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de Emilio Giraldo

Proyecto de Ley Organica de la Administracién
Piblica de la Provincia de Buenos Aires™”

EXPOSICION DE MOTIVOS

La ley de Contabilidad vigente en la Provinecia de Bue-
nos Aires, data del afio 1890 y puede ser considerada como
una de las mejores que rigen en el pais actualmente. Sus
disposiciones, a veces expresas y terminantes, otras dotadas
de una elasticidad propicia para interpretarlas de acuerdo
a los tiempos y a las circunstancias, han permitido, sin va-
riar su espiritu fundamental, la formacién paulatina, homo-
génea, estable, de una praectica y una costumbre adminis-
trativa que, en muchos casos, es superior a la ley misma,
aunque en otros no se haya logrado, a pesar del tiempo
transcurrido, alecanzar el objetivo imaginado por el legisla-
dor en aquella época.

\

‘En ambos casos, la practica y la experiencia de casi
cincuenta afios han demostrado: por un lado, la posibilidad
de exigir méis de lo que la ley actual pide; por otro, la
forma de poder enecarar la aplicacién de los principios que
no se lograron imponer con anterioridad, dindoles la forma
que la experiencia ha sugerido para que su realizacién sea
factible, ' :

He ahi, pues, la base para el nuevo proyecto: dar for-
ma legal a los procedimientos y normas que en la actuali-
dad llenan muchos vacios de la ley y sélo se rigen por la
costumbre o por reglamentos y encuadrar aquellos cuya
aplicacién no ha sido posible, dentro de formas faciles de

(1) De la tesis presentada por el autor para optar al titulo
de Doctor en Ciencias Econémicas. ) .o
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ejecutar. A ellas se han sumado algunas de las normas y
principios que cimentan las nuevas corrientes de legislaeién
de esta materia, cuya aplicacién dentro del régimen admi-
nistrativo provineial podria hacerse sin inconvenientes.

Lia denominacién de ““Ley de Contabilidad’’ no me ha
parecido adecuada. Lia ley comprende, como puede obser-
varse, una diversidad de materias que no pueden agruparse
bajo ese titulo; sus disposiciones son en realidad de un
orden puramente orginico de las distintas actividades ad-
ministrativas. Por ello, ereo méis apropiada la denominacién
de ““Ley Orgénica de la Administracién Pablica de la Pro-
vincia de Buenos Aires.”’

' He procurado, en lo posible, dar al proyecto una forma
organica, distribuyendo las materias de que trata y las
correspondientes subsecciones, de manera a lograr una per-
fecta individualizacién y ordenamiento.

Paso a exponer los motivos principales en que se hallan
inspiradas cada una de las partes que comprende.

La primera Parte se refiere a los bienes del Estado,
materia que es anterior a cualquier funcionamiento y que
debe ser el punto de partida. para toda organizacién.

En esta Parte no se han variado fundamentalmente las
disposiciones vigentes pero se las ha agrupado y ordenado
para su més facil aplicacién. En lo que respecta a la ad-
ministracién, conservacién e inventario de los bienes, se
han introducido algunas pequefias modificaciones que de-
finen en forma méas expresa dichos puntos, y se establece la
obligacién del levantamiento anual del inventario de inmue-
bles, muebles y semovientes y la comunicacién mensua) de
lag altas y bajas producidas, que en la actualidad y a partir
~del afio 1932 se llevan a cabo.

En lo que respecta a las ventas, arrendamientos y dona-
ciones de bienes provinciales, se ha establecido la prohibicién
de donar o vender inmuebles si no lo es en virtud de autori-
zacién legal expresa, mientras que los bienes mnebles y semo-
vientes pueden ser enajenados directamente por el Poder Eje-
eutivo. Conviene destacar en este punto la disposicién del
articulo 13, segun la cual el Gobernador, los Ministros, el
Fiscal del Estado, y los legisladores de la Provineia no pue-
den hacer ninguna compra o venta con el fisco. Los funda-
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mentos de tal disposicién radican en el cardcter y las atri-
buciones que tienen los mismos en el desempefio de sus
respectivas funciones que los inhiben de poder hacer tales
compras o ventas. S

En lo que respecta a las adquisiciones de bienes para uso
y servicio de la Administracién y a los contratos referentes
a trabajos piblicos he creido conveniente no llegar al detalle
como sucede en la ley vigente, pues la prictica ha demostra-
doque en esta materia conviene en muchos puntos dar una
mayor elasticidad a las actividades de Gobierno. Por ello, he
tomado de la ley actual las bases primordiales, sin alterarlas
en lo mas minimo por la bondad y la buena doctrina que
ellas sustentan, pero he dejado para una ley especial o para
una reglamentacion del Poder Ejecutivo todo lo concernien-
te a los detalles y tramitaciones propias de esta cuestion.

* X %

La Parte segunda, que trata de las reparticiones y em-
pleados pablicos, tiene por objeto reunir todas las disposi-
ciones dispersas en la ley vigente que se relacionen con la
materia, al par que se han agregado algunas nuevas a fin de
completarlas y al mismo tiempo legislar sobre algunos pun-
tos que no estan tratados en la actualidad. .

Asi, por el art. 28 he creido conveniente establecer lo
que debe entenderse por reparticién pablica en, geweral,
para luego analizar separadamente las reparticiones guber-
nativas y las reparticiones autdrquicas. Sobre este punto se
legisla en general las caracteristicas y prineipales funciones
y deberes que deben llenar todas las reparticiones phiblicas:
el cardeter de las mismas; la obligacion de presentar su me-
moria anual ; 1la forma y régimen de su contabilidad, ete. En
cuanto a las reparticiones autirquicas en particular, se esta-
blece la prohibicidn de que ellas puedan crearse por via del
presupuesto, debiendo serlo, en todos los casos, por ley espe-
cial, . .

Seguidamente se tratan las tres reparticiones que tienen
los roles m4s importantes en los ingresos v egresos de caudales
plblicos: la Contaduria General, la Tesoreria General y el
Tribunal de Cuentas.

Con respecto a la Contaduria General, se ha tratado de
hacer de ella el organismo de vigilancia y control que la
Constitucién establece: se la ha dotado de las suficientes
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atribuciones para que su accién sea eficaz, sin que por ello
signifique una valla para el desenvolvimiento normal de las
actividades del Gobierno. Por el contrario, se ha procurado
que dicha reparticién llene cumplidamente sus funciones fis-
ealizadoras y asesoras, en tal forma que pueda ser el organis-
mo de control que requiere todo Estado bien organizado.

El proyecto tiende a que la intervencién de la Contadu-
ria General en el manejo de los dineros piblicos sea comple-
ta. De ahi qud se establezca que ella debe fiscalizar e inter-
venir en todas las operaciones relativas a los empréstitos
provinciales, ecomo asi también en la confeeciéon, entregas,
rendiciones e incineracién de los. valores fiscales y formula-
rios-recibos que se utilicen en la percepcién de las rentas, y
llevar el control de los padrones de contribuyentes.

Este asunto, que reviste una importancia capital, se ha-
lla descuidado en la actualidad, justamente por la forma in-
completa en que ests legislado. Crec que es necesario y de
mucha urgencia implantar esta fiscalizacién, sin la cual nun-
ca se llegard a obtener un control eficiente. Todo cuanto
pueda decirse sobre este punto no alecanzari a significar la
importancia del mismo; apercibida de ello, la Contaduria
General de la Provincia presenté al Poder Ejecutivo un pro-
yecto por el cual se recomendaba una serie de medidas de
control y de fiscalizacién que contemplan en casi todas sus
partes las disposiciones generales que mi proyecto establece.
(Ver Memoria de la Contaduria General de la Prov. de Bue-
nos Aires, Afio 1933).

En cuanto a la Tesoreria General, no se han variado
fundamentalmente las disposiciones vigentes, pero se ha esta-
blecido expresamente que todos los movimientos de eaudales
piblicos deben tener lugar por dicha oficina, previa inter-
vencidn de la Contaduria General. ,

Ademés, se preseriben, por el art. 45), las normas y
reglas a que debe ajustarse en los ingresos y egresos que se
verifiguen,

Se omite tratar aqui las disposiciones referentes al Tri-
bunal de Cuentas, cuyas funciones estan tratadas en diversas
partes de esta exposicién, de acuerdo a la indole de las mate-
rias que se van analizando y en las que dicho cuerpo tiene
intervenecién. :

E] Titulo siguiente trata de los empleados ptblicos. Se
ha procurado crear un conjunto de disposiciones que esta-
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blezea qué debe entenderse por empleado piblico; qué dere-
chos tiene; cudles son sus deberes y responsabilidades; y se
ha establecido la obligacién de exigir examen de competen-
cia para la provision de los einpleos, segln el cargo que
haya que desempefiarse. Esta filtima disposieién serd tran-
sitoria hasta tanto se dicte la ley a que se refiere el art. 68,
por la que debera establecerse una eclasificacién uniforme
para todos los empleados y obreros de la Administracién
provincial y el régimen que ha de seguirse para los ingresos
y aseensos dentro del escalafén que se adopte. '

Se establece la formacién, a cargo de la Contaduria Ge-
neral, de un registro de empleados publicos, en base al que
existe actualmente en dicha reparticién, el que deberd llevar
también la registracién de todas aquellas personas que no
pueden ejercer cargos u oficios ptblicos, ya sea por inhabi-
litacion basada en sentencia judicial o por haber sido sepa-
radas o destituidas administrativamente. No ereo necesario
significar la importancia que reviste este punto, que lleva
intrinseco un principio basico de diseiplina y moral admi-
nistrativas. :

Las disposiciones relativas a las fianzas que deben pres-
tar los empleados plblicos que tienen a su ecargo la recauda-
cién, administracién o custodia de fondos o bienes de pro-
piedad fiseal, tienden a establecer en una forma concluyente
las bases fundamentales en que dichas fianzas deben apo-
yarse. Ello estd sintetizado en el art. 84, que establece
expresamente como se constituye 1a fianza. En la actualidad,
de acuerdo al régimen vigente, un bien dado en fianza puede
ser enagenado por ¢l fiador en cunalquier momento y gin nin-
guna restriccion, lo que desvirtia en forma absoluta los fun-
damentos y propésitos que cimentan la creacién de esta for-
malidad, que no tiene otro objeto que asegurar al Estado
la buena y correcta administracién de sus bienes.

* % ¥

La Parte tercera, que esti dedicada al Presupuesto Ge-
neral de recursos y gastos, estd tratada con detenimiento,
por considerar que dichas disposiciones son, en cierto modo,
la base sobre que descansa todo el movimiento administra-
tivo.

Los puntos de vista mé4s importantes’ que se han tenido
en cuenta para esta Parte son los siguientes:
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1¢ UNIDAD Y UNIVERSALIDAD DEL PRESUPUESTO

Sobre este punto, el presupuesto general ha sido dividi-
do en Ordinario y Extraordinario, a fin de conseguir la uni-
versalidad de los gastos dentro del mismo sin provoear por
ello la confusién de los recursos comunes con los extraordi-
narios que tienen un fin determinado expresamente, pero
permitiendo la unidad de caja en cuanto al presupuesto or-
dinario.

Ademés se incorporan, en Capitulos separades, los pre-
supuestos de las reparticiones autidrquicas, con lo que se
consigue llevar al presupuesto general la totalidad de los
gastos de la Administracion.

2° CENTRALIZACION DE DIRECCION Y DE RESPONSABILIDAD

La direccién suprema en materia presupuestal estd en
manos del Ministro de Haeienda: él es el que formula el
céleulo definitivo de reecursos al que habra de ajustarse el
presupuesto de gastos y, por lo tanto, estd en sus manos el
poder regular el miximo de gastos a autorizarse. Este solo
hecho nos demuestra la influencia decisiva de este funciona-
rio en la marcha de las finanzas: si el déficit llega a pro-
ducirse no serid por haberse descuidado las normas legales
previsoras sino por causas de otro orden, sobrevenidas du-
rante la ejecucién del presupuesto; podré, pues, producirse
un déficit de ejecucién pero nunca de previsién.

Y aqui es también oportuno sefialar, aun cuando ello se
trate mas adelante, que en la ejecucién del presupuesto y,
en general, en la marcha de los gastos, el Ministro de Ha-
cienda tiene un marcado predominio, que lo coloca en con-
diciones de poder realizar su gestion financiera dentro de
las normas y principios que se imponga y de acuerdo a sus
cdleulos y previsiones.

Pero este predominio trae aparejado, como es logico, la
centralizacién de la responsabilidad de toda la gestién sobre
el Ministro de Hacienda. :

En efecto: tanto en los gastos contemplados en el pre-
supuesto, como en los gastos que puedan realizarse en el
transcurso del ejercicio, no contemplados en el mismo, el
Ministro de Hacienda es, puede decirse, el que decide sobre
las conveniencias e inconveniencias de su realizacién; él
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tiene en sus manos la regulacién de los gastos de acuerdo a
la marcha de la recaudacién; él, finalmente, interviene en
forma preventiva en todo aquello que puede significar un
recurso o un gasto para el Fisco.

Lia misiébn Kemmerer al tratar de la ley orgéinica del
presupuesto para la Repuablica de Colombia, en el afio 1931,
decia al referirse a este asunto: ‘“Si se quiere obtener resul-
‘“ tados efectivos en cualquier plan de regulacidén presupues-
‘““tal, es indispensable centralizar la responsabilidad. La
‘‘ oficina mas adecuada para esa centralizacién es el Mi-
“ nisterio de Hacienda. Las funciones de este ministerio son
‘“ puramente financieras, como lo indica su nombre, y a este
‘“ ministerio toca, mis que a ningln otro, velar por la esta-
‘¢ pilidad financiera del pais. Y si al Ministro de Hacienda
““se le asigna el deber y responsabilidad exclusiva de con-
‘“ gservar el equilibrio del presupuesto, es decir, de adminis-
““ trarlo conmpo es debido, es simplemente elemental el otor-
‘“ garle la facultad suficiente para salvaguardar ese deber y
‘“ esa responsabilidad’’.

3¢ LA INICIATIVA EN MATERIA DE GASTOS } |

Observadas detenidamente. las disposiciones del proyec-
to es faeil notar una marcada tendencia en procurar que la
direccién de las finanzas esté en manos del Ministro de Ha-
cienda. De ahi que se haya procurado crear un conjunto de
disposiciones que tiendan a establecer un equilibrio entre el
Poder Ejecutivo y el Legislativo en lo que a iniciativa de
gastos se refiere.

Si el Gobierno es responsable de la ejecucién del presu-
puesto es légico que tenga atribuciones para mantener el
equilibrio del mismo. Ahora, bien; el presupuesto debe nacer
equilibrado y, por lo tanto, el Gobierno debe tener, en ese
momento més que nunca, las atribuciones suficientes para
que ello sea una realidad.

Si el Ministro de Hacienda, asesorado por su personal
téenico especializado, ha establecido el cileulo de los recur-
s09 y sobre ese monto el Gobierno, con la colaboracién de sus .
organos ejecutivos, ha formulado el presupuesto de gastos,
es indudable que deba rodearse a ese proyecto de las garantias
necesarias para que no sea alterado en forma arbitraria.

Es por ello que se establece que la Legislatura no puede
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aumentar los gastos presupuestos por el Poder Ejecutivo,
salvo que dichos aumentos sean aprobados por éste. Y esta
férmula no es nueva en el campo de las finanzas: Inglaterra,
pais democratico por excelencia, la ha adeptado desde el
afio 1706, estableciendo el reglamento de la Cimara de los
Comunes la prohibicién de autorizar gastos que no hayan
sido solicitados expresamente por la Corona; aqui, en Sud
América, muchos paises han seguido-ese ejemplo, pudiendo
citar entre ellos a Chile y Colombia.

Muchos estadistas y financistas la apoyan y sostienen
como una de las soluciones més eficaces para conseguir el
equilibrio fiscal:

Thomas R. Lill, comentando este punto, ha dicho: *‘Mis
largos afios de estudio en la cuestién presupuestos y mi ex-
periencia. de las précticas vigentes en los distintos paises,
me inclinan a creer que uno de los mejores métodos de con-
siderar los presupuestos es el implantado en Chile en el afio
1925, segtin el cual los gastos variables pueden ser modifi-
cados por el Congreso, pero Unicamente a indicacién o reco-
mendacién del Presidente. Me parece que esta disposicién
incluye los puntos esenciables del sistema inglés, recomen-
dado por el profesor Géze y creo que hasta ahora no se ha
ideado mejor método’’.

André Tardieu, hace poco tiempo, se manifestaba ad-
verso a la iniciativa parlamentaria en materia de gastos, se-
fialando que esa prerrogativa era la causa intima del des-.
crédito del parlamento. Y agregaba: ‘‘Los compromisos
entre el elegido y las oligarquias electorales no tienen otra
base que la facilidad de entrar a saco en el tesoro. Supri- -
miendo esa facilidad, el legislador recobraria su libertad y
su prestigio’’.

La Misién Kemmerer, al fundamentar las disposiciones
que aconsejaba para Colombia, en esta materia, decia: ‘‘El
derecho que tiene el parlamento para deeretar gastos no
debe ejercerse aumentando éstos, es deeir, diandole al go-
bierno mayor amplitud en las erogaciones, sino limitdndolas
lo més que sea posible’”. Y terminaba poniendo como ejem-
plo el sistema inglés ya mencionado.

Le queda, en cambio, a la Legislatura, la facultad de
disminuir los gastos presupuestados por el Poder Ejecutivo.
Creo que ello es suficiente para consagrarle el control y las
prerrogativas que la Constitueién le ha sefialado en este
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punto, sin que queden por ello menoscabadas sus atribucio-
nes.

4* PREPARACION Y FIJACION DEL PRESUPUESTO GENERAL, -- OFI-
CINA DEL PRESUPUESTO

La preparacién del presupuesto general estd a cargo del
Poder Ejeeutivo, bajo la direccién inmediata del Ministro de
Haeienda. Para ello dispone de un organismo téenico espe-
cializado, euya creacién contempla el proyeeto: la Oficina

- del Presupuesto.

Esta Oficina, cuyo establecimiento han adoptado mu-
chos paises por los innumerables servicios que presta, serd
la encargada de hacer todos los estudios y anélisis necesa-
rios para que el presupuesto de recursos y gastos de la
Provincia descanse sobre bases sélidas, precisas, técnicas y
verdaderas. Para ello se la ha dotado de las suficientes atri-
buciones que le permitan realizar los estudios de los recursoes
y de los gastos sobre el terreno mismo, con la independencia
necesaria para que su accién no se vea trabada en ningtn
momento.

Su rol, dentro de la preparacién del presupuesto, seri
de vital importancia y su dependencia directa del Ministro
de Hacienda, al propio tiempo que corrobora el punto de
vista segundo indicado precedentemente lo colocan como
uno de los principales asesores y colaboradores en la més
trascendental e importante gestién de ese funcionario.

Se ha procurado, en la maxima medida, que la sancion
del presupuesto pueda y deba hacerse en la oportunidad de-
bida. De ahi que el proyecto establezea la obligacién para el
Poder Ejecutivo de presentar el proyecto dentro de un limi-
te de tiempo expresamente determinado, facultdndose a la
legislatura para fijar el presupuesto general, sin tener en
cuenta el mismo, cuando dicha remisién ha sido demorada.

Equilibrando esta facultad, se autoriza al Poder Ejecu-
tivo, para hacer los gastos indispensables que requiere la
Adiministracién en base al proyecto por él presentado o, en
su defecto, al ultimo presupuesto sancionado, cuando la de-
mora de la sancién es por culpa de la Legislatura. '

HEn la actualidad, la ley de recursos y gastos se promul-
ga con el nombre de ‘““Presupunesto General de Recursos y
Gastos’’. Me ha parecido mis exaeta la denominacién
“Céaleulo de Recursos y Ley de Gastos’ por la eircunstancia,
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también seflalada por algunos estadistas y autores, de que
si bien el presupuesto de rentas es un caleulo anticipado y,
por lo mismo, aleatorio, en cambio los gastos, una vez auto-
rizados por la Legislatura, constituyen una cantidad preeisa
que el Gobierno puede apropiar para determfinados servicios.

% * *

La Parte cuarta se refiere al ejercicio administrativo.
En sucesivos titulos y capitulos el proyeeto se ocupa de to-
das las faces que él comprende. Asi, por el art. 117, se esta-
blece el periodo de tiempo que comprende y el objeto del
mismo.

Con respecto al periodo de tiempo— 1°¢ de julio-30 de
junio— que se proyecta, lo he creido mas eonveniente que el
actual que coincide con el periodo calendario, entre otras
por las siguientes razones: Existe una época fija, estable-
cida por la Constitueion, dentro de la cual el Poder Ejecu-
tivo debe presentar el proyecto de presupuesto a la Legisla-
tura: el mes de mayo. Luego, comenzando a regir en el mes
de julio el presupuesto presentado en mayo, se acortan los
periodos de tiempo entre la prevision de los recursos y los
gastos y la realizacién de los mismos.

Por otra parte, este acortamiento se ha hecho forzoso,
resultando que en la préetica no se ha eumplido nunca con
la disposieién constitucional y se ha tenido que sancionar
el presupuesto, casi siempre, en sesiones de prérroga.

En realidad, este menor tiempo entre la presentacién
del proyecto y la fecha en que debe entrar a regir, es lo
normal en la actualidad, en que los presupuestos son pre-
sentados y sancionados en un escaso namero de dias.

A los efectos de una perfecta individualizacién de los
recursos y gastos que deben considerarse como del ejercicio,
se ha establecido en titulos separados cuédles son esos recur-
sos y cuiles esos gastos, disposiciones éstas que concuerdan
con las del Titulo XI, en el que se establece el régimen a
seguirse en la comiputacién de los mismos.

En cuanto a los recursos que deben considerarse del
ejercicio, se establece que ellos son los ingresados en su trans-
curso, con algunas excepeiones como ser: recursos de otros
ejercicios administrativos en vigencia; recursos con destino
éspecial y, en general, todos aquellos ingresos que signifiquen
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una obligacién contractual contra el Fisco, ya sea por prés-
tamos, cauciones de titulos, adelantos, etc.

Conviene destacar que todos los ingresos del ejercicio
deben ingresar a alguno de los rubros comprendidos en el
Caleulo -de Recursos. Esta disposicién tiene por finalidad
agrupar y unificar todos los recursos que correspondan al
ejercicio dentro de un solo conjunto de cuentas: el ‘“Caleu-
lo de Recursos’”, lo que practicamente puede hacerse sin
dificultades y que ofrece grandes ventajas para el cierre
del ejercicio. ‘

Con los gastos se ha seguido el mismo procedimiento:
se parte de una base fundamental para gastar: la ley de
Gastos; pero se contemplan los casos de evidente necesidad
publica en que es necesario hacer gastos fuera de esa auto-
rizacién bésica, y para. ello se obliga a introducir dentro
de la ley de Gastos un fondo de reserva prudencial para
atenderlo. Si este fondo de reserva llegara a agotarse y
fuera urgente e imprescindible realizar nuevas erogaciones
no contempladas-en la ley de (astos, se considera ampliado
‘“‘automaticamente’’ dicho fondo hasta eubrir esa nueva
erogacion,

Conto se ve, los gastos del ejercicio se agrupan y unifi-
can también dentro de un solo conjunto de cuentas. la ‘‘Ley
de Gastos’’, lo cual puede también hacerse sin inconvenien-
tes practicos y facilita enormemente a la contabilidad fiscal
las operaciones del cierre del ejercicio. ‘

Se ha tratado, en lo posible, de conservar el equilibrio
presupuestal ; aparte de la introducciéon del ““Fondo de Re-
serva’’ —el que, por otra parte, estd contemplado en la ley
vigente, art. 26— se ha tratado de que los gastos se ajusten
estrictamente a la ley de Gastos, permitiendo la realizacién -
de aquéilos no contemplados en la misma, tan solo en los
casos en «que las eircunstancias extraordinarias y la urgencia
no permitan demorar su incelusién en la ley de Gastos para. el
ejercieio administrativo subsiguiente y lo hacen imprescin-
dible para no causar dafio irreparable o comprometer la
vida, el honor o el erédito del Estado o de sus habitantes.

Ademis, ya sean hechos estos gastos a iniciativa del
- Poder Ejecutivo o de la Legislatura, se los ha rodeado de
una serie de requisitos que tienden a asegurar en la mixima
medida el equilibrio inicial, confirmandose con ello lo dicho
al tratar la Parte tercera, de que era neecesario centralizar
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la direccién de las finanzas y la responsabilidad de los re-
sultados.

Consecuente con esa tesis, he tratado de que el Poder
Ejecutivo sea ese director y ese responsable: a ello tienden
las disposiciones que se refieren a las leyes que autorizan o
disponen la apertura de créditos supleméntarios o extra-
ordinarios, equilibrando esa atribucién de poder realizar
erogaciones fuera de lo contemplado en la ley de Gastos
por medio de un control mutuo entre la Legislatura y el
Poder Ejeecutivo y sometiendo a este tltimo, cuando la Le-
gislatura estd en receso y no es posible econvoearla a sesiones
extraordinarias, al control del Tribunal de Cuentas.

Soy de opinién de que actualmente no puede solucionar-
se en forma méas justa, fdcil y doctrinaria esta cuestién,
tanto por la naturaleza de este Cuerpo como por las funcio-
nes que esty llamado a desempefar dentro de la administra-
cién de la provineia. Como este asunto tiene una intima vineu-
lacién eon la intervencién que tiene por este proyecto el
Tribunal de Cuentas en los gastos que decrete el Poder Eje-
cutivo y que observados por la Contaduria General sean in-
sistidos en acuerdo de Gobierno, dejo para euando toque
este Va‘sunto, que serd al tratar la Parte sexta, log funda-
mentos y doectrina en que se basa esta intervencién ‘‘a prio-
ri’’ del referido Tribunal.

La Parte quinta trata de las leyes con recursos propios
vy cuentas especiales. Sin apartarme del principio de unidad
v universalidad del presupuesto, pero tenlendo en cuenta
que por muchas razones es imposible pretender la desapari-
cién total de los fondes con destino especial, he tratado de
erear un conjunto de disposiciones que aseguren la méis com-
pleta correceién en cuanto al destino de esos fondos, y al
mismo tiempo he procurado establecer en forma eclara y pre-
cisa cudles recursos y cudles gastos deben considerarse como
una ley o cuenta especial. '

En lo que se refiere a las disposiciones del articulo 161,
que establece que los fondos de leyes y cuentas especiales
deben estar depositados en el Banco de la Provineia, en
cuenta aparte de los que corresponden al ejercicio adminis-
trativo, debo dejar constancia que ello estd caleado en el
régimen actual establecido por decreto del Poder Ejecutivo
del 10 de marzo de 1933, el que, en la practica, ha dado
excelentes resultados y ha permitido cortar de una vez para
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siempre las nralversaciones que se hacian de los fondos con
destino espeeial, eon anterioridad a dicha fecha.

* * *

La Parte sexta legisla sobre las normas a que deben
ajustarse los recursos y gastos de Administracién.
En cuanto a los recursos, no se ha variado fundamental-
mente los principios contenidos en las disposiciones de la
ley vigente, pero se ha ordenado en sucesivos Capitulos las
principales operaciones que dan lugar a los ingresos fiscales,
estableciéndose en cada uno de ellos las reglas a que deben
ajustarse las mimas,
Las normas. establecidas para los gastos exigen una ma-
yor explicacién: si algunas de ellas no son méis que una
legalizacion de las practicas que hoy se llevan a cabo, otros,
por los principios que engendran, muchos de ellos nuevos
dentro de nuestro ambiente administrativo requieren un més
detenido estudio. ) ' '
Dichas normas se han agrupado como sigue:
19— Informe y liquidacién previos de la Contaduria
General.

2o Autorizacién del' Poder Ejecutivo.

3°>—Toma de razémn de decretos por la Contaduria
General. '

4°— Pagos y entregas de caudales piiblicos.

La ley vigente comienza a legislar esta materia recién
en el pago y entrega de caudales publicos, dejando a obscu-
ras todo el tramite anterior que es, en realidad, la base para
mantener el equilibrio fiscal. En efecto, la mas importante
de las faces porque pasa el gasto no tiene el control legal
necesario e impreseindible : me refiero al control previo a su
realizacién, que debe realizar la Contaduria General a fin
de no permitir realizar erogaciones que pasen los limites del
presupuesto o que no tengan autorizaciéon legal. Y sin este
control previo el equilibrio no es posible, por la sencilly ra-
zén de que la fiscalizacién vendria ruando el hecho estd
consumado, es decir, cuando el gasto estd realizado y hay
que pagarlo.

Pero la costumbre ha suplido este claro de la ley y en
la actualidad, en la casi totalidad de los gastos, interviene
la Contaduria General, a los fines de informar sobre la pro-
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cedencia de los mismos y efectuar la liquidacién respectiva
si eilos pueden llevarse a cabo.

Hecha esta breve referencia de la legislacién actual y
los inconvenientes que en la préctica se han suscitado, vea-
mos las normas a que deben sujetarse los gastos publicos,
segln el proyecto,

El primero, o sea el informe y liquidacién previos de la
Contaduria General, constituye la base.de la contabilidad
preventiva (afeetac‘iones provisorias) y aun cuando en la
actualidad, como ya se ha dicho, se lleva a cabo en la mayo-
ria de las erogaciones que se realizan, es preciso confesar
que en el minimo porcentaje de gastos en que dicho informe
v liquidacién previos no puede realizarse, es raro que no se
excedan las cantidades autorizadas por presupuesto. Es por
ello que el proyecto establece la obligacién de comunicar
esos gastos dentro de las 48 horas de ordenados o realizados
a fin de que la Contaduria General pueda tener casi en el
acto los saldos disponibles y estar en condiciones de poder
conjurar a tiempo cualguier exceso. ‘

Esta forma de operar, que en algunas ocasiones se ha
puesto en praectica, ha dado excelentes resultados y no ha
ofrecido ninguna clase de inconvenientes. Se trataria, pues,
de exigir un requisito indispensable para tener el control
integro de las autorizaciones, que en la actualidad se lleva
a cabo en forma relativa, por no existir la disposicién legal
que lo contemple, ’

La segunda regla establecida contempla la autorizacién
del P. E. y no ofrece ninguna dificultad que aclarar, salvo
las disposiciones que tienden a dar una mayor elasticidad
al P. E., en lo que se refiere a los decretos resolutorios de
gastos propiamente dichos.

Sobre este punto, dos son las reformas que conceptiio
fundamentales: o

1° — Las disposiciones del articulo 204, inciso a), que
permiten al P. E. autorizar por un solo decreto los gastos
fijos y obligatorios a realizarse, siempre que dicha autori-
zacién no sobrepase los limites autorizados para el ejercicio
administrativo en el cual se dicta el referido deecreto.

2° — La contenida en el articulo 204, inciso b), que per-
mitira al P. B. autorizar, por un decreto global, los gastos.
cuyas constancias se hallan en numerosos expedientes y que
en la actualidad deben ser autorizados separadamente,
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Esta reforma tiende a evitar que los Ministros y el Go-
bernador tengan que pasarse la mayor parte del dia fir-
mando deeretos, lo que contribuye para que no puedan de-
dicar mayor tiempo a las altas funciones que se les ha en-
comendado; sin perjuicio de que cuando la naturaleza de
un gasto asi lo exija o el P. E. lo crea conveniente, se adop-
te el sistema actual de autorizar en cada caso.

En cuanto a la tercera, o sea la que se refiere a la
toma de razén de los deecretos resolutorios de gastos por la
Contaduria General, es, quizis, la que encierra uno de los
problemas més grandes que se hayan planteado en esta ma-
teria: la observacién de la Contaduria General a un deereto
del P. E. resolutorio de gastos por no ajustarse a disposicio-
nes legales y el derecho que cabe a éste de insistir en el
mismo en resolucién tomada en acuerdo general de Mi-
nistros.

El proyecto contempla dos situaciones: si los errores
apuntados son subsanables o no.

"~ En el primer caso, la Contaduria General no le da
curso al decreto si no se subsanan los errores en la forma
aconsejada por ella.

En el segundo, el decreto observado, la insistencia en
acuerdo de Gobierno y todos los antecedentes de los mismos,
deben pasar al Tribunal de Cuentas para que éste se pronun-
cie acerca de la inversién de dineros ptblicos que el mismo
comporta. Si el pronunciamiento es favorable, la Contadu-
ria General debe dar curso al acuerdo de Gobierno; si por
el contrario, es desfavorable, no le dari curso, quedando al
Poder Hjecutivo, como ftnico recurso, el dirigirse a la Le-
gislatura, solicitando la ley que permita levar a cabo el
gasto. .

Creo que en la actualidad no existe una forma juridica
que resuclva esta cuestién en forma més satisfactoria. Se
dira que las atribuciones del P. E. quedan en cierto modo
coartadas, pero no podrd negarse que ese coartamiento se
produce tan solo en los casos en que el P. E. quiere gastar
en forma arbitraria, ya que el Tribunal de Cuentas no po-
dria desaprobar la realizacién de un gasto no autorizado
legalmente pero que necesidades publicas impostergables lo
‘exigen, sin cometer un atentado contra el Estado mismo;
aparte de que aun en este caso extremo quedaria al P. E. la
via normal y legal: la autorizacién legislativa,




44 REVISTA DE CIENCIAS ECONOMICAS

Si se analizan brevemente los gastos realizados en to-
das las épocas, fuera de las autorizaciones legales, es decir,
en acuerdos de Ministros, se vera que en muy rarisimas cir-
cunstancias tales gastos han contemplado necesidades pi-
blicas del orden referido. Por el contrario, ellos han sido
hecheos con el Gnico fin de aumentar las cantidades autori-
zadas por el presupuesto o de favorecer a determinadas per-
sonas. '

Es, pues, de todo punto de vista necesario poner - un
freno a taley excesos, perp dejando el camino expedito
para cuando se trate de circunstancias en que verdadera-
mente se halle en juego la vida, el honor o el crédito del
Estado o de los habitantes. Ademéas, como puede ‘observar-
se, tales disposiciones no hacen méis que confirmar los prin-
eipios ya sustentados en las otras materias para que el equi-
librio fiscal se mantenga en todo momento.

El Tribunal de Cuentas, que llena una alta misién fisca-
lizadora y que es el encargado de juzgar-las inversiones rea-
lizadas por €l P. E. debe tener esta intervencién preventiva
cuando se trate de gastos cuya realizacién observa la Conta-
duria General. Y debe tenerla para 'que su accién sea
eficaz, es decir, para que pueda hacer sentir todo ¢l peso de
su autoridad en el justo momento en que més lo reclaman los
propios intereses fiscales: antes de que los actos que luego
pueda llegar a desaprobar se lleven a cabo.

El mismo origen del Tribunal de Luentas confirma es-
tas palabras: é] ha venido a reemplazar a la oficina de con-
tabilidad existente en la Legislatura hasta su creacién. El
es, es cierto modo, un representante de la Legislatura, colo-
cado como instancia intermedia entre ésta y el P. E.; él debe
velar, por lo tanto, porque se cumpla en todo momento con
las disposiciones legales.

Por otra parte, esta forma juridica estd apoyada por
solidos antecedentes. Durante el régimen colonial era prac-
ticada en el Virreinato dentro de los organismos existentes
en aquella época, en forma casi similar a la que se propone.

Horacio Beccar Varela, en su tesis presentada en el afio
1896, en el Capitulo 3°, decia al referirse a esta cuestién:
f‘Idea algo generalizada ha sido la de que los gobernantes
espafoles ejercieron despdtico poder con sujecién a la indole
de las leyes que regian el organismo colonial. Pero esta
ereencia errénea se desvanece al estudiar el manejo o in-
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-versién de las rentas, piedra de toque de todo gobierno, en
la época en que la América estaba dividida en extensos cuan
poderosos virerynatos’’.

““Bl poder de un virrey americano estaba controlado
por tres juntas o consejos, una de las cnales era la de ha-
cienda, ‘‘modelo de organizacién y de control en la parte
més vital de los intereses piblicos’’, segln la expresién del
profundo historiador de la Reptiblica Argentina, Dr. Lépez.
Dicha junta, que se hallaba compuesta del jefe del Virrey-
nato que la presidia, el oidor més antiguo, el primero y se-
gundo contador, el primero y segundo tesorero, los fiscales
de la Audiencia y el Asesor, dictaba cada afio la ley de pre-
supuesto, que en aquel entonces era conocida con el nombre
de ‘“Cédula de Gastos’’. ’

‘““Vemos, pues, haciendo la comparacién eon el sistema
aectual de la sancién de las leyes, que si bien éste ofrece
incaleculables ventajas por emanar ella de los representantes
del pueblo, ventajas aminoradas desgraciadamente por la
perversién del sistema representativo y la desidia de los
congresos, el del régimen colonial representaba serias garan-
tias desde el momento que la autoridad del virrey estaba
sometida a la resolucién que adoptare la Junta que presidia,
la cual se componia, como se ha visto, de funcionarios inde-
pendientes en un todo del Presidente, puesto que ni el sueldo
con que se les remuneraba ni el cargo que desempediaban
surgian del Virrey, por cuya circunstancia quedaban frente
a éste con una completa libertad de aceidén.”’

““Pero en donde se nota la superioridad del régimen
colonial, en esta cuestiébn de las rentas piblicas, es en las
condiciones de que tenian que rodearse las érdenes de pago,

‘para que éstas fueran cumplidds por los empleados encarga-
dos de hacerlo. Veamos —dice el célebre autor de la Po-
litica Indiana— si los oficiales reales pueden librar y des-
pachar pago alguno que no esté consignado en la Cédula
de Gastos, alegando que lo hacen por mandato del Virrey,
Presidente o Gobernador, debajo de cuya mano militan o
sirven. Y aunque parece que si lo hacen después de alegar
en defensa la regla vulgar que dice que quien hace algo
obedeciendo a superior no estd en culpa, y que si la hay
se ha de imputar al que lo mandé. .. ; los oficiales reales que
hagan semejantes pagos, si bien pueden excusirseles por lo
referente al dolo en lo criminal, no les libra ni les puede
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librar el mandato del superior, del interés y reposicién pe-
cuniaria en lo civil, por haberlo hecho contra Ordenanza,
pues en la observancia suya consiste la principal obligacibén
de su oficio, y la tenian y la tuvieron siempre de hacer todas
lag réplicas, protestas y apelaciones contra lo que el Virrey
o el Gobernador. les mandase en contrario de ella, que es
verosimil hicieran si se les hubiese mandado pagasen con
dinero propio de ellos; y asi es doctrina de autores y nues-
tra que no hay obligacién de obedecer a los Virreyes en esto,
por lo menos hasta haber hecho todas las réplicas y contra-
dicciones que he dicho, y que no constando de ellos es visto
haber pagado voluntaria y gustosamente y no con fuerza ni
apremio de la potestad superior, cuyos temores y respetos
no bastan para prestar legitimas excusas, porque son vanos,
que quiere decir necios y faltos de razbén porque estin los
Tribunales o Audienecias...; y asi es que puede decirse que
no oponiéndose delinquieron”’.

‘Y mis adelante, al tratar de las atribuciones del més
‘alto tribunal, se encuentran estas palabras que son el mas
bello ornamento del sistema que estudiamos: ‘““En caso de
gastos excesivos y no justificados, la Audiencia debe irle 2
la mano al Virrey y prohibir terminantemente aquellos gas-
tos que no lo fuesen”’. ]

““Profundas ensefanzas las del régimen colonial en esta
material®’ )

“Fn efecto; de la transeripeién hecha dedteese que to-
da orden de pago era dictada por el Virrey, pero con el
asenso de la Junta de Hacienda; y en caso de que ella fuese
ilegal, a pesar de emanar del representante del Monarca, el
més alto magistrado en las Colonias, obligacién era de los
Oficiales Reales resistirse a su cumplimiento, haciendo
réplicas, protestas y en tltimo extremo ocurriendo en de-
fensa de los intereses fiscales a la Audienecia, cuyo tribunal
si es que el gasto fuese excesivo y no justificado ‘‘debia irle
a la mano al Virrey’’.

Compéarense estas disposiciones con las actuales y se
observara que en esta materia, con el correr del tiempo, se
ha retrocedido enormemente, mientras que ellas guardan con
las de mi proyecto una intima relacidn, '

% % D

Lia Parte séptima se refiere a la Contabilidad General
de la Provincia.
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En este punto, de tanta importancia para el normal des-
envolvimiento del Estado y para la buena gestién de los
gobernantes, la Provineia de Buenos Aires estd muy adelan-
tada, a tal punto que el proyecto legisla esta cuestion tenien-
do como base la contabilidad que se practica actualmente..

Lo que se ha buscado es, al propio tiempo que correla-
“cionar la contabilidad con las nuevas disposiciones del pro-
yecto, dar forma legal a los principios y sistemas en que se
basan los procedimientos actualmente en wuso, dando a las
disposiciones un ecaricter general y una elasticidad que per-
mita en cualquier momento hacer las innovaciones que se
crean oportunas y hagan posible la aplicacién y el ensayo
de los nuevos métodos y sistemas que se creen en esta ma-
teria. _

La aplicacién de las disposiciones del proyecto en esta
Parte no acarrearia a la Provincia cambio alguno en los pro-
cedimientogd actualmente practicados; la eontabilidad pre-
ventiva, la de afectaciones definitivags y la del movimiento
de fondos y valores, que constituyen las contabilidades auxi-
liares en que se subdivide la del ejercicio administrativo v
la de las leyes y cuentas especiales; la contabilidad patrimo-
nial; la contabilidad de cargos y rendicién de cuentas; la
contabilidad de los empréstitos y la de los otros derechos
activos y pasivos de la Provincia, son llevadas en la actuali-
dad de acuerdo a los principios generales que he sugerido.

En cuanto a los libros, se establece expresamente cué-
les deben ser rubricados por el Tribunal de Cuentas, asunto
éste que, por falta de reglamentacién .del articulo 103 de la
ley de Contabilidad vigente, quedd descuidado hasta hace
muy poco tiempo, en que a iniciativa de la Contaduria Ge-
neral el Poder Ejecutivo reglament$ por decreto del 16 de
enero de 1934 dicho articulo, haciendo rubricar los libros
pi‘incipales de la mencionada Reparticion, los que hasta esa
fecha y a pesar de que habian transcurrido méis de 40 afios
desde que entrara en vigencia la ley, nunca habian sido ru-
bricados.

L Parte octava, trata sobre Rendicién de Cuentas.’

Si bien en esta materia no se han cambiado en forma
notable las formas y procedimientos actuales, se han intro-
ducido algunas pequefias reformas y, sobre todo, se ha dado
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una forma méis orgénica a la dlstrlbucmn de las disposi-
ciones.

Asi, pues, se ha ecomenzado por tratar separadamente la
Rendicién de Cuentas de los ingresos y egresos realizados
durante el ejercicio administrativo por el P. E., las Muniei-
palidades y las reparticiones autirquicas y demés estableci-
mientos phblicos de la Provincia, y la rendieién de cuentas
hechas por las Oficinas y Reparticiones dependientes del
P. E.,, Legislatura y Poder Judicial. En las primeras inter-
viene directamente el Tribunal de Cuentas; en las segundas
interviene previamente en su examen la Contaduria General,
pasando luego al fallo definitivo del Tribunal de Cuentas.

En lo referente a la rendicién de la cuenta general de
ingresos y egresos hecha por el P. E., creo que el proyeeto

~ha salvado las dificultades y las interpretaciones a que ha
dado lugar la cuestién de las atrlbucmnes que debe tener el
Tribunal en esta materia,

En efeeto; el ineiso 12 del articulo 99 de la ‘Constitueién
provineial dispone que ‘‘la Legislatura creard un Tribunal
de Cuentas con poder para aprobar o desaprobar lag cuentas
de percepeién e inversion de los caudales. piblicos, hechas
por todos los funecionarios 'y administradores de la Provin-
eia”, el que fué fundado en la Convencién por el miembro
informante en los siguientes términos:

‘“Es necesario buscar... jueces imparciales que exami-
nen esag cuentas, las aprueben o desaprueben y tengan fa-
cultad para compeler a los administradores de los caudales
plblicos al cumplimiento de su deber y medios legales de
‘hacer efectiva su responsabilidad. A este fin, sefior Presi-
dente, y sin introducir, por otra parte, una novedad, desde

" que es una forma de control establecida en varios paises, ha
creido la Comisién conveniente proponer a la Convencién
la creacién de este Tribunal”’. ‘
Como puede deducirse de estas palabras, la idea que
prevalecié en la Convencién fué la de crear un Tribunal que
tuviera a su cargo el examen y juzgamiento de todas las
cuentas relativas a la percepeién e inversién de caudales '
pablicos; pero ello no puede significar, como se ha preten-
dido, que é1 haya subrogado totalmente en esas prerrogati-
vas a la Legislatura, cuando se trate de las cuentas presen-
tadas por el P. E. )

La confusién, a mi entender, proviene por no haber
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hecho una divisién de las cuentas que juzga el Tribunal y
que es fundamental si no se quiere incurrir en error. Las
cuentas de ingresos y egresos presentadas por el P. E., re-
ferentes a la administracién de los dineros phblicos confia-
dos a su custodia y las otras cuentas presentadas por los
demas funcionarios y empleados de la Provineia.

En la primera, el Tribunal no puede resolver como juez
inico, por cuanto esa forma de proceder seria repugnante
a la Constitucién misma, desde que en ella se establece que
“las responsabilidades personales que surjan de los actos del
Poder Ejecutivo sélo pueden hacerse efectivas por un sole
medio: el juicio politico,

3Qué valor tendra un eargo personal hecho por el Tri--
bunal de Cuentas al Gobernador de la Provincia al desapro-
bar una inversién de dineros publicos por él ordenada? Y
ello resulta més incongruente si se analiza que la Legislatura
puede, por medio de una ley, regularizar los actos que dieron
lugar a la desaprobacién.

Porseso, el examen y juzgamiento de esas cuentas deben
referirse tan solo a la manera cémo el Poder Ejcutivo ha
dada cumplimiento a las leyes respectivas y en este sentido
el Tribunal debe tener facultad para aprobar o desaprobar
esas cuentas dando luego conocimiento a la Legislatura del
resultado de sus estudios para que resuelva lo que haya
lugar, en forma que sea ella la que juzgue en definitiva el
proceder administrativo del P. E., promoviendo el juicio
politico ecuando de las constancias del fallo del Tribunal
surjan cargos graves contra el Gobernador. En estos prin-
cipios he basado el articulo 247 de mi proyecto.

En lo que sé refiere a las cuentas presentadas por las
Muniecipalidades, reparticiones autirquicas y demis estable-
cimientos piblicos y las que se relacionan con las inversiones
de fondos hechas por las oficinas dependientes del Poder
Ejecutivo, Legislatura y Poder Judicial, las atribuciones del
Tribunal de Cuentas son completamente distintas, ya que en
estos casos sus resoluciones llevan aparejado caricter eje-
cutivo y son pasadas al Fiscal de Estado o al fiscai de lo
civil, segfin los casos, para que deduzcan las acciones que
correspondan. '

Quedan, pues, a mi juicio, bien demarcadas las atribu-
ciones que por ¢l proyecto se acuerdan al Tribunal de Cuen-
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tas, sin apartarnos de la disposicién constitucional a que he
hecho referencia. :

En cuanto a la intervencién de la Contaduria General,
como instancia primera para el examen de las cuentas pre-
sentadas por las oficinas dependientes del Poder Ejecutivo,
Legislatura y Poder Judicial, lo he creido conveniente por
¢l contacto directo que esta reparticién tiene con los habili-
tados de esas oficinas, que la colocan en condiciones de poder
vigilar con rapidez y exactitud el estado de los fondos entre-
gados por la Tesoreria con cargo de rendir cuenta documen-.
tada de su inversién, en forma tal que ninguna otra oficina
podria superarla. Ademéas, el Gobierno necesita tener ese
control directo con las habilitaciones de sus dependencias,
por tratarse de las personas en las que él ha delegado parte
de su mandato.

Por otra parte, este procedimiento se sigue actualmente
v en la préctica ha dado excelentes resultados.
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