en la CAAP parta de la aceptación de los siguientes cuatro puntos, sobre los cuales ya hubo consenso en la Asamblea General de 2000:   

1. Es necesario establecer una fórmula matemática, adoptada de común acuerdo, que permita la determinación objetiva de las cuotas de la OEA y su ajuste automático en el futuro en función de la variación de la capacidad relativa de pago de los Estados miembros, sin que sea necesario reabrir la consideración de este tema cada pocos años.

2. La decisión sobre el monto máximo y mínimo de las cuotas es de carácter político, no técnico y, para facilitar la búsqueda de consenso sobre un nuevo sistema de cuotas, no se debería tocar por el momento los niveles de las cuotas máxima y mínima.

3. Además los Estados miembros parecen estar de acuerdo en que las nuevas cuotas se expresen con tres decimales, en lugar de los dos actuales.  La escala hoy va, por ejemplo, de un valor inicial de 0,02% a 0,03%, sin permitir valores intermedios; esta modificación posibilitaría una mejor graduación de las cuotas entre los contribuyentes más pequeños.

4. Por no ser Cuba un país miembro que contribuya al pago de cuotas, la escala de cuotas debía totalizar 100% sin contar a Cuba.  Calcular, como se hace hoy, el 100% incluyendo a Cuba crea distorsiones.  Esto no significa que Cuba haya de ser omitida de la escala de cuotas; después de determinar las cuotas de los demás Estados miembros, con un total de 100%, se calcularía la contribución teórica de Cuba, que podría figurar separadamente en el cuadro, si se quiere mostrarla.
A lo largo de estos últimos 27 años, la recomendación de utilizar la escala de cuotas de las Naciones Unidas como única variable para calcular la capacidad de pago de los Estados miembros de la OEA ha contado con apoyo mayoritario, pero no siempre consenso. La recomendación de utilizar la escala de contribuciones de Naciones Unidas fue formulada por el Presidente de la CAAP en su propuesta del 25 de agosto de 2003 y, antes de eso, por los Estados miembros en la Resolución AG/RES. 1746 en el año 2000, y fue la política aplicada durante los primeros 32 años de la existencia de nuestra Organización.  Desde que se dejó de calcular la escala de cuotas de la OEA sobre la base de la escala de la ONU, las cuotas han estado congeladas por falta de un mecanismo automático para su revisión.
A veces se ha mencionado que las Naciones Unidas, con sus 192 Estados miembros, representa un universo muy diferente del de la OEA, con sus 34 miembros que pagan cuotas.  Esto es cierto, pero no invalida la utilización de las cuotas con las que los Estados miembros de la OEA contribuyen al presupuesto de la ONU como criterio de medición de la capacidad de pago de esos países.  A menos que existiera una razón para suponer que no corresponda utilizar las mismas variables y ajustes incluidos en los cálculos de las Naciones Unidas, el orden de las cuotas asignadas a los Estados miembros en la OEA, de menor a mayor, debería corresponder al ordenamiento de los mismos países en la ONU.  Si dos países miembros de la OEA, A y B pagan la misma cuota en las Naciones Unidas, deberían pagar la misma cuota en la OEA; si uno paga más que el otro en las Naciones Unidas, también debería pagar más en la OEA.  Este debería ser el resultado aun si la OEA duplicara, para nuestros países miembros, toda la labor de cálculo ya realizada por la ONU.  Y este resultado es independiente de lo que sean, en Naciones Unidas, las cuotas de los Estados miembros de la ONU que no son miembros de la OEA.
Ello fue aceptado durante todo el período de 32 años (1949-81) en que las escalas de cuotas de la OEA fueron ajustadas rutinariamente de modo que correspondieran a la ordenación de las cuotas de los Estados miembros de la OEA en las Naciones Unidas, y ha sido ratificado en la CAAP cada vez que se ha concluido que el ordenamiento de las cuotas por país, en la OEA, debe corresponder a su ordenamiento en las Naciones Unidas.
Sin embargo, el que las cuotas de la OEA se basen en las de la ONU no es lo mismo que decir que la OEA debe aplicar las cuotas de la ONU.  La aplicación de las cuotas de las Naciones Unidas requeriría, además, que la relación entre las cuotas de todos los Estados miembros de la OEA fuera idéntica a su relación en las Naciones Unidas.  Para comenzar, esto reduciría la cuota mínima a la séptima parte de lo que es hoy (de 0,020% a 0,003%), en tanto que la cuota del contribuyente mayor aumentaría (excluyendo a Cuba) de 60,217% a 72,848%.  Como ya se señaló, la determinación del nivel mínimo y máximo en la escala de la OEA representa una decisión política separada, y totalmente independiente del proceso que aplica la ONU.
Ésta es una decisión importante, pero sólo una entre varias decisiones –técnicas y políticas– que deben adoptar los Estados miembros teniendo en cuenta las realidades de la OEA para llegar a una propuesta viable, y que hacen la diferencia entre aplicar la escala de cuotas de las Naciones Unidas para la OEA y determinar las cuotas de la OEA sobre la base de las cuotas de los países miembros de la OEA en la escala de cuotas de Naciones Unidas.
A ocho países miembros de la OEA se les ha asignado la cuota mínima de 0,001% en la ONU, por lo cual se les aplicaría la cuota más baja (0,020%) en la OEA.  El contribuyente mayor en las Naciones Unidas lo es también en la OEA, y pagaría, lo mismo que hoy, 60,217% del total (excluyendo a Cuba).  La principal pregunta que subsiste es cómo determinar las cuotas de los restantes 25 países miembros de la OEA que pagan cuotas.  Aunque esta respuesta tiene una parte técnica –la de que las cuotas de esos 25 Estados miembros combinadas deben totalizar 39,623%– también tiene un componente político, pues hay más que una manera de satisfacer esa condición.  La Secretaría General está a disposición de los Sres. Representantes para entrar en los detalles de las posibles formas de establecer una escala para la OEA que, basada en la escala de contribuciones de los países miembros en las Naciones Unidas, satisfaga el requisito mencionado.
Otro elemento de la recomendación es que la escala de cuotas de la OEA debe seguir siendo revisada sobre la base de las revisiones que las Naciones Unidas introduzca a su escala de cuotas cada tres años.  Esto se haría con un desfase de un año porque las revisiones de la escala de cuotas de la ONU son aprobadas (cada tres años) en diciembre y entran en vigor el mes siguiente, pero para entonces las cuotas de la OEA ya habrían sido aprobadas seis meses antes (por ejemplo, la ONU aprobó a fines de 2003 la escala de contribuciones para 2004-06, pero la escala de cuotas para 2004 en la OEA ya había sido aprobada en junio de 2003, cuando los resultados de las cuotas de las Naciones Unidas para 2004-06 aún no se conocían. Por lo tanto, la escala que las Naciones Unidas aprobó para 2004-06 sería la escala que la OEA usaría para fijar las cuotas de la OEA durante 2005-07.
En resumen, la metodología propuesta no consiste meramente en tomar las cuotas asignadas por las Naciones Unidas a los Estados miembros de la OEA y aplicarlas ciegamente a la OEA, sino en incorporar una serie de componentes técnicos y políticos que dan lugar a una escala que está basada en las cuotas asignadas a los Estados miembros de la OEA en las Naciones Unidas, y es ajustada en función de la realidad específica de la OEA.
Les deseo sinceramente que ustedes y el Sr. Pino no tengan que trabajar por otros 25 años para resolver este problema.  No es sólo el tiempo dedicado a la discusión del tema lo que me preocupa; mucho más frustrante es el hecho de que se está violando el Artículo 55 de la Carta cuando los Estados miembros no establecen un sistema, con procedimientos claros y transparentes, por el cual la escala de cuotas sea ajustada automática y periódicamente para reflejar cambios en la posición relativa de los Estados miembros en la escala de capacidad de pagos.
Gracias.

25 de Octubre de 2004
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