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Régimen financiero y contabilidad de las obras
publicas nacionales

SUMARIO : I. Introduccién. — II. Autorizacién de los recursos. — III.
Tiempo de validez de los créditos autorizados. — IV. Qué debe entender-
se por « saldos » a los efectos de la ley 10.285. — V. Cancelacién de los
créditos por la Contaduria general de la Nacién. = VI. Efectos de la
sancién de leyes de duodécimos o de préorrogas de la ley de presupuesto.
— VIL Origen de los recursos para obras piblieas. — VIIL. Clases de
obras a ejecutar con fondos de empréstitos. — IX. Contralor parlamen-
tario de la gestién financiera y administrativa del Poder ejecutivo en
materia de obras piblicas. — X. Contralor administrativo; contabilidad
del producto e inversiones de los empréstitos y contabilidad de previ-
sién de las obras péblicas. — XI. Planes de obras phblicas y correlativos
de finanzas. — XII. Desequilibrios financeieros producidos por las obras
pablicas. — XIII. Coneclusién. -

INTRODUCCION

Nos ocupamos en este articulo de las principales normas, de na-
turaleza legislativa, reglamentaria o establecidas por la costumbre,
que presiden entre nosotros a la autorizacién de los recursos y gas-
tos para la ejecucién de las obras pablicas nacionales.

"Entendenios por obras ptblicas nacionales aquellas que se cons-
truyen por cuenta del tesoro de la Nacién (art. 1° de la ley 775);
pero limitamos nuestro estudio al caso de las obras que se autorizan
por partidas especiales en la ley anual de presupuesto.

No consideramos, por lo tanto, las normas relativas a las obras
que ejecutan, para el cumplimiento de sus fines, organismos de la
. administracién con individualidad financiera (como las Obras sa-
nitarias de la Nacidn, los ferrocarriles del Estado, ete.), y las que
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se llevan a cabo con fondos originados y destinados en régimen per-
manente por una ley especial para una clase de obras determinada
(construceidn de caminos de acceso a las estaciones ferroviarias con
fondos de la ley 5315, por ejemplo).

Las principales disposiciones a consultar sobre esta materia estan
contenidas en las leyes 428 (de contabilidad), 3954 (ley Berdue),
10.285 (ley Demarchi), en el decreto reglamentario de esta tltima
ley, de fecha octubre 9 de 1925, y en las resoluciones del ministerio
de Obras publicas de fechas octubre 9 de 1925 (sobre datos a su-
ministrar en los pedidos de eréditos al Congreso para obras pu-
blicas a autorizarse por las leyes de presupuesto) y 23 de enero de
1926 (sobre contabilidad de previsién de las obras publieas).

IT
AUTORIZACION DE LOS RECURSOS

Establece la ley 10.285, por su articulo 1°, disposicién @, que no
podré ineluirse en la ley general de presupuesto, ni autorizarse por
leyes especiales, ninguna inversién de fondos destinados a inieiar,
continuar o ampliar obras ptblicas cuyos presupuestos respeectivos
no hayan sido aprobados previamente por el Poder ejecutivo.

Las razones de esta medida son obvias. « Una de las causas del
desbarajuste financiero — dijo en la Cémara de diputados el autor
del proyecto primitivo de esta ley — se debe a las obras publicas
que han exigido desembolsos muy superiores a los presupuestados. »
Interrogado el mismo autor durante la discusién parlamentaria
sobre si los diputados podian iniciar proyectos de obras piiblicas,
respondid : « Pueden iniciarlos; lo que no se puede es votar sumas
sobre obras publicas que aun mno se sepa cudnto van a costar; se
puede presentar un proyecto sobre una obra cualquiera, pero des-
pués de hacer el presupuesto que se puede pedir al Poder ejecu-
tivo. » Y en la Cimara de senadores, el miembro informante ex-
presé : « El proyecto de que se trata, y que es ya sancién de la
Cémara de diputados, tiende a reglamentar el procedimiento para
el ejercicio de las faeultades del Congreso cuando se pronuncia
sobre determinada materia, de acuerdo con la potestad que le con-
fiere el articulo 67, inciso 28° de la Constitucién.

« Establece normas permanentes a los trabajos ptblicos y leycs
del Congreso que autoricen fondos a este fin, con el propdsito de
poner a cubierto este género de sanciones de la improvisacién, que
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tiene todos los peligros, y no pocas veees es de efectos perniciosos
para la economia del Estado.

« En el fondo, el proyecto dispone que ninguna de las cdmaras
del Congreso podri sancionar leyes de obras publicas sin que pre-
viamente se haya hecho un estudio téenico y ecompleto de las obras
por las oficinas del Poder ejecutivo, y que si hubiera una iniciativa
surgida del Congreso para realizar una obra publica, ella deberd
ser mandada estudiar antes de pronunciar su sancidn.

« Frecuentemente ge ha visto iniciar la construccién de una obra
publica sin mayor estudio, sin que la téenica haya demostrado que
es realmente beneficiosa, ni la relacién que légicamente debe existir
entre su costo y su utilidad.

« En esta forma no es posible meditar sobre las diversas soluciones
que una obra pablica puede tener cuando se busea obviar los in-
convenientes que ofrece, sin la presién de intereses comprometidos
v hacerla menos costosa y més benéfica.

« De aqui resulta que las obras de cardcter fundamental se han
inieiado eon una partida en el presupuesto. Cuando la obra ha co-
menzado a ejecutarse o en el curso de ella, se evidencian recién
sus defectos, ya de concepcién, ya del procedimiento iniciado. Pero
se ha malgastado el dinero del Estado; es necesario que no se pier-
da; la obra debe continuar; y al final de ella resulta que las in-
gentes sumas empleadas no condicen con su utilidad.

« Me parece que si siempre se hubiera observado el procedimiento
l6gico, parsimonioso y precavido gue establece esta reglamentacién,
la. Nacion no habria tenido oportunidad de arrepentirse de algunas
obras publicas iniciadas.

« El proyecto estd compenetrado de los consejos que nacen de la
dura experiencia que a este respecto tiene el pafs. Istos motivos
indujeron a la Comisién de obras ptublicas a aeowerlo y recomendarlo
a la consideracién del Senado. »

Se prevé también por la ley 10.285 (art. 3°) el caso en que los
fondos votados para una obra resulten insuficientes, sea que esta
comprobacién se haga antes de iniciar los trabajos o en el curso de
ejecucién de los mismos : el Poder ejecutivo deberd, entonces, pro-
poner al Congreso la ampliacién o modificacién de la ley que au-
torice el gasto, acompafiando los planos y presupuestos de la obra
o de la ampliacién en debida forma.

Los propésitos de orden, de previsién y de economia de estas
medidas son evidentes; sin embargo, los resultados obtenidos en
la préaectica han sido exiguos, por falta de estricto cumplimiento a
las mismas.
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1Y
TIEMPO DE VALIDEZ DE LOS CREDITOS AUTORIZADOS

El articulo 1° de la ley 428 establece que el ejercicio del presu-
puesto prineipia el 1° de enero y termina el 31 de diciembre de
cada afio, y el articulo 43 de la misma ley establece que el 31 de
marzo de cada afo quedari cerrado por el ministerio de la ley
el ejercicio del presupuesto del afio anterior y el de los demés
créditos abiertos por leyes especiales o acuerdo, en su caso, del Po-
der ejecutivo, produciendo esta clausura los efectos siguientes :

« Lios créditos de que hasta entonces no se hubiese hecho uso, que-
dan sin valor ni efecto, salvo que la ley o el acuerdo del Poder
ejecutivo ordene su continuacién.

« El Poder ejecutivo no podri girar cantidad alguna sobre &l
ejercicio cerrado.

« Las ordenes de pago de que hasta el mismo dia no se hubiese
sentado la respectiva partida en los libros de la Contaduria gene-
ral, correspondiente al ejercicio cerrado, harin parte del siguien-
te, siempre que una ley abra, para su pago, el crédito especial o
extraordinario que se necesite, y los saldos a favor del tesoro pl-
blico que se quedaran debiendo en los distintos ramos de entrada,
pasardn al ejercicio del siguiente afio, de que harén igual parte. »

Y la ley 3954 (ley Berdue), por sus articulos 3° y 4° establece,
ratificando y reiterando disposiciones de la ley de contabilidad, que
los gastos que autoricen las leyes especiales sélo tendrin imputa-
cién a las mismas durante el ejercicio en que fueren dictadas, de-
biendo en lo sucesivo entrar a figurar detalladamente en el presu-
puesto general subsiguiente. '

Es decir que, salvo autorizacién especial por ley, o acuerdo del
Poder ejecutivo, éste no puede, después del 31 de diciembre de
cada afio, ordenar servicios previstos en el presupuesto cerrado, o
leyes que autoricen gastos, pero puede pagar, después de esa fecha,
los gastos originados en el ejercicio anterior, siempre que las érde-
nes de pago correspondientes hayan sido registradas en los iibros
de la Contaduria general de la Nacién hasta el 31 de marzo sub-
siguiente.

Por el articulo 43 de la ley de contabilidad se prevé la posibi-
lidad de excepciones a esta regla general, pero se establece que estas
excepeiones deben ser determinadas por leves especiales o acuerdo,
en su caso, del Poder ejecutivo.

Ahora bien, para las obras piuiblicas nacionales, la ley 10.285,
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por su articulo 2° ha establecido un caso de excepeibén a la citada
regla general : « Los saldos de las partidas que la ley general de
presupuesto asigne para la ejecucién de cada obra publica, queda-
ran disponibles de un afio para otro, no pudiendo cancelarse el
crédito correspondiente, abierto en los libros de la Contaduria ge-
neral, hasta tanto el Poder ejecutivo establezea por decreto que la
obra se ha terminado y pagado en su totalidad. » .

También son claras las razones de esta medida : no hay tiempo,
a veces, durante el ejercicio del presupuesto, para efectuar los tra- =
mites y formalidades administrativas necesarias para asegurar la
correcta inversién de los dineros fiscales en las obras piblicas. (es-
tudios, licitaciones, ete.) ; por otra parte, la ejecucién de una obra
puede requerir mas de un afio de tiempo y la caducidad. del crédito
respectivo obligaria a suspender los trabajos hasta que se arbitra-
sen nuevos fondos, con perjuicio para los trabajos ya iniciados que
quedasen a la.intemperie, o a demorar los pagos, acrecentando los
gastos, por trabajos de conservacién, o, en casos de obras por
contrato, por los intereses que se deben abonar a los empresarios
de acuerdo con la ley de obras publicas.

En el caso, frecuente, de que la obra se lleve a cabo con fondos
provenientes de un empréstito, hay otra razén a favor de esta me-
dida : los fondos, obtenidos mediante una operacién de crédito a
largo plazo, para un destino determinado, quedarian, a la cadueci-
dad de la partida que autoriza el gasto, sin aplicacién al fin pre-
visto por la ley ni a gastos ordinarios de la administracién, dado
el origen de estos recursos.

v
QUE DEBE ENTENDERSE POR « SALDOS » A LOS EFECTOS DE LA LEY 10.285

Prima facie, se entenderia de una simple lectura de la ley 10.285
(disposicién del articulo 2°, transcrita en el parrafo precedente)
que « saldo » es la diferencia o resto entre el importe de una
partida autorizada por la ley de presupuesto y el total de las
imputaciones efectuadas a la misma partida durante el ejercicio
del presupuesto.

Esta interpretacién, asi limitada, podria llevar a la conclusién
de que, cuando durante el ejercicio del presupuesto no se hubiesen
efectuado imputaciones a una partida, no habria « saldo » en el
momento del cierre del ejercicic, y que, por lo tanto, la partida
en cuestién deberia caducar.
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Por decreto de octubre 9 de 1925, reglamentario de la ley 10.285,
el Poder ejecutivo ha establecido que existe « saldo » también en el
caso de que no se haya efectuado ninguna imputacién a la partida;
para que exista « saldo » es condicién suficiente, de acuerdo con
el decreto citado, que el monto de las imputaciones no aleance al
de la partida respectiva (aunque este monto sea cero) y de que el
Poder ejecutivo no haya decretado el cierre de la cuenta corres-
pondiente en los libros de la Contaduria general de la Nacidn.
" En otros términos : son « saldos » todos aquellos créditos autori-
zados por el Congreso y no cancelados por decretos del Poder
ejecutivo, ya sean créditos totales o restos de créditos.

Para fundar esta interpretacién, el Poder ejecutivo ha tenido en
cuenta las siguientes razones : : .

Que, segln la ley 10.285, la Gnica forma de eanecelar los créditos
autorizados por el Congreso para la ejecucién de los trabajos publi-
cos es la de que el Poder ejecutivo determine que las obras han
sido concluidas y pagadas; que esa determinacién solamente puede
ser hecha por intermedio del ministerio de Obras pablicas, con arregio
a las preseripciones de la ley 3727 de organizacién de los ministerios,
y en razén de que la Contaduria general de la Nacidon no puede
proceder al respecto por propia autoridad o interpretacién exclu-
siva; que la falta de imputacién de una partida para obras publicas
no puede ser interpretada como una resolucién del Poder ejecutivo
de no realizar la obra, atento a que la ley 10.285 exige terminante-
mente un pronunciamiento categérico al respecto, hecho por decreto,
¥ a que, por otra parte, aquella circunstancia podria ser motivada
por la necesidad de llenar previamente tramites indispensables (nue-
vos estudios, compra y escrituracién de terrenos, mnegociacion de
titulos, ete.), o de esperar que el monto del crédito se acreciente
mediante nuevas autorizaciones para poder emprender los trabajos
sin el riesgo de una inmediata o muy cercana paralizacién por ago-
tamiento de los fondos; que, por otra parte, la propia ley 10.285
no s6lo no determina que los trabajos publicos que autoricen las
leyes de presupuesto deben necesariamente ser inciados en el ejer-
cicio correspondiente para que no se anule el crédito respectivo
sino que prescribe los casos en que debe diferirse ‘su iniciacién
(cuando antes de iniciarse una obra el Poder ejecutivo se aperci-
biera de que la suma total o anual votada es insuficiente, en cuyo
caso el Poder ejecutivo deberd proponer al Congreso la ampliacién
correspondiente, acompafiando el proyecto y presupuesto de la obra
en debida forma, o cuando la obra se pague con el producto de titulos
de deuda, en cuyo caso los titulos deberin ser previamente emitidos
y vendidos, o solamente emitidos en caso que el contratista hubiera
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convenido con el Poder ejecutivo recibir el pago en titulos, en vez
de dinero efectivo) ; que la continuacién de eréditos establecida por
la ley 10.285 concuerda con lo previsto por la ley de contabilidad
en su articulo 43, donde se determina con amplitud que los créditos
que no se hubiesen utilizado después del cierre del ejercicio podrin
continuar vigentes si la ley o el acuerdo de gobierno, en su caso,
asi lo dispusiese; que tratdndose de trabajos piblicos que en la
casi totalidad de los casos se llevan a cabo con el producto de la
negociaciéon de titulos de deuda no es admisible que después de
negoeiados los titulos se opere la ecaducidad de la autorizaeién para
gastar, porque, en tal caso, sucederia que cancelada la autorizacién
pero subsistiendo el recurso se le daria a éste un destino distinto
del establecido por la ley y contrario por completo al caracter de la
operacién; que la falta de imputacién a un crédito no le quita al
mismo su cardcter de « saldo », toda vez que tratindose de dinero
o de fondos no es necesario, de acuerdo con la definicién téenica y
gramatical de esa palabra que exista s6lo un « resto » para que haya
saldo, tanto més cuanto el régimen de contabilidad que establece
la ley 10.285 es analogo al de una cuenta corriente; que como los
gastos regidos por la ley 10.285 no se hacen efectivos con recursos
del ejercicio financiero en que ellos se realizan sino con titulos de
deuda interna cuya emisién ha sido autorizada por las leyes de
presupuesto correspondientes a los afos en que las inversiones fueron
autorizadas, es obvio que el reconocimiento y la efectividad o pago
de los créditos respectivos no puede aparejar desequilibrio en las
demés finanzas de la administracién; y que surge de la letra y de la
discusién parlamentaria de la ley 10.285 que el Congreso, al dictarla,
ha tenido por mira principal la de desprender a las obras publicas
de los rigorismos de forma establecidos, en cuanto a la caducidad
de créditos, por la ley de contabilidad, para que ellas puedan ser
realizadas sin tropiezos. )

La disposicién de que se trata, relativa a partidas que nc hayarn
tenido imputaciones durante un ejercicio financiero, ha dado tér-
mino a interpretaciones opuestas que, en afos anteriores, llevaron a
la anulaecién de partidas no utilizadas en el ejercicio financiero para
el cual fueron votadas.

v

CANCELACION DE LOS CREDITOS ABIERTOS POR LA CONTADURIA GENERAL
DE LA NACION

De conformidad con los fundamentos expuestos en el parrafo
anterior, y a los efectos de la cancelacién de los créditos gue no han
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de ser utilizados (ya se trate de sobrantes de créditos correspon-
dientes a obras concluidas y pagadas totalmente, o de créditos totales
correspondientes a obras que no convenga o no sea posible ejecutar),
el eitado decreto de octubre 9 de 1925, en su parte dispositiva, esta-
blece que antes del 30 de junio de cada afio el Poder ejecutivo, por
intermedio del departamento de Obras publicas, procedera a decla-
rar por decreto y previo informe de las reparticiones técnicas corres-
pondientes y de la direccién general de Contabilidad cudles son las
obras autorizadas por las leyes de presupuesto que se hayan termi-
nado y pagado en totalidad en el ejercicio inmediato anterior, para
que la Contaduria general de la Nacién pueda cancelar las cuentas
respectivag, conforme a lo que establece el articulo 2° de la ley
10.285, debiendo el Poder ejecutivo declarar, en el mismo decreto
y con igual objeto, cudles son aquellas obras pl’l‘blieas autorizadas por
el Congreso en ejerciclos anteriores cuya ejecuciébn no puede reali-
zarse; ademis, para facilitar el cumplimiento de la ley 10.285, el
ministerio de Obras ptblicas informara a la Contaduria general de
la Nacién antes del cierre del ejercicio financiero dispuesto en el
articulo 43 de la ley de contabilidad cudles son las obras o estudios
del ejercicio o ejercicios anteriores cuyos créditos no hayan tenido
imputaciéon pero que, ello no obstante, se proponga llevar a cabo
el Poder ejecutivo, a efecto de que se mantengan abiertos el o los
créditos autorizados.

VI

EFECTOS DE LA SANCION DE LEYES DE DUODECIMOS O DE PRORROGAS
DE LA LEY DE PRESUPUESTO

Entre nosotros, a falta de ley de presupuesto, se sigue ordina-
riamente el procedimiento de poner en vigencia el presupuesto del
ejercicio vencido, por medio de leyes de duodécimos o de prérrogas
determinadas hasta que se sanciona una nueva ley de presupuesto.

A pesar de que se ha discutido si, en estos casos, se deben consi-
derar ampliados los eréditos para obras ptblicas, y de que han habido
opiniones contrarias dentro y fuera de la administracién, en la
préctica se ha admitido que las leyes de prérroga del presupuesto
amplian proporcionalmente el importe de todas las partidas o cré-
ditos en forma tal que éstos se reproducen integramente cuando la
prérroga llega a durar doce meses.

Contra la interpretacién referida se ha observado : 1° que reali-
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zada la obra con los fondos acordados en el ejercicio de un presu-
puesto, o no realizada por no ser posible o conveniente su ejecucidn,
ninguna razén impone la apertura de un nuevo crédito para la
misma obra; 2° que para pagar las obras ptblicas se autoriza, en
general, al Poder ejecutivo, por medio de disposiciones insertas en la
ley de presupuesto, a efectuar operaciones de crédito determinadas
en su monto y condiciones, y que no se podria ampliar las partidas
destinadas para las diferentes obras sin autorizar nuevamente al
Poder ejecutivo para realizar nuevas operaciones de crédito.

La primera de las observaciones referidas presupone, para el caso
en que sea factible la ejecucién de la obra, que los fondos acordades
antes de la prorroga del presupuesto alecanzan para realizar los
trabajos previstos. Ahora bien : puede suceder lo contrario, sea por
una defectuosa confeceién del proyecto o presupuesto de la obra,
o por variacién de las condiciones que se tuvieron en cuenta para la
ejecucién de los trabajos, o porque siendo muy elevado el costo total
de la obra se haya previsto que su desarrollo se hara en varios afios
mediante la inclusién de partidas sucesivas en las leyes de presu-
puesto. En estos casos, si se considera que las leyes de duodéeimos
o de prorroga del presupuesto no arbitran nuevos recursos, puede
resultar antiecondmica para el Estado la suspensién de los trabajos
a la espera de una nueva ley de presupuesto.

Se deduciria de lo expuesto la conveniencia de que el Conrrrebo
al sancionar leyes de duodécimos o de priérrogas del presupuesto,
determinase, en base de informes del Poder ejecutivo, cuales de los
eréditos para obras publicas deberian ser ampliados y en qué pro-
poreién, y que autorizase correlativamente al Poder ejecutivo a
emitir nuevos titulos de deuda publica.

Pero tal temperamento resultaria casi siempre, en la praetlca de
imposible realizacién, pues, por regla general, las leyes de duodéci-
mos o de prérroga del presupuesto, se sancionah en ecircunstancias
apremiantes, con quérum estricto y no es posible discutir modifica-
ciones a la ley anterior. ‘

De ahi que por razones de orden préactico y de conveniencia publiea,
la resolucién concreta de esta cuestién para cada easo particular debe
competir, con las limitaciones que veremos luego, al poder adminis-
trador. Es decir que, con las referidas limitaciones, el Poder eje-
cutivo debe en cada ocasién determinar concretamente, para cada
obra ptblica, las consecuencias que sobre sus créditos debe tener la
sancién de una ley de duodécimos o de prérroga del presupuesto.

Y si se admite que el Poder ejecutivo estd autorizado a ampliar
en parte o totalmente los créditos para obras publicas, a raiz de
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prérrogas del presupuesto, debe admitirse, 1gicamente, que también
estd autorizado para obtener los recursos correspondientes.

Las limitaciones aludidas mas arriba podrian ser las siguientes :

1* La relacién entre el aumento de la partida o erédito conside-
rado y la duracién de la prérroga del presupuesto no podri ser
mayor que la relacién entre el importe integro de la partida y un
periodo de doce meses. En otros términos : el Poder ejecutivo podra
ampliar una partida, a raiz de una prérroga del presupuesto, pro-
porcionalmente a la duracién de ésta, pero entendiéndose que es
necesario el decurso de un periodo de doce meses para que se pueda
reproducir integramente la partida.

2* Si en la ley de presupuesto subsiguiente a la que hubiese sido
prorrogada figurase una partida para la misma obra cuyos créditos
anteriores hubiesen sido ampliados por el Poder ejecutivo en virtud
prérrogas del presupuesto anterior se considerarid que las amplia-
ciones hechas por el Poder ejecutivo se refunden, y no se adicionan,
en ningtn caso, con la partida correspondiente de la nueva ley. Si
estas ampliaciones fuesen mayores que el importe de la nueva par-
tida, podran quedar subsistentes integramente s6lo en el caso de gue
ya hubiesen sido comprometidas para gastos.

3* El Poder ejecutivo podra ampliar una partida solamente en el
caso de que la obra publica correspondiente tenga proyecto y presu-
puesto aprobados y comunicados por el Poder ejecutivo al Congreso
antes de la sancién de la prorroga del presupuesto, y esta ampliacién
podré hacerse tinicamente hasta cubrir dieho presupuesto. No podra
ampliar, por lo tanto, los créditos de aquellas obras que, al sancio-
narse la prérroga del presupuesto, carezcan de proyectos y presi-
puestos aprobados y comunicados al Congreso, ni podra ampliar los
créditos de las obras que, teniendo proyectos y presupuestos apro-
bados y comunicados al Congreso, vayan a ser ampliadas o modifi-
cadas, si estas ampliaciones o modificaciones no hubiesen sido pro-
yectadas, presupuestadas y comunicadas al Congreso antes de ia
prérroga del presupuesto. .

4> Bl Poder ejecutivo deberd dar cuenta anualmente al Congreso,
al presentar el proyecto de ley de presupuesto general de gastos ¥
recursos, de las ampliaciones de créditos para obras puhblicas que
haya efectuado en virtud de prérrogas de la ley de presupuesto
anterior. »

La primera y la segunda de las limitaciones precitadas son e
orden finaneiero, exclusivamente; la tercera de dichas limitaciones
se deriva del espiritu de la ley 10.285; y la cuarta de ellas responde
a fines de control parlamentario, asunto del cual nos ocuparemos
més adelante.
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Sin entrar en consideraciones sobre este asunto, el Poder ejecutivo
ha establecido, por el mencionado decreto de fecha octubre 9 de
1925, que si en virtud de prérrogas condicionales, parciales o glo-
bales de las leyes de presupuesto el monto de los créditos autorizados
para una obra se acrecentara en forma tal que sobrepasara al costo
caleculado que se haya hecho conocer al Congreso para la misma, el
ministerio de Obras piblicas no podra utilizar ese exceso o sobrante
de crédito, aun cuando &l fuera necesario para ampliaciones o modi-
ficaciones, salvo que esas prérrogas de las leyes de presupuesto .
hayan sido votadas después de comunicarse al Congreso el aumento
de costo de la obra, en cuyo caso podrd ser empleado ese erédito.

Esta limitacién presupone la primera de las limitaciones ante-
riormente expuestas y coincide con la segunda de ellas. Establecida
por decreto, corre el riesgo de ser derogada por el mismo poder que
le ha dado forma. Convendria dar el caracter de ley a las limita-
ciones vistas anteriormente, incorporandolas asi al conjunio de
preseripeiones dictadas por el Congreso que rigen esta materia.

VII

ORIGEN DE LOS RECURSOS PARA OBRAS PUBLICAS

Entre nosotros, las obras pablicas, por regla general, se costean
con fondos provenientes de la negociacién de titulos de erédito pi-
blico. Es decir, que se reparte en el tiempo, sobre varias generaciones,
por medio de empuréstitos, la carga de las obras publicas.

Se impone, en consecuencia, por un principio de justicia social ¥
por razones de buena administracién ’

1° Estudiar cuidadosamente los gastos que han de efectuarse con
estos recursos para determinar si corresponde o no que sean aten-
didos con fondos de empréstitos;
~ 2° Ejercer un contralor severo sobre el manejo de estos fondos.

VIII

CLASES DE OBRAS / EJECUTAR CON FONDOS DE EMPRESTITOS

La ejecucién de una obra pablica con fondos provenlentes de
empréstitos debe estar justificada

a) O por consecuencias econdmicas directas (redituar utilidades
directas que cubran los gastos de amortizacién e intereses del capital
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empleado). Por ejemplo : si se trata de la pavimentacién de un
camino, la construccion del firme estard plenamente justificada si
la economia obtenida en Jos gastos de tramsporte por los usuarios
del camino es mayor que los gastos de amortizacién e mtereses del
capital empleado) ;

b) O por consecuencias econdémicas indirectas {(beneficios econd-
mieos nacidos indirectamente, a raiz de la construeceién de la obra,
que compensen los gastos de establecimiento y explotacién de ésta).
Por ejemplo : desarrollo de la agricultura e industrias en una
regién a raiz de la construceién de una obra de riego;

¢) O por razones fundamentales de otro orden, pero de las que
se infiera claramente la conveniencia de la ejecucién de la obra y
la procedencia de su pago en el tiempo por varias generaciones
(razones de orden politico, militar, ete.). Como ejemplo, citaremos
la construccién de ferrocarriles para comunicar zonas del pais que
no ofrecen alicientes al capital privado.

Es necesario excluir, desde luego, obras ecuya duracién sea inferior
a la de amortizacién del empréstito, y gastos ordinarios de conser-
vacion o funcionamidnto de las obras ya construidas.

Debemos advertir, a este respecto, que por una practica irregular
se viene incluyendo en las leyes de presupuesto, en el anexo de -
trabajos pablicos (que se atiende con fondos de empréstitos), par-
tidas para conservacién de edificios fiscales, de monumentos pabli-
cos, de.puentes y caminos, de obras de irrigacién, etc.

IX

CONTRALOR PARLAMENTARIO DE LA GESTION FINANCIERA
Y ADMINISTRATIVA DEL PODER EJECUTIVO EN MATERIA DE OBRAS PUBLICAS

No nos referimos al contralor legislativo a posterior: de las inver-
siones establecido por el inciso 7° del articulo 67 de la Constitucitn
( « aprobar o desechar la cuenta de la inversién » ), contralor que,
como se sabe, no se efectdia, practicamente, entre nosotros. Nos refe-
rimos a otra clase de contralor, mas necesario, que se impone como
una consecuencia de la ley 10.285 y que actualmente no ejercita el
Congreso en razén, probablemente, de que no se ha apercibido de la
importancia de la gestién financiera y administrativa que puede -
realizar el Poder ejecutivo, amparado por la ley 10.285, para la eje-
cueidén de las obras pliblicas.

Afio tras afio el Congreso vota nuevas partidas para obras phbli-
¢as (o reproduce parcial o totalmente las de ejercicios anteriores,
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en virtud de prérrogas del presupuesto), y, al hacerlo, nada sabe
sobre los créditos que, como saldos de partidas o arrastres de afios
anteriores, se propone utilizar el Poder ejecutivo conjuntamente
con los que abre cada nueva ley de presupuesto. Ignora, asimismo,
si el Poder ejecutivo ha obtenido ya, por negociacién de titulos, los
recursos correspondientes a esos saldos.

Y estos saldos no son, como podria suponerse, pequeilas sumas.
A titulo ilustrativo de la importancia que pueden temer los mismos
recordaremos que, por decretos recientes, el Poder ejecutivo se
propone invertir en’ el corriente ejercicio (aflo 1926) la suma de
66.962.996,72 pesos moneda nacional, en obras piublicas, con cargo
a saldos de créditos de ejercicios anteriores. Este importe seria
probablemente mayor si en el afio 1922 no hubiese regido el mismo
presupuesto que en el afio 1921, y en los afios 1924 y 1925 el mismo
presupuesto que en 1923, circunstancias que, reduciendo el néimero
de obras diferentes autorizadas, han reducido también el nGmero
de créditos correspondientes a obras diferentes, susceptibles de dar
saldos utilizables. ' :

Para la confirmacién o rectificacién, seglin corresponda, por el
Congreso, de la gestion financiera y administrativa del poder ejecu-
tivo en materia de obras piblicas seria necesario que éste, anual-
mente, al presentar al Congreso el proyecto de ley de presupuesto
para el ejercicio siguiente, le comunicase los siguientes datos, rela-
tivos a cada obra piblica en ejecucién o no pagada totalmente que
haya de motivar gastos en el ejercicio siguiente (sea por proseci-
cibn de los trabajos o por cuentas pendientes), o que haya de
iniciarse en él o en los ejercicios siguientes (obras nuevas o que ya
figuren en los presupuestos anteriores, pero que no se hayan iniciado
por no ser suficientes los créditos sancionados, u otras causas) :

@) Presupuesto de la obra, aprobado por el Poder ejecutivo y
comunicado al Congreso;

b) Suma de los créditos aprobados para la obra (ejercicios ante-
riores y en curso) ; )

¢) Crédito- que se propone para el nuevo ejercicio;

d) Suma total invertida en la obra en ejercicios anteriores;

¢) Estimacién o cilculo de la suma a invertir en el ejercicio en
curso.

Si las previsiones del Poder ejecutivo son justas, es evidente que,
al iniciarse el ejercicio para el cual se propone el proyecto de ley
de presupuesto, se tendrd que el saldo de créditos en esa fecha, a
‘utilizar en el nuevo ejercicio, serd la diferencia entre b y la suma
d -+ e, y este saldo, més la cantidad ¢ deberi ser el importe total
caleulado a invertir en la obra en el nuevo ejercicio.

®
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Para obras que no figuren en los presupuestos ya aprobados,
(obras nuevas), es evidente que seran nulos los datos b, d y e.

Imponiendo al Poder ejecutivo la obligacién de suministrar el
dato «, presupuesto de la obra, aprobado y comunicado al Congreso,
el Parlamento puede verificar si el Poder ejecutivo cumple las
prescripeiones de la ley 10.285 (art. 1° y 3°), relativas a la prepa-
racion, aprobacién y comunicacién al Congreso de proyectos y pre-
_ supuestos de obras, como tréamite previo a la sancién de eréditos
para éstas.

En las leyes de presupuesto sancionadas después de la ley 10.285
se prevé el origen de los recursos (emisién de titulos de crédito)
para’ afrontar los gastos correspondientes al dato ¢ (erédito pro-
puesto en el nuevo ejercicio). Nada se dice — como ya hemos ex-
presado —, sobre los recursos y gastos correspondientes a los arras-
tres de ejercicios anteriores que se efectuardn en el nuevo ejereieio.

Dos casos pueden presentarse al iniciarse el periodo para el cual
se proyecta la ley de presupuesto

1° El Poder ejecutivo obtuvo ya en los ejercicios respectivos ante-
riores, por emisién de titulos, los recursos correspondientes a dichos
saldos o arrastres y cuenta con ellos. En este caso, nada habria qué
observar al empleo de esos recursos;

2° El Poder ejecutivo se dispone a utilizar saldos de créditos de
ejercicios anteriores, pero no cuenta con los recursos respectivos por
no haber emitido en su oportunidad los titulos de créditos corres-
pondientes a dichos saldos. En este caso se sobreentiende, en nuestra
préctica administrativa, que el Poder ejecutivo estd autorizado a
emifir. los titulos necesarios para obtenmer recursos equivalentes a
esos saldos. En consecuencia, se admite que el Poder ejecutivo puede
realizar en el nuevo periodo, con destino a obras piblicas, emprés-
titos por sumas mayores que las consignadas en la ley de presu-
puesto de este periodo.

Por el decreto ya citado, de fecha eoctubre 9 de 1925, el Poder
ejecutivo ha eétablec_ido que, una vez aprobada la ley de presupuesto
de cada afio, y a la mayor brevedad, el ministerio de Obras piiblicas
hara conocer al de Hacienda el importe aproximado que, con cargo
a esa ley y en ese afio, se proponga invertir en los trabajos pablicos
que la misma autorice, a efecto de que este Gltimo departamento
regule la emision de titulos, y que, con el mismo objeto, el departa-
mento de Obras pablicas hard conocer al de Hacienda, antes del 30
de marzo de cada aflo, ¢l importe aproximado de las obras que con
cargo a los fondos retenidos en virtud de la ley 10.285 se proponga
realizar en ese afio, debiendo en el informe correspondiente deter-

?
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minar en detalle a qué afio corresponden los recursos que se propone
utilizar. :

Por tratarse de operaciones de crédito que se efectilan en épocas
diferentes de las de su autorizacién y atento a que pueden haberse
producido cambios fundamentales en la situacién interna y externa
del pais, el Congreso debe conocer la posibilidad de esas operacionds
v el alcance de las mismas, para observarlas en caso que no fuesen
convenientes y para, en todo caso, poder prever en toda su amplitud
la actividad econémica y financiera del Estado en el nuevo periodo.

s necesario, a tales efectos, que el Poder ejecutivo, al enviar al
Congreso el proyecto de ley de presupuesto, exprese, ademis del
importe de los saldos de créditos que se propone invertir en obras
publicas, el origen de los recursos correspondientes. Esta informa-
ci6on deberia comprender los siguientes datos, referentes, no ya a
cada obra ptblica en particular, sino al conjunto de ellas

o) Saldo de los recurscs provenientes de empréstitos ya reali-
zados o a realizar en el ejercicio en curso; :

B) Estimacién o calculo del producido de los empréstitos reali-
zados o a realizar en el ejercicio en curso;

v) Bstimacién de las inversiones en el ejercicio en curso (sum:a;
de los datos ¢ anteriores de todas las obras) ;

3) Saldo probable de recursos, al iniciarse el nuevo ejercicio, para
atender arrastres de los anteriores (diferencia entre la suma o méas
f y la cantidad vy, o seq, o 4- 8 — v);

¢) Estimacién o cileulo de las inversiones en el nuevo ejercicio
correspondientes a saldos de créditos de los anteriores (diferencia
entre la suma de los datos b y la suma de los datos d y e anteriores) ;

¢) Estimacién o caleulo de los recursos mecesarios, a obtener por
emigién de titulos en el nuevo ejercicio, para atender los saldos-de
créditos anteriores (diferencia entre € y 8 ).

Se observard quizi, leyendo lo que precede, que esta informacién,
por ser demasiada extensa y complicada, no deberia figurar en una
ley de presupuesto.

Notemos, al respecto, que es posible expresar los datos a, b, ¢, d ¥y
e en la misma lista o planilla de créditos o partidas propuestas para
obras puablicas, del tipo adoptado hasta el presente en nuestras leyes
de presupuesto, siempre que se agregue al costado de la misma cinco
columnas verticales para inscribir en ellas, frente a cada partida,
en la misma linea horizontal, los cinco datos’e, b, ¢, d y e. Y en cuan-
to alos datos « f3, v, 5 , €, ¥ ¢, es facil ver que pueden ser expresados
en un parrafo de lectura corriente.

Podria observarse, ademds, que con fines de contralor se pide -al
Poder ejecutivo una compleja informacién; que eg una tendencia

REV. CIEXC. ECONOM, 3a
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general en las maciones americanas de origen latino el complicar la
legislacién; que debemos inspirarnos en el espiritu préctico de los
americanos del norte; y que, con las nuevas normas de contralor se
entorpeceria ain méas la rapida y econdmica ejecucién de las obras
piblicas. .

Esta observacién s6lo podria nacer de un examen superficial d
la, cuestién o de un conocimiento incompleto de las instituciones nor-
teamericanas y de las causas que, entre nosotros, dificultan la
‘ejecucién de las obras phblicas.

Véase, como ilustraciém, lo que la ley de presupuesto y contabi-
lidad, de fecha junio 10 de 1921, exige al presidente de los Estados
Urnidos de Norte América. Esta ley fué dictada para elevar el nivel,
muy bajo, de eficiencia de los servicios publicos y para poner tér-
mino a los despilfarros alarmantes de los dineros fiscales. Transeri-
bimos a continuacién las seccicnes 201 a 206 de dicha ley

« Seceién 201. El presidente, en el primer dia de cada perfodo
ordinario de sesiones, transmitird al Congreso el presupuesto, que
contendri en sumario y detalle ‘

« @) Las avaluaciones (estimates) de los gastos y eréditos (appro-
priglions) necesarios a su juicio para la marcha del gobierno en el
periodo fiseal siguiente; salvo las avaluaciones correspondientes a
la rama legislativa del gobierno y a la Suprema Corte de los Estados
Unidos, que seran transmitidas al presidente antes del 15 de octubre
de cada afio, y seran incluidas por él en el presupuesto sin revisién;

« b) Lios caleculos de recursos del gobierno para el afio fiscal
siguiente, de acuerdo (1) a las leyes vigentes en la época en que el
presupuesto se transmite y también (2) seglGn los proyectos rentis-
ticos que .se hubiese incluido en el presupuesto;

« ¢) Los gastos y recursos del gobierno durante el Gltimo afio
fiscal completo (2);

« d) Caleulo de los gastos y recursos del gobierno durante el afio
fiscal en eurso;

<« ¢) Bl monto de los créditos anuales, permanentes o de otro
caracter, incluso los saldos de los eréditos de los afios fiscales ante-
riores, disponibles para gastar durante el afio fiscal en curso en el
1° de noviembre de tal afio;

« f) Balance de (1) la condicién del tesoro al fin del dltimo afio
fiscal completo, (2) céleulo de la conducién del tesoro al final del
aflo fiseal en curso, y (3J caleulo de la condicién del tesoro al fina-
lizar el aflo fiseal siguiente, si las propuestas financieras contenidas
en el presupuesto son adoptadas;

« g) Todos los hechos esenciales relativos a la deuda consolidada
y otras deudas del gobierno;
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« b} Todos los estados financieros y datos que en su opinién sean
necesarios o deseables para hacer conocer en todos sus detalles posi-
bles la situacién financiera del gobierno.

« Seecion 202. a) Si el cileulo de recursos para el afio fiseal
siguiente, de acuerdo a las leyes vigentes cuando el presupuesto es
transmitido, més los fondos se caleula tendri el tesoro al final del
afio fiscal en curso, disponibles para gastar en el afio fiscal siguiente,
son mayores que los gastos calcudados para el afio fiscal siguiente, el
presidente, en el presupuesto, presentard al Congreso proyectos de
nuevos impuestos, empréstitos u otros medios apropiados para col-
mar el déficit caleulado;

« b) Si el conjunto de los recursos caleulados y de las cantidades
en el tesoro es mayor que los gastos calculados para el afio fiscal
siguiente, proyectard lo que en su opinién requieren los intereses
phblicos. ‘
-« Seccién 203. @) El presidente, de tiempo en tiempo, puede
transmitir al Congreso avaluaciones suplementarias o adicionales
respecto a los créditos y gastos que a su juicio (1) son necesarios a
causa de leyes promulgadas después de la transmisién del presu-
puesto, o (2) son requeridos por el interés ptblico. Acompainars estos
calculos de una exposicidn de motivos, y explicard las razones de su
omisién en el presupuesto;

« b) Siempre que las avaluaciones suplementarias o adicionales
alecancen a un total que, de haber sido contenido en el presupuesto,
hubiese requerido que el presidente formulara las recomendaciones
de la subdivisién ¢ de la seccién 202, tendrd que hacer las mismas
recomendaciones.

« Seccién 204. a) A no ser que en esta ley se disponga de otro
modo, el econtenido, orden y disposicién de las avaluaciones de cré-
ditos y los estados de gastos y céleculos de gastos contenidos en el
presupuesto o transmitidos de acuerdo a la seceibn 203, y las notas
v otros datos presentados con ellos, se conformarin a las prescrip-
ciones de la ley vigente.

b) Las avaluaciones de crédito globales contenidas en el presu-
puesto o transmitidas de acuerdo a la seccién 203, serdn acompa-
fiadas de estados demostrativos que indiquen en el detalle y la
forma necesarias para informar al Congreso, la manera de gastar
dichos créditos y los eréditos correspondientes al afio fiseal en curso
y el fltimo afo fiscal completo. Tales estados reemplazarin a los
de igual cardcter requeridos por la ley actual. '

« Seeeién 205. El presidente, a méas del presupuesto, transmitird
al Congreso en el primer lunes de diciembre de 1921, para el servicio

del afio fiscal que termina en junio 30 de 1923 solamente, un presu- . .
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puesto -alternativo, que serd preparado en la forma y monto y de
acuerdo al sistema de clasificacién y distribueién de los items que,
en su opinién fuese mejor, con las notas y cuadros explicativos que
pudieran ser necesarios para indicar en qué lugar los items com-
prendidos en el presupuesto estdn contenidos en el presupuesto
alternativo. '

« Seccién 206. Ninguna avaluacién o pedido de créditos y ninguna
solicitud de aumento de un item de una avaluacién o pedido de
créditos, y ninguna recoméndaciéon acerca de la forma en gue se
allegaran recursos al gobierno, serdn sometidos al Congreso o cual-
quier comision del mismo, por funcionarios o empleados de cualquier
departamento, a no ser a solicitud de cualquiera de las Camaras
del Congreso. »

La inclusién de log datos a que nos hemos referido, en nuestras
leyes de presupuesto, no puede trabar la ejecucién de las obras
ptblicas.. Sélo en ecasos excepcionales podria basarse en ellos el
Congreso para rectificar la gestidn financiera o administrativa del
Poder ejecutivo o para imponerle nuevas normas al respecto. Nin-
gln contralor puede ser eficaz sin publicidad amplia, periddica y
detallada, y ninguna oportunidad mejor para el contralor publico que
la ofrecida, anualmente, por el Congreso al sancionar la ley de
presupuesto.

Normas de otra clase son las que actualmente embarazan, dificul-
tan y. encarecen la ejecucién de nuestras obras phblicas. Ellas se
encuentran principalmente en la ley contabilidad (ley 428 de octu-
bre 13 de 1870) y en la ley de obras phblicas (ley 775, de julio 10 de
1875) y se refieren principalmente a los formulismos y tramites
excesivos exigidos para la aprobacién de los proyectos, para la
realizacién de las licitaciones, adjudicaciones, contratos, para el pago
de certificados, cuentas, ete. El examen y critica de dichas normas
saldria de los limites de este trabajo.

Fara terminar este punto, consignaremos que el ministerio de
Obras publicas, por resolucién de fecha octubre 9 de 1925, ha dis-
puesto que en lo sucesivo las reparticiones de ese ministerio, al
formular sus pedidos de créditos a autorizarse por las leyes de
presupuesto, lo hagan en planillas conteniendo los siguientes infor-
mes, debiendo los datos a, b y ¢, determinarse con referencia a una
fecha que fijard oportunamente el ministerio, que serd uniforme
para todo el anexo de trabajos publicos y la méis préxima posible a
la de solicitacién de los fondos
~a) Costo calculado de la obra;

'b) Invertido en la obra;

¢) Créditos acumulados en virtud de la ley 10.285;
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@). Cantidad que se pide, debiendo efectnarse la previsién con-
templando la conveniencia de habilitar cuanto antes la obra.

Establece,. ademas, la citada resolucién ministerial que dichas
planillas serdn enviadas por el conducto que corresponda al Con-
greso, debiendo recabarse, en la forma que corresponda, que las
leyes de presupuesto que se sancionen en lo sueesivo sean impresas
en planillas, indicando, aparte de la cantidad votada, los datos
ay c.

Para dictar esta resolucién, el ministerio se ha fundado en que
esos datos son necesarios : para facilitar el cumplimiento de las
prescripeiones establecidas en la ley 10.285 tendientes a asegurar gue
las sanciones de créditos que vote el Congreso con destino a obras
plblicas se basen en estudios téenicos previos hechos por el Poder
ejecutivo; para evitar que se acuerden créditos insuficientes o infe-
riores a los convenientes, pues, en tal caso, el Poder ejecutivo se
veria obligado a ejecutar los trabajos en forma lenta y a mantener
sin rendimiento las inversiones realizadas por un término mayor que
el necesario, aparte de lo oneroso gue resultaria el sostén del plantel
de instalaciones y de personal y de la desmejora que sufririan las
obras en ese exceso de tiempo; y para obtener del Poder legislador
el reconocimiento. expreso y publico del importe que demandari la
" construceién y de la necesidad de arbitrar muevos créditos en el
futuro para no dejar. inconclusa la obra, pues implicaria tal reco-
nocimiento la eonsignacién de esos datos, no sélo en los antecedentes
que se envien al Congreso pidiendo los créditos sino también en las
leyes mismas de presupuesto.

X

CONTRALOR ADMINISTRATIVO; CONTABILIDAD DEL PRODUCTO E INVERSIO-
NES DE LOS EMPRESTITOS Y CONTABILIDAD DE PREVISION DE LAS
OBRAS PUBLICAS

El contralor parlamentario, en la forma vista en el pardgrafo ante-
rior, implica para el poder administrador la obligacién de llevar al
dia, o'con muy poco atraso, una contabilidad separada, especial, de
los produectos de empréstitos y de las inversiones de los mismos.

Esta contabilidad es necesaria, ademés, para asegurar la afecta-
cion de los fondos de empréstitos a las inversiones para las cuales
se ha autorizado la realizacién de éstos.

Independientemente de la anterior, las reparticiones que efectiian
gastos en obras ptblicas deben llevar una contabilidad especial, de
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previsién, que les permita conocer en cualguier momento el monto
de los créditos o recursos disponibles,, las inversiones ya realizadas e
imputadas, los compromisos contraidos que hayan de originar des-
embolsos posteriores (imputacicnes provisorias), los saldos efectivos
(diferencia entre el monto de los recursos y las inversiones ya reali-
zadas), v los saldos de que se dispondria considerando no s6lo las
inversiones ya realizadas e imputadas sino también los compromisos
contraidos (imputaciones provisorias). Esta contabilidad es indis-
pensable para el conocimiento completo del estado financiero de cada
obra y para evitar que se produzean gastos o compromisos en deseu-
bierto, es decir, compromisos para los cuales no ex1stan los recursos
correspondientes.

Por resolucién de fecha enero 23 de 1926, e! ministerio de Obras
ptblicas ha implantado un sistema de contabilidad de previsién en
las reparticiones de su dependencia que persigue la obtencién de los
resultados  indicados.

XI
PLANES DE OBRAS PUBLICAS Y CORRELATIVOS DE FINANZAS

Antes de la sancién de la ley 10.285, la realizacién de un plan de
obras pfiblicas y correlative de finanzas, sin una ley espeeial, era
précticamente imposible, pues la caducidad anual de las partidas, y
la desafectacién ecorrespondiente de los recursos autorizados, y el
riesgo de que no se incluyesen los saldos necesarios en el presu-
puesto subsiguiente haefan poco menos que imposible la ejeeucién
sistemédtica y ordenada de las obras piublicas.

La vigencia de la ley 10.285, y la circunstancia de que Ias obras
piblicas se construyan con fondos provenientes de empréstitos han
creado, en cnanto a planes dobles de trabajos ptiblicos y de finanzas
se refiere, un régimen intermedio entre el que existia antes de la
sancién de la mencionada ley y el seguido en otros paises, consistente
en ejecutar los programas de obras pGblicas mediante la previsién
de los gastos y recursos correspondientes en cuentas especiales o
presupuestos extraordinarios, vigentes hasta la realizacién total
del plan e independientes de los presupuestos anuales de gastos y
recursos ordinarios de la administracién.

En el régimen actual, proyectada una obra y arbitrados los re-
cursos correspondientes en un determinado periodo financiero, el
Poder ejecutivo puede proseguirla en los ejercicios siguientes, sin
preocuparse_ de la caducidad de la ley de presupuesto que autorizé
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las obras (pues, como hemos visto, la ley 10.285 establece la conti-
nuidad de los saldos de los créditos para obras pablicas), y puede
proyectar. e ineluir en los presupuestos de los ejercicios subsiguientes
las obras que complementen a las ya autorizadas y desarrollar asi
un plan o programa definido, pues Ios puntos, ya aprobados de este
plan, no estdn sujetos a variacién o desautorizacién, por modificacién
anual de los eréditos o por supresién de éstos, como ocurria antes
de la vigencia de la ley 10.285.

Asi ha podido el Poder ejecutivo iniciar algunos planes de obras
plblicas y seguirlos desarrollando al presente, sin perjuicio de pro-
poner al Congreso, cada afio, obras nuevas, ajenas a dichos planes,
por iniciativa propia o a pedido de gobiernos provinciales, munici-
palidades, particulares, ete.

Al conjunto de obras de este modo resultante se agregan las que,
por sugestién de legisladores, anualmente ordena el Congreso,

Hay; pues, en la ejecucién de nuestros trabajos piblicos, una
parte que es resultado de un plan metédico, trazado con anticipa-
cién (obras que, en general, son consecuencia de obras ya autoriza-
das por iniciativa del Congreso o del Poder ejecutivo), y otra parte
que es el resultado de la accién legislativa del momento, determi-
nada por circunstancias ajenas a los planes ya trazados.

Para obviar los inconvenientes de la improvisacién, de las solici-
- taciones electorales, de los pedidos no justificados de particulares
influyentes, y de la falta de estudio, de método y de orden en la
ejecucion de las obras publicas, se ha reconocido con frecuencia la
necesidad de establecer un plan de obras piiblicas previamente estu-
diado y determinado, a desarrollar en un periodo de tiempo pru-
dencial y sin el aditamento de nuevas obras que hagan perder al
plan sus lineas generales o distraigan los recursos ya arbitrados para
la. realizacién del mismo.

La aplicacién de este principio — él gue es inatacable desde un
punto de vista tebrico — presenta, en la préctica, numerosas difi-
cultades. Sefialaremos las principales

En primer término, observemos gue un plan general de obras
plblicas — cuya concepcién y determinacién con previsién y acierto
es ya un problema —; debe ser votado por el Congreso, y que éste,
por las representaciones y mandatos que traen los hombres que lo
forman, dificilmente aprobard un vasto programa de obras, a regir
durante un tiempo méis o menos largo, sin modificarlo y alterarlo
para satisfacer numerosos intereses regionales. Véase, eomo ejemplo,
lo que sucedié con el plan aprobado en Franecia, en el afio 1879, Pre-
parado por M. de Freycinet, ministro-de Trabajos ptblicos, modifi-
cado después por las cidmaras para contentar a numerosas circuns-
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cripeiones electorales, dispersé los esfuerzos financieros de la
Reptblica en numerosos puntos del territorio, destinando, por
ejemplo, grandes sumas para puertos de importancia secundaria, a
expensas de los puertos de primer orden que quedaban sin los
trabajos de consideracién necesarios para responder a las necesi-
dades siempre crecientes de la navegacién y para mantenerse a la
altura de los puertos rivales extranjeros.

En segundo término, apuntemos la dificultad de obtener el aca-
tamiento al plan, ya sancionado, durante el perfodo que dure su
desarrollo, por el pals, en general, y por el Congreso, en particular,
,cuya voluntad y poder para decretar nuevos gastos no tienen limites,
practicamente, entre nosotros. Il acatamiento al plan implica el
abstenerse de ordenar nuevas obras publicas durante un largo pe-
riodo; numerosos intereses locales no satisfechos por el plan deberan
acallar entre tanto sus solicitaciones, las que podran ser legitimas
y justificadas, sobre todo en el caso de que se hayan cometido errores
al sancionar el plan. ; Qué fuerza, qué norma juridica podria impedir
al Congreso dictar nuevas leyes, ordenando nuevas obras con pres-
cindencia del plan? El programa aprobado seria una ley, y otra ley
podria modificar a ésta; demasiada experiencia tenemos de lo que
sucede al respecto, enalquiera que sea el sistema, orden o jerarquia
en que se quiera clasificar las leyes dictadas por el Congreso. Se
correria el riesgo, aun en el caso de gue el plan aprobado fuese -
bueno, de imponer al pais una carga muy grande por la acumula-
cién execesiva de obras publicas autorizadas.

Hemos de referirnos nuevamente a estas deficiencias del sistema
actual, en el Ultimo pardgrafo de este trabajo.

XII
DESEQUILIBRIOS FINANCIEROS PRODUCIDOS POR LAS OBRAS PUBLICAS

Las obras ptblicas han producido frecuentes y profundos des-
equilibrios en las finanzas nacionales. Hemos anotado ya varias de
las causas de esos desequilibrios. Sefialemos, otra, importante :

En un pais como €l nuestro, euyo utilaje (obras plblicas en ge-
neral) aun no estd formado, los gastos de establecimiento (cuenta
capital) son considerables, y se justifica, como hemos visto, que
se recurra, para atenderlos, al empréstito.

'‘Ahora bien, es evidente que si, partiendo de este principio, se
planean obras y se ejecutan los trabajos y los empréstitos no se
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realizan, se producird una perturbacién profunda en las finanzas
de la Naecién. '

Tal es lo que ocurre cuando se ordenan obras a atender con ol
producto de titulos de deuda piablica y se ejecutan los trabajos sin
haber obtenido previamente la realizacién de los recursos.

Para prevenir esta causa de desequilibrio financiero, el Senado
agregd, en la discusién de la ley 10.285, el articulo 4°, cuyo texto’
dice : « Si la ley ordenando una obra piablica autorizara la emisién
de titulos de deuda para su pago, no podra empezarse o contratarse
la obra sino después que los titulos hayan sido vendidos, o en caso
contrario, si el contratista hubiera convenido con el Poder ejecutivo
recibir el pago en titulos en vez de dinero efectivo. »

En la discusién parlamentaria, el autor de este agregado expresd,
refiriéndose a la ley mencionada (especialmente a las disposiciones
que hemos examinado anteriormente), que la consideraba como un
caso particular para las obras piablicas de las leyes ya existentes en
Francia, Estados Unidos e Inglaterra, en el sentido de que el
Parlamento no puede introducir ninguna reforma en el presupuesto
que aumente un proyecto enviado por el Poder ejecutivo sino por
medio de un proyecto tramitado como una ley en las camaras, con
el objeto de evitar los gastos propuestos por improvisacién de éstas.
Y agregd, refiriéndose al articulo 4° por él propuesto : « Con esta
ley ¥ con la adicién que propongo (articulo 4°), se habri dado un
gran paso en el sentido de llegar al equilibrio de los presupuestos
para no tener déficit. A esta imprevisién se deben los déficits enor-
mes que tratamos de salvar. Las Obras de salubridad han requerido
que se les adelante de rentas generales 170 6 180 millones de pesos,
y ahi estan los titulos autorizados por leyes especiales y presupuestos
para quedar invendibles, como ha declarado el ministro de Ha-
cienda. »

Indiquemos, de paso, otra causa de déficit en materia de obras
publicas : el pago de éstas con titulos en vez de dinero efectivo,
sistema, inconveniente no sdlo por las pérdidas que produce debidas
a los quebrantos, comisiones e intereses de intermediarios, ete., sino
también porque deja en manos del contratista la colocacién y venta
de los titulos, operacién delicada que puede afectar el erédito del pais.
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X111
CONCLUSION

En ¢l desarrollo de este trabajo hemos seflalado las principales
deficiencias del régimen actual en materia de finanzas y contabi-
lidad de las obras ptblicas nacionales.

Hemos visto que dlgunas de esas deficiencias desaparecerian con
el cumplimiento de la legislacién vigente, que otras se deben a vacios
o fallas de ésta y que, para eliminar todas las imperfecciones del
régimen actual no bgdstarian los recursos que, de acuerdo con la
Constitucién'y las leyes, pudiesen arbitrar los poderes piblicos.

Diriamos que estas deficiencias se deben a que el Estado, en gene-
ral, y en particular el nuestro, ha sido organizado en vista, esen-
cialmente, de sus funciones politieas, con despreocupacion casi abso-
luta de sus funciones econdémicas.

Mejorar nuestras instituciones y, correlativamente, aumentar, por
la instruecion, la capacidad del pueblo para gobernarse, es tarea que
debemos afrontar y que ha de realizarse, sea que tengamos.o no fe
en el éxito de la misma, pues no podriamos, en ningin caso, subs-
traernos a la ley de la evolucién sin término que preside el destino
de los seres y de las cosas.

Buenos Aires, mayo 7 de 1926.
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