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DE:
William M. Berenson

ASUNTO:
Efectos de las secciones iii(a)(2) y iii(a)(4) de la resolución AG/RES. 1909 (XXXII-o/02) en la autoridad  que otorga al Consejo Permanente el artículo 67(b) (actual 71(b)) de las Normas Generales para aprobar retiros del Subfondo de Reserva cuando no existe exceso en dicho subfondo
I.  INTRODUCCIÓN


La Sección III(A)(2) de la resolución AG/RES. 1909 (XXXII-O/02) enmienda el segundo párrafo del artículo 67(b) de las Normas Generales (actual 71(b) 
) para elevar el monto del Subfondo de Reserva del 15% al 30% del total de cuotas anuales del Fondo Regular.  También elimina una disposición anterior de ese párrafo que exigía que todo exceso en ese monto se destinara a reducir las cuotas del Fondo Regular, a menos que la Asamblea General le diera otro destino, y lo sustituye por un texto que autoriza a la Asamblea General a aprobar el uso de ese exceso “para cualquier fin”. 
  La Sección III(A)(4) de esa misma resolución delega temporariamente al Consejo Permanente, por un año, la autoridad para “decidir sobre el uso del exceso”. 


Los últimos tres párrafos del artículo 67(b) permiten que el Consejo Permanente, cuando la Asamblea General no está reunida, autorice retiros del Subfondo de Reserva cuando el mismo no registra un exceso. No obstante, esos párrafos establecen también que no se podrán efectuar retiros si el monto del Subfondo no asciende, por lo menos, al 10% de las cuotas anuales, y que el monto sea reembolsado “mediante apropiaciones equivalentes en el programa-presupuesto del siguiente ejercicio fiscal o en la forma que determine la Asamblea General”.
  

Se pregunta si las enmiendas a los dos primeros párrafos del artículo 67(b) de las Normas Generales, en la Sección III(A)(2) de la resolución AG/RES. 1909, o el otorgamiento temporario de autoridad al Consejo Permanente para disponer del exceso por encima del tope del 30% establecido para el Subfondo de Reserva deroga la autoridad del Consejo Permanente, conforme a los tres últimos párrafos del artículo 67(b), para efectuar retiros cuando no se registra dicho exceso.  En nuestra opinión, no la deroga, y nos basamos en el significado liso y llano del texto y en el análisis de la intención legislativa de esas disposiciones, como explicaremos con más detalle más adelante. 

II.  ANÁLISIS

A.
Métodos de análisis
Existen dos métodos principales de interpretación normativa. Uno es el del análisis del “significado liso y llano”; otro es el “análisis de la intención legislativa”. El objetivo de ambos métodos es determinar la intención del legislador –en este caso, la Asamblea General– e interpretar y aplicar la legislación en forma congruente con esa intención.


El análisis del significado liso y llano empieza con la presunción de que el legislador elige las palabras claramente de acuerdo con su uso y significado corrientes y con el sentido común. Para los partidarios del criterio del significado liso y llano, esas palabras son la mejor indicación de la intención o propósito del legislador. Por tanto, sostienen que es innecesario ir más allá del texto del instrumento legal para determinar la intención legislativa. De acuerdo con los partidarios de basarse exclusivamente en el texto, sería innecesario recurrir a los antecedentes legislativos.


El análisis de la intención legislativa empieza con la presunción de que las palabras pueden tener numerosos sentidos posibles. Por tanto, pueden ser ambiguas y un indicador no confiable de la intención del legislador. Para aclarar la ambigüedad de las palabras, es necesario examinar los antecedentes legislativos. Ello incluye el debate en sala, los informes de comisión, las distintas versiones de los proyectos de resolución y la secuencia de modificaciones a los mismos, así como los comentarios de quienes patrocinaron la legislación. A veces se incluye también los relatos periodísticos contemporáneos. Se entiende que esas fuentes revelarán el propósito de fondo de la legislación –el bien que el legislador se propuso alcanzar, o el daño que procuró rectificar. Y es en el contexto de ese propósito que se deben interpretar las palabras de la ley.


Ambos métodos de interpretación son jurídicamente aceptables y respetables. Pero, lamentablemente, con frecuencia pueden dar lugar a resultados diferentes.  Los tribunales, jueces y profesores de derecho de algunos países están divididos en torno a cuál es el método más confiable para hallar la verdadera intención de la legislación. En muchos casos, la preferencia del juez por uno u otro método es determinante del resultado.


Afortunadamente, sin embargo, ese no es el problema en este caso, pues ambos métodos de análisis conducen a la misma conclusión: que la resolución AG/RES. 1909 (XXXII-O/02) no deroga la autoridad que otorgan al Consejo Permanente los tres párrafos finales del artículo 67(b) para aprobar retiros del Subfondo de Reserva cuando este no registra exceso. 

B.
La Sección III(A)(2) no deroga la autoridad que otorgan al Consejo Permanente los tres últimos párrafos del artículo 67(b)

El significado liso y llano del texto de la resolución AG/RES.1909 (XXXII-O/02), que enmienda el artículo 67(b) de las Normas Generales, es claro. La Sección III(A)(2) establece:

“2.
Modificación de las Normas Generales relativa al Subfondo de Reserva

Modificar los dos primeros párrafos del artículo 67 (b) de las Normas Generales para que lea: 


b.
Subfondo de Reserva, cuyo propósito es asegurar el normal y continuo funcionamiento financiero de la Secretaría General.

El monto de este Subfondo debe corresponder a 30 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados Miembros. Este monto se alcanzará acreditando a este Subfondo el ingreso anual en exceso de las obligaciones y gastos del Subfondo de Operaciones. En la medida en que el Subfondo exceda de 30 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados Miembros, el exceso estará disponible en los años posteriores para cualquier propósito aprobado por la Asamblea General.


Esta disposición permanecerá en vigencia indefinidamente, hasta que se modifique o se derogue”.

(Subrayado del autor).  


El texto de la Sección III(A)(2) admite escasa interpretación.  El mero significado de la frase “modificar los dos primeros párrafos” es limitante; identifica la parte de la norma que será enmendada –sus dos primeros párrafos. La conclusión lógica que sigue es que el resto de la norma no cambia.


Ciertamente, no hay nada en la redacción utilizada que pudiera indicar una intención de que los dos primeros párrafos sustituyan a los cinco párrafos de la norma. Si la Asamblea General lo hubiera querido así, no hubiera especificado que sólo se modificarían los dos primeros párrafos de la norma.


En este caso, el análisis de la intención legislativa conduce a las mismas conclusiones que el análisis del significado liso y llano del texto.  Los antecedentes legislativos de la Sección III(A)(2) demuestran que la razón de la inserción del texto que hace referencia a “los dos primeros párrafos” del artículo era precisamente indicar que la intención de la Asamblea General era modificar sólo esos dos párrafos y no cambiar el resto del artículo.

Los hechos demuestran que una versión anterior distribuida a las delegaciones alrededor del 25 de abril de 2002 no contenía el texto limitante. Decía:


2.
Modificación del artículo 67(b) de las Normas Generales para el Funcionamiento de la Secretaría General con respecto al Subfondo de Reserva.


Modificar el artículo 67(b) de las Normas Generales para que lea:

. . . .

Véase el Anexo 1.

Al examinar el proyecto, el Asesor del Grupo de Trabajo de la Subcomisión de Asuntos Administrativos y Presupuestarios de la Comisión Preparatoria de la Asamblea General sugirió al Presidente del Grupo que, si la intención del Grupo era recomendar sólo la enmienda de los dos primeros párrafos y dejar el resto del artículo sin cambios, debía agregarse un texto que aclarara que sólo se enmendarían los dos primeros párrafos.

En la sesión del Grupo de Trabajo del 7 de mayo, el Presidente anunció el cambio sugerido y sus razones. El Grupo aceptó la frase limitante, que quedó reflejada en la versión que se distribuyó inmediatamente después a las delegaciones. En la parte pertinente, establecía:

2.
Enmendar los dos primeros párrafos del artículo 67(b) de las Normas Generales para el Funcionamiento de la Secretaría General, con respecto al Subfondo de Reserva



Enmendar el artículo 67(b) de las Normas Generales para que lea:

Véase el Anexo 2.

Al examinar el proyecto, el Asesor del Grupo observó que había un error en la transcripción, pues se hacía referencia a los dos párrafos en el título y no en el texto. Se sugirió un texto correctivo que fue aprobado por toda la Subcomisión de Asuntos Administrativos y Presupuestarios en su sesión del 9 de mayo de 2002. En la parte pertinente, establecía:


2.
Modificación de las Normas Generales respecto del Subfondo de Reserva
Modificar los dos primeros párrafos del artículo 67(b) de las Normas Generales para que lean:

Véase el Anexo 3. 

Ese mismo texto fue aprobado por la Asamblea General en Barbados.
De manera que los antecedentes legislativos de la Sección III(A)(2) demuestran que los Estados miembros, con la orientación del asesor jurídico, se preocuparon de que sólo los dos primeros párrafos del artículo 67(b) fueran sustituidos por el texto de esa Sección. Su intención, como lo evidencian los antecedentes legislativos, era asegurar que siguieran vigentes los demás párrafos de ese artículo.  

Interpretar ahora que esa Sección deroga esos tres párrafos finales sería totalmente incongruente con esa intención, reflejada tanto en el sentido liso y llano del texto como en sus antecedentes legislativos. Además, ello contravendría el postulado más elemental de la interpretación legal: que las disposiciones legales deben ser interpretadas en forma congruente con la intención del legislador.

C.
La Sección III(A)(4) de la resolución AG/RES. 1909 no deroga implícitamente los últimos tres párrafos del artículo 67(b)


La Sección III(A)(4) delega temporariamente al Consejo Permanente autoridad para decidir sobre la disposición de todo exceso por encima del requisito de 30% de las cuotas anuales en el Subfondo de Reserva. Entendemos que existe cierta preocupación de que la Sección III(A)(4) de la resolución AG/RES. 1909 pueda haber derogado implícitamente la autoridad que otorgan al Consejo Permanente esos tres párrafos finales del artículo 67(b).  No compartimos esa preocupación, por las razones siguientes:


Primero, un análisis del sentido liso y llano de las dos  disposiciones, la Sección III(A)(4) de la resolución AG/RES. 1909 y los tres últimos párrafos del artículo 67(b), demuestra que esas disposiciones tratan de dos tipos de autoridad totalmente diferentes. La Sección III(A)(4), como lo indican su propio título y el texto, trata de la autoridad para asignar “recursos en exceso” – es decir, “recursos que exceden del requisito legal del artículo 67 de las Normas Generales”. El monto en exceso se define en el texto modificado del segundo párrafo de ese artículo 67 (b) como aquel que “exceda de 30 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados Miembros.”  En efecto, el artículo ahora establece:

En la medida en que el Subfondo exceda de 30 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados Miembros, el exceso estará disponible en los años posteriores para cualquier propósito aprobado por la Asamblea General.
(Subrayado del autor).


Por su parte, los tres últimos párrafos del artículo 67(b) otorgan autoridad al Consejo Permanente para retirar montos del Subfondo de Reserva cuando no haya exceso por encima del requisito legal del 30%. Las condiciones para esos retiros son diferentes de las establecidas para los retiros del exceso por encima del requisito legal del 30%. Es decir que el monto del Subfondo tendrá que haber llegado al “10 por ciento del monto de las cuotas anuales” y  las “sumas retiradas ... deberán reponerse ... mediante apropiaciones equivalentes en el programa-presupuesto del siguiente ejercicio fiscal o en la forma que determine la Asamblea General”.

De modo que una disposición trata de la autoridad para retirar fondos cuando hay un exceso en el Subfondo de Reserva por encima del 30% establecido en el segundo párrafo del artículo 67(b).  La otra trata de la autoridad para retirar fondos cuando no hay exceso pero el monto del Subfondo ha alcanzado, por lo menos, el 10% de las cuotas anuales.

Estos dos tipos de autorizaciones no son incongruentes. En realidad, coexistían en la versión del artículo 67(b) anterior a la enmienda, como siguen coexistiendo en la versión actual.  Según la versión anterior a la enmienda y según las versiones enmendadas, la autoridad para efectuar retiros del exceso por encima del 30% se otorga sólo a la Asamblea General, y la autoridad para efectuar retiros cuando no hay exceso también se otorga a la Asamblea General y, además, al Consejo Permanente, cuando la Asamblea General no está reunida.

Todo lo que hace la Sección III(A)(4) es delegar temporariamente al Consejo Permanente la autoridad para efectuar retiros del exceso por encima del requisito legal del 30%. No hay nada en el texto de esa disposición que sugiera que la delegación tiene en modo alguno la intención de afectar la autoridad del Consejo Permanente para efectuar retiros cuando no hay exceso, en virtud de los párrafos finales del artículo 67(b).  Además, dado que los dos tipos de autoridad son tan diferentes y dado que la Asamblea General siempre ha tenido autoridad para efectuar ambos tipos de retiros, no existe fundamento alguno para afirmar ahora que el Consejo Permanente o la Asamblea General no pueden tener ambos tipos de autoridad al mismo tiempo, o para afirmar que el que el Consejo Permanente tenga un tipo de autoridad necesariamente deroga su ejercicio del otro tipo de autoridad.

Segundo, como ya se señaló, el otorgamiento de autoridad al Consejo Permanente para efectuar retiros del exceso por encima del requisito legal del 30% es sólo temporario.
  El carácter temporario de la Sección III(A)(4) hace aún más difícil aceptar la posición de que  deroga la autoridad del Consejo Permanente para efectuar retiros cuando no hay exceso por encima del requisito legal del 30% en el Subfondo.


Por último, el análisis de la intención legislativa de la Sección III(A)(4) respalda la conclusión anterior de que no existió intención del legislador de derogar la otra autoridad del Consejo Permanente en virtud del artículo 67(b) (ahora, artículo 71(b).  En efecto, la Sección III(A)(4) fue propuesta para acrecentar temporariamente la autoridad del Consejo Permanente, y no para retacearla. Y no hay nada en los antecedentes legislativos que indique lo contrario.

III.  CONCLUSION


Tanto el método de análisis del significado liso y llano del texto como el de la intención legislativa llevan a la misma conclusión. Ni la enmienda del artículo 67(b) de las Normas Generales, ni la delegación temporaria de autoridad al Consejo Permanente para apropiar el exceso por encima del tope del 30% del Subfondo de Reserva deroga la autoridad que los tres últimos párrafos de ese artículo otorgan al Consejo Permanente para retirar recursos del Subfondo cuando no hay exceso.  

La intención de la Asamblea General era enmendar sólo los dos primeros párrafos del artículo 67(b) y dejar vigente el resto de ese artículo. Además, la delegación temporaria de autoridad al Consejo Permanente para apropiar el exceso no tiene una incongruencia con la autoridad que le otorga la porción no enmendada de dicho artículo como para exigir una derogación implícita de dicha autoridad. En efecto, durante años, la Asamblea General ha tenido ambos tipos de autoridad y, de acuerdo con el texto enmendado de ese artículo, sigue teniéndola.
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1.	La resolución AG/RES. 1873 (XXXII-O/02) del trigésimo segundo período ordinario de sesiones de la Asamblea General agrega cuatro nuevos artículos al capítulo III de las Normas Generales, lo que exige la renumeración de los artículos que siguen al capítulo III.   El artículo 67(b) es uno de los artículos que tiene que ser renumerado, y corresponde ahora al artículo 71(b).  Dado que las delegaciones aún no están familiarizadas con la nueva numeración, en esta opinión jurídica, nos referiremos al artículo 71(b) por su antigua numeración, o sea, artículo 67(b).  No obstante, en toda futura resolución, se deberá hacer referencia a este artículo por su nueva numeración.





2.	La parte crítica del texto es el segundo párrafo de este artículo. La versión anterior a las enmiendas establecía:





	El monto de este Subfondo debe corresponder a 15 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados miembros.  Este monto se alcanzará gradualmente acreditando a este Subfondo el ingreso anual en exceso de las obligaciones y gastos del Subfondo de Operaciones.  En la medida en que el Subfondo exceda de 15 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados miembros, el exceso estará disponible en los años posteriores para financiar parcialmente el programa-presupuesto y, por lo tanto, será utilizado para reducir la asignación de cuotas a los Estados miembros o para cualquier otro propósito aprobado por la Asamblea General.





El segundo párrafo enmendado reza ahora como sigue:





	El monto de este Subfondo debe corresponder a 30 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados Miembros. Este monto se alcanzará acreditando a este Subfondo el ingreso anual en exceso de las obligaciones y gastos del Subfondo de Operaciones. En la medida en que el Subfondo exceda de 30 por ciento del total de las cuotas anuales de los Estados Miembros, el exceso estará disponible en los años posteriores para cualquier propósito aprobado por la Asamblea General.





3.	La Sección III(A)(4) establece:





4.	Exceso de recursos en el Subfondo de Reserva





	Autorizar al Consejo Permanente para que decida el uso de los recursos financieros que excedan el monto reglamentario establecido en el artículo 67 de las Normas Generales y que presente un informe a la Asamblea General en su próximo período ordinario de sesiones sobre la forma en que dichos recursos han sido apropiados.





4.	Esos tres párrafos son los siguientes:





	El Subfondo de Reserva sólo podrá ser utilizado temporalmente para atender a:





		i.	Egresos del programa-presupuesto financiados por el Fondo Regular, mientras no se reciban en su totalidad los ingresos previstos; y





		ii.	Gastos extraordinarios no previstos en el programa-presupuesto, previa autorización de la Asamblea General o, cuando ella no estuviere reunida, del Consejo Permanente, el cual deberá considerar, previamente, el informe de su Comisión de Asuntos Administrativos y Presupuestarios (CAAP) sobre la situación del Subfondo de Reserva y la razón de tales gastos.





		No se efectuarán retiros del Subfondo de Reserva para fines distintos que los de asegurar el normal y continuo funcionamiento financiero de la Secretaría General hasta tanto el Subfondo de Reserva no alcance a 10 por ciento del monto de las cuotas anuales de los Estados miembros destinadas al programa-presupuesto del Fondo Regular aprobado por la Asamblea General.





		Las sumas retiradas para los fines que se indican en este artículo deberán reponerse al Subfondo de Reserva así: en el caso del inciso (i), tan pronto como lo permitan los ingresos correspondientes; y en el caso del inciso (ii), mediante apropiaciones equivalentes en el programa-presupuesto del siguiente ejercicio fiscal o en la forma que determine la Asamblea General.








5.	El artículo 90 de las Normas Generales dispone:





	Las disposiciones de carácter normativo que puedan ser incluidas en la resolución que aprueba el programa-presupuesto sólo regirán durante el año respectivo, salvo que la misma resolución expresamente establezca lo contrario.





A diferencia de las enmiendas a los dos primeros párrafos del artículo 67(b), que específicamente establecen que tal disposición “permanecerá en vigencia indefinidamente, hasta que se modifique o se derogue”, la delegación de autoridad al Consejo Permanente en virtud de la Sección III(A)(4) no contiene ese texto. De manera que la autoridad del Consejo Permanente caducará, a todos los efectos prácticos, cuando presente su informe sobre dichas autorizaciones a la Asamblea General en el trigésimo tercer período ordinario de sesiones.  











