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CAPITULO 1

BIBLIOTECA

Resena histérica de nuestro régimen de obras puiblicas

Durante la época de la dominacidén espafiola el desarrollo
de las obras publicas era, puede decirse, nulo. La legislacion
que se dictaba perdia toda eficacia ante la despreocupacion
de los virreyes v gobernadores. Al respecto, el doctor Ramoén
J. Carcano, en su obra Historia de los medios de comunicacion
y transporte en la Republica Argentina, nos da una idea exacta
de lo que acontecia en aquella época en esta materia. Asi nos
refiere que por Real Cédula de Felipe II, dictada en 1563, se
disponia que los virreyes y gobernadores debian ocuparse de’
los caminos y puentes que necesitaban construirse y repararse
en sus distritos, debiendo costear las obras los que se bene-
ficiaban de ellas; como también, que los trabajos debian ser de
toda firmeza, duracién y provecho, sin nada inttil, ni superfluo,
y, a tal efecto, cada vecindario debia nombrar un super-
intendente de obras ptblicas, para cuyc cargo se recomendaba
elegir a persona honorable y-diligente.

Este es un principio de legislacién bien intencionada que
pudo haber producido muchos beneficios si se hubiese llevado
a la practica, pero, como se deja expuesto, todas esas disposi-
ciones resultaban estériles ante el abandono a que las rele-
gaban los encargados de aplicarias.

Las mismas disposiciones reglamentaban la forma cémo
debia procederse para ejecutar una obra; asi se decia que una
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vez estudiada y resuelta la construccion de una obra publica,
solamente costeaban sus gastos las personas o vecindarios que
gozaban de sus ventajas; no pudiendo exigirse mayor cantidad
que la necesaria, de manera que no existieran sobrantes que
pudieraﬁ invertirse en un destino distinto de aquel para el
cual se habia contribuido. Si se trataba de la construccidon de
un camino abierto o un puente, se le afectaba con un derecho
de trénsito,' para que sufragaran el costo de su construccion
los que de él se servian. En esta forma, se construyeron
algunas obras publicas, pero ellas eran tan reducidas en nimero
que no se advertian ante las grandes necesidades de cbras que
tenia el pais. Recién durante el virreinato de don Juan José
de Vértiz, se observa cierta preocupacién de dotar a la ciudad
de Buenos Aires con algunas obras que facilitaran su transito,
tales como, la construccién de pasos de piedra en las esquinas
vy la apertura de algunas zanjas para desagiies pluviales, que
mejoraron en cierto modo la situacion de la ciudad que recién
se esbozaba. En general, durante la época de la colonia y la
guerra de la independencia, hasta la batalla de Caseros en 1852,
debido a la situacién politica y econdémica que se atravesaba,
no se prestd atencion al desarrollo de las obras ptblicas, pues
s6lo se construian aquellas que las circunstancias exigian como
indispensables. Pero después de la accién de Caseros, el pals
comienza a organizarse politicamente, v fija su atencién en la
explotacién econdmica de sus multiples riquezas naturales,
surgiendo entonces, la necesidad indispensable de la construc-
cién de las obras publicas que hicieran posible la explotacion
de las riquezas del pais. Para ello, eran de inmediata nece-
sidad las vias de comunicacién, que permitieran poner en con-
tacto el interior del territorio con el litoral. Nuestro gran
publicista don Juan Bautista Alberdi se ocupé de esta si-
tuacién, en su obra Organizacion politica y econdmica de la
Confederacion Argentina (1856), donde expresaba que era
preciso traer el interior a las costas o bien llevar el litoral
al interior del continente, y agregaba: <«El ferrocarril y el
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telégrafo eléctrico, que son la supresion del espacio, obran este
portento mejor que todos los potentados de.la tierra». A tal
fin, aconsejaba que se contrataran empréstitos en el extran-
jero, pues con ellos se obtendrian los recursos para construir
las obras que nos llevaran a ser opulentos en el futuro.

De ese mismo espiritu estaban inspirados los hombres
de gobierno, pues el pais se embarco pronto en la construccién
de las obras publicas mas importantes e indispensables para
su vida econdmica y politica, de lo que nos informan elocuen-
temente las memorias del Ministerio del Interior, del cual
dependia el Departamento de Ingenieros v Arquitectos, creado
por Rivadavia, por decreto del 5 de mayo de 1826, para pro-
yvectar, ejecutar y conservar las obras plblicas. (1)

El gobierno se valia de todos los recursos a su alcance
para la ejecucion de las cbras: abonaba los gastos con los
recursos del presupuesto ordinario o emitia empréstitos, esti-
mulaba la construcciéon de lineas férreas, cediendo a las
empresas una extension de tierra a cada lado de sus vias;
asegurandole un interés determinado al capital o bien suscri-
biéndose a un determinado ntimero de acciones para contribuir a
la formacién de éste. (3)

En esta forma se construyeron vias férreas, puentes, ca-
minos, edificios pGblicos, se mejord la navegacion por medio
del balizamiento, se instalaron lineas telegréaficas, etc.

Lo mas prudente de suponer es que al realizarse tal can-
tidad de obras publicas, se siguiera un proceso uniforme, ya
sea para la adjudicacién del trabajo a una determinada per-
sona, como para su contratacién, ejecucién y pago; pero ello
no acontecia asi, sino que, por el contrario, se aplicaban
procedimientos y normas muy diversas, y ello se debia a que
no se habian dictado disposiciones destinadas a regir la con-
tratacion de obras publicas.

(1) La Vialidad en la Republica Argentina. Teodoro S. de Bustamante.
(2) Memorias del Ministerio del Interior (1863-1875).
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De tales procedimientos, surjen faltas de cumplimiento a
los contratos por parte de los contratistas, pues no se les
exigian garantias que los hicieran practicamente responsables,
yva ausentandose éstos después de serles adjudicadas las obras
y antes de firmar el contrato respectivo, sin volver a presen-
tarse para cumplir sus obligaciones, en cuyo caso, el gobierno,
después de esperar un largo tiempo, adjudicaba la obra al que
le seguia en las condiciones de la licitacion (1); o ya el contra-
tista modificaba la forma de construccién de la obra, no ajus-
tandose al plano sobre el cual se habia convenido su ejecucion,
sin anuencia previa del Departamento de Ingenieros, ya siendo
al final aceptadas en la forma que se habian ejecutado; o ya se
abandonaban las obras en curso de ejecucién, debiendo el go-
bierno declarar caduco el contrato y llamar a nueva licita-
cion (1); otras veces el contratista, después de celebrado el
contrato y percibido un adelanto de fondos para ejecutar la
obra, declaraba, pasado un tiempo, que no podia cumplir lo
convenido y devolvia el adelanto de fondos recibido que acep-
taba la Administracion Phblica y llamaba a nueva licitacion.

Todas estas faltas de cumplimiento influian negativamente
en las obras publicas que debian ejecutarse, y si tenemos
presente que cada una de ellas estaba destinada a llenar una
finalidad de bien plblico, indispensable e impostergable —
pues dado que los recursos financieros del pais eran escasos,
sélo se realizaban las obras mas necesarias — su falta de eje-
cucién o toda demora en su terminacion, incidia en sentido
contrario sobre el adelanto politico v econdémico del pais, que
se hallaba en pleno desarrollo.

En lo que respecta a la forma en que eran acordados los
créditos para financiar las obras, también notamos disparidad
de procedimientos, pues mientras en unos casos se dictaban
leyes especiales autorizando la ejecucién de una o de varias
obras y la emisiéon de empréstitos para cubrir su costo, en

(1) Memorias del Ministerio del Interior (1868-1875).
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otros casos los créditos eran autorizados por las leyes de pre-
supuesto, ya incluyendo en un inciso del Ministerio del
Interior el crédito para cada una de ellas o para un conjunto
de la misma indole, o incluyéndolo en el monto fijado para
la explotaciéon de los servicios. Esto se advierte, si examina-
mos las leyes de presupuesto de la época; asi en la Ley de
Gastos del ailo 1875 vemos el siguiente detalle:

Inciso Importe
Inmigracién ......ccciciiiiin i 11 399.024
Obras ptblicas.........oovviiiiiiienienn, 12 352.000
Puentes y caminos............coivivninnn. 13 152.000
Ferrocarril Central Argentino...... e 16 178.000
Ferrocarril Villa Maria a Rio Cuarto...... 17 99.828
Ferrocarril Primer Entrerriano............ 19 27.600

La ley nos aclara que en el inciso 11, destinado a los gastos
ordinarios de inmigracion, se incluyen 180.000 $ m/n para la
construcciéon del asilo de inmigrantes y la adquisicién y man-
tenimiento de dos vapores para el desembarco de pasa-
jeros.

Vemos asi, que no habia una limitacién en la forma de
acordar los créditos para las obras publicas, y mucho menos
un procedimiento tnico de financiacién, pues mientras en
unos casos era atendida su ejecucién con recursos provenientes
de la negociacion de titulos de la deuda publica, en otros, los
recursos provenian de las rentas generales del Estado.

Estos procedimientos legales y financieros se justifican por
la época de formacién que atravesaba el pais, pudiendo notarse
en las distintas leyes, decretos y disposiciones que se dictaban,
el esfuerzo de los poderes puiblicos para salvar todas esas
dificultades, los que no fueron estériles, dado que se alcanzd
a establecer normas uniformes para regir todas las obras
publicas.

Entre las disposiciones legales dictadas, debemos destacar
por su importancia y la influencia que ha ejercido en el orde-
namiento financiero administrativo, no solamente de las obras
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publicas, sino de la administracién del Estado en general, la
Ley N© 428 sobre contabilidad publica, que fué sancionada el
26 de septiembre de 1870.

Esta ley estableci6 normas, de cardcter uniforme
y permanente, que favoreciendo el régimen administrativo
daba seguridad al manejo de los fondos y bienes del
Estado.

Al imponer en su articulo 32, la obligaciéon de llenar el
requisito de la licitaciéon publica para toda convencién sobre
trabajos o suministros, asegura multiples ventajas al tesoro
nacional, permitiendo efectuar los contratos — ya sean de com-
praventa o sobre trabajos — con quien ofrezca menor precio
dentro de las condiciones requeridas, permitiendo a la vez que
todos los particulares que se consideren en condicién de ha-
cerlo, puedan presentarse en la licitacion, llenando los pliegos
respectivos.

Este principio de fundamental importancia, se hizo sentir
en forma beneficiosa sobre el régimen de contrataciéon de las
obras publicas; principio que complementan los articulos
siguientes de la misma ley, al indicar que los llamados a lici-
tacion «deben determinar la naturaleza o importancia de la ga-
rantia que los proponentes deben dar» y que las subastas han
de anunciarse con treinta dias de anticipacién en los diarios
de la capital de la provincia en que se haridn las obras.
También dispone que no se entregaran fondos, sino en
virtud de una orden de pago que llene los requisitos estable-
cidos en los articulos 16, 17, 22 v 24 y previa aprobacién de la
Contaduria General de la Nacidn, conforme con el articulo 25
de Ia ley. He aqui una Reparticién a la que la ley encomienda
velar por el mejor cumplimiento de sus disposiciones, v que
en su articulo 48 y siguientes determina que estd compuesta
de tres contadores mayores, uno de los cuales oficia de presi-
dente, dos secretarios, seis contadores fiscales y demas personal
necesario, a todos los cuales nombra y remueve el Poder
Ejecutivo.
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Esta movilidad que la ley da a los miembros del Tribunal
de Cuentas de la Nacion, afecta la eficacia de sus funciones, y
pareceria estar en pugna con las atribuciones que le acuerda
de observar los actos del Poder Ejecutivo cuando no se ajusten
a sus prescripciones, bajo pena de hacerlos responsables de
las transgresiones que se cometan, pero esto lo salva la ley
al disponer su irresponsabilidad si una vez formulada la oh-
servaciéon es insistida en Acuerdo de Ministros.

Seria extenso enumerar las multiples e importantes fun-
ciones de contralor que la Ley N 428 ha puesto a cargo de la
Contaduria General de la Nacién, las que unidas a las demaés
disposiciones para regular el funcionamiento de la adminis-
tracion publica y determinar la responsabilidad de los funcio-
narios del Estado, ha influido eficazmente en el mejor manejo
de la cosa publica, a la cual no podian escapar las obras
publicas.

La misma ley ha dictado importantes medidas de orden
financiero, asi dispuso que no podra ordenarse gasto alguno
si no estuviera autorizado por la ley de presupuesto, ley
especial o acuerdos de gobierno en los casos previstos por su
articulo 23, «ni decretarse gastos que excedan del crédito o
cantidad del item, inciso, ley especial o acuerdo del Poder Eje-
cutivo ni girarse sobre el excedente de alguno de ellos para
cubrir el déficit que hubiere en otro u otros, ni finalmente
invertirse las cantidades votadas para objetos determinados
en otros distintos».

Si bien todas estas disposiciones de la Ley de Contabilidad
pusieron fin a muchas practicas caprichosas y nocivas
para la Administracion, ellas no fueron suficientes para formar
un régimen que, reglamentando la contratacion de las obras
publicas, salvara todos los inconvenientes que se presentaban
frecuentemente. Era preciso que una ley especial reglamen-
tara en forma concreta las normas y procedimientos que
deblan regir las obras, indicando los requisitos que deben
llenarse antes de llamar a licitacién, como debe proce-
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derse en el llamado a remate, su adjudicacién, ejecucidn,
liquidacion y pago; todo ello debia estar concebido dentro de
un conjunto de normas uniformes para todos los casos de con-
tratacion de obras, asegurando a la vez la equidad a todos los
particulares que contrataran con el Estado y dar a este Gltimo
la mayor garantia posible.

El diputado Santiago Alcorta presentd, a tal fin, el 30 de
septiembre de 1874, en la Camara de que formaba parte,
un proyecto de ley de obras publicas.



CAPITULO II

Antecedentes parlamentarios de la Ley N? 775

Analizar las discusiones parlamentarias de la ley de obras
publicas, es considerar estrictamente el proposito que ha
inspirado al legislador a sancionarla, como, asimismo, estudiar
el alcance que ha querido darle. Observaremos, al tratar al-
gunos pasajes de las discusiones motivadas por el proyecto
de ley en cuestion, la alta finalidad perseguida y el interés
puesto por el Poder Legislativo, en dar al pais una ley que
llenara ampliamente las necesidades tan sentidas en esa ma-
teria; un conjunto de disposiciones que colocara a todos los
contratos que se celebraren, dentro de un mismo procedimiento
legal, constituyendo una seguridad para el mejor manejo de
las finanzas publicas, encauzandolas por un rumbo mas sano
y util para nuestro pais, permitiendo que los recursos que se
destinen a tal objeto produzcan un mayor beneficio. Ase-
gurar que en todos los casos las inversiones respondan a
obra 1Util y que hasta que no se certifique que tal obra
se recibié de conformidad a las estipulaciones del contrato,
no se ordene su pago, ni se releve al ejecutor de las obli-
gaciones contraidas.

Al presentar a la Camara su proyecto de ley, el diputado
Alcorta, en la sesidn del 30 de septiembre de 1874, expuso en
muy breves palabras la finalidad que lo animaba, expresando
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que tendia a satisfacer una sentida necesidad del pais (1);
dado que las obras ptiblicas estaban abandonadas a la voluntad
del Poder Ejecutivo, y en particular a la Oficina de Ingenieros
que no tenia restriccién alguna, ni en el modo de sacarlas a lici-
tacion, ni en el modo de pagarlas. De ello surgia una serie de in-
convenientes que era necesario y urgente salvar, para trazar el
camino recto a seguir en la ejecucion de las multiples obras
que el pais reclamaba en aras de su rapido progresoi econdémico.
Era necesaria una ley reglamentaria que estableciera normas
para su construccién y ese fué el propésito perseguido al tratar
el proyecto de ley, que se discutioé en la Camara de Diputados de
la Nacidon en las sesiones de los dias 16 al 20 de agosto de 1875.
Facil es apreciar la importancia que la Honorable Camara
concedia al proyecto en cuestién, si analizamos las expresiones
vertidas por sus miembros durante el debate habido al res-
pecto. Al iniciarse la consideracién del despacho de la Comisién
de Hacienda de la Camara de Diputados, su miembro infor-
mante, doctor Salas, expresé (2) que no habia tenido incon-
veniente en expedirse con preferencia en ese asunto en virtud
de la importancia que el mismo revestia.

Hasta entonces los contratos de obras publicas que
establecian los derechos de los adjudicatarios y del Poder
Ejecutivo, se regian por el decreto que se dictaba para cada
caso particular, porque no habia una ley que impusiera las
condiciones a llenar para hacer la propuesta, la adjudicacién,
la celebracidn del contrato, asi como también, que estableciera
las obligaciones del proponente o adjudicatario y de la Admi-
nistraciéon Publica, en cada uno de los periodos de la licitacion
hasta la total terminacion de la obra.

Para el estudio del proyecto de ley se tuvieron en
cuenta las disposiciones generales del Derecho Civil y las del

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Diputados del 30 de noviem-
bre de 1874.

(2) Diario de Sesiones de la Camara de Diputados del 16 de agosto
de 1875.
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Derecho Comercial en cuanto tienen puntos de contacto; asi
como la legislacién extranjera en la materia, especialmente la
de Francia, Inglaterra y Bélgica, como asimismo la de Chile,
tomando los preceptos aplicables a nuestro pais y adaptandolos
a nuestro medio. Se tratd de hacer una ley reglamentaria y
que estuviera a la altura de las méas adelantadas legislaciones
de la época, que fuera una garantia del buen empleo de los
fondos puablicos, y cuidara del buen nombre del Poder Ejecu-
tivo, evitando la responsabilidad que debia asumir al dictar
decretos especiales, aceptando tales o cuales propuestas sin
seguir una conducta fija y reglas uniformes para todos los
€asos.

Era preciso que el concurrente a una licitacién supiera
cudles eran sus derechos y obligaciones frente al Estado,
durante la licitaciéon, la celebraciéon del contrato y la ejecucion
de la obra hasta su liquidacién y pago total.

Asimismo debian dictarse a los funcionarios del gobierno,
las normas a seguir para los llamados a licitacidén, requisitos
que deben llenar los mismos, la garantia que debe ofrecerse
en el acto del remate, las formalidades para la apertura de las
licitaciones y para la adjudicacién, asi como las condiciones
para la celebracién del contrato y forma en que debe darsele
cumplimiento; revistiendo a cada uno de esos actos del maximo
de garantia, reglamentando los derechos y obligaciones de cada
una de las partes contratantes durante la ejecuciéon de la obra
hasta su terminacién. ,

El principio de que la ley debia ser reglamentaria, pre-
dominé en el cuerpo legislativo, ello explica la forma detallada
con que nuestra ley trata de contemplar las distintas fases del
contrato de obras publicas; y lo vemos asi expresado en las
discusiones parlamentarias de las mismas, pues al discutirse el
articulo 10 del proyecto de ley, algunos diputados se inclinaban
a dejar como facultad del Poder Ejecutivo el establecer el
depédsito o la fianza como garantia del proponente; a lo cual
replicé el miembro informante de la Comisién de Hacienda,
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diputado Salas, diciendo: «esta ley viene a evitar precisamente
los inconvenientes que pueda haber, dejando todo a resolucidén
del Poder Ejecutivo». (1)

En concordancia con este principio, el referido articulo fué
sancionado estableciendo el 1 % como depdsito previo que el
proponente debe efectuar, garantizando con ello la seriedad
del acto, pues al adjudicarse la licitacion el adjudicatario debia
presentarse a celebrar el contrato o en caso contrario perder
el depodsito de garantia efectuado. Esto obligaba al proponente
a hacer sus propuestas bien meditadas, pues en caso de resultar
adjudicatario debia estar en condiciones de presentarse a
formalizar el contrato para ejecutar la obra, con lo que se
evitaba lo que hasta ese entonces solia ocurrir: que una vez
hecha la adjudicacion el proponente no aparecia (2). El mal
era grave, como lo destac6 en forma elocuente el diputado
Uriburu (1), porque ademas de privar que otros licitadores
tomaran parte en la licitacidon — dado que ellos ofrecian la
obra a menor precio— era una informalidad hacer propues-
tas al gobierno cuando no se tenian elementos necesarios
para ejecutarlas.

En cambio cuando se trata de garantizar el cumplimiento
del contrato, la ley estatuye la fianza, lo que motivé que al-
gunos sehores diputados inquirieran el motivo de tal diferen-
cia, siendo explicado por el miembro informante doctor Salas
al expresar que ello era razonable si se tenia en cuenta que,
en el primer caso, cuando se trata de garantizar que la pro-
puesta sera mantenida, el lapso que media entre la presen-
tacion de esta, y el que fija la ley para pronunciarse sobre su
aceptacion o rechazo, es breve, lo que imposibilitaria al Poder
Ejecutivo entrar a analizar la solvencia de cada uno de los
fiadores, por lo que resulta més practico y conveniente el de-

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Diputados del 16 al 20 de
agosto de 1875.

(2) Memorias del Ministerio del Interior (1863 -1875).
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poésito; en cambio, cuando se debe garantizar el cumplimiento
del contrato, el término es mucho mas largo, porque la fianza
subsiste mientras dure la ejecucion de la obra y aun durante
un plazo posterior, segliin lo establece la misma ley, siendo
ademés una sola fianza, sobre cuya solvencia se debe informar
al Poder Ejecutivo: Por otra parte en este Ultimo caso no
conviene el depdsito ni al interesado ni al gobierno; al pri-
mero porque se veria privado de aquella suma que puede
aplicar como capital al trabajo contratado y entonces cotizaria
mayores precios, en razon del dinero improductivo deposi-
tado, y al segundo porque deberia abonar ese mayor precio;
al mismo tiempo reduciria el nimero de proponentes por el
mayor capital que le exigiria esa situacién, maxime si se tiene
en cuenta que en nuestro pais no abundaban los empresarios
con grandes capitales.

Al considerar el articulo 17 se requirié de la Comi-
sion de Hacienda una explicacién sobre el significado de
la palabra «conveniente», a lo que contesté el miembro
informante con los siguientes términos: «puede una pro-
puesta no ser la mas barata y sin embargo ser la mas con-
veniente, para ello se deben tener en vista los antecedentes
del individuo, la confianza que inspire y otras condiciones
anélogas que pueden y deben fenerse presentes en el caso
de la propuesta» (1). Efectivamente, el Poder Ejecutivo para
hacer la adjudicacion de la obra, debe tomar en considera-
cidn, no solamente el precio fijado, sino también toda esa
serie de circunstancias que garantizan que la obra a ejecutarse
se hara en el tiempo y forma requeridos, que la persona adju-
dicataria retina buenos antecedentes, en el sentido de que las
obras que hubiera ejecutado en el pais las haya llevado a buen
término y sus resultados en cuanto a duraciéon hayan sido los
que correspondian.

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Diputados del 16 al 20 de agosto
de 1875,
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En la discusion parlamentaria, fué también aclarado lo re-
ferente a la adjudicacidon’ de la obra, al expresarse que
no se impone al Poder Ejecutivo la obligacién de efec-
tuarla en el mismo acto de apertura de la licitacion, sino
por el contrario ésta debe hacerse después de un dete-
nido estudio de cada una de las propuestas, observando
que esté conforme a las condiciones exigidas por el pliego de
la licitacion, que su precio resulte razonable, que el propo-
nente sea una persona responsable y se cumplan todos
los requisitos legales. Si las propuestas no ofrecen condiciones
favorables, 0o no estdn de acuerdo con las bases establecidas
por el Poder Ejecutivo, éste llamaria nuevamente a licitacion,
pero debe ajustarse indefectiblemente al procedimiento esta-
blecido para hacer la adjudicacién, pudiendo desistir de eje-
cutar la obra, en cuyo caso la propuesta no da derecho alguno
al proponente.

Son interesantes las consideraciones que se formularon
en el Parlamento al tratarse el articulo 23 del proyecto de
ley, pues en él se establecia que el deposito de garantia debia
hacerse en el Banco Nacional, abonandosele un interés.

Esa garantia, que es del 5 % del valor presupuesto para
la obra, no resultaba conveniente disponer que se hiciera en
forma invariable en el citado banco, pues como muy bien lo
hicieron notar varios legisladores, dicha institucién podria
hallarse en mala situacion en el futuro y por lo tanto no con-
venir hacer los depositos; ademas el pago de intereses resul-
taria muy oneroso al Estado y encareceria el valor de la obra,
pues el deposito debe durar todo el tiempo que dure la
misma hasta su total liguidaciéon, manteniéndose inmovilizado
ese capital durante tan largo lapso. De ahi, que se resolvid
modificar el articulo en consideracion, disponiendo que el de-
posito se hiciera en un banco a satisfaccién del Poder Ejecu-
tivo, en dinero o en titulos del crédito publico nacional al
valor corriente en plaza. En esa forma el capital devenga in-
terés sin necesidad de estipulaciéon especial y sin que gravite
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sobre el erario publico, y el Poder Ejecutivo queda facultado
para establecer la institucién en la cual debe efectuarse el
deposito para que ofrezca la garantia suficiente.

La ley no exige en forma invariable que se efectie tal
deposito, sino que el adjudicatario puede optar por efectuarlo
o rendir la fianza a que se refiere su articulo 20 ofre-
ciendo asi al particular la facilidad de cumplir con las dis-
posicion legal, eligiendo el procedimiento que mas convenga a
sus intereses. La consideracion del articulo 40 del proyecto
de ley origindé un prolongado debate en la Camara de Dipu-
tados, pues el diputado Alcobendas observé que la disposicidn
de tal articulo, tendia a alejar a los contratistas, dado que des-
pués de la intervencion del ingeniero inspector que va sal-
vando las dificultades durante el curso de la ejecucion de la
obra, se somete su aprobacién a la inspeccién final, obligando
al contratista a demoler lo que no se hallare ajustado a las
clasulas del contrato; el citado miembro del Parlamento ar-
gument6: que tal procedimiento significaba, que si se creia
que estaba mal lo que primero se habia encontrado bien,
— puesto que no lo habia observado el ingeniero inspector, — se
hacia responsable al contratista. Varios legisladores contes-
taron, sosteniendo la opinién de que tal disposicion se ajus-
taba a los preceptos del Codigo Civil, a lo que replico el citado
legislador, alegando que no debia buscarse analogia con tal
prescripecion, dado que el particular en ese caso se subordina
a la pericia del individuo con quien contraté y no tiene control
de ningln género, mientras que en el caso en cuestién, hay un
control permanente por intermedio del ingeniero inspector.
Pero la situacion planteada por el referido parlamentario no era
esa, sino que, como lo expusiera elocuentemente el diputado
Gallo, el contratista que contrata con el Poder Ejecutivo para
ejecutar una obra, se compromete a construirla y entregarla
en las condiciones convenidas; pero con el fin de que esas
condiciones se cumplan durante su ejecucién y para im-
pedir que llegue el caso extremo de tener que demolerla
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después de terminada, se establece la inspeccidon por parte
del Estado; pero esto no quiere decir que el contratista quéde
completamente libre de las obligaciones principales que le im-
pone el contrato, como es la de construir bien la obra y entre-
garla en perfectas condiciones.

La inspeccién tiene por objeto impedir: 1° Que las
obras se ejecuten mal; 29 Que se empleen materiales de
mala calidad; y 3% Que la Nacién pierda un tiempo precioso
en la ejecucién de obras que al fin no pueden ser ad-
mitidas. Se citdé en la Camara la ley francesa (1) en la que a
pesar de establecerse las mismas condiciones de vigilancia,
obliga a los empresarios a las responsabilidades establecidas
en el Cédigo Civil, que son, las garantias por un término de
10 afos durante los cuales si hubiera defectos en la construc-
cién tendria que pagar el empresario los dafios vy perjuicios
consiguientes.

La inspeccién de las obras durante su ejecucién reporta
beneficios para el contratista y para el gobierno; al primero
porque si bien contintia siendo responsable de la buena ejecu-
cion de las obras hasta la aceptacion final, la inspeccion per-
manente del ingeniero le evita a tiempo los errores en que
pudiera incurrir al utilizar materiales de mala calidad que
provocarian el rechazo de la obra y se veria precisado a
demolerla con grave perjuicio para sus intereses; al segundo
le evita el inconveniente que también le acarrearia la mala
construccion de la obra, pues aunque ésta fuera reconstruida
a costa exclusiva del contratista, seria demorada su utili-
zacidn, que en todos los casos estd destinada a llenar una ne-
cesidad publica y con frecuencia esa necesidad es urgente por
estar vinculada con los intereses econdémicos del pais.

Ya se daba por finalizada la discusién y con ello aprobado
el proyecto de ley por la Camara de Diputados, cuando se

(1) Diario de Sesiones de la Caimara de Diputados del 16 al 20 de
agosto de 1875,



solicit6 la inclusion de una clédusula adicional por la cual se es-
tableciera que las diferencias entre el contratista y el gobierno,
no fueran resueltas en Ultima instancia por el Departamento
de Ingenieros, como se habia establecido en el proyecto con-
siderado, sino que se sometieran al juicio de arbitros nombrados
por cada una de las partes. Puede acontecer que el empresario
considere que la obra fué ejecutada dentro de las condiciones
estipuladas en el contrato y en cambio el delegado del Poder
Ejecutivo la observa por no encontrarla arreglada a lo conve-
nido en el contrato; los legisladores demostrando un elevado
propdsito de justicia y equidad, consideraron que someter tal
divergencia a la resolucion del Departamento de Ingenieros,
equivaldria a hacer actuar como juez a una de las partes y eso
era lo que se queria evitar. A tal efecto y para garantizar el
acto y revestirlo de la mayor imparcialidad, se crey6 conve-
niente establecer un tribunal arbitral para dirimir las diver-
gencias, para ello los arbitros serian nombrados uno por cada
parte y en caso de desacuerdo un tercero de conformidad con
los mismos.

Tal temperamento fué aprobado por la mayoria de los
legisladores, pero se presentaba una nueva dificultad si
los dos arbitros no pudieran ponerse de acuerdo para
nombrar el tercero; en este caso, y al querer hacer inter-
venir a una persona que por su investidura no diese lugar
a dudas sobre su imparcialidad, se propuso que fuera un ma-
gistrado, acordandose que el Juez de Seccién respectivo nom-
braria el tercero. Para conseguir este propodsito se optd por
reformar la ultima parte del articulo 39 del proyecto en dis-
cusion. Se establecié también, que antes de someter la cuestion
a la resolucién arbitral, debian elevarse los documentos a la
Direccién del Departamento de Ingenieros para su considera-
cién, pues podia acontecer que éste no estuviese de acuerdo
con el criterio sustentado por el ingeniero inspector y si con
el del contratista, en cuyo caso no habria lugar para la desig-
nacion de arbitros, puesto que la diferencia desapareceria.
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Terminada la consideracién del proyecto de ley, en la
forma que en sintesis dejamos expuesta, de la que se des-
prende el interés puesto por la Camara de Diputados en su
estudio, tratando de aclarar y reglamentar con la mayor efi-
cacia posible cada uno de los aspectos que abarcaba, tendiendo
a que se remediaran con esa ley las dificultades legales que
eran de conocimiento general, el proyecto pasé a la Honorable
Camara de Senadores de la Nacidn, que lo traté en sus se-
siones de los dias 6 al 8 de julio de 1876.

Al informar el senador Corvalan sobre el despacho de la
Comision del Interior, expresdé que el proyecto tendia a ga-
rantir el mejor cumplimiento de los contratos y la buena
construccién de las obras que se ejecutaran por cuenta del
tesoro nacional, y que del estudio hecho de los diferentes ar-
ticulos del proyecto, la Comisién ha creido que éste llena en
lo posible las necesidades de esa época y que en cuanto a los
beneficios que reportaria la ley, correspondia a la experiencia
practica y al futuro ejercicio de sus funciones, demostralo.

Al considerarse luego el articulo 10 del proyecto de ley
el senador Vallejo observd, que si no hubiera administracion
de renta nacional, ni sucursal del banco, donde hacer el depd-
sito de garantia, el proponente del interior no tendria déonde
hacer el depésito previo de referencia y que solamente en las
ciudades que tenfan aduanas y como consecuencia adminis-
tracion de rentas, seria aplicable el principio de la ley, por lo
cual propuso que se dijera, «en las administraciones de correoss».

Asimismo el senador Bustamante, requirié que se estable-
ciera que el depoésito se efectuara en la Capital en el Banco
de la Provincia de Buenos Aires o donde el Poder Ejecutivo
lo indicara, partiendo del principio de que los proponentes
tendrian que venir con las propuestas pudiendo hacer a la
vez el deposito ().

(1) Diario de Sesiones de la Cimara de Senadores del 6 al 8 de julio
de 1876.
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Estas dificultades con que tropezaba el legislador, son
propias de la época, dado que aun no existian bancos sufi-
cientemente consolidados, que pudieran ofrecer la garantia in-
dispensable a los depositos que en ellos se efectuaran, que
el Gobierno Nacional no tenia oficinas de rentas en todas las
ciudades del interior, v que los medios de traslacién no eran
faciles; la ley queria evitar como lo dijera con acierto el se-
nador Corvalan que el proponente tuviera que venir a la Ca-
pital para presentar su propuesta, o comisionar un apode-
rado para que hiciera la diligencia (1), pues era suficiente con
que remitiese su propuesta al Juez de Seccidon de cada pro-
vincia, o al Escribano Mayor del Gobierno que las recibe y
las lee el dia y hora designados para la apertura de los pliegos.

En tal situacion y a objeto de obviar los inconvenientes
‘apuntados para el cumplimiento de la ley, sin ocasionar
molestias al proponente, facilitando asi su concurrencia con
la propuesta, el senador Vallejo hizo indicacién para que se
agregara al articulo en -cuestion: «o en la Tesoreria General
de la Provincia» (!) y con esta ampliacién que contemplaba
el proposito perseguido, fué aprobado el articulo 10.

Como el articulo 17 del proyecto de ley estableciera que
se admitirian las propuestas «mas convenientes y mas conformes
a las condiciones establecidas por la licitacién», merecié la
justa observacion del senador Frias, quien dijo que tal dispo-
sicién era contraria a la que se habia sancionado en el ar-
ticulo 15 que exigia que fueran desechadas aquellas que no
estuvieran conformes con las bases del llamado a licitacién.

La tendencia del cuerpo legislativo se manifestaba en el
animo de producir una ley, cuyo articulado no pudiera tener
mas que un significado rigido, por consiguiente establecer que
se aceptarian las propuestas mas conformes con las condi-
ciones de la licitacién, significaria dejar librado al criterio del

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Senadores del 6 al 8§ de julio de
de 1876.
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funcionario que interviniese, resolver cual propuesta llenaria
en mejor grado las condiciones requeridas, lo que podria ir
en desmedro de la justicia y equidad que la ley deseaba ase-
gurar; por ello resolvio la alta camara que solamente se acep-
tarian las propuestas que estuviesen en un todo de acuerdo a
las condiciones del llamado a remate, no debiendo tomarse en
cuenta las que no se ajustasen a todos los requisitos solicita-
dos al efecto.

Kl proyecto de ley requeria en su articulo 36, que el con-
tratista se conformara con las alteraciones de las obras que le
fuesen ordenadas por la Direccion del Departamento de In-
genieros o por el ingeniero inspector de los trabajos, siempre
que esas ordenes le fuesen dadas por escrito; ello motivo una
serie de consideraciones en la Camara de Senadores, dado que
en la forma en que el proyecto de ley en cuestion se expre-
saba, equivalia a decir que el cuerpo de ingenieros podria
hacer variar lo convenido en el contrato hecho entre el Poder
Ejecutivo v los particulares; llegandose a la conclusion ne-
gativa, pues como hay diferentes modos de ejecutar las obras,
a eso se referia el proyecto de ley en el citado articulo.

Para hacer maéas clara tal disposicién y evitar que se le
pudieran dar distintas interpretaciones, se creydo prudente
adicionar al articulo las palabras «y no modifique las bases
del contrato», salvandose con ello el inconveniente plan-
teado.

Al considerarse el articulo 43, se observd que imponia al
contratista la obligacion de aceptar el aumento o reduccién de
obras o trabajos sin derecho a reclamar indemnizacién alguna.
Si bien por el articulo 17 se le reconocia el derecho
a rescindir el contrato cuando las alteraciones en mas o en
menos que se introdujeran al provecto primitivo alcanzasen
a un sexto, no era razonable considerar que no se le indem-
nizase cuando se provocasen modificaciones que ocasionaran
un mayor costo; dado que, si bien cuando en las reducciones
no se le reconocia indemnizacion por las ganancias que hubiera
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dejado de percibir por la parte reducida, cuando se trataba
de aumentos, debian ser abonados, v en esa forma lo acordé
ia Céamara. (1).

Con la aprobacion de los articulos siguientes del proyecto
de ley fué terminada su consideracién por la Honorable Céa-
mara de Senadores de la Nacion.

De la ligera resefia que terminamos de hacer de la dis-
cusion parlamentaria de la ley, se desprende el sano propoé-
sito que ha guiado al Poder Legislativo al reglamentar las
obras puablicas por licitacién, de manera de ofrecer a la Ad-
ministracién Publica normas fijas y uniformes a que ajustar
sus procedimientos en esa materia, facilitando su accion y ga-
rantizando el contralor en las inversiones que se destinen a
tal efecto, y al particular, el maximo de seguridad posible, de
que su propuesta serd tratada en igualdad de condiciones
a todas las demaés; que el contrato a celebrarse con el go-
bierno, una vez adjudicada la obra, se regird por principios
preestablecidos, que no podran ser alterados por el criterio
del funcionario que intervenga, estableciendo el arbitraje para
- dirimir las diferencias de interpretaciones entre el confratista
y los funcionarios piablicos, sobre el cumplimiento de lo con-
venido en el contrato respectivo, con el dnimo de inspirar la
mayor confianza en la seguridad de equidad y justicia que el
Estado ofrece al que con él contrata, principio firmemente
afianzado por nuestra Carta Magna y que anima a todas las
leyes del pais.

Asimismo se ha querido que la ley senale en forma in-
‘variable los derechos y obligaciones del contratista, de tal ma-
nera que éste se halle en condiciones de conocer a qué obli-
gaciones legales se somete al contratar con el Gobierno; se
asegura en tal forma que las normas a aplicar son las mismas
para todos los contratistas de obras.

(1) Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores del 6 al 8 de julio
de 1876.
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Ha tendido el legislador a rodear al acto de la licitacion
de las mayores garantias, al establecer los procedimientos a
seguir para los llamados a licitacién, la presentacion de la
propuesta, la apertura de los pliegos, la formulacion del acta
respectiva y la adjudicaciéon de las obras, dandoles caracter
de seriedad al exigir el depésito de garantia previo, y colo-
cando a todos los proponentes en un mismo pie de igualdad,
tratando de alentar la concurrencia.




CAPITULO III

Aplicacion de la ley. Resultades en la época de su sancion

La Ley de Obras Publicas fué promulgada el 20 de julio
de 1876; si tenemos en cuenta cual era el régimen anterior
a la Ley, podemos apreciar cuales fueron las ventajas de su
aplicacion.

Anteriormente cada obra que se licitaba no tenia otras
disposiciones que la rigiesen que las del decreto que se
dictaba, cuando se adjudicaba la obra, y las de la Ley
N9 428 en aquellas partes que le eran aplicables, lo que
daba lugar al desorden existente en la materia, pues mien-
tras en unas se establecian ciertas condiciones en el decreto
de su adjudicacién, en otras las condiciones eran completa-
mente distintas, y muy especialmente no habia uniformidad
en los procedimientos, lo que hacia que el particular que
contrataba con el Estado, no tuviera el conocimiento de cuales
eran las disposiciones que lo regirian al t{ratar con el gobierno.

La ley vino a poner orden en la materia al legislar sobre
cada uno de los procedimientos a que debian ajustarse tanto
el Gobierno como el particular, al contratar la ejecucion de
las obras; impuso las normas que hicieron maéas justos y equi-
tativos esos procedimientos, indicando cuales eran las condi-
ciones a cumplirse en los llamados a licitacién; en qué
forma, en qué tiempo y en qué lugares debian publicarse
tratando de obtener el mayor nimero posible de concurrentes;
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establecié las condiciones a que debia ajustar el particular
su -oferta, a fin de que todos quedaran obligados a llenar los
mismos requisitos legales y de que no existieran diferencias en
las obligaciones del uno o del otro; todo el que no se ajustase
a los requisitos legales —ha dicho la ley —no debe tenerse
en cuenta al considerarse las propuestas a los efectos de la
adjudicacién; no podia admitirse una situacion de privilegio,
en forma que un proponente que no ofrece las mismas ga- -
rantias, porgque ha pasado por alto el cumplimiento de
las obligaciones legales, sea tenido en cuenta para com-
petir con el proponente que ha cuidado celosamente de
ella exige, pues esto seria crear una situacién de desiguai-
dad que la ley ha cuidado de hacer desaprecer.

La ley rode6 de garantias al acto de apertura de los
pliegos de ofertas, haciendo que se efectie en presencia de
funcionarios responsables y admitiendo que los mismos pro-
ponentes puedan presenciar el acto; impuso los tramites para
hacer la adjudicacion, disponiendo que para que ella se haga,
no sblo debe tenerse en cuenta el menor precio cotizado, sino
todos los demas requisitos que garanticen que la obra se
ejecutard en el tiempo y forma que el bien publico lo exige.

Para la ejecucion de la obra aseguro al particular las ga-
rantias necesarias para que sea respetado el contrato celebrado
con el Estado, permitiéndole realizar el trabajo sin objecicnes,
mientras se ajuste a lo indicado por el contrato; a la vez cuidd
ia ley que la obra fuese ejecutada como el interés publico lo
requiere, dictando para ello las normas a que estd sometido
el contratista durante el tiempo de la ejecucion de los trabajos,
haciendo por medio de un inspector que el Gobierno observe
la obra a medida que se ejecuta e indique al contratista cuando
se aparta de lo pactado, para obligarlo a ajustarse a las con-
diciones establecidas.

Finalmente, la ley pone en igualdad de condiciones a todos
los contratistas para cobrar el trabajo realizado, permitiendo,
para mayor ventaja, que las obras puedan ser pagadas parcial-
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mente. Cuando sea posible dividirlas, se mide periodicamente
el trabajo hecho; el ingeniero inspector certifica que
estd en condiciones y da curso al certificado de obra por
el parcial a que se refiere, siendo éste liquidado y abonado
al contratista.

Con ello permite que no sea indispensable disponer de
grandes capitales para realizar obras publicas y, por ende,
el nimero de concurrentes puede ser mayor. Cuando la obra
estd terminada, la ley hace que no sea devuelta la garantia
al particular hasta que se haya dado conformidad a todo el
conjunto del trabajo, pues quiere asegurar hasta el ultimo
momento que la cbra se ejecuté en la forma convenida,
sin tener en cuenta que durante su ejecucién era controlada
por el ingeniero inspector, v a pesar de ese control, si la obra
tuviera algin defecto observado al final, el contratista esta
obligado a repararlo, rehaciendo la parte observada, salvo que
el Poder Ejecutivo adoptara otra disposicion.

Vemos, pues, cual fué el fin de la ley en la época de su
gsancién y podemos notar sus enormes beneficios si tenemos
en cuenta el régimen anterior y el orden impuesto en la
materia por la misma.

Cuando s6lo habian pasado algunos dias de la promul-
gacion de la ley de obras publicas, se dicté el 29 de julio
de 1876 un decreto fijando las reglas que deben seguirse en
la confeccién de los proyectos de obras.

Por el citado decreto se ha uniformado el procedimien‘co
para la confecciéon de los planos, haciendo que los datos téc-
nicos que se den en el proyecto estén regidos por los mismos
puntos de partida, la misma escala v contengan las referen-
clas necesarias para hacer posible su estudio en forma com-
prensible, permitiendo contar con las indicaciones necesarias
para dictaminar sobre la conveniencia o no de la obra que
se proyecta.

Era indispensable dictar un programa que indicase el
ntmerc y forma de los documentos que deblan acompaiiar
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a los proyectos de obras que se encargaban de confec-
cionar los ingenieros, para evitar que tales proyectos care-
cieran de los datos imprescindibles para apreciar la necesidad
v posibilidad de ponerlos en ejecucion y que en cambio otros
fueran confeccionados con datos innecesarios, ocasionando
gastos inutiles en dibujantes y escribientes.

Ese fué el proposito que guié al Departamento de Obras
Phblicas al proponer el programa que dié origen al citado
decreto y cuyas bases se tomaron del que regia en Francia
para el cuerpo de ingenieros de Puentes y Calzadas.

Al disponer que todos los proyectos de obras se ajustasen
a un programa determinado, se tomaba una medida de suma
importancia, que ponia orden en esa materia, estableciendo
normas uniformes, pues no solamente evitaban que los pro-
vectos de obras se confeccionaran con distintos criterios, sino
que enfrafiaban economias, desde que se suprimian datos
innecesarios que ocasionaban gastos de personal y materiales
sin ninguna utilidad practica.

Con acierto, el decreto del 29 de julio de 1876 decia que
el programa propuesto por el Consejo de Obras Puablicas
tendia a facilitar al Departamento y a los propios interesados
la tramitaciéon de obras de acuerdo a las prescripciones de la
ley de obras publicas, razén por la cual merecié la aprobacién
del Poder Ejecutivo.



CAPITULO 1V

Las obras publicas por contrato

Las obras pulblicas por contrato estan especialmente
contempladas por la Ley N© 775, del 20 de julio de 1876.

Efectivamente, la citada ley determina en su articulo 39
gue las obras que se ejecuten por cuenta de la Nacion
deberan contratarse previa licitacién, refirmando con ello el
principio sustentado por la Ley de Contabilidad, de que todo
contrato o toda convenciéon sobre trabajos o suministros por
cuenta de la Nacion debe formalizarse mediante adjudicacion,
previa licitaciéon publica (). Este principio estd rodeado de
ciertas formalidades a efecto de acordar al acto la mayor
seriedad posible. Estas normas son: a) Publicidad, con la que
se garantiza la imparcialidad de la Administracion Piblica
en la adjudicacidn; b) Licitacién, que estimula la concurrencia
de los industriales o empresarios y asegura precios mas bajos,
con evidente ventaja para el erario publico, y ¢) Adju-
dicacién, que hace posible el contralor reciproco entre los
concurrentes, en beneficio de la moralidad administra-

tiva.

(1) Ley N°¢ 428, articulo 32.
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La licitacion y la adjudicacion comprenden 4 factores
principales: (1)

(1)

19 El anuncio que de acuerdo con el articulo 6 de la

ley citada debe hacerse con 30 dias de anticipacion
por lo menos, en el Boletin Oficial v en los diarios
de la capital y de la provincia en cuyo territorio haya
de ejecutarse la obra o en los de otras ciudades de ia
Republica o del extranjero en que a juicio del Poder
Ejecutivo pudieran encontrarse licitadores; 29 La
presentacion de las propuestas, que conforme con
el articulo 11 de 1a ley, debe hacerse en pliegos ce-
rrados, con la firma del proponente o proponentes
y la del fiador que ofrezca, acompanando la cons-
tancia de haber efectuado el depésito previo del
1 % del valor presupuesto de las obras sacadas a
licitacién, qgue exige el articulo 10 de la ley; 3° lLa
apertura de los pliegos conteniendo las propuestas,
que el articulo 15 de la ley dispone que seran abiertos
v leidos por el Escribano Mayor de Gobierno ante
el Ministro a cuyo departamento corresponda la obra
v los proponentes que quisieran presenciar el acto,
desechandose aquéllas que no estén conformes con
las bases de la licitacién o no acompanen la garantia
que exige el articulo 79; de este acto debe labrarse
acta por el Escribano Mayor de Gobierno, la que
debe ser leida a todas las personas presentes; 4° La
adjudicacién, que seglin el articulo 17 de la ley re-
ceard siempre sobre la propuesta mas conveniente
y no podra quedar sin efecto, salvo que el Poder Eje-
cutivo desistiere de la ejecucion de la obra. El
msimo articulo hace la salvedad de que la presen-
tacion de la propuesta no da derecho alguno a los
proponentes para la aceptacidén de ellas.

Pzrecho Administrative. Rafael Bielsa.
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Hecha la adjudicacién debe firmarse el contrato entre el
Poder Ejecutivo y al adjudicatario.

El fin de este contrato es la obra publica, que lo distingue
del contrato de concesiéon en que la obra publica es el objeto.

Los elementos esenciales de la obra publica son: (1)

1° En cuanto al objeto: a) Respecto del contratista, la
ejecucion de la obra publica; b) Respecto del Estado, la con-
traprestacion en dinero, en base a los precios unitarios conve-
nidos que en principio son invariables.

29 Los sujetos de relacién son: (1) a) El Estado, que obra
como persona juridica del derecho privado y que en conse-
cuencia puede ser demandado sin previa venia legislativa, des-
pués de acreditar que ha precedido la reclamacién administra-
tiva sin éxito; y b) El contratista, a quien la ley le restringe el
ejercicio de la accién judicial, al establecer que las cuestiones
de caracter técnico en la ejecucidén de la obra sean resueltas
por la Administracion Pablica v que en los casos de disen-
giones sobre calidad o precios de los materiales empleados o
de la obra realizada, que son frecuentes por las modificaciones
que se introducen en la obra en el curso de su ejecucion, sean
resueltos por arbitros. Al respecto debemos destacar la ten-
dencia de la Administracion Publica hacia la eliminacién de
tales procedimientos, ello lo observamos claramente en el
decreto del Poder Ejecutivo del 15 de diciembre de 1933, en el
que se dispone que las reparticiones nacionales no deberan
celebrar contratos con los particulares en los que se estipule
el juicio de arbitros para dirimir las divergencias que se sus-
citen con motivo de la interpretaciéon o ejecuciéon de los
mismos, basando tal decision en que el articulo 100 de la
Constitucion Nacional establece que corresponde a la Corte
Suprema y a los tribunales inferiores de la Nacidn, el conoci-
miento y decisiéon de los asuntos en que la Nacidén sea parte,

(1) Derecho Administrativo. Rafael Bielsa.
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considerando contemplado tal principio en el articulo 768,
inciso 2 del Cédigo de Procedimientos en lo Civil y Comercial
de la Capital, pues dicho articulo dice que no pueden compro-
meterse en arbitros, bajo pena de nulidad, las cuestiones refe-
rentes a bienes publicos o municipales. .

El contratista debe reunir ademas de las condiciones de
capacidad técnica vy financiera que aseguren la ejecucién de la
obra en el tiempo y forma convenidos, v de las condiciones de
capacidad para contratar que le exige el Codigo Civil, las que
le impone la propia Ley N? 775, en su articulo 99, al establecer
que «no seran admitidos como proponentes o fiadores los que
hubiesen faltado anteriormente a contratos hechos con el
Gobierno de la Nacion y los que estuviesen apremiados como
deudores al Tesoro Publico».

De las condiciones de capacidad especial que exige la ley
al contratista, se desprende que el contrato de obras publicas
es intuitu-personee, confirmado por el hecho de que él se
rescinde por muerte del contratista y sus obligaciones no son
trasmisibles. (1)

El contratista debe, pues, sumar a sus obligaciones con-
tractuales las legales que le impone la ley de la materia.

(Cuales son las obligaciones del contratista? Las princi-
pales son: la de ejecutar la cbra en el tiempo y forma conve-
nidos (articulo 26 de la ley); aceptar los materiales que la
Administracion Pablica le ofrezca en venta, sin indemnizacién
alguna, salvo que probase haber hecho el acopio de los mismos
(articulo 40); ajustarse a las indicaciones que le diera el inge-
niero inspector por si o por sus subalternos (articulo 29),
pudiendo exigir que tales indicaciones le sean dadas por es-
crito; y aceptar las modificaciones de las obras que le fueran
ordenadas por la reparticiéon técnica de que depende la
obra.

(1) Derecho Administrativo. Rafael Bielsa.
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Estas obligaciones colocan en una relacion de subordi-
nacion al contratista respecto de la Administraciéon Publica, y
ello se explica porque el fin de la obra publica es la utilidad
publica y por ende no puede subordinarse rigidamente a las
clausulas de un contrato, pudiendo el Estado aumentar o dis-
minuir el trabajo contratado, abonando en el primer caso el
mayor costo en base a los precios unitarios convenidos y, si
ello no fuera posible, acordar el precio entre las partes
o por medio de arbitros si no estuviesen de acuerdo; en
el segundo caso no se le indemniza el lucrum cessans, pero se
le debe abonar el perjuicio sufrido si prueba que ello acontece
en virtud de haber hecho el acopio total de los materiales para
las obras, y que, como consecuencia de la reduccién impuesta,
debe trasladarlos a otro lugar o enajenarlos nuevamente con
pérdida, o que por desistir del contrato hecho con terceros
para su provision debe abonar indemnizacion.

Esa obligacion de aceptar modificaciones esta limitada por
la ley, asi si las mismas impoftan reducir o aumentar en una
sexta parte el valor de las obras contratadas, o si ellas im-
plican desnaturalizar el objeto del contrato, el contratista
tiene derecho a rescindir el contrato (articulos 35 y 70, in-
ciso 1); en ambos casos debe indemnizarse al contratista los
perjuicios que sé le ocasionen.

La ley acuerda a su vez al contratista el derecho de re-
cabar indemnizacién por los dafios sufridos a causa de fuerza
mayor, pero sélo considera tal, aquellas pérdidas que tengan
causa directa o indirecta en las autoridades publicas (ar-
ticulo 60); quiere decir que no se toma el sentido juridico de
ese concepto sino que sblo le acuerda una garantia contra los
actos de los agentes de la administracién, debiendo probar para
ello: a) Relaciéon de causalidad entre el hecho de la autoridad
y el dafno sufrido; y b) Su diligencia empleada para evitar el
perjuicioc y desde luego el monto del datio (articulo 61).

La administraciéon, por su parte, tiene la obligacién de
abonar al contratista el precio convenido y facilitarle los
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elementos necesarios para la ejecucion de la obra: planos,
replanteo, etcétera.

El pago de las obras se efectla, previa extension por el
ingeniero inspector del certificado donde conste la aprobacion
de la obra realizada. Esos certificados se extienden mensual-
mente o por un periodo deferminado de tiempo y comprenden
un parcial de obra valorizado en base a los precios unitarios
convenidos en el contrato, y son abonados previo tramite de
liquidacién reteniéndose un 10 % en garantia hasta la total
terminacion de las obras (articulo 57 de la ley). Quiere decir
que la aceptacion parcial de la obra hace cierto y exigible su
valor (articulo 54). Para que esta forma de pago sea factible,
la obra debe admitir divisién, pues en caso contrario sola-
mente puede convenirse el pago parcial, estableciendo que él
se pagara cada lapso de tiempo determinado en cuotas uni-
formes y siempre que la marcha de los trabajos sea normal,
en forma tal que el pago de la ultima cuota coincida con la
terminacién total de la obra.

El pago parcial de los trabajos reporta grandes beneficios
para ambas partes: a) Al contratista le permite la ejecucién
de los trabajos sin necesidad de tener que contar con gran
capital disponible, dado que obtiene el reintegro periédico;
y b) A la Administracién Publica le permite obtener precios
mas bajos, evitandose los intereses del capital inmovilizado, le
facilita el pago sin exigirle gran desembolso de una sola vez
y estimula la concurrencia a las licitaciones con el consiguiente
beneficio de la mayor competencia. Pero la aceptacion y
liquidacién parcial de la obra no significa que el contratista
qguede libre de su responsabilidad por la parte aceptada, ni
que tenga derecho a solicitar la caducidad parcial de la fianza
presentada, sino que éste contintia siendo responsable hasta
la medicién, inspeccidon y liguidacion total de la obra (ar-
ticulo 53). Es esta una prevision de la ley, contra los defectos
que pudieron pasar inadvertidos al ingeniero inspector, exi-
giendo al contratista mayor celo en la ejecucidén de los tra-
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bajos, salvaguardando el interés publico, pues el empresario
puede ser obligado a demoler y reconstruir la obra después de
su total terminacién.

Este principio, que parece ser exagerado, considerando
que se ha sometido la obra a la constante vigilancia del inge-
niero inspector, no lo es tal si se tiene en cuenta que la ley
francesa — una de las mas adelantadas legislaciones de la
materia — sujeta al empresario a las responsabilidades esta-
blecidas en el Codigo Civil por un término de diez afios, des-
pués de terminada la obra a pesar de someterlo a la misma
vigilancia durante el curso de su ejecucién. (1)

La ley determina que el contrato de obra publica puede
rescindirse por la Administracién Publica por incapacidad so-
brevenida al contratista (falencia) (articulo 65), o por fraude,
culpa o negligencia del mismo en el cumplimiento de sus
funciones u obligaciones emanadas del contrato o de la ley
(articulos 67, 68 y 69). Por el confratista: cuando se intro-
duzcan por el Gobierno modificaciones a las obras que alcan-
cen a un sexto del valor, en mas o en menos (articulo 70,
inciso 1), o en caso de lesidon enorme por error (articulo 70,

inciso 2), cuando el Poder Ejecutivo suspendiese por méas de
" tres meses la ejecucién de la obra (articulo 70, inciso 3). En
estos casos, el Estado deberd tomar a su cargo las herra-
mientas, Utiles y materiales acopiados, previa avaluacién por
peritos, v con los cuales no quiera quedarse el contratista
(articulo 71).

Examinado desde el punto de vista juridico el contrato de
obra publica es bilateral y a titulo oneroso, pues ambas partes
contratantes se obligan reciprocamente, la una a ejecutar un
trabajo y la otra a abonar el precio convenido (articulos 1172
y 1173 del Cédigo Civil). La jurisprudencia en general lo con-
sidera como un contrato comiin en el que el Estado obra como
persona juridica del Derecho Privado, aunque ejerce ciertos

(1) Diario de Sesiones Camara de Diputados, 20 de agosto de 1875.
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actos de imperium, como el de rescindir el contrato y proceder
a la ejecucidon de la obra ya sea directamente o por nueva
licitacion, cosa que no puede hacer un particular que contrata
con el contratista; ello se explica si se tiene en cuenta que el
contrato de obra publica tiene como fin la utilidad ptblica;
asi, en lo que respecta a la demanda por indemnizacién de
danos causados, no importa ejercer una accién civil, dado gue
se requiere venia legislativa previa o acreditar que se ha
procedido a la reclamacién administrativa sin éxito (Ley
N© 3952), de donde se desprende gue el Estado obra como
Poder, por lo que no podemos considerarlo como simple acto
de gestion, a pesar de que tampoco es propiamente acto de
imperio, sino que participa de los caracteres de ambos, por lo
que debemos considerarlo mixto o en todo caso de gestion
pablica. (1)

Establezcamos claramente la distincion entre el contrato
de concesién y el de obra publica; en el primero, el Estado
entrega la construccién de la obra plblica a un particular,
guien la ejecuta cobrandose su importe con la explotacidén del
servicio a que esta destinada la obra; un ejemplo tipico lo
tenemos en la construccidn del puerto de Rosario, que a los
40 anos de wsufructo por la empresa que lo construyd pasara
a poder del Estado, en este caso el objeto del contrato es la
concesion de un servicio publico; en cambio, en el segundo el
objeto principal del contrato es la ejecucion de la obra pablica
a lo que se obliga el contratista mediante el pago en dinero
o en titulos de crédito, de un importe determinado.

Al respecto, dice el doctor Bullrich que la construccién de
la obra publica por concesion ofrece grandes ventajas al
Estado, porque no le requiere desembolso de dinero, que si lo
tiene, puede dedicarlo a obras de civilizaciéon y progreso que
no suscitan el interés privado. (?)

(1) Derecho Administrativo. Rafacl Bielsa.
(2) Derecho Administrativo. Rodolfo Bullrich.
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Si bien compartimos el acertado criterio del autor citado,
ya que se trata de nuestro pais donde no abundan capitales
para hacer frente a las numerosas obras publicas que exige su
rapido progreso econdmico, no resulta lo mismo cuando el
Estado dispone de recursos para ejecutar la obra, como la del
puerto de Rosario, que por ser un centro comercial de especial
importancia, permite resarcirse a corto plazo del capital em-
pleado, produciendo en cambio grandes beneficios. Ademés,
se somete un servicio publico de tanta importancia econdmica
como lo es un puerto, a la fiscalizacion de una empresa par-
ticular que s6lo vela por las ganancias que debe producir su
capital, descuidando en absoluto todo aquello que sea del in-
terés general del pais, si no redunda en el interés de la em-
presa; a lo que debemos agregar que las instalaciones efec-
tuadas por las empresas después de su utilizacion por el largo
periodo de la concesion, exigen igualmente el empleo de
grandes capitales para colocarlas en buenas condiciones de ex-
plotacion, si se quiere que éstas se hallen a la altura de los
adelantos alcanzados en la materia a la fecha de su entrega al
Estado.

En el contrato de obra publica a diferencia que en el de
concesion, el Estado no ejerce acto de poder, sino que obra
como persona juridica. En consecuencia de acuerdo a la cla-
sica clasificacién de actos jure imperi y jure gestionis, el con-
trato de obra publica pertenece a la segunda categoria
enunciada.

El articulo 3° de la Ley N© 775 concordante con lo pres-
cripto por el articulo 33 de la Ley N9 428, exime de la licita-
cion publica la contratacion de las obras en las casos siguientes:

12 Cuando el costo de las obras no exceda de 10600 pesos
fuertes; 2° Cuando las circunstancias exijan reser-
vas; 3° En caso de urgencia, en que por circunstan-
cias imprevistas no pueda esperarse el remate; 4°
Cuando sacadas dos veces a licitacién, no hubiese



— 36 —

habido postor o no se hubiesen hecho ofertas ad-
misibles; v 52 Cuando tratandose de obras u ob-
jetos de arte, su ejecucion no pudiese confiarse sino
a artistas u operarios especiales.

Por disposicién legal posterior, el limite citado de 1000
pesos fuertes, fué elevado a 5000 $ m/n (Ley N© 11.672, ar-
ticulo 69, edicion 1937).

En el anteproyecto de ley de contabilidad (') del doctor
Juan Bayetto, ese limite se proponia elevarlo a 10.000 $ m/n
y este estimamos que debe ser el limite que la ley deberia
establecer, para dar un mas amplio y facil campo de accién
al Poder administrador y simplificar la contrataciéon de obras
dentro de ese monto que por lo reducido no justifica el largo
y costoso tramite de una licitacion publica.

La Ley N© 775, segiin lo podemos deducir de la misma y
de su discusion parlamentaria, dicta normas solamente sobre
uno solo de los sistemas de ejecucion de obras puablicas, el por
contrate previa licitacion ptiblica, enumerando los casos en
que admite la contrataciéon privada; pero consideramos que
ello no significa que prohiba otras formas de ejecucién de
obras, porque implicaria admitir que no puede ejecutarse
una obra cuando no se encuentren particulares con quienes
contratarla. (2) ’

Tal situacion de la ley puede mas bien justificarse porque
en la época de su sancién esa era la forma usual de ejecucidén
de las obras, habiendo sido su propésito esencial el de regla-
mentar los contratos de obras ptblicas, subsanando los nume-
rosos inconvenientes e irregularidades que a menudo se obser-
vaban en su contratacion, de tal manera que todo lo que no se
hubiese establecido en el contrato, se rigiera por la ley citada
y subsidiariamente por las reglas del derecho civil.

(1) Anteproyecto de nueva Ley de Contabilidad Publica. Articulo 98.
Juan Bayetto.

(2) La Vialidad en la Republica Argentina. Sanchez de DBustamante.
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Desde el punto de vista econdémico es comUn la opinion de
respetables tratadistas en sostener que las obras publicas por
contrato son menos gravosas al erario pablico, y su ejecucion
se realiza en menor término, pero no debemos aferrarnos de-
masiado a esta idea, pues en nuestro pais las empresas cons-
tructoras son generalmente extranjeras, ya que no es un pais
de grandes capitales propios, lo que hace que en los contratos,
que se realizan, se establezca el pago de los certificados
ya sea total o parcialmente en moneda extranjera, en tal forma
que el valor de la obra es incierto hasta su total terminacién
y pago, v su costo suele elevarse considerablemente por los
quebrantos de cambio, a los que hay que sumar los intereses
por demora en el pago, haciendo todo ello relativo el menor
costo que se supone. En lo que se refiere a la ejecucién en
menor término ello resulta efectivo en general, salvo que por
dificultades de la empresa el Estado se halle precisado a acor-
darle prorroga del término.

Es por ello que no resulta conveniente que la ejecucion
de las obras, sea sometida a un sistema tnico y exclusivo, sino
que debe darse elasticidad a la forma de ejecutarlas a efectos
de que en cada caso pueda escogerse el sistema que mas con-
venga, teniendo en cuenta la finalidad de la obra, pues, puede
la misma exigir reservas; la parte econdomica, a efectos de que
resulte lo menos onerosa posible, la urgencia, que hubiera en
contar con ella, el fin social, que pudo haber inspirado su eje-
cucién y todos los demaés factores que pudieran influir para
aconsejar el procedimiento a seguir para llevarla a cabo.

La ejecucién de los obras publicas por contrato resulta
mas econdmica, pero para ello debe exigirse que solamente se
cotice en moneda nacional y con tendencia a que se formen en
el pais empresas nacionales, lo que hoy es posible realizar por
las sociedades andénimas que obtienen capital necesario me-
diante la concurrencia de gran ntimero de accionistas que acu-
mulan sus aportes. La formacion de estas empresas seria es-
timulada si se diera preferencia a este sistema de ejecucién de
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obras pablicas. También desde el punto de vista de la eco-
nomia politica se obtendria un mayor aprovechamiento de los
factores econdémicos que intervienen en su ejecuciéon. Pero no
debe adoptarse este procedimiento en forma exclusiva, sino que
debe darse lugar a la adopcién de otros cuando las circunstan-
cias lo aconsejen como mas convenientes.
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CAPITULO V

Ejecucion de obras por administracién

Las funciones del Estado han evolucionado de acuerdo
con las doctrinas de las distintas épocas, que le han ido im-
primiendo paulatinamente nuevos rumbos; hasta fines del
siglo pasado las funciones del Estadc se consideraban limita-
das a vigilar la vida de relacion entre los particulares, dejando
a estos obrar y desenvolverse mientras los actos del uno no
fueran a lesionar los intereses del otro, y siempre que sus
actividades se desenvolvieran dentro de la 6rbita impuesta
por las leyes. En las actividades econémicas el Estado no me-
diaba, sino cuando se hacia necesaria su intervencién para
guardar el orden y delimitar los derechos individuales.

Pero, lentamente, el Estado se fué inmiscuyendo en las
actividades privadas, ya reglamentando la forma de produc-
cién, ya dictando leyes de proteccién al obrero y al empleado,
ya estableciendo precios y tarifas a la comercializacién de los
productos v, por fin, tomando a su cargo diversos servicios pa-
blicos y hasta compitiendo con la industria privada, tendiendo
con ello a querer llenar de mejor manera el fin social a que
estd llamado. Este principio se acentud después de la guerra
europea 1914 - 1918, v hoy vemos al Estado convertido en un
gran empresario de muchas industrias y servicios, en compe-
tencia con la industria privada. A ello no escaparon las obras
publicas que antes se delegaban a las empresas privadas, limi-

"tdndose a su vigilancia durante el curso de su ejecucién, y a
pagar el precio convenido. El Estado fué adquiriendo ele-
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mentos de trabajo, maquinas y herramientas y fué formando
su personal. Comenzo entonces a ejecutar ciertas obras bajo
la direccién de su personal técnico, las obras fueron aumen-
tando en nUmero e importancia a medida que se contaba con
mayores elementos de trabajo, hasta llegar al desarrollo ac-
tual en que lo vemos convertido en un poderoso empresario,
dotado de un gran plantel de modernas maquinarias y herra-
mientas, un perfeccionado tren de dragado y de transporte de
materiales terrestre, fluvial y maritimo.

La direcién de las obras estuvo a cargo, hasta elafio

1888, del Departamento de Ingenieros Civiles, creado por la
Ley N? 757 del afio 1875, pero por la Ley N 3727 del ano 1898,
fué creado el Ministerio de Obras Publicas de la Nacion, esta-
bleciendo la misma que era incumbencia de este Departamento
de Estado, el estudio y realizacién de toda iniciativa o cuestion
sobre vias de comunicacién, construcciones hidraulicas, arqui-
tectonicas, vy de cualquier otra naturaleza que dispongan las
leyes, ya sea de su propio resorte, o ya del de otros Departa-
mentos del Poder Ejecutivo (articulo 15).
‘ Por decreto del 7 de abril de 1906, se establecié la orga-
nizacién interna del citado Ministerio, disponiendo que su me-
canismo interno seria desempefiade por seis Direcciones Ge-
nerales, ademas de la denominada Obras de Salubridad, que
continuaria con su organizacién auténoma, y las que se deno-
minarian: 19 Direccién General de Ferrocarriles; 29 Direccién
General de Obras Hidraulicas (!); 39 Direccién General de
Puentes, Caminos y Telégrafos (2); 49 Direccién General de
Irrigacidn; 59 Direccién General de Obras Arquitecténicas (3);
y 69 Direccion General de Contabilidad y Contralor (%). (Ar-
ticulo 19).

(1) Direccién General de Navegacién y Puertos desde 1919,

(2) Suprimida.

(3) Actualmente Direccién General de Arquitectura.

(4) Actualmente Direccidon General de Contabilidad y Contralor de Tra-
bajos Publicos. Ley N9 12.345.
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El mismo decreto establece a continuacion las funciones
que estaran a cargo de cada una de esas grandes reparticiones.

El citado Ministerio fué consolidando su organizacién téc-
nica y administrativa con el transcurso del tiempo y hoy lo
vemos desarrollar importantes programas de obras publicas,
que en su mayoria ejecuta directamente con su personal téc-
nico especializado y su importante plantel de maquinas.

Ya en el ano 1925 el ingeniero Ernesto Baladassari al ocu-
parse de las vias navegables y puertos de la Republica Ar-
gentina, expresaba que el renglén de obras publicas ocupaba
un lugar importante en los presupuestos de la Nacidn, lo que
no solo comportaba un progreso para las distintas zonas donde
se ejecutaban trabajos de vialidad, riego, arquitectura, sanea-
miento p salubridad, sino que aseguraban su intercambio con
los centros de consumo o de exportacion, con la red navega-
ble a la que se dedicaba especial atencién, dotandosela de
puertos en los cuales se aplicaban los Gltimos adelantos de la
ingenieria, poniéndolos en condiciones que satisfacieran las
caracteristicas que la arquitectura naval habia adquirido en
su portentoso desarrollo, asegurando a la vez su conservacion
y senalamiento, para lo que se disponia de talleres y planteles
adecuados. Ese progreso técnico se ha ido acentuando con el
{ranscurso del tiempo y hace poco tiempo se han exhibido las
maquettes, planos y graficos de un proyecto del citado técnico
ingeniero Baldassari, Director General de Navegacién y Puer-
tos, sobre la construccién de un puerto de cabotaje y estacion
fluvial en el puerto de Buenos Aires, que marca una etapa
importantisima en la materia, pues al llevarse a la practica,
colocaria a nuestro puerto a la altura de los mejor dotados
del mundo.

En lo que respecta a obras de arquitectura vemos tam-
bién desarrollar un amplio programa de construcciéon de edi-
ficios publicos que se ejecutan de acuerdo a la técnica mo-
derna. Asimismo observamos el incremento de la vialidad, la
que ha tomado especial impulso a partir del afio 1932, en que
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se aplicd el impuesto a la nafta para fomento de los caminos
en el pais. El mismo desarrollo han experimentado todas las
demas obras publicas: ferrocarriles, irrigacion, obras de de-
fensa, etc.,, v en todas las ramas se ha destacado el ade-
lanto de la ingenieria en el pais, contando el Estado con
técnicos que, a través de afios de trabajo en las obras
por administraciéon, han adquirido una competencia indis-
cutible.

Asimismo, el incremento de las obras ejecutadas por ad-
ministraciéon, ha exigido un mayor desarrollo del contralor
administrativo, dando lugar a que se dictaran en los ultimos
afios decretos v resoluciones ministeriales, tendientes a una
mejor organizacién administrativa; llevandose actualmente
‘contabilidades de presupuesto, de prevision y de capital, que
se prestan eficientemente a la finalidad estadistica y al con-
tralor financiero para que fueran creadas. Pero para que las
obras publicas por administracién resulten més econémicas
debe de racionalizarse el procedimiento de ejecucion fusio-
nando los servicios y oficinas destinados a fines an&logos,
pues si bien se ha adelantado bastante al crearse las reparti-
ciones técnicas para que se hagan cargo de todos los trabajos
que competen a su especialidad, aun queda mucho por hacer.
No es menos importante lo que se relaciona con las adquisi-
ciones de materiales v elementos de trabajo, que deben de
concretarse en la Direccidén de Administracién, que es nece-
sario crear en el Ministerio de Obras Publicas, conforme con
las directivas del Acuerdo General de Ministros del 14 de
julio de 1931, v bajo cuya dependencia debe funcionar el de-
posito o almacén principal, a fin de permitir el contralor del
manejo de especies, pues deberdn pasar por él, real o figura-
tivamente, todos los articulos adquiridos por el citado Depar-
tamento de Estado (1).

(1) Anteproyecto de Nueva Ley de Contabilidad. Articulo 112. Juan
Bayetto.
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Y bien, enunciada la organizacion del Ministerio de Obras
Publicas de la Nacién y su importante preparaciéon para
realizar obras y trabajos por via directa — preparacién para
cuyo logro se han invertido muchos millones de pesos y que
lo presenta como una enorme potencia industrial en condi-
ciones de realizar las méas complicadas y variadas obras
plblicas — debemos considerar ahora en qué situacién se
hallan las obras por administracién frente a las disposiciones
legales que rigen las obras publicas en el orden nacional.

Contempla nuestra ley la ejecucion de trabajos por ad-
ministracién?

Hemos visto cudl fué el origen de la ley, cuales fueron
los propositos que animaron su sanci6én, cudl fué la idea del
legislador al sancionarla, hemos visto su discusion parlamen-
taria y en ningin momento se observa que la ley considere
la ejecucién de las obras por administracion, pues no hace
referencia expresa alguna al respecto.

Si exceptuamos la referencia que parece hacer el ar-
ticulo 49 de la ley al decir: «Antes de sacarse una obra pu-
blica a licitacién o de procederse a su construccidén en su caso,
el Departamento de Ingenieros, al cual corresponde su direc-
cidén presentard al Gobierno los planos y presupuestos....»,
ninguna otra alusién se observa en la ley.

Del articulo citado puede desprenderse que el Gobierno
podria disponer se proceda a licitar o construir la obra, segiin
lo considere mas conveniente; pero si ese fué el animo con
que se introdujo esa disposicién en el citado articulo, resulta,
por deméas extrafio que en el resto del texto de la ley no se
hiciera ninguna otra referencia al respecto ni se haya hecho
mencién en ningln momento en las camaras legisladoras, de
ese proposito, razén por la cual debemos mas bien inclinarnos
a creer que el animo de la Ley N? 775 fué el de regir las obras
publicas por licitacién. En cambio, en el articulo 39 de la ley,
se dice: «De acuerdo con lo propuesto la Ley de Contabili-
dad del 26 de septiembre de 1870, las obras que se ejecuten
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por cuenta de la Nacién deberdn contratarse previa licitacién
publica....», vemos entonces que segln esta disposicidon de
la ley, las cbras que se ejecuten por cuenta de la Nacidon de-
beran contratarse previa licitacion publica, de donde resultaria
una prohibicién de ejecutar obras por administracion, si bien
en ninguno de los debates de ambas Camaras legislativas,
se hizo referencia a las causas que justificaran esa prohi-
bicion; parece aue los legisladores se atuvieron a lo ya
sancionado en el ano 1870 por la lLey de Contabilidad,
cuyo articulo 32 dice: «Toda compraventa por cuenta
de la Nacion, asi como toda convenciéon sobre trabajos y su-
ministros, se hara, por regla general, en remate publico». Ob-
servamos pues que hay relacion entre lo sancionado por la
Ley N© 428 y la Ley N© 775, v si bien en los debates de las
Camaras al dictarse tanto una como otra ley, no se dan las
razones que pudo haber tenido el legislador para imponer la
licitaciéon para llevar a cabo trabajos plblicos, se puede su-
poner que esas razones han existido, pero en cambio pueden
no existir actualmente, por lo cual se hace necesaria la revi-
sién de la ley, debiéndose establecer cuéles son los limites
que se dan al Poder Administrador para ejecutar las obras
administrativamente, pues si bien podria decirse que tal pro-
cedimiento da lugar a abusos, o que resulta antiecondémico,
debe tenerse presente que hoy la administracion = piblica
cuenta con eficaces procedimientos de contralor, y tiene a su
disposicién elementos de trabajo de los maéas perfeccionados,
asi como personal técnico avezado en la materia; ese es el
resultado de haber ejecutado desde hace muchos anos la
mayor parte de las obras por administraciéon, lo que did
motivo a que se fueran dictando las medidas de control
que la practica fué aconsejando y asi también se fueron
adquiriendo los elementos de trabajo méas modernos y efi-
caces; también se han dictado leyes, decretos v resoluciones
que fueron dando las normas que debian regir esos tra-
bajos, tendiendo a que sus resultados fueran cada vez mas
econdmicos.
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En consecuencia al modificarse nuestra actual ley de
obras publicas, deben contemplarse no so6lo las obras publicas
por licitacion sino también las que deben ejecutarse por Ad-
ministracion, unificando a la vez la legislaciéon actual, tomando
lo util y lo practico de cada una de las disposiciones actuales
y complementandolas con: otras que la practica aconseje como
necesarias.

El decreto N° 6991, dictado en Acuerdo de Gobierno del
24 de junio de 1938, crea el Consejo Nacional de Obras Publi-
cas y establece entre sus atribuciones, la de dictaminar sobre
los métodos de ejecucion de las obras de costo superior a
500.000 $ m/n, si han de construirse por via administrativa,
o por licitacién, piblica, privada o contrato directo (articulo
49, apartado d) considerando que el articulo 4° de la Ley
N¢ 775 faculta al Poder Ejecutivo para ejecutar las obras
administrativamente.

Esta disposicion ha merecido reparos de la Contaduria
General de la Nacion, concretados en su nota del 11 de julio
de 1938, en la que expresaba que la Ley N°? 775, establece que
debe regir el remate plblico como principio inmutable, por
lo que no podia quedar librado al criterio del Consejo la mejor
forma de disponer la ejecucién de las obras publicas.

Reconoce, no obstante, la Contaduria General de la Na-
cion, en la citada nota, que las obras publicas por via admi-
nistrativa son admisibles cuando se ftrata de trabajos de
dragado, balizamiento, etcétera, cuando son indispensables
pequenas reparaciones de edificos y obras publicas, cuando
por razones de distancia el interés del particular no existe, o
cuando deba imperar la reserva.

Como podemos observar la interpretacién de las dispo-
siciones legales da lugar a disparidad de opiniones y si bien
creemos como la Contaduria General de la Nacion que la Ley
nimero 775 solamente contempla la ejecuciéon de las obras
publicas por contrato y previa licitacion publica o privada
segun el caso, consideramos que la misma no ha querido pro-
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hibir la ejecuciéon por via administrativa, dado que si asi
fuera no podrian ejecutarse por ese procedimiento, en los
casos en que no hubiera particular interesado en realizarla
o no fuera conveniente o posible encomendarlas a particulares,
como las citadas precedentemente.

Pero, la facultad de realizar las obras ya por contrato, o
administrativamente debe ser reglamentada por ley, que es la
que debe determinar cuando se deben ejecufar las obras por
uno u otro procedimiento, fijando normas al Poder Adminis-
trador, tal como lo hace la ley de la materia que rige en la
provincia de Buenos Aires.

Nuestro sistema de ejecucion de obras publicas, debe ser
ecléctico, contemplando cuando deben éstas realizarse directa-
mente por la administracién pablica y cuando deben enco-
mendarse a particulares; teniendo en cuenta para el primer
caso que no existen en el pais empresas con la suficiente ca-
cidad econdémica para llevar a cabo ciertas obras como los
dragados, irrigacion, etc., v que en cambio el Estado cuenta
actualmente con un importante plantel para realizarlas con
eficiencia y en condiciones ventajosas por sus resultados eco-
nomicos; asimismo las obras militares que merecen especial
reserva y que el Estado cuenta con los medios necesarios para
ejecutarlas, llenando satisfactoriamente el fin a que estan des-
tinadas; las de conservacién de obras que resulta mas practico
y econdomico realizarlas directamente; y, en especial, aquéllas
en que no haya interés de parte del particular, ya por la dis-
tancia, ya porque se considere que no ofrece a su capital las
ganancias que desea.

En cambio debe encomendarse a los particulares aquellas
que, por .su indole, resulte méas econdémico realizar por ese
medio, por existir empresas habilitadas a ese fin, como las
arquitecténicas, las viales, y en general aquellas para las
cuales el Estado no cuente con el plantel suficiente para lle-
varlas a cabo, 0 que por existir varias empresas privadas dis-
puestas a ejecutarlas, pueda estimularse la concurrencia.



CAPITULO VI BIBLIOTECA

Financiacién de las obras publicas

El intenso desarrollo de las obras publicas, ha hecho in-
dispensable la utilizacién de grandes masas de capital. La
accién del Estado se ha hecho sentir en todos los casos, ya
ejecutandolas directamente, ya haciendo consfruir por su
cuenta o subvencionando la actividad privada cuando existia.

El gran autor italiano Francisco Nitti, expresé que los
caminos carreteros no hubieran podido ser construidos mas
gue por el Estado, pues a los empresarios privados no les
seria dable realizarlos, sino con peajes elevados, necesaria-
mente vejatorios para el pUblico. Asimismo los canales para
la navegacién interior y para la irrigacion, los puertos mari-
timos, la sistematizacién y canalizacién de los rios y de los
torrentes (1).

Los gastos para las obras plblicas han ido aumentando
paulatinamente en fodos los paises civilizados del mundo.
El doctor Jacobo Waimer ha hecho un estudio de la impor-
tancia que ha ido adquiriendoy el desarrollo de las obras
publicas en cada uno de los diferentes paises (2) asi nos
dice que en Ttalia en el periodo comprendido entre los afios

(1) Finanzas. F. Nitti. Traduccién de S. Oria.
(2) Boletin de Obras Publicas. N¢ 36, afio 1937.
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1923 a 1934 se han invertido en ellas 28.000.000.000 de liras
y en el ano 1937 el mismo pais ha incluido en su presupuesto
1.078.643.500 liras para obras publicas. En Inglaterra por
el presupuesto sancionado para el ejercicio 1937 -1938, se
han destinado 9.809.000 libras y eso no es todo, pues
habria que analizar el rubro «Trabajo, salud y pensio-
nes» para ver cuanto de él se ha destinado al mismo fin. En
Francia segin el Bulletin Statistique et Législation comparée,
en el presupuesto para 1937 se destin6 a obras publicas la can-
tidad de 1.584.463.431 francos, habiendo preparado, por otra
parte, un plan de grandes trabajos publicos, destinado a obras
de defensa y también a apresurar la reaccién econdémica y la
lucha contra la desocupaciéon, en el que se asignaban francos
5.385.022.500 para trabajos civiles; de los cuales 183.387.500 lo
eran exclusivamente para trabajos ptblicos. En Estados Unidos
se ha invertido en obras publicas desde el 19 de julio de 1933
al 30 de junio de 1936 la suma de 3.900.000.000 de délares. En
Alemania en los planes de los anos 1931 -1935 se acordaron
créditos para obras publicas por la suma de 5.092.000.000 de
marcos (!). La accion del Estado se ha hecho sentir cada vez
mas acentuada en lo que a obras publicas se refiere, en los
paises europeos para cumplir el programa de reconstruccién
después de la ultima Gran Guerra, para satisfacer las nece-
sidades de su politica econémica, y muy especialmente se ha
recurrido a las obras publicas para combatir la desocupacién
que adquiria caracteres alarmantes, cumpliendo en esa forma
una funcién social; v en estos ultimos afios han tenido gran
desarrollo las obras ptblicas destinadas a fines de defensa.
En los paises nuevos, con extensiones considerables de terri-
torio, despoblados e inexplotados, la accién de fomento del
Estado se hace mas indispensable y las inversiones en obras
publicas deben ser mayores.

(1) Ver Boletin de Obras Publicas N? 36. «Desarrollo de las obras pu-
blicas» por el doctor Jacobo Wainer.
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En nuestro pais después de la accién de Caseros (1852),
comenzo la preocuapcion del Estado para la ejecucion de obras
publicas, que harian posible la unidad politica de la Repti-
blica y la explotacién de sus multiples riquezas economicas.
Era urgente la construccion de caminos férreos que unieran
el litoral con el interior del pais y para ello eran necesarias
grandes masas de capital que el pais no posefa.

Nuestro gran publicista Juan Bautista Alberdi, se ocu-
paba de este problema en su obra Organizacién politica y eco-
némica de la Confederacién Argentina (1856) y aconsejaba,
dando muestras de su clarividencia, que para obtener ferro-
carriles se negociaran empréstitos en el extranjero, dado que
seria pueril esperar que las rentas ordinarias alcanzasen para
gastos semejantes. Debia invertirse el orden, empezar por los
gastos y obtener luego las rentas, debian contratarse emprés-
titos para invertir en empresas que harian prosperar al pais
politica y econdémicamente. Asi lo entendieron nuestros go-
biernos v no escatimaron esfuerzos para llevar a cabo un im-
portante plan. de construcciones de vias férreas, puentes y
canales para la navegacion e irrigacién, de que nos dan cuenta
las memorias del Departamento de Ingenieros de la época; ya
haciéndolos construir por empresas a las que otorgaba toda
clase de facilidades, donando a estas todo el terreno necesario
para la construccién del camino carril, y hasta suscribiendo
acciones de capital cuando la empresa se encontrara apremiada
financieramente, o adelantado la iniciativa privada cuando
existia.

Esa accion del Estado en nuestro pais ha ido en creci-
miento a traves de los afios y las inversiones en obras publicas
han seguido ese incremento, lo notamos con solo observar las
sumas que a ese fin se han destinado en los presupuestos de
gastos de la Nacion, pues en el ano 1923 se destin6 para obras
publicas la cantidad de 63.855.231,87 $§ m/n, en el afio 1929
se destinaron 159.114.445,85 $ m/n y 162.868.645,38 $ m/n en
1930; esas cifras fueron reducidas en los 1931, 1032 y 1033,
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como consecuencia de la crisis por que atravesaba el pais;
pero desde el afo 1934 comenzaron a elevarse nuevamente
destinandose en dicho ano la cantidad de 138.369.064,27 $ m/n
para obras publicas y 184.100.000 en el afio 1936 (1),
esta cifra se redujo para los afios 1938 y 1839 atendiendo a
la situacion financiera del Estado, pues en el mensaje leido
por el Poder Ejecutivo el 11 de mayo de 1939, con motivo de
la apertura de las sesiones ordinarias del Honorable Congreso,
di6 cuenta de haberse invertido para trabajos publicos en el afio
1938, la cantidad de 171.500.000 $ m/n habiéndose votado por
el Honorable Congreso para el afio 1939 y sucesivos la Ley
N¢ 12576 de créditos para obras publicas, por la cual se
autoriza’ al Poder Ejecutivo a invertir hasta la suma de
504.557.691,26 $ m/n en la prosecucion de las obras en curso
de ejecucién; hasta la cantidad de 290.946.162 $ m/n en las
obras que aun no se habian iniciado y hasta la suma de
53.024.134,49 $ m/n en las obras que realicen las provincias,
los municipios, y las instituciones publicas, semiptblicas o pri-
vadas (subgidios).

Esa gran masa de créditos acordados por una ley especial
tiene el proposito que el Poder Ejecutivo ha enunciado en el
decreto N? 6991 del 24 de junio de 1938 y el mensaje N? 509
del 8 de noviembre del mismo anho dirigido al Congreso de
la Nacién, de formular un programa organico al que se debe
ajustar la realizacién de obras publicas a desarrollarse en un
cierto periodo de tiempo que para el caso de la ley de que se
trata seria de cinco ahos, excluyendo en esa forma de la ley
anual de presupuesto de la Nacién a los créditos destinados
a obras publicas que hasta el afo 1938 constituian el anexo L
(Trabajos Publicos) de la ley de gastos y que se atendian
con la negociacion de titulos de la deuda plblica nacional.
La regulacién de las inversiones anuales a realizarse con

(1) Ver Boletin de Obras Piublicas N° 36. «Desarrollo de las obras pu-
blicas» por el doctor Jacobo Wainer.
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cargo a los créditos acordados por la Ley N° 12,576, debe efec-
tuarla el Poder Ejecutivo al dictar el plan anual de trabajos
publicos, v que para el afio 1939 lo hizo por decreto N9 27.209
del 24 de marzo de 1939, fijandolo en la cantidad de 146.078.400
pesos moneda nacional, excluidos los subsidios.

Los créditos para obras publicas eran incluidos hasta el
afio 1911 en el presupuesto nacional entre los gastos ordi-
narios, asi, en la misma partida en que se asignaban los re-
cursos para los gastos de explotaciéon de los servicios, se
incluian importes para la construcciéon de obras publicas, o
bien se destinaba una partida especial en el presupuesto del
Departamento de Estado respectivo para la ejecuciéon de una
o mas obras, atendiéndose con recursos de Rentas Generales
o provenientes de la negociacién de titulos, segiin lo dispu-
siera la ley respectiva o segin lo permitiera el estado finan-
ciero del pais. También, y muy cominmente, se dictaban leyes
especiales autorizando créditos para la ejecucion de una o
varias obras. No existia, pues, un procedimiento uniforme para
acordar los créditos, ni una fuente comtn de recursos para
la financiacion de las obras publicas.

A partir de la sancién del presupuesto para el ano 1911,
se incluy6 en el presupuesto de la Nacién el anexo L, en el
cual figuraban los créditos para trabajos pﬁblicds, cuyo finan-
ciacién se hacia totalmente con los recursos provenientes de
la negociacién de titulos de la deuda puiblica; pero, no obs-
tante ello, se continuaron sancionando leyes especiales des-
tinadas al mismo fin. Se uniform6, aunque no fotalmente, la
fuente de recursos para la financiacion de las obras, pero el
procedimiento de acordar los créditos continué disperso.

Con la creacién del anexo L, el Ministerio de Obras
Publicas de la Nacion, conté con dos anexos en la Ley de
Presupuesto, el anexo 1 destinado a atender los gastos de
administracién, conservacién de las obras ya terminadas,
explotacién y mantenimiento de los servicios publicos a su
cargo, gque son atendidos con recursos de Rentas Generales;
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y el anexo 1, denominado de trabajos publicos, destinado a
los créditos para la construccion de las obras publicas que
deben financiarse con el producto de la venta de titulos.

En el citado anexo de trabajos publicos no debieron
incluirse mas que créditos para aquellas obras que una vez
terminadas produjeran beneficios que permitieran amortizar
la deuda que su construccion habia originado,.pero, en cambio,
se incluian partidas cuyo destino no eran obras como las
indicadas, sino que mas bien concurrian a sufragar los gastos
de los servicios generales; ademéas de los subsidios para enti-
dades publicas, semiptiblicas o privadas.

En el decreto del Poder Ejecutivo del 24 de junio de 1938
se hace resaltar esa anormalidad, y se expresa que so6lo de-
berian atenderse con los recursos provenientes de la nego-
ciacidén de titulos, aguellas obras plblicas que una vez termi-
nadas produjeran rentas; pero la Ley N¢ 12,576 de créditos
para obras publicas no confirmoé esta tesis, desde gque incluye
los subsidios, ademas de ciertas partidas que no retnen las
condiciones apuntadas. Ese criterio sano enunciado por el
Poder Ejecutivo en el decreto citado, es el que debe practi-
carse para evidenciar una acertada politica financiera de las
obras publicas; no deben atenderse con los recursos prove-
nientes de la negociacién de titulos, sino aquellas obras que
una vez terminadas produzcan las rentas necesarias para su
amortizacion o eviten egresos que deben destinarse en cambio
a la amortizacién de las obras, como acontece con los edificios
publicos que producen beneficios, en el sentido de evitar el
pago de alquileres, o aquellas que beneficien a més de una
generacion, como los caminos, obras de irrigacion, etcétera.

Si bien estamos lejos de contar con un sistema perfeccio-
nado de financiacién de obras ptblicas, debemos reconocer
que se progresa, aunque lentamente, en ese sentido; eliminén-
dose paulatinamente de entre los créditos para trabajos
publicos aquellos que no responden a los principios enun-
ciados y que van a ocupar su lugar en el presupuesto entre
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los gastos a atenderse con Rentas Generales, pero para que
este fin se cumpla en gran escala, es indispensable que se
elimine de la clasificacion de trabajos pablicos a los subsidios
que deben estar también a cargo de Rentas Generales.

Dado que los gastos para obras publicas tienen un caracter
especial, desde que la mayor parte de las obras no se pueden
ejecutar en un ano, obligan al Estado a excederse en el sis-
tema de la anualidad; esto exige como condicidén racional y de
orden para no determinar inversiones arbitrarias de los fondos
publicos, que sean objeto de un programa previo — como lo
expresa el conocido autor argentino doctor Alejandre Ruzo
en su obra Curso de Finanzas — seriamente concebido y estu
diado, dando preferencia a las de mas urgencia, cuyos planos
vy proyectos se hallen definitivamente estudiados y aprobados
por el Poder Ejecutivo para evitar que al llevarse a la préac-
tica requieran modificaciones de los proyectos y ampliaciones
de los créditos. Ese es el procedimiento que practican las
naciones europeas que se destacan por su buena administra-
cion, que formulan planes a desarrollar en varios afios, y que
comprenden obras de fomento encaminadas a cimentar su
politica econdémica.

Tres son los sistemas basicos que se practican para la
ejecucién de las obras pulblicas: (1)

19 El de centralizar en una sola direcciéon todos los tra-
bajos publicos cualquiera sea su finalidad, exceptuandose
solamente las de caracter militar. Inglaterra constituye un ex-
ponente de este sistema que concentra en la Oficina de Tra-
bajos y Construcciones Publicas (Office of Works and Public
Buildings) todas las obras publicas, involucrando las que se
ejecutan en las colonias y en los paises extranjeros para los
servicios diplomaticos. Esta oficina tiene también a su cargo
las reparaciones y conservacion de las obras.

(1) Curso de Finanzas. Alejandrce Ruzo.
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29 Kl sistema de descentralizacién, que es aquel en que
no se conoce una direccion central, y que es practicado por
Estados Unidos, donde a pesar de las gruesas sumas que se
invierten en trabajos publicos, se carece de un plan racional.

32 En Francia y también en nuestro pais se ha adoptado
el sistema de centralizacion para algunos trabajos, pero no
para todos. Constituye este un régimen susceptible de perfec-
cionarse a medida que se imponen las normas esenciales de
contralor de los gastos publicos. Francia concentra sus cons-
trucciones militares en las autoridades de esa jurisdiccion, con
las ventajas que de ello se derivan.

En lo que respecta a las obras civiles, si bien el Ministerio
de Trabajos Publicos aprueba la oportunidad de las que deben
de ejecutarse y solicita los créditos al Parlamento, su direccion
durante la ejecucién esta a cargo de cada rama de la admi-
nistracion a cuyos servicios responde la obra, las que deben
someter sus iniciativas a una comisién consultiva que depende
del Ministerio de Instruccién Publica y Bellas Artes, denomi-
nada Consejo General de Construcciones Civiles, cuyas fun-
ciones son de asesoramiento, limitandose su accion a la cons-
trucciéon de edificios y monumentos publicos.

La sana tendencia de severa fiscalizacién en los gastos
publicos que se hizo sentir en ese pais después de la paz de
Versalles, v el precedente sentado por el decreto del 13 de
mayo de 1911, en el que se dispuso que todos los departamentos
ministeriales estan obligados a someter al examen del Consejo
General de Construcciones Civiles todos los proyectos presen-
tados por sus arquitectos, relativos a la construccién de mo-
numentos y edificios del Estado, hace prever que ese pais se
encamina hacia la centralizacién. (1)

En nuestro palis, las obras pGblicas de caracter militar se
han concentrado desde el afio 1922 en el Ministerio del ramo,

(1) Curso de Finanzas. Alejandro Ruzo.
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quien dispone de una Direccion Técnica de Ingenieros que
actua con eficiencia. Lo mismo acontece en lo que respecta a
la Marina de Guerra.

Las obras publicas civiles estan concentradas en su mayor
parte en el Ministerio de Obras Plblicas, si bien los otros
Ministerios estudian proyectos y hasta dirigen la ejecucion de
algunas obras publicas.

La nacién tiene a su cargo la financiacién de la gran
mayoria de las obras publicas, pues en lo que respecta a las
provincias, solamente las de situacién econdémica més desaho-
gada han construido con sus propios recursos algunas obras
locales, Como Cordoba y Mendoza; en general se ha hecho
sentir la accién del Gobierno Federal.

No tuvo hasta el presente el pais un plan organico para
la ejecucion de las obras publicas, que permitiera dar prefe-
rencia a las mas urgentes y necesarias y aquellas que ya es-
taban en curso de ejecucidn; todos los ahos el Congreso auto-
rizaba nuevos créditos para la realizacién de obras, sin tener
en cuenia su financiacion y en muchos casos no se habian
hecho los estudios v proyectos necesarios. A pesar de que la
Ley N9 10.285 tuvo por finalidad prohibir que se acordaran
créditos en esas condiciones, se acumulaban las autorizaciones
de créditos que en virtud de la citada ley, denominada
Demarchi, se transferian de un ejercicio a otro. El Poder
Ejecutivo ha querido poner remedic a esa situaciéon y por
decreto del 24 de junio de 1938 cre6 el Consejo Nacional de
Obras Publicas, que debera actuar como un organismo técnico-
financiero de coordinacion, centralizacién y direcciéon de los
programas de trabajos pablicos, asesorando al Poder Ejecutivo
y, por mensaje del 8 de noviembre del mismo ano, sometid
a consideracion del Honorable Congreso un plan de obras
publicas a desarrollar en cinco afios y por el cual se solicitaban
los créditos para atender las obras en curso de ejecucién hasta
su total terminacién, eliminandose en esa forma el anexo de
Trabajos Publicos (Anexo L) del Presupuesto General de
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Gastos de la Nacién, incluyéndose ademas créditos para obras
nuevas que aun no tenian principio de ejecucién y para sub-
sidios, quedando a cargo del Poder Ejecutivo dictar anual-
mente el plan de trabajos a desarrollar en el ejercicio, que es
el que debe. seleccionar las obras mas urgentes y necesarias
teniendo en cuenta la capacidad financiera de la Nacién y las
condiciones del mercado para absorber los titulos que al
efecto se emitan.

Dicho plan fué aprobado por el Congreso Nacional, cons-
tituyendo la Ley N© 12.576, y en el ano en curso — 1939 — fué
puesto en practica; v si bien deja vislumbrar una gran me-
jora en nuestro régimen de obras piblicas, debemos esperar
que el tiempo transcurra a fin de ver sus resultados, pues si
tenemos en cuenta que la misma ley autoriza a incorporar a las
planillas de créditos para obras que la integran, los que se vayan
acordando por leyes posteriores; se corre el riesgo de volver
a la situacién anterior si no se tiene el cuidado de terminar
las obras cuyos créditos ya fueron acordados, antes de solicitar
otros créditos para iniciar nuevas obras.

El decreto del 24 de junio de 1938 ha centralizado en el
Consejo Nacional de Obras Publicas, como cuerpo asesor del
Poder Ejecutivo, todo asunto relacionado con las obras pu-
blicas, pues lo faculta para dictaminar sobre los métodos de
ejecucion de las de costo superior a 500.000 § m/n, si han de
construirse por via adminsitrativa, o por licitaciéon, piblica,
privada o con trato directo, y para proponer al Poder Ejecutive
los planes anuales de inversiones y para someter a considera-
ciéon del mismo la forma de financiaciéon de las nuevas obras
que se proyectaren.

Pero todos estos principios contenidos en el decreto de
referencia, y que resultan Utiles a nuestro régimen de obras
publicas, deben ser concretados y sancionados en forma de ley
después de un detenido estudio y perfectamente complemen-
tados por las disposiciones que también rigen la materia, que
son las Leyes numeros 428, 775, 10.285, asi como la parte
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pertinente de la Ley N© 11.672; tendiente a formar un régimen
para nuestras obras publicas, que centralizandolas en el Mi-
nisterio del ramo, permita su facil contralor y prohiba la
iniciacion de las obras hasta que no estén efectuados los es-
tudios necesarios y formulados y aprobados los proyectos,
planos y presupuestos respectivos, asi como prevista su finan-
ciacion y autorizados los recursos necesarios para su total
realizacion. A la vez debe restringirse la iniciacién de obras
nuevas para dar preferencia en los planes anuales a las que
estan en curso de ejecucion, pues su paralizaciéon o la ejecucion
a ritmo lento ocasiona la pérdida del capital invertido.

Asimismo, el citado decreto dispone que las obras pablicas
deben empadronarse en un . registro especial denominado
Registro de Obras Pablicas, que esté a cargo del Oficial Mayor
del Departamento del ramo, y que no podran incluirse en los
planes de inversion las obras nuevas hasta que no se cuente
con el crédito que cubra la totalidad del importe de su costo,
v que financieramente sea posible fijarle una asignacion anual
que permita su desenvolvimiento en forma econémica dentro
del plazo previsto para su ejecucion.



CAPITULO VII

Disposiciones legales que influyeron sobre nuestro

régimen de obras publicas

La ley Berduc

El articulo 1?2 de la Ley de Contabilidad dispone que el
ejercicio del Presupuesto principia el 1?2 de enero y termina
el 31 de diciembre de cada ano, y el articulo 43 de la misma
regla sobre los efectos que produce el cierre del ejercicio al
establecer que el 31 de marzo de cada aho quedara cerrado el
ejercicio del presupuesto del ano anterior y el de los demas
créditos abiertos por leyes especiales o acuerdos del Poder
Ejecutivo, quedando sin efecto los créditos que hasta entonces
no se hubiesen usado, salvo que la ley o acuerdo de gobierno
dispusieran su continuacion.

A estos preceptos de la. Ley de Contabilidad se unieron
los de la Ley N? 3934, denominada ley Berduc, y sancionada

el 27 de septiembre de 1900, al disponer, en su articulo 19,
' que quedaban derogadas todas las leyes especiales que auto-
rizaban gastos, con excepcién de aquellas que tuviesen pro-
visién de fondos especiales para su ejecuciéon y las que hayan
dado lugar a celebracion de contratos con anterioridad a esta
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ley. Esta disposiciéon de la ley tuve el propdsito, como lo ex-
preso el propio autor del proyecto al presentarlo a la Camara
de Diputados en la sesién del 19 de julio de 1899, de no afectar
las obras publicas que tuvieran principio de ejecucion o las
gue hubieran dado lugar a la celebracién de contratos
particulares. (1)

Por el articulo 3° de la ley se dispuso que los créditos o
gastos autorizados para el cumplimiento de las leyes excep-
tuadas por el articulo 1° subsistirian solamente durante el
aflo 1900, debiendo en lo sucesivo figurar anualmente en el
Presupuesto General de la Nacién las sumas que se requi-
rieran para la ejecucion de las mismas, vy el articulo 49 esta-
blecié que los gastos que autoricen leyes especiales sblo
tendran imputacién a las mismas en el ejercicio en que fueron
dictadas, debiendo incorporarse al Presupuesto las sumas nece-
sarias para su ejecucion en los ejercicios siguientes.

No cabe duda de que el propdsito de esa ley era de suma
importancia para las finanzas del pais, propendiendo a la
unidad del Presupuesto, demostrando un elevado criterio de
ordenamiento financiero, pues como lo expresé su autor al
presentar el proyecto de ley a la Camara de que formaba
parte, era una medida que tenia todos los beneficios que
importa un punto de partida cierto, pues habilitaba a la Co-
mision de Presupuesto para trabajar con utilidad, dado que
resultaria inGtil buscar donde se pueden economizar cien pesos
en la Ley de Presupuesto; si al dia siguiente se votaba una ley
que autorizaba quinientos mil. (1)

Pero cuando los trabajos publicos fueron financiados en
su totalidad con recursos provenientes de la negociacion de
titulos no era posible ajustar a los preceptos de esta ley las
autorizaciones legislativas de créditos, pues tales autoriza-
ciones serian canceladas para los saldos remanentes al
finalizar el ejercicio y, por consiguiente, sin aplicacién al no

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 19 de julio de 1899.
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poderse utilizar para el fin previsto, ni podria darsele otro-
destino, perjudicando en cambio a las obras publicas que
corrian el riesgo de carecer de recursos, condenandolas a
sufrir paralizaciones que ocasionarian innumerables perjuicios
de orden econdémico.

Era, pues, necesario establecer una excepcion para las
obras publicas financiadas con el producto de la negociaciéon
de titules, a efectos de que los créditos remanentes que no
hubieran sido cubiertos con inversiones durante el ejercicio
para el que habian sido acordados, quedaran disponibles y pu-
dieran ser utilizados durante todo el curso de la obra, aunque
ésta requiriera mas de un ejercicio para su total terminacion.

Ese fué uno de los propositos del proyecto de ley presen-
tado por el diputado Demarchi, en la sesién del 31 de julio
de 1914, que luego reprodujo en la sesidén del 17 de julio
de 1916 y que ha dado origen a la Ley N? 10.285, conocida
por el nombre de Demarchi, que si bien ha salvado ese incon-
veniente, ha creado otros de no menor importancia.

1T

Régimen de la Ley N° 10.285

Los créditos para ejecutar obras publicas eran acordados
por el Congreso en la Ley de Presupuesto o en leyes especiales,
pero no respondian en su generalidad a proyectos de obras
previamente estudiados y presupuestos de obras totales que
hubieran merecido la aprobacion del Poder Ejecutivo previo
su analisis.

Generalmente, los créditos acordados por Ley de Presu-
puesto eran parciales y s6lo respondian a una parte reducida
de la obra, lo que motivaba que en las leyes subsiguientes se
continuaran acordando créditos para proseguir los trabajos,
sin tener un limite que hubiera sido estimado preventivamente



— 62 —

para establecer cuanto seria necesario para su total ejecucion,
ni se hacia un estudio y proyecto previo para analizar las
posibilidades de ejecucién de la obra, basado en principios
técnicos, que a su vez permitiera calcular el costo aproximado.
El diputado Alfredo Demarchi tratdé de solucionar esa
situacién al presentar su proyecto de ley en la Camara que
integraba, el 31 de julio de 1914, y que a pesar de haber
merecido en esa oportunidad la aprobacion de la Comision
respectiva, tuvo que ser presentado nuevamente’'el 17 de julio
de 1916, por haber caducado el primitivo, segin lo dispuesto
por la ley Olmedo. En esa oportunidad, expresd el autor, que
el propodsito que lo guiaba era el de senalar la forma cémo
puede reglamentarse la ejecucidén de las obras publicas, esta-
‘bleciendo prescripciones, no consignadas en la Ley de Obras
Pablicas ni en las leyes especiales, a efectos de evitar no sélo
que se repitan irregularidades cometidas, sino también limitar
~a lo necesario las sumas a invertir en obras plblicas y para
que en cualquier tiempo se pueda apreciar lo que importan
los compromisos o desembolsos que insumen las obras a cons-
truir o en via de ejecucion. Este proyecto, que se discutié en
la Camara de Diputadoes el 13 de agosto de 1917 y en la de
Senadores de la Nacidon en las sesiones de los dias 6 y 8 de
septiembre del mismo ano, constituyd la Ley N 10.285.
Esta ley contiene disposiciones de suma importancia, que
han repercutido en forma muy beneficiosa sobre nuestro
régimen de obras publicas: asi, en su articulo 1, inciso a),
establece que no podran incluirse en la Ley General de
Presupuesto ni autorizarse por leyes especiales, inversiones de
fondos destinados a iniciar, continuar o ampliar obras publicas,
cuyos presupuestos no hayan sido aprobados previamente por
el Poder Ejecutive. Esta disposicion encierra un elevado pro-
posito de orden financiero, pues obliga a gue las obras se
inicien dentro de un criterio de correccion, evitando que se
arbitren recursos que luego resultan insuficientes, ocasionando
perturbaciones a la administraciéon, como dijera el miembro
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informante de la Comision de Obras Publicas de la Camara
de Diputados, sefior Miguel Iturbe, al auspiciar la aprobacion
de dicho cuerpo legislativo. Otro de los inconvenientes que esta
disposicion evita es que, al efectuarse los estudios previos para
proyectar y presupuestar las obras, permite a los técnicos
observar la posibilidad de su ejecucion y la forma maéas conve-
niente de realizarlas, a efectos de que llenen con eficacia el
fin a que deben ser destinadas; pudiendo determinar el tiempo
probable que duraridn los trabajos y el procedimiento mas
econdémico para realizarlos, pues es comin ver que una misma
obra o trabajo se proyecta y presupuesta asumiendo diversas
variantes, y son sometidas por los técnicos a la consideracion
de la Superioridad, expresando las ventajas e inconvenientes
que cada una de ellas presenta. No hay duda que una obra que
se ejecuta después de haberse efectuado un detallado estudio
vy tramitado y aprobado por el Poder Ejecutivo su proyecto y
presupuesto, no puede ofrecer mayores inconvenientes en su
realizaciéon, desde que el técnico actia de acuerdo con el pro-
grama previamente trazado.

Antes de la sancion de esta disposicion, si bien solian
hacerse los presupuestos previes, el procedimiento no era
general, y como lo dijera el diputado Demarchi al presentar
su proyecto, esas estimaciones eran generalmente parciales y
respondian al propodsito de no abultar las partidas al proponer
su inclusién en la Ley de Presupuesto, o al proyectar la ley
especial, para conseguir mas facilmente su sancién o acep-
tacidon; y una vez votado por el Congreso el crédito inicial
se requerian sucesivos refuerzos, llegando a costar una suma
considerable, obras que se habian iniciado con un crédito re-
ducido (1). Era, pues, preciso que antes de iniciarse una obra
se tratara de obviar los inconvenientes que ofrecia, y ejecu-
tarla en la forma menos costosa y mas benéfica; al respecto
el senador don Luis Linares expres6 en la Camara de que

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 17 de julio de 1916.
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formaba parte —al auspiciar la sanciéon del proyecto como
miembro informante de la Comision respectiva—que en el
fondo el proyecto disponia que ninguna de las Céamaras del
Congreso podria sancionar leyes de obras publicas sin que
previamente se hubiera hecho un estudio técnico y completo
de las obras por las oficinas del Poder Ejecutivo, y que si
hubiera una iniciativa surgida del Congreso, debia ser man-
dada a estudio antes de pronunciar su sancién, expresando, que
frecuentemente se habia iniciade la construccion de obras
publicas sin mayor estudio y sin que se estableciera la re-
lacion logica entre su costo y su utilidad (1). Iguales conceptos
se habian vertido en la Camara de Diputados durante la
discusién, pues al ser interrogado el diputado Demarchi por
su colega don Jeronimo del Barco, sobre si los diputados no
podrian iniciar obras publicas, el autor del proyecto contesto:
«3i, sefior diputado, pueden iniciarlas, lo que no pueden es
votar sumas sobre obras publicas, que aun no se sepa cuanto
van a costar», y agregd a continuacién: «Se puede presentar
un proyecto sobre una obra cualquiera, pero después de hacer
el presupuesto que se puede pedir al Poder Ejecutivo». (2)

No obstante la disposiciéon de la ley y las citadas expre-
siones en las camaras legislativas, fueron comunes las inclu-
siones de créditos en las leyes de presupuesto, sin haberse
requerido al Poder Ejecutive los estudios y presupuestos
previos; pero debemos destacar que no han sido comunes los
casos en que el Poder Ejecutivo haya autorizado iniciar las
obras antes de haber cumplido tal requisito legal, pues ellos
se han limitado a casos de necesidades urgentes y recomen-
dando que debia acelerarse la preparaciéon del proyecto y del
presupuesto para ser sometidos a su consideracion.

Para que la previsién contenida en el inciso a) del ar-
ticulo 19 de la ley alcanzase a las obras en curso de ejecucion,

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Senadores, 6 de septiembre
de 1917,

(2) Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 13 de agosto de 1917.
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el inciso b) del mismo articulo dispuso que el Poder Ejecutivo
haria, a la mayor brevedad posible, la estimacién del costo
de cada una de las obras a iniciarse o construirse, determinando
el monto del presupuesto primitivo aprobado y el de las
ampliaciones o modificaciones que se proyectarian, asi como
el de las secciones que faltaran ejecutar para terminarlas,
cuando se tratase de obra en curso de ejecucidn; lo que haria
conocer al Congreso para que las tuviese presentes en la
preparacion de las leyes que destinasen fondos para la eje-
cucién de obras publicas.

Contempla pues el citado inciso b), una situaciéon indis-
pensable para partir de una base segura y continuar la apli-
cacién del procedimiento sin mayores inconvenientes; era
preciso que se formulara un estado en el que se daria a co-
nocer al Poder Legislativo cual era la situaciéon de cada una
de las obras con respecto a su proyecto aprobado y cuales los
recursos que necesitaria para su total ejecucién. Era preciso
que en cualquier tiempo se pudiera apreciar lo que importan
los compromisos o desembolsos que requieran las obras a
construirse o en curso de ejecucion, como lo dijera el autor
del proyecto de ley al presentarlo a la Cédmara Legislativa (}).

Podemos destacar la importancia de este precepto legal
tendiente a que los recursos que en lo sucesivo se acordaren
para la ejecucion de obras publicas, lo sean partiendo de un
punto inicial cierto, evitando a la vez que se incluyan cré-
ditos para obras cuyos proyectos no hayan sido atn aproba-
dos por el Poder Ejecutivo, pero, como ya lo hemos expresado
nos siempre se lo tuvo presente al votar los créditos para obras
publicas. /

En virtud de las disposiciones de la Ley de Contabilidad y
de la Ley N9 3954, los créditos votados para obras puiblicas en las
leyes de presupuesto o en leyes especiales, no podian ser apli-
cados sino durante el afio a que la ley correspondia, lo que

(1) Diario de Sesiones de la Cédmara de Diputados. 17 de julio de 1916.



era un inconveniente para la ejecuciéon de las obras, las
que dificilmente pueden ser concluidas en un afio, pues
como lo expreso el diputado don Miguel Iturbe, la obra pu-
blica requiere que, votados los fondos, se puedan continuar
aplicando en ejercicios siguientes, dado que mientras se licita
y se formaliza el contrato después de aprobada la licitaciéon
con arreglo a las Leyes de Contabilidad y N? 775, transcurre
un tiempo demasiado largo, y el ano en que se han votado los
fondos pasa, sin que los mismos puedan utilizarse. Ello re-
sulta contraproducente para la economia nacional, ya que no
contando con recursos en el presupuesto subsiguiente y ha-
biendo desaparecido los votados por el Congreso, el Poder
Ejecutivo se vé obligado a demorar el pago de las obras o a
paralizarlas. Las dos situaciones producen inconvenientes, si
se demoran los pagos, esta demora se traduce en mayores
gastos a causa de los intereses que la Ley N? 775 establece
que deben pagarse, v si la obra se paraliza sufre los dete-
rioros de la intemperie.

Para salvar los inconvenientes la ley que tratamos dis-
puso en su articulo 29 que las sumas totales que se votasen
por leyes especiales para estudiar, ejecutar o ampliar obras
publicas, o las parciales que determine anualmente en la Ley
de Presupuesto, lo serian con especificaciones precisas para
que las entregas en pago o a cuenta sean destinadas para
esas mismas obras, v los saldos de las partidas que la Ley
de Presupuesto asigne, quedarian disponibles de un afio para
otro, no pudiendo cancelarse el crédito abierto en los libros
de la Contaduria General de la Nacion, hasta tanto el Poder
Ejecutivo establezca por decreto que la obra se ha terminado
v pagado totalmente.

Esta disposicién de la fey conseguia el fin propuesto, de
evitar la carencia de recursos en las obras publicas en el mo-
mento en que los necesitaban; pero si bien ha terminado con
esos inconvenienies ha originado otros, como el que resulta de
la falta de unidad de presupuesto y la acumulacién de cré-
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ditos para obras publicas, que durante el transcurso de afios
han formado enormes sumas que la Nacidén no ha estado en
condicién de financiar. El primero se traté de remediar en
"~ parte con la creacién de los Planes anuales de Trabajos Pu-
blicos, pero éstos no llenaron ese fin, y el segundo fué el que
se tratd de solucionar con el decreto del 24 de junio de 1938,
y el mensaje N9 509 del mismo afio, remitido al Honorable Con-
greso v que originé la Ley N© 12.576, de «Créditos para obras
publicas», pero esta medida afect6 atin mas la unidad de pre-
supuesto, va que los créditos que hasta entonces se incluian
en el Anexo L del Presupuesto serian en lo sucesivo acordados
por leyes especiales.

El hecho de que la segunda pa'rte del citado articulo 29
dispusiese que los saldos de las partidas que la Ley de Pre-
supuesto asigne, quedarian disponibles de un aho para otro
se ha interpretado que lo serian, cuando se hubiesen afectado
con imputaciones parciales los créditos de las partidas, pero
no en el caso contrario en que no se hubiese imputado a ellas
v quedando el crédito intacto, no existia saldo y debia cance-
larse integramente; tal interpretacién movio al Poder Ejecu-
tivo a dictar el decreto del 9 de octubre de 1925, reglamentando
el articulo 29 de la Ley N© 10.285 y estableciendo que deben con-
siderarse saldos a todos aquellos créditos disponibles autori-
zados y no cancelados por decreto del Poder Ejecutivo, va lo
sean totales o bien restos de créditos. '

Tal cancelacién, la dispondria segin dicho decreto, por
intermedio del Ministerio de Obras Publicas y previo informe
de las Reparticiones Técnicas y de la Direccién General de
Contabilidad y Contralor de Trabajos Publicos, declarando por
decreto cuales son las obras autorizadas por las leyes de pre-
supuesto que se han terminado y pagado en su totalidad en
el ejercicio inmediato anterior; en virtud de tal declaracion,
que se haria el 30 de junio de cada afo, la Contaduria Gene-
ral de la Nacién, cancelaria las cuentas respectivas. Esta me-
dida fué fundamentada en que la falta de imputacién a una.



partida podia ser motivada por la necesidad de llenar pre-
viamente a la iniciaciéon de los trabajos, tramites indispen-
sables por nuevos estudios, compra y escrituracién de los te-
rrenos, negociacion de titulos, etc. Por otra parte, tratdndose
de trabajos a atenderse con el producto de la negociacién de
titulos, no seria admisible que una vez negociados dichos titu-
los se opere la caducidad de la autorizaciéon para gastar, puesto
que tales créditos quedarian sin destino y el darseles otro seria
contrario al fin para el cual han sido creados.

Las disposiciones del decreto citado han tendido, pues, a
hacer maés rigida la situacién de los créditos autorizados, arras-
trandolos de un ejercicio para otro, hasta que el Poder Eje-
cutivo decretara su cancelacién. Los créditos asi acumulados
han alcanzado a cifras tan elevadas, que no podrian haber
sido sufragadas. Esta situaciéon de acumulacién fué debida a
que anualmente se votaban por Ley de Presupuesto, nuevos
créditos excediendo las posibilidades financieras del pafs.
Para que la inversién de esos fondos fuera posible, se hubiese
requerido la total negociacion de los titulos, a cuyo efecto el
decreto de referencia dispuso que el Ministerio de Obras Pu-
blicas, una vez aprobada la Ley de Presupuesto, haria conocer
a la mayor brevedad al de Hacienda la suma aproximada que
se proponia invertir en el afio, en trabajos publicos, para que
este Ultimo Departamento regulase la emisién de titulos. He
‘aqui el principio que luego origindé la creacién de los planes
de trabajos publicos, regulando el monto de las inversiones
posibles de cada- ejercicio.

El propio decreto del 9 de octubre de 1925, contiene en
su articulo 59 otra disposicién de importancia en el orden fi-
nanciero, pues establece que si, por prérrogas parciales o to-
tales de las Leyes de Presupuesto, el monto de los créditos
autorizados para una obra excediera el costo calculado que
se haya hecho conocer al Honorable Congreso, el Ministerio
de Obras Publicas no podra utilizar ese exceso de créditos,
~aun cuando fuera necesario para ampliaciones o modificacio-



nes, salvo que las prorrogas de las Leyes de Presupuesto, hayan
sido votadas después de haberse hecho conocer al Honorable
Congreso el aumento del costo de la obra.

Es un concepto razonable y previsor, que tiende a que los
mayores créditos que pudieran acordarse a una obra por la
circunstancia especial de la prorroga de una Ley de Presu-
puesto, no puedan ser invertidos si anteriormente no se habia
hecho conocer al Honorable Congreso que esa obra necesitaba
esos mayores recursos, llendndose a tal efecto lo prescripto
por el articulo 19 de la Ley N° 10.285; lo que equivale a decir
que ese precepto fortifica el cumplimiento del requisito legal
de que no deben acordarse créditos sino para aquellas obras
cuyos proyectos y presupuestos han sido aprobados previa-
mente por el Poder Ejecutivo. : :

El articulo 3° de la ley que tratamos, establece que
. cuando el Poder Ejecutivo advierta que la suma total o anual
votada para una obra — ya sea antes de iniciarla o en el curso
de su ejecucién — es insuficiente para sufragar su importe o
la parte que falta ejecutar o considere necesario ampliarla o
modificarla con aumento de su costo, .puede proponer al Ho-
norable Congreso, la ampliacion o modificacion de la ley, pero
acompanando los nuevos planos y presupuestos de la obra y
ampliacién, en debida forma. Reitera con esto la ley la ne-
cesidad de que para acordarse la autorizacién se formulen en
forma previa los proyectos y presupuestos de los trabajos a
ejecutarse.

Por tltimo en su articulo 4° exige que cuando la ley que
crdena la ejecuciéon de una obra, autoriza la emisién de titulos
de deuda para su pago, la misma no podrd empezarse o con-
tratarse, hasta que los titulos hayan sido vendidos, salvo que
se haya convenido con el contratista que recibird en pago los
titulos. Con este precepto la ley asegura que una vez iniciada
una obra no sufrird demoras ni entorpecimientos por la falta
de disponibilidad de los fondos o, como ha sucedido, que sea
necesario adelantar fondos de Rentas Generales, para evitar
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el pago de intereses o la paralizacién de las obras, para rein-
tegrarlos una vez negociados los titulos, situacién perjudicial
para los servicios que deben atenderse con dichos recursos,
en el caso de que no pudieran ser reintegrados a tiempo.

Podemos apreciar en la Ley N© 10.285, que ésta ha cons-
tituido la base de nuestro régimen de obras publicas, pues ha
legislado sobre los procedimientos a seguir para obtener que
el Congreso autorice los recursos, que éstos queden disponi-
bles mientras sean necesarios, que los mismos puedan ser am-
pliados y, por fin, que cuente con los recursos necesarios e
indispensables para su ejecucion; todo ello contemplado desde
un punto de vista justo, razonable e impregnado de sanos
principios de ordenamiento financiero, tendiendo a que sean
mas beneficiosas las inversiones que el Estado hace en tra-
bajos publicos, evitando que se inicien cbras sin los recursos
necesarios, asi como también los estudios y proyectos que ase-
guran su posibilidad de realizacion y permitan apreciar las
ventajas econdémicas que las mismas pueden soportar una vez
realizadas.

111

Efectos de la ley Demarchi sobre la contabilizacién de las cuentas
en la Contaduria General de la Nacién

Con la sancién de la Ley N9 10.285 se ha dotado de ca-
racteristicas especiales al régimen de contabilizacion de las
obras publicas, pues como hemos visto al tratar precedente-
mente la propia ley, en virtud de sus disposiciones, no alcan-
zan a las obras publicas, los principios establecidos por el ar-
ticulo 43 de la Ley N© 428, en el sentido de que sus saldos
no se cancelan con motivo del cierre del ejercicio financiero,
sino que, de acuerdo con el articulo 29 de la Ley N¢ 10.285 y
el decreto del 9 de octubre de 1925 que lo reglamenta, el
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Poder Ejecutivo establecerd por decreto, si la obra se ha ter-
minado y pagado en su totalidad y, en consecuencia, ha lle-
gado la oportunidad de que se cancelen los saldos.

También hemos visto al tratar la Ley N? 3954, que tam-
poco se cancelan los créditos acordados para obras publicas
por leyes especiales, siempre que sus recursos provengan de
la negociacién de titulos de la deuda publica, sino que deben
incorporarse al anexo de Trabajos Publicos del Presupuesto
y por lo tanto entran a formar parte del mismo mecanismo
especial.

Asimismo, conforme con lo establecido por la Ley nu-
mero 10.285, las cuentag por créditos votados para obras
se abriran por partidas, con especificaciones precisas para
concretar en forma incontrovertible la obra a que perte-
necen, lo que las diferencia de otras cuentas abiertas para
otros rubros de gastos del presupuesto, que de conformidad
con lo estatuido por la Ley N© 428, se abren por item. En estas
condiciones, las cuentas por créditos votados por el Congreso
para obras publicas, se abrian anualmente en los libros de la
Contaduria General de la Nacién y los saldos sin gastar se
transferian a los ejercicios siguientes, con especificacion precisa
del inciso, item y partida con que figuraban en la Ley de
Presupuesto; de tal manera que una misma obra figuraba con
tantas cuentas como veces se le hubiese acordado créditos en
las respectivas leyes de presupuestos, pues dificilmente eran
invertidos en su totalidad los recursos acordados para el ejer-
cicio, pues, generalmente, quedaba un saldo, aunque este fuera
reducido. Ello daba lugar a que el nimero de cuentas abiertas
en los libros de la Contaduria General de la Nacién aumen-
tara enormemente y una imputacién llevada con cargo a una
obra significaba, en muchos casos, la afectacién a varias cuentas,
lo que recargaba las tareas de esa dependencia.

Al respecto el doctor Wainer, Contador Mayor de la Na-
cién, en un articulo publicado, sobre «Practica de la Conta-
bilidad de Obras Publicas», nos dice que habia llegado un
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momento en el que el problema contable de las obras pablicas
se habia complicado, dado que se mantenian abiertas simul-
taneamente varios miles de cuentas. (1)

Esta situacién fué remediada parcialmente por el decreto
dictado en Acuerdo de Gobierno del 15 de abril de 1932, al
disponer la unificacién de los créditos desde 1923 en adelante,
reiterando con ello lo ya dispuesto por el Acuerdo de Gobierno
del 1° de junio de 1927; posteriormente la Ley N? 12.150 de
Presupuesto para el afio 1935 dispuso en su articulo 56 la uni-
ficacién de los saldos de créditos para trabajos publicos desde
el afio 1917, en que se sanciono la Ley Demarchi, hasta el ano
1922, inclusive. En tal forma quedaron unificadas todas las
cuentas de arrastres de crédifos para trabajos plblicos, a las
que se las designaba por el nimero de inciso que les corres-
pondia segtn la reparticion y el ntimero de orden o partida
que le cupiese al ser registrada por la Contaduria General de
la Nacién. A esas cuentas unificadas se fueron volcando los
saldos remanentes de cada ejercicio, v de ellas se toma-
ban los créditos para cubrir las autorizaciones dadas por el
Poder Ejecutivo en los planes anuales de trabajos publicos,
cuando estos excedian a los acordados en la Ley de Presu-
puesto o carecian de asignacién en la misma.

El doctor Wainer nos expresa en la citada publicacién que,
por el sistema implantado con la sancién de la Ley N 11.584,
el ordenamiento contable ha variado en forma fundamental,
por la mayor simplificacién en su ordenamiento y comprension.

No obstante, subsistieron tres grupos de cuentas: a) las
de trabajos publicos del presupuesto general de la Nacién, de
cada ejercicio; b) las cuentas fusionadas con sus créditos de
arrastre y c¢) las cuentas del plan de trabajos publicos del ejer-
cicio respectivo.

La apertura de créditos autorizados a invertir por el plan
de trabajos publicos del ejercicio, queda supeditada a que las

(1) Prdctica de la Contadbilidad de Obras Publicas. Doctor J. Wainer.
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asignaciones de la ley de presupuesto, mas los créditos que
registra la cuenta fusionada de la obra respectiva, alcancen
a cubrir el monto fijado en el citado plan.

v

Contabilidad preventiva

No podemos omitir la cita de otra contabilidad cuya im-
portancia se destaca por los grandes servicios que presta al
contralor de las inversiones en obras publicas y es ella la
contabilidad preventiva, reglamentada dentro del Departa-
mento de Obras Publicas por las resoluciones del Ministro
del ramo doctor Ortiz, de fechas 8§ de mayo de 1925, 23 de
enero de 1926 y 12 de julio de 1928.

Con esta contabilidad se vigilan constantemente las inver-
siones que se realizan con cargo a cada una de las partidas y
se evita que se produzcan excesos de inversiones, como asi
también que los gastos que se efectian se ajusten a las nece-
sidades de cada obra.

La Direccién General de Navegacién y Puertos es, sin
lugar a dudas, la que tiene mejor organizado el mecanismo
de este importante instrumento de control, pues ha dictado a
su vez una serie de disposiciones que seria extenso enumerar
en detalle, por lo que nos limitaremos a hacerlo a grandes
rasgos circunscribiéndonos a los trabajos publicos, a efectos
de dar una idea exacta de su importancia.

Dictado el plan de trabajos ptblicos del ano, se registran
los créditos que €l mismo acuerda, distribuyendo el monto de
cada una de las partidas en los siguientes conceptos: Personal
técnico y administrativo (con nombramiento del Poder Eje-
cutivo, sueldos); Personal obrero y de maestranza (jornales),
Materiales y combustibles, v Varios.

Para el primer concepto (sueldos), la Contaduria Central de
la Direccién General registra el compromiso anual en cada una
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de las partidas, contra el cual lleva mensualmente las impu-
taciones, y procede a su vez a reajustar el compromiso calcu-
lando el monto probable a invertir en el resto del afio, en
base a las imputaciones llevadas a ese concepto hasta la fecha
en que se efectta el calculo.

Para el segundo concepto (jornales) cada una de las de-
pendencias de la Direccién solicita, al conocer las asignaciones
anuales, el compromiso por todo el ejercicio y confecciona las
planillas de jornales mensualmente, y va reajustando también
mensualmente el compromiso registrado, en la misma forma
indicada para el primer caso.

Para el tercer concepto (materiales y combustibles) cuando
se trata de licitaciones publicas o privadas, se solicita el com-
promiso preventivo por cada una de las compras a realizar;
una vez registrado éste, se procede a tramitar la licitacién vy,
conocido el importe definitivo, se procede a reajustar el
compromiso, para transformarlo en imputacién cuando se
interviene la factura respectiva. Para las adquisiciones
menores por este mismo concepto, se registran compro-
misos anuales y se procede a reajustarlos mensualmente
al igual que en los casos anteriores; cuando se tramitan las
facturas las imputaciones se efecttian al liquidar las mismas
vy, si se tramitan pedidos de fondos, se descarga del compro-
miso total el importe que corresponde a cada partida registran-
dose por el mismo un compromiso especial, el que se-des-
carga una vez que los responsables remiten la respectiva ren-
dicién de cuentas, para registrar entonces la imputacion.

En el cuarto concepto (varios), segiin la indole del gasto,
se registran los compromisos anuales o compromisos por cada
‘gasto, ajustdndolos a los procedimientos indicados precedente-
mente. Todo ello estd reglamentado en la mencionada Repar-
ticion, en forma detallada. ‘

Todas las operaciones las registra la Contaduria Central
de la Reparticién, siempre que no tenga objecién que oponer
a la documentacién que se interviene, comunicando cada una
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de las operaciones contables que efecttia, a la dependencia
interesada, por medio de volantes, en base a los cuales ésta
lleva su contabilidad preventiva, de la que mensualmente re-
mite a la Contaduria Central un estado de saldos para su
confrontacién y, en caso de diferencias, se producen las acla-
raciones necesarias para su ajuste.

Todo este mecanismo permite conocer en forma instan-
tdnea el estado de cada una de las partidas del Plan Anual
de Trabajos Publicos, y como todo gasto debe contar con su
compromiso previo, se evita que el mismo se efectie si la
partida respectiva no cuenta con recursos suficientes; ademas
permite seleccionar los gastos, postergdndose los menos ur-
gentes para dar lugar a los méas indispensables, y a la vez
puede impedirse que se afecten gastos a una determinada par-
tida cuando por su indole no le corresponde a ella solven-
tarlos. El sistema facilita el conocimiento con antelacién de
varios meses, cuando una partida puede dar déficit, con lo
cual se regulan los trabajos de las obras, a efectos de evitarlo;
asimismo pueden determinarse los probables superivit, datos
que facilitan la formulacién de los reajustes de los planes de
trabajos publicos.

Es, pues, la contabilidad preventiva, un elemento impres-
cindible en la sana politica de obras ptblicas, y nuestra legis-
lacién no debe omitirla, sino servirse de ella, como auxiliar po-
deroso para regir el contralor de los fondos a ellas destinados.

A%

Planes de trabajos publicos

Con el régimen de la Ley N9 10.285 se fueron acumulando
los créditos destinados a trabajos publicos, v contra los cuales
podia girarse para atender las erogaciones de los trabajos, sin
limitacién de ejercicio, dado que no les alcanzaban los efectos
del articulo 43 de la Ley de Contabilidad. Los tnicos limites
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que reconocia la utilizacién de tales créditos eran su agota-
miento total o la cancelacién que decretara el Poder Ejecu-
tivo por haberse terminado y pagado totalmente la obra.

Esa situacién no podia subsistir por ser contraria a un
sistema de buenas finanzas, dado que, al margen de las auto-
rizaciones de gastos que anualmente acordaba la Ley de Pre-
supuesto existian otras que se acumulaban de anos atras, que
era necesario limitar de acuerdo con las posibilidades del pais
y del mercado financiero, pues las obras publicas que arras-
traban sus créditos debian ser atendidas con el producto de
la emision de titulos; entonces se imponia que los gastos que
se efectuaran en tales trabajos se circunscribieran a la posi-
bilidad de negociaciéon de esos titulos. Tendiendo a regular esa
situacidon, el decreto del 9 de octubre de 1925, dispuso en su
articulo 29 que, una vez conocida la Ley de Presupuesto, el
Ministerio de Obras Publicas haria conocer a la mayor bre-
vedad al de Hacienda el importe aproximado que se proponia
invertir durante el afio, con cargo a esa ley, en los trabajos pu-
blicos que la misma autorizaba, a efectos de que el Departa-
mento de Hacienda regulase la emisién de los titulos. Asi-
mismo el articulo 39 dispuso, que, con el mismo objeto, le haria
conocer antes del 30 de marzo de cada afio, el importe aproxi-
mado de las obras que con cargo a los fondos retenidos, en
virtud de la Ley N 10.285, se proponia realizar en el ano.

También con el fin de regular las inversiones anuales en
trabajos pUblicos, el articulo 54 de la Ley N¢ 11.584, de pre-
supuesto para el ano 1932, dispuso que las sumas acordadas
por esa ley sblo podrian invertirse durante el afio 1932, cual-
quiera fuera el origen de los créditos correspondientes.
En los casos de obras con créditos de arrastres, que re-
quirieran mas de un afo para su realizacién, podrian con-
traerse compromisos dentro del maximo acordado por ley, pero
solo podria gastarse efectivamente en el afio la cantidad fijada
en esa Ley de Presupuesto.
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Los saldos de las autorizaciones acordadas por la citada
ley, que no se hubiesen gastado al 31 de diciembre de 1932,
quedarian sin efecto e ingresarian de nuevo al crédito dispo-
nible para cada obra, de acuerdo con la Ley N? 10.285, con
el fin de implantar el ejercicio financiero anual en el régimen
de las obras publicas.

Esta disposicién, con pequenas variantes, fué repetida en
las sucesivas leyes de Presupuesto, incorporandose luego en
el texto de la ley complementaria permanente de presupuesto,
figurando en el articulo 65 de la Ley N¢ 11.672, edicion -de
1938, con el siguiente texto: «Sobre el monto total de los tra-
bajos publicos, autorizados a realizar, de conformidad con la
Ley N¢ 10.285, el Poder Ejecutivo previo informe del Depar-
tamento de Hacienda, y en Acuerdo General de Ministros,
procederd a establecer la suma maéaxima a gastar durante el
afio, de acuerdo con la posibilidad de venta de titulos, deter-
minando expresamente las obras que se ejecutaran y el cré-
dito de cada una. Los que no se hayan gastado al cierre del
ejercicio (31 de marzo), se consideraran disponibles para el
crédito de cada obra; pero para ser invertidos o comprometi-
dos, deberan incluirse en el plan de trabajos para el afio si-
guiente a aprobarse por el Poder Ejecutivos.

«En los casos de obras plblicas que requieran mas de un
aflo para su realizacion, y dispongan de créditos de arrastre,
conforme a la Ley N9 10.285 se aplicaran las disposiciones de
la misma, pudiendo contraerse compromisos dentro de las au-
torizaciones maximas acordadas, pera s6lo podra gastarse
efectivamente en el afio, la cantidad, expresamente fijada en
la partida respectiva del presupuesto aprobado por el Poder
Ejecutivo, en la forma establecida en el primer parrafo de
este articulo.»

«De la suma total que el Poder Ejecutivo destine para
cumplir el plan anual de trabajos publicos, se invertira el 65
por ciento en la realizacién de obras de caracter publico, se-
mi-publico o privado, en las provincias.»
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De acuerdo con esta disposicion legal, el Poder Ejecutivo
dicta desde el afo 1934, el plan de trabajos, regulando las
inversiones que pueden efectuarse, durante cada ejercicio.

Con ello no se salva la falta de unidad del presupuesto,
pero se pone un limite a las inversiones, dentro de las posi-
bilidades financieras del erario publico, limitando la au-
torizacion que acuerda la ley Demarchi, de disponer de
todos los créditos acordados para trabajos publicos y no
gastados.

Hasta el presente, dentro de los tres primeros meses del
afno, y conociendo los recursos votados por el Congreso en la
ley de presupuesto del ejercicio, el Poder Ejecutivo dictaba
el plan respectivo, fijando el limite a invertir en cada partida
de obra. Si el monto que se autorizaba a invertir en el afio
con cargo a una partida era menor que lo autorizado por ley
de presupuesto, se rebajaba la diferencia de crédito en el in-
ciso, item y partida del mismo, llevandola al crédito de la
cuenta unificada correlativa. Dicho importe no podia ser uti-
lizado en ese plan, pero si en los posteriores, siempre que el
Poder Ejecutivo lo incluyera en ellos.

Cuando el monto autorizado a invertir en el afio, era
mayor que el acordado por Ley de Presupuesto, en un inciso,
item y partida del mismo, siempre que la obra tuviera cré-
dito en la respectiva cuenta unificada, se atendia la diferencia
con el crédito de arrastre de la cuenta unificada, a cuyo efecto
se abria la misma cuenta, con la misma denominaciéon de la
de la Ley de Presupuesto; pero en leyes especiales.

Si la Ley de Presupuesto no asignaba crédito a una obra,
y la partida de dicha obra, era incluida en el plan de trabajos
publicos del afio, debia atenderse con la reserva de la respec-
tiva cuenta unificada, abriéndose en leyes especiales la cuenta
con la enumeraciéon del inciso, item y partida, siguiendo la
correlativa a la 0ltima del presupuesto ‘del afio. ().

(1) Prdctica de la Contabilidad de Obras Piiblicas. Doctor J. Wainer.
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El plan de trabajos publicos es reajustado durante el ano
cuando las necesidades de las obras asi lo requieren, aumen-
tando o reduciendo los importes fijados a cada partida de obra
vy su inversiéon debe quedar supeditada a que los trabajos a
realizarse cuenten con proyecto y presupuesto, aprobados pre-
viamente por el Poder Ejecutivo, conforme lo dispone el ar-
ticulo 19 de la Ley N¢ 10.285.

¥l Acuerdo de Ministros del 24 de junio de 1938, que crea
el Consejo Nacional de Obras Publicas, en su articulo 4° auto-
riza a éste a proponer al Poder Ejecutivo, los planes anuales
de inversiones; v la Ley N9 12.576 de créditos para obras pu-
blicas nacionales, deroga el citado articulo 65 de la Ley nu-
mero 11.672 (texto 1938); pero en su articulo 5° contiene dis-
posiciones anélogas, autorizando al Poder Ejecutivo a dictar
el plan anual de inversiones, el que deberd someter a consi-
deracion del Congreso en las primeras sesiones de cada pe-
riodo ordinario.

La movilidad  de las asignaciones de los planes de tra-
bajos publicos, cuyos importes pueden ser aumentados o
reducidos por el Poder Ejecutivo varias veces durante el
curso del afio, permite contemplar las necesidades de las dis-
tintas obras, las que por inconvenientes que se presentan
durante el curso de su ejecucioén, exigen en muchos casos que
se les imprima un ritmo mas lento durante cierto periodo o,
a la inversa, situaciones especiales exigen o permiten un
ritmo acelerado; lo que requiere que los recursos de sus par-
tidas respectivas sean reducidos o aumentados, segin el caso.
Estas situaciones estan representadas en las obras portuarias
'y las de dragado por el mayor o menor caudal de agua de los
rios, pues si bien son conocidas las épocas del afio en que éstas
crecen o decrecen, ello no se produce siempre con la misma
intensidad, y puede muy bien presentarse en un afno la
oportunidad o la necesidad de efectuar un {trabajo, que
en afos anteriores no fué posible realizar o no fué ne-
cesario.
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También las necesidades econdémicas, sociales o militares,
pueden requerir que se varie el plan de trabajos publicos, in-
cluyendo obras que primitivamente no se consideraban ur-
gentes y un motivo imprevisto les ha dado ese caracter.

Votada la ley de «Créditos para obras publicas», que
autoriza los créditos totales para cada obra, el plan de inver-
siones anuales es indispensable, pero para salvar en parte la
unidad del Presupuesto, resulta necesario que en la Ley de
Presupuesto anual, el Congreso fije en forma global el monto
maximo que debe alcanzar dicho plan. ‘



CAPITULO VIII

Nuevas normas en el régimen de las obras publicas

El Acuerdo de Gobierno del 24 de junio de 1938

El Poder Ejecutivo, al elevar al Congreso al proyecto de
Ley de Presupuesto para el afo 1938, con mensaje del 31 de
mayo de 1937, expresaba sus deseos de implantar una reforma
fundamental en lo que se referia a trabajos publicos, mani-
festando un sano propdsito de orden financiero al sustentar
que sOlo debian costearse con el producto de la emision de
titulos las obras directa o indirectamente retributivas, que
permitieran cubrir con su producto, inmediatamente después
de construidas o en un futuro proéoximo, los servicios de los
-titulos correspondientes, mientras que las obras improductivas
debian costearse con Rentas Generales, como asi también los
subsidios.

Indicaba que los créditos para trabajos publicos debian
votarse en la medida de la capacidad financiera de la Nacién,
ajustandose al tiempo necesario para cada construccion, de
tal manera que pudiera terminarse la obra en el plazo esta-
blecido sin ninguna interrupcién. Es este otro plausible prin-
cipio financiero, dado que el ritmo lento o las interrupciones
en la ejecucidon de las obras causan pérdidas, ya que los inte-
reses que hay que abonar por esas demoras, cuando se trata
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de obras atendidas con recursos de la emision de titulos, repre-
sentan pérdidas, mientras las construcciones se atrasan o
paralizan en perjuicio de los intereses econdémicos qué
reclaman su habilitacién para los servicios a que estan des-
tinadas.

Expresa el citado Acuerdo de Gobierno, en sus consideran-
dos, «que es urgente e impostergable modificar el actual sistema
de autorizacion, financiacién, contrataciéon y ejecucién de las
obras publicas» en el pais. Que la finalidad perseguida al fijarse
anualmente las sumas a gastar en trabajos publicos — por el
régimen de sancionar cada ano, en el presupuesto ge-
neral de la Nacion, créditos parciales para iniciar o proseguir
obras publicas y pagar subsidios-—mno ha podido obtenerse,
porque los totales votados anualmente han excedido siempre
las posibilidades de negociar los titulos requeridos. Tal si-
tuacion podia haber sido remediada no votando el Congreso
créditos para obras pablicas nuevas, siflo en la proporciéon de
las que se fuesen terminando, manteniendo una relaciéon cons-
tante con las posibilidades de la negociacion de titulos, v dando
preferencia a las mas urgentes e indispensables para las nece-
sidades del pais.

Con justo criterio, un considerando del citado Acuerdo de
Gobierno, expresa luego que esos créditos parciales se acordaban
sin tener en cuenta las inversiones anuales minimas para no
recargar el costc de cada obra y, con frecuencia, sin cumplir
con el requisito legal de establecer previamente el presupuesto
total respectivo, lo que hacia que muchas veces el monto de
las autorizaciones fuera inferior al importe necesario o que
lo excediera en otras.

En ningiin caso debe admitirse que se acuerden créditos
para obras que no estén estudiadas, proyectadas o presupuestas
conforme lo dispone la Ley N°? 10.285, dado que ello constituye
la prevision para asegurar que la obra se llevard a buen
término dentro del plazo calculado y el monto presupuesto,
salvo diferencias que no pueden alcanzar gran valor.
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El mismo se refiere a que, independientemente a los
créditos 'que se acordaban por el anexo I de la Ley de Presu-
puesto, se dictaban numerosas leyes especiales de trabajos
publicos; dualidad de procedimientos que complicaba el pro-
blema, dado que aumentaban los créditos en virtud de la Ley
N© 10.285, que segtn el propio Acuerdo de Gobierno excedian ya
a mas de mil millones de pesos, comprendiendo a numerosos tra-
bajos que ni tenian principio de ejecucion, ni hubiese sido conve-
niente iniciarlos, pues habrian excedido las posibilidades finan-
cieras del erario publico. .

Para salvar esa dualidad, expresa, que considera in-
dispensable la eliminacion del anexo L del Presupuesto
de la Nacién, y solicita del Honorable Congreso, mediante
un proyecto de ley especial, los créditos para terminar todas
las obras en curso de ejecucion, como asimismo los referentes
a las nuevas a ejecutarse en lo sucesivo, regulando las inver-
siones por planes anuales, en la medida que las circunstancias
lo permitan.

Que si bien con el procedimiento de programar anual-
mente los trabajos publicos se habia logrado metodizar en
parte su ejecucion, la forma inorginica como sancionaban los
créditos debia ser corregida, para evitar en el futuro los
serios inconvenientes que surgian de la dificultad de finan-
ciacion, y por consiguiente el encarecimiento de las obras, por
el ritmo lento con que habia que €jecutarlas. Expresa asimismo
el Acuerdo que las inversiones realizadas por el Estado en el
ultimo decenio demostraban elocuentemente la falta de un
plan organico de trabajos publicos, dado que, en los periodos
de depresién, cuando mas necesaria era la intervencion del
Estado para combatir la desocupacion y tonificar la economia,
ellas se reducian a cifras minimas por falta de recursos, expan-
diéndose en los afios de prosperidad, cuando la economia privada
esta en condiciones de dar ocupacion a la poblacién sin trabajo.

Este principio enunciado por el Poder Ejecutivo es de suma
importancia social y financiera, pero para que pueda ser llevado

N
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a la practica es necesario que previamente se reduzcan las
obras a atenderse, con los recursos provenientes de la nego-
ciacion de titulos de la deuda, a aquéllas que una vez cons-
truidas produzcan los fondos necesarios para su amortizacion
en un plazo mas o menos reducido; pudiendo disponerse de un
porcentaje minimo del producto de esas mismas obras para
formar un fondo de reserva al que seria posible recurrir en las
épocas de depresion, para ampliar los trabajos publicos que
se realicen con el proposito de combatir la desocupacion.

Contribuye a facilitar la rapida amortizacién de las obras
el hecho de que éstas sean construidas a un ritmo normal,
ajustado a las necesidades de los trabajos, pudiendo disponer
de los recursos necesarios para su terminacién, dentro del
menor plazo posible; para lo cual no deben iniciarse nuevas
obras, hasta tanto no esté plenamente asegurado que se cuente
con los fondos disponibles para que todas las que estan en
curso de ejecucion puedan continuar su regular desarrollo sin
interrupcién, a efectos de ser terminadas dentro del término
calculado.

Con la formacién de un fondo de reserva en la forma
indicada, el Estado podria coordinar su accién en materia de
trabajos publicos, como lo expresa el propio Acuerdo, relacio-
nando la ejecucién de las obras, no sélo con las diversas nece-
sidades que las reclaman, sino también con el estado de la
economia y de las finanzas, saneando estas ultimas, desde que
la amortizacién de los titulos de la deuda estaria asegurada
y existiria ademéas la oportunidad de ejecutar obras, cuando
las circunstancias lo exigen, sin incrementar la deuda, desde
que se obtendrian los recursos del fondo de reserva.

Después de los considerandos que hemos enunciado y co-
mentado ligeramente, terminan éstos, expresando la necesidad
de crear un nuevo organismo técnico, que asesore al Poder
Ejecutivo en materia de estudio, autorizacién, financiacién,
contratacién y ejecuciéon de los trabajos publicos por lo que
el Acuerdo dispone en el articulo 19 Ia creacién del Consejo Na-
cional de Obras Puiblicas, bajo la presidencia del Ministro del
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ramo, actuando como vicepresidente, el Subsecretario del mis-
mo, e integrado por los Directores Generales de las distintas
Reparticiones del Ministerio, el Administrador General de los
Ferrocarriles del Estado, el Presidente de las Obras Sanitarias
de la Nacién, ingenieros del Ministerio de Guerra y delegados
de los ministerios de Hacienda y Marina; actuando como Se-
cretario el Director General del Departamento de Obras
Pdblicas.

Se ha tratado, como puede observarse, de formar un cuerpo
que por sus conocimientos técnicos esté en condiciones de ase-
sorar al Poder Ejecutivo, aportando cada uno de sus inte-
grantes, ademas de sus conocimientos generales, los especiales
sobre los asuntos que conciernen a la Reparticidon que cada
uno de ellos preside.

Fija luego el Acuerdo las funciones del Consejo Nacional
de Obras Publicas, tendiendo a centralizar en dicho organismo
todo lo relacionado con la materia, evidenciando el proposito
de coordinar en forma racional todo lo referente a financia-
cién, inversién y ejecuciéon de trabajos publicos. Asi el articulo
29 establece que serd motivo de examen y reajuste por el
Consejo citado los proyectos y presupuestos de obras, ya sea
de las que estan en curso de ejecucién o de las que van a
construirse, cuando su costo exceda los 100.000 $ m/n, a efectos
de que éste establezca sus costos definitivos, qué créditos son
necesarios para su terminacién, y cudl debe ser la forma de
ejecucion; disponiendo el articulo 3¢ que una vez realizado el
estudio indicado en el articulo precedente, se enviara al Con-
greso el respectivo proyecto de ley, solicitando se autoricen
los recursos necesarios para terminar las obras en curso de
ejecucion; v que en lo sucesivo las obras publicas se autoricen
por la totalidad de la suma requerida para su construccién
y en forma de ley especial independiente de la anual de pre-
supuesto. Con esta medida el Poder Ejecutivo preparaba
el procedimiento a seguir para llevar a la practica su propoésito,
enunciado en el mensaje de apertura de sesiones del Congreso
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del periodo de 1938, de eliminar del Presupuesto General de
la Nacion el anexo de trabajos publicos, tendiendo con ello a
uniformar el sistema de votarse los fondos destinados a obras
publicas que deben financiarse con el producto de la nego-
ciacién de titulos. Concorde con este temperamento, el ar-
ticulo 79 del mismo establece que, para ser incluida en
los planes anuales de inversion toda obra nueva autorizada por
el Congreso, es necesario que cuente con crédito suficiente para
cubrir la totalidad de su costo y que, financieramente sea po-
sible fijarle una asignacion anual que permita su desenvol-
vimiento en forma econdémica, dentro del plazo previsto para
su total ejecucion, en el proyecto pertinente.

Es el enunciado, un sano proposito en materia de finan-
clacién de obras publicas, ya que con él se asegura que las
obras, una vez iniciadas, no sufriran paralizaciones ni demoras
en su construccion, con lo cual pueden destinarse al servicio
que las requiere dentro de un plazo breve y por otra parte su
precio de costo resulta més econdémico. Llevandose a la practica
este principio, las obras en curso de ejecucién tendrian
especial preferencia y no se incluirian en los planes de inver-
siones obras nuevas hasta que no se fueran terminando las
ya iniciadas o hasta que la capacidad financiera del pais haga
posible la inclusién.

A efectos de facilitar el cumplimiento del citado articulo 79,
el siguiente determina que las reparticiones técnicas, al elevar
los proyectos y presupuestos de obras nuevas, deberan indicar
el término de tiempo calculado para la terminacién de las
mismas, fijando la inversién anual que se considera necesaria.
Con ello queda completada una norma, que de aplicarse en
forma estricta, no tardard en manifestar su enorme impor-
tancia para nuestro régimen de trabajos publicos.

Volviendo a las atribuciones del Consejo Nacional de
Obras Publicas, que estdbamos tratando, el articulo 49 del
decreto N9 6991 lo habilita para: a) Dictaminar sobre los pro-
vectos de planes organicos de las obras que se preparen por
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los Departamentos y Reparticiones del Estado, asi como sobre
los proyectos de obras cuyos costos excedan de 100.000 § m/n;
b) Proponer al Poder Ejecutivo los planes anuales de inversion,
determinando, en consecuencia, la oportunidad de iniciar los
trabajos; ¢) Someter a consideracion del Poder Ejecutivo las
formas de financiacién de las nuevas obras que se proyectaren;
d) Dictaminar sobre los métodos de ejecucion de las obras de
costo suparior a 500.000 $ m/n, indicando si deben cons-
truirse por via administrativa, por licitacion publica, privada
o por contrato directo; asi como sobre las licitaciones publicas
autorizadas cuando excedan el importe citado, en el resultado
de las licitaciones privadas de obras de costo superior a 25.000
pesos moneda nacional y en las ampliaciones de contratos de
obras cuando sean superiores al 20 9% del original y excedan
dicha suma y e) Asesorar al Poder Ejecutivo y a los
Ministerios en todo asunto relacionado con las obras publicas.

El apartado d) de este articulo ha movido, como ya lo
hemos destacado anteriormente, a la Contaduria General de la
Nacioén a expresar al Ministerio de Hacienda su criterio al res-
pecto, manifestando que, apoyandose en el precepto de la Ley
N9 775, donde se establece como principio inmutable que debe
regir el remate pablico para la ejecucion de las obras plblicas,
no podria quedar librada al criterio del Consejo la mejor forma
de disponer su ejecucién, pero, a continuacién, aclara que
entiende aquella reparticién que al decir «dictaminar» el re-
ferido apartado, lo hace con el Gnico objeto de que el Consejo
asesore al Poder Ejecutivo, en forma previa, sobre la apli-
cacion del citado precepto legal, a fin de deducir los casos
de excepcidn. '

Creemos, como la Contaduria General de la Nacién, que lo
que se ha querido significar es que el Consejo asesore al Poder
Ejecutivo, que es en definitiva quien va a resolver sobre el
procedimiento a seguir; pero no pensamos lo mismo en lo que
respecta a que la Ley N? 775 establece que debe regir el remate
publico como principio invariable, dado que, como lo hemos



expresado en el capitulo «Obras por Administracién», la citada
ley no contiene ninguna disposicién que prohiba la ejecucion
por via administrativa, ni se ha hecho mencién en la discusidén
parlamentaria de esta ley, sobre este procedimiento de eje-
cucién de obra, sino que la misma se ha limitado a establecer
las normas para la ejecucién de las obras por contrato.

La misma Contaduria General de la Nacidén expresa en la
nota que la ejecuciéon de obras ptblicas por via administrativa,
es indudablemente admisible cuando existen circunstancias
especiales que no pueden sortearse, como cuando se trata de
trabajos de dragado, de balizamiento, cuando son indispen-
sables pequenas reparaciones en edificios u obras publicas,
cuando por razones de distancia el interés particular que puede
concurrir no existe, y otros casos en que por motivos analogos
no hacen posible o no es conveniente el remate. (%)

No debe, pues, alegarse que la ley prohibe la ejecucion de
obras publicas por administracion, sino que mas bien podria
argumentarse, que en general la ejecucién de las obras por
contrato puede resultar mas econémica y, por ende, mas con-
veniente para las finanzas del palis, pero ese factor econdémico
no es inmutable ni constante. )

El decreto N¢ 6991, que tratamos, toma otra medida de
fundamental importancia al establecer en su articulo 6° que
las obras publicas seran empadronadas en un registro especial,
que denomina «Registro de Obras Puablicas» v en el que se
registraran todas las obras autorizadas por leyes de presu-
puesto o leyes especiales, iniciadas o no, asi como las que se
autoricen en lo sucesivo, detallando el presupuesto de maxima
de cada obra, el importe de los créditos asignados o que se le
asignaren, lo que se invierte en cada aho y la prevision de la
cantidad a gastarse en los subsiguientes,‘asi como los demas
elementos de juicio que el Consejo de Obras Publicas deter-

(1) Nota de la Contaduria General de la Nacién al Ministerio de Ha-
cienda, del 11 de julio de 1938.
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mine. Este registro, que segin la disposicién citada funcionara
bajo la direccién del Oficial Mayor del Ministerio de Obras
Publicas, es un importante auxiliar para conocer en todo mo-
mento la situaciéon de todas las obras pliblicas en conjunto y
la de cada una de ellas en particular, suministrando los datos
necesarios para determinar el estado de cada obra, facilitando
la preparaciéon de los planes anuales de inversién y de las
planillas para recabar del Honorable Congreso los créditos
necesarios, pues debe entenderse que al aprobarse los pro-
yectos y presupuesto por el Poder Ejecutivo a los efectos de
la Ley N° 10.285 y decreto N¢ 6991, pasan a figurar en el
citado registro. Asimismo, al prepararse los planes anuales de
inversion, el referido registro suministra al Consejo los datos
para saber si una cbra llena los requisitos exigidos por el
propio decreto para ser incluida en el plan anual de inversién,
es decir, si tiene aprobado por el Poder Ejecutivo el proyecto
vy presupuesto respectivo y si tiene acordado por el Honorable
Congreso crédito que permita fijarle una asignacién anual que
asegure su regular desarrollo sin sufrir entorpecimientos.
Reiterando lo dispuesto por la Ley N© 10.285, el decreto
a que nos hemos referido establece en su articulo 99 que no
podran incluirse en los proyectos de leyes autoritativas de obras
publicas que se envien al Congreso, ni en el Plan de Trabajos
Publicos, créditos para obras que no tengan aprobados por el
Poder Ejecutivo sus proyectos y presupuestos, los que deben
ser confeccionados mediante estudios previos, que se hagan de
acuerdo a las reglas de la técnica y las normas del decreto del
27 de julio de 1876, dictado a raiz de la sancién de la Ley
N¢ 775. La importancia de esta disposiciéon ya la hemos consi-
derado al referirnos a la Ley N© 10.285 y constituye un prin-
cipio de orden esencial en nuestro régimen de obras publicas,
puesto que antes de autorizarse una obra deben de tenerse
hechos los estudios necesarios, asi como sus proyectos y pre-
supuestos; lo que vale decir que ya se tiene formado el criterio
con que se desarrollardn las obras desde su comienzo, facili-
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tandose y acelerandose su ejecucion, con evidente ventaja eco-
némica y téenica.

El articulo 10 del decreto N© 6991 establece el tramite de la
documentacion de las licitaciones de obras publicas o de ma-
teriales para las mismas, indicando que informaran: la Repar-
ticién técnica respectiva, la Direcciéon General de Contabilidad
y Contralor de Trabajos Ptblicos, el Consejo Nacional de Obras
Publicas (siempre que ellas sean por mas de 500.000 § m/n)
y la Contaduria General de la Nacion, cuando el Ministerio
respectivo lo estime necesario. La tltima parte de este articulo
ha merecido también la observaciéon de la Contaduria General
de la Nacidén, la que ha expresado su opinién de que su inter-
vencién no debe limitarse, ni restringirse, entendiendo que por
sus funciones necesita tomar conocimiento en todos los casos
de un modo invariable. (1)

Expresa la Contaduria General de la Nacién, que si no ha
mediado su intervencion previa en los documentos relacionados
con la ejecucién de la obra; ella debera requerir el envio de los
antecedentes respectivos para poder realizar el examen del
gasto, situacién que dara lugar a demoras que perjudicarian
al interesado, ya que cobraria con retardo; esto se agrava en
el caso en que hubiera alguna observacion que formular, puesto
que se alargaria el tramite de cobro y podria verse el Fisco
obligado al pago de intereses. (1)

Efectivamente, la intervencién previa de la Contaduria
General de la Nacién es conveniente, ya que ésta debe prestar
su colaboraciéon al expresar su opinion sobre los requisitos
legales que deben llenarse; dicha intervencién es a posteriori,
cuando va el documento para la liquidacién del gasto y cuando
interviene las rendiciones de cuentas, aunque no debe darse
el caso de tener que requerirse la documentacion, puesto que
se entiende que la misma le debe ser remitida a més tardar

(1) Nota N? 2765 de la Contaduria General de la Nacién al Ministerio
de Hacienda, del 11 de julio de 1938.



en conjunto con el gasto liquidado. Es una funcion que le
acuerda la Ley de Contabilidad, la de intervenir la documen-
tacién del gasto, y la misma no puede evitarse, ya que si bien
a posteriori siempre tiene oportunidad de formular sus repa-
ros, si los hubiere.

Termina el decreto del 24 de junio de 1938 aclarando en
su articulo 11 que las disposiciones de ese decreto no alcanzan
a los proyectos y presupuestos de obras que se ejecuten con
cargo a las partidas del anexo I de la Ley de Presupuesto,
cualquiera sea su importe, por constituir ellas servicios de
conservacion y mantenimiento.

Se hace, pues, necesario aclarar que la legislacién especial
que constituye el régimen de las obras publicas nacionales es
solamente aplicable a aquellas obras cuya ejecucion debe aten-
derse con recursos provenientes de la negociacién de titulos,
o sea lo que ha dado en llamarse Trabajos Publicos.

El decreto N? 6991 expone conceptos en materia de obras
publicas, cuya aplicacién, tal como queda expuesto, reportaria
beneficios, encauzando nuestro régimen hacia una politica fi-
nanciera mas ordenada en la materia; pero, como lo expresara )
el diario La Prensa, en un articulo titulado «El régimen de
obras publicas y el Ejecutivo», del 5 de julio de 1938, para
que esas buenas ideas expresadas por el Poder Ejecutivo pue-
dan traducirse en una realidad duradera es necesario que se
consagren en una ley meditada.

El citado diario, comentando el decreto de referencia en
el articulo indicado, dice que, si el Ejecutivo observa la forma
inorganica en que se sancionan los créditos para obras publicas
y se propone la modificacién del sistema, tendria que concretar
sus opiniones en un mensaje dirigido al Congreso, acompanando
el respectivo proyecto de ley, el que deberia abarcar toda esa
materia, consignando en forma explicita la derogacidén de las
disposiciones objetadas. La necesidad de subordinar — dice el
citado diario — el régimen de los trabajos plblicos a un plan
que abarque mas de un ano de duracion del presupuesto, es
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incuestionable, pero debe ser satisfecha sin violar los prin-
cipios esenciales de la ley de presupuesto.

En verdad, un régimen financiero ordenado requiere
que se contemple junto con las necesidades de las obras publicas
que exigen que sus créditos sean acordados en forma integral;
las que surjen de la Ley de Contabilidad, que asigna al pre-
supuesto una duracidén anual; vy que en ese presupuesto
consten todos los gastos que autoriza el Congreso para el
ejercicio financiero, asi como los recursos con que deben cu-
brirse los mismos.

De la ‘misma manera —dice La Prensa—que se fija o
debe fijarse la capacidad financiera de la Nacion, para no sobre-
pasarla en el voto anual de los gastos, se puede calcular el
monto del programa de obras publicas para ser costeado en
cinco o seis afios. Sobre esa base — expresa —se votaria un
programa que autorizaria para cada obra, el gasto total y la
duracion de los trabajos, segiin resulte de los respectivos estu-
dios y presupuestos, pero que no comportaria la apertura de
crédito alguno. Y cada afo, en el anexo L, el Congreso esta-
bleceria el monto a invertir y la forma de arbitrarlo. Deberia
cumplirse ese programa, segun el orden en él establecido para
la ejecucién de las obras y previendo para cada afio sélo
aquellas cuyo costo puede ser satisfecho con las sumas votadas
en el anexo L, y éste seria vuelto a su verdaderc destino de
fijar anualmente dichas inversiones.

No hay duda que desde el punto de vista de la contabilidad
publica y de las buenas finanzas ese es el procedimiento maés
justo y adecuado, desde que permitird el contralor perma-
nente de las inversiones, por el Congreso; pero para seguirlo,
sin perjuicio de las exigencias técnicas de las obras, seria
necesario que a los créditos que se asignaran a cada una de
el Poder Ejecutivo pudiera en el curso del aho reducir o
aumentar lo asignado a cada partida, individualmente, sin
las partidas se les diera cierta movilidad, en el sentido de que
exceder el monto de lo votado para el anexo y la suma total
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del presupuesto aprobado para cada obra, a fin de ajustarlas a
las necesidades técnicas durante su desarrollo.

Como lo expresa el citado periédico, sélo dentro del
sisterna de presupuesto, del cual depende de la fijacion
anual de los gastos por el Congreso, podrad tener cabida el
criterio de unidad que debe presidir las finanzas y podran
encontrar correctivo los vicios e inconvenientes observados por
el Poder Ejecutivo en materia de obras publicas.

Las ideas expuestas en el decreto del 24 de junio de 1938
pueden dar base a un régimen de obras publicas més en
concordancia con las sanas doctrinas de las finanzas, pero
acordados por el Congreso, en virtud de la Ley N? 12.576, los
créditos para las obras en curso de ejecucién, y para obras
nuevas, no deben votarse créditos para nuevas obras hasta
tanto se cumpla el programa de esa ley, permitiendo que se
vayan habilitando las obras ya consideradas, antes de dar
cabida a otras. En cuanto a los subsidios, deben desaparecer del
programa de obras a atenderse con la emision de titulos, como
lo expresara el propio Poder Ejecutivo en el referido decreto.

Asimismo, no obstante que la citada ley ha acordado los
recursos totales para las obras que comprende, en el presu-
puesto anuel deben fijarse los importes a invertirse en el curso
del ano con relacién al programa de esa ley.

IT
Decreto del 18 de noviembre de 1938

Las manifestaciones hechas por la Contaduria General de
la Nacién en su nota N° 2765 —a la que hemos hecho refe-
rencia anteriormente — relacionadas con el Acuerdo de Go-
bierno del 24 de junio de 1938, han motivado que el Poder
Ejecutivo dictara el decreto N? 14.513 de fecha 18 de noviem-
bre de 1938, en cuyos extensos considerandos expresa que la
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Ley N9 775 no establece en parte alguna que las obras pG-
blicas deban necesariamente efectuarse por contrato. Deter-
mina si, en su articulo 3° que todo contrato de obra publica
ha de ser precedido, como regla general, por una licitacion,
también publica, prescripcion que se ajusta al concepto uni-
versal con que se encaran y resuelven todas las contrataciones,
de cualquier indole, realizadas por el Estado.

Creemos, como el Poder Ejecutivo, que la Ley N° 775 no
ha tenido el proposito de imponer como Unico procedimiento
de ejecucion de las obras, el del contrato, sino que solamente
ha querido imponer la licitacién pUblica como medio inelu-
dible que debe preceder a todo contrato de obra publica, esti-
pulando los Unicos casos de excepcién en que podria contra-
tarse privadamente, sosteniendo con ello el criterio sustentado
e impuesto ya por la Ley de Contabilidad, para todas las con-
trataciones en que el Estado es parte. .

Expresa luego el Poder Ejecutivo que, al determinar el
articulo 4° de la Ley N© 775 que el Poder Ejecutivo antes de
ejecutar una obra «directamente», debe aprobar los planos,
etcétera. Ello importa asignarle en forma categérica, la facul-
tad de ejecutarlas administrativamente.

No compartimos esa opinién, desde que entendemos que

<

al no hacerse mencién alguna durante la discusién parlamen-
taria de la Ley N9 775, a la ejecucion de las obras por admi-
nistracion, ni contener la ley citada disposicidén expresa al res-
pecto, sumado a que en la época de su sancidon no era
practica del Poder Administrador ejecutar las obras adminis-
trativamente; no pudo estar en la mente del legislador otorgar
tal facultad al Poder Ejecutivo, ni pudo habérsele establecido
prohibicién al respecto, sino que simplemente no las ha consi-
derado, porque el proposito que perseguia era el de imponer
orden a los contratos de obras publicas que se celebrasen,
como lo expuso su autor al presentar el proyecto de ley, evi-
tando que el Estado se perjudique por falta de cumplimiento
de los contratistas y facilitando el procedimiento para que todo
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el que lo deseara pud'iera presentar sus propuestas para con-
tratar con el Estado.

En consecuencia conviene que la ley contemple esta si-
tuacion, y establezca la facultad del Poder Ejecutivo de dis-
poner la ejecucién de las obras por via administrativa, cuando
asi lo aconsejen las necesidades publicas o el interés econo-
mico o politico del Estado.

Luego expresa un considerando del referido decreto que
«en cuanto a las ampliaciones de contratos de obras, la ley
respectiva no fija limite alguno para el Poder Ejecutivo, con-
cediendo tnicamente el derecho al contratista para pedir su
rescision cuando la ampliacién exceda de un sexto del con-
trato principal (articulo 70, inciso 2?). El reconocimiento de
ese derecho evidencia a contrario sensu que la ley le ha
guerido otorgar al Poder Ejecutivo atribuciones para disponer
la ampliacién de los contratos en sumas superiores al sexto
de su importe».

Efectivamente, estimamos que la ley ha querido establecer
el limite de un sexto del valor del contrato principal, dentro
del cual la Administracién Publica, puede aumentar o redu-
cir el trabajo contratado, seglin lo crea necesario para mejor
satisfacer las necesidades publicas a que estd destinada la obra.
Excedido ese sexto otorga al contratista el derecho de rescin-
dir el contrato, pero ello no significa que imponga al Poder
Ejecutivo el mismo limite para efectuar las ampliaciones de
los contratos; lo que si, creemos, como lo expresa el Poder Eje-
cutivo, que esas ampliaciones deben ser utilizadas con criterio
restrictivo, a fin de no desnaturalizar el principio univerzal
ya mencionado, de que toda contratacién debe ser precedida
por una licitaciéon pablica.

Mejor dicho, las ampliaciones de los contratos deben efec-
tuarse directamente cuando se vislumbran ventajas para el
Estado, pues el hecho de que un contratista tenga todos sus
planteles al pie de la obra le permitird ofrecer por menor
precio una ampliacién de la misma, mientras otro tendria que
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transportar al lugar de la obra su plantel y materiales;
estas situaciones de precio pueden ser apreciadas por los
técnicos del Gobierno. Eso en cuanto a nuestro juicio, pero con-
siderando el asunto desde un punto de vista estrictamente legal,
entendemos que ninguna ampliaciéon de contrato, ya sea de obra
o de compra - venta, que exceda el monto maximo que la ley
autoriza a contratar privadamente, no puede hacerse, sino me-
diante previa licitacion pablica. Es otra de las situaciones que
la ley debe contemplar -y reglamentar, facilitando las amplia-
ciones de los contratos al Poder Ejecutivo, cuando las necesi-
dades publicas lo requieran, sin descuidar el contralor perti-
nente de todo lo que se relaciona al manejo de los bienes y
recursos del Estado.

Expresa otro considerando del referido decreto que: «en
lo que se refiere a la intervencion de la Contaduria General de
la Nacién en las licitaciones de obras publicas y de materiales
para las mismas, ha sido y sigue siendo dada por el Ministerio
de Obras Publicas, por estimarla, en principio conveniente,
salvo en los casos en que considera ventajoso efectuar el es-
tudio por intermedio de otras oficinas maéas especializadas por
el caracter del remate o bien directamente por el titular de
la cartera o de funcionarios de su inmediata dependencia.»

La intervencion de la Contaduria General de la Nacién es
necesaria y conveniente en toda documentacién de gastos, dado
que es la oficina encargada de asesorar al Poder Ejecutivo en
el cumplimiento de la Ley de Contabilidad y demés disposi-
ciones legales y reglamentarias en materia de gastos ptblicos.
A pesar de lo que parece desprenderse del considerando enun-
ciado, de que en ciertos casos no se le daria intervencion, ésta
es ineludible, pues siempre se produce, aun cuando tenga
lugar al finalizar el tramite y liquidarse el gasto; en esa
oportunidad toma su intervencién o bien en la respec-
tiva rendicion de cuentas. Lo que ha querido significar el de-
creto es que en casos especiales no se le daria la intervencion
previa al gasto, para que exponga sus reparos si los tuviere,
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o aconseje el procedimiento a seguir para que se encuadre
dentro de las prescripciones de la Ley de Contabilidad. Esa
intervencion previa es conveniente, como lo expresa el propio
Poder Ejecutivo, ya que con ella se evita la formulacién de
reparos cuando el gasto ya estid liquidado, ocasionandose con
ello, atrasos en el pago de las facturas o certificados, pudiendo
dar motivo al abono de intereses, cuando éllos se hubieran esti-
pulado en el respectivo contrato. Es probable que a pesar de
la excepcion que expresa el decreto, no se omita la interven-
cién previa de la Contaduria General de la Nacién en ningan
documento de gasto, dado que la practica ha hecho que se cum-
pla ese requisito en forma constante y las excepciones, si las
hubiera, serian tan escasas que posiblemente no se percibirian,
quedando siempre para estos casos la intervencidon que inde-
fectiblemente tiene a posteriori.

Después de los considerandos expuestos y de expresar que
el Poder Ejecutivo deja constancia que aprecia debidamente el
espiritu de colaboracién que informa la nota de la Contaduria
General de la Nacidén, que motiva el decreto, éste establece
que las disposiciones dictadas por el decretc N© 6981 con res-
pecto a las obras por administracién y las ampliaciones de con-
tratos, tienen el caracter de reglamentaciéon de las prescrip-
ciones pertinentes de la Ley N9 775.

En el decreto que terminamos de considerar, se ob-
serva que los concepios expuestos por el Poder Ejecutivo
involucran en general un criterio tendiente a evitar dificul-
tades en la ejecucién de las obras publicas, tratando de que el
departamento respectivo pueda desenvolverse con mas faci-
lidad desde que las pocas excepciones que se establecen tienen
la finalidad de salvar los pequefics obstaculos con que podria
tropezarse durante el curso del desarrollo de los tfrabajos.
Pero para consagrar los propositos del Poder Ejecutivo y contar
con una legislaciéon que resuelva los distintos problemas, seria
ventajoso que se estableciera, en una ley especial, todo el ré-
gimen de obras puiblicas, con expresion clara de las reglas a
que debe ajustarse su ejecucion.



— 98 —

I

Mensaje N? 309 remitido al Congreso de la Nacién

En concordancia con lo expresado en sus mensajes del 31
de mayo y 29 de septiembre de 1938 y en su decreto del 24 de
junio del mismo afo, el Poder Ejecutivo remiti6 al Congreso
de la Nacién el 8 de noviembre de 1938, un mensaje, en el que
reiterando el criterio sustentado en los citados documentos,
solicitaba al Poder Legislativo se autorizaran la totalidad de
los créditos para la terminacion de las obras publicas que es-
taban en curso de ejecucion.

Expresaba el Poder Ejecutivo en el referido mensaje, que
llevaba el ntmero 509, que, como ya lo habia hecho notar en
los citados anteriormente, era necesario que los créditos rela-
tivos a trabajos publicos fueran tratados con independencia
de los contenidos en la ley anual de Presupuesto. Se hizo notar
—decia—que el actual régimen de autorizacidon de obras pa-
blicas ocasiona a las mismas, considerables atrasos y mayores
gastos, impidiendo que su realizacién se efectie en forma me-
todica y coordinada y con arreglo a programas o miras de con-
junto en los que se contemplen los factores econémicos, socia-
les v técnicos que afectan. Destacaba que ese procedimiento
favorecia en unos casos la acumulacién de créditos innecesa-
riog, vy en ctros se fijaban importes muy inferiores a los reque-
ridos para realizar las obras en condiciones ventajosas. Refor-
zaba tales argumentos el Poder Ejecutivo manifestando, que,
si bien era indudable que por imperic de la Constitucién Na-
cional corresponde al Congreso la facultad de autorizar los
trabajos plblicos, también era cierto que no convenia al in-
terés general que ella se ejerza en la Ley de Presupuesto por la
imposibilidad de realizarlos en un solo afio, maxime cuando
la finalidad de fijar las sumas a gastar en éllos, durante los
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respectivos ejercicios, no habia podido ser nunca obtenida,
porque los recursos con que debian efectuarse provenian desde
el afio 1911 del producto de la negociacion de titulos y los to-
tales habian excedide siempre las posibilidlades de su nego-
clacion.

Continuaba el referidc mensaje manifestando que, ante tal
situacion, se percibia claramente que al autorizarse nuevas
obras sin proveerlas de recursos susceptibles de hacerse efec-
tivos a corto término, se colocaba al Poder Ejecutivo en el
caso de tener que postergar indefinidamente su ejecucién, o
de iniciarlas en condiciones tan precarias, que su costo real y
el plazo de su terminacion excederian en dos o tres veces a los
previstos por las reparticiones técnicas. Agregaba, que la
necesidad de que las obras publicas se realicen con arre-
glo a programas organicos era evidente, si se tenia en cuenta
que, como constaba en las planillas que corrian adjuntas al
mensaje, el Poder Ejecutivo se enconiraba en ese momento
frente a un monte de trabajo, que si bien una vez realizado
importaria el acrecimiento del patrimonio de la Nacién en Ila
suma de 1.897.085.579,25 $ m/n, requeria que el Congreso au-
torizara créditos por la suma de 509.763.221,85 $ m/n y tam-
bién que el Poder Kjeculivo invirtiera aparte de esa cantidad
y con cargo a partidas auforizadas con anterioridad (Ley nu-
mero 10.285) y a leyes especiales la de 484.738.016,01 § m/n,
lo que hacia un total de 994.501.237,86 $ m/n. Lo que se pro-
ponia el Poder Ejecutive con este mensaje era obtener que el
Congreso autorizara de una sola vez todos los crédites que se
consideraban necesarios para proseguir las cobras en curso de
ejecucion, hasta su total terminacién. Con ello se eliminaba
de la Ley de Presupuesto anual el anexo de trabajos publicos,

que seria reemplazado por una ley especial que autorizaria 1

Qy

totalidad de los créditos para atender las obras hasta su

L

conclusion. Este procedimiento afecta, sin duda, la unidad de
presupuesto gue requiere todo régimen financiero ordenado;
pero no podemos dejar de considerar que hasfa cse entonces
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tampoco existia tal unidad de presupuesto, dado que al margen
de los créditos parciales que autorizaba la Ley de Presupuesto
anual, existia una masa de créditos para trabajos publicos,
que se habian acumulado en virtud de las disposiciones de la
ley Demarchi y de los cuales el Poder Ejecutivo podia disponer
para invertir, incluyéndolos en los planes anuales de trabajos
publicos de acuerdo con la Ley N© 11.672, complementaria per-
manente de la de Presupuesto. De manera que el Poder Ejecu-
tivo podia disponer en un afio la inversién de una cantidad muy
superior a la comprendida en el anexo de Trabajos Publicos
del Presupuesto de ese ejercicio, haciendo uso de los saldos de
arrastre existentes. Por otra parte, anualmente se autorizaban
créditos para nuevas obras que no era posible iniciar, dada la
gran cantidad de trabajos autorizados; en esta forma los cré-
ditos acordados en la Ley de Presupuesto del afio estaban muy
lejos de ser los que se invertian y las obras que comprendian
tampoco podian ser incluidas en el plan de trabajos publicos
del ejercicio respectivo, desde que redundarian en perjuicio de
las que ya estaban en curso de ejecucién y tenian sus proyectos
v presupuestos aprobados de acuerdo con las prescripciones
legales.

Ante ese desorden que presentaban los créditos para tra-
bajos publicos, que se acordaban en las leyes de presupuestos
anuales, el procedimiento propuesto por el Poder Ejecutivo en
su mensaje N9 509 ofrece mayores ventajas, desde que se
cuenta con un plan de obras a ejecutar durante varios afios y
al cual debemos esperar que no se acumulen nuevas obras
hasta que las comprendidas en él no se hubieran finiquitado.

La falta de unidad de presupuesto tiende a ser salvada
por el Poder Legislativo con la inclusién en la Ley de Presu-
puesto anual del monto global gue estd autorizado a invertir
el Poder Ejecutivo durante el ejercicio, como ya lo hizo
para el afo 1939, estableciendo que puede invertirse hasta
200.000.000 § m/n con cargo a los créditos autorizados por la Ley
N9 12576 de créditos para obras M}icas. Si bien con ello no
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se individualizan las obras en las cuales deben aplicarse esos
200.0060.000 de pesos, tarea que la ley deja a cargo del Poder
Ejecutivo, se evita en cambio que ellos se autoricen para cbras
nuevas que no figuren en el plan general aprobado por la ley
de obras publicas N? 12.576, no pudiendo incluirse en los planes
anuales sino aquellas obras que figuran en las planillas de
la ley citada.

Volviendo al mensaje del Poder Ejecutive, éste expresa
que, si el conjunto de esos trabajos —— especificados en las pla-
nillas que acompana — se ejecutaran en el término de cinco
aflos, a contar desde 1939 inclusive, demandaria una inversion
aproximada de 200.000.000 $ m/n anuales, cantidad que rebasa
la actual capacidad de absorcién de titulos que tiene nuestra
plaza. Por esta circunstancia — dice el Poder Ejecutivo — si
se continuaran autorizando obras en la misma forma e igual
recurso financiero (titulos) ellas no podrian ser incluidas en
los planes anuales de inversidon, estando por lo tanto desti-
nadas a sumarse a muchas otras, para las que se acordd cré-
ditos por 150.000.000 $ m/n, pero cuyo costo total no sera
inferior a 500.000.000 $ m/n,

Vemos, pues, que el Poder Ejecutivo no era ajeno al pro-
blema que creaba las continuas autorizaciones de créditos
para obras pliblicas a atenderse con la emisién de titulos, y
a evitarlo respondia su mensaje. Su éxito dependerd de
que se cumpla en forma ordenada el programa pro-
puestc en ¢l v a elle parece inclinado el Poder Ejecutivo,
desde que reconoce que no es posible acumular autoriza-
ciones cuando ya estd cubierta la posibilidad financiera
del pais.

Luego manifiesta el mensaje que las dificultades se velan
agravadas por la practica de incorporar al anexo de trabajos
publicos de la Ley de Presupuesto, sin normas ni reglamen-
taciones previas adecuadas, subsidios para instituciones pri-
vadas por crecidas cantidades, no obstante la abscluta impro-
cedencia de aplicar para su financiacidon recursos provenientes
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del uso del crédito, cuando, en principio, ellas debieran impu-
tarse a Rentas Generales.

Efectivamente, las buenas finanzas exigen que no sean
atendidas con recursos de la emisién de titulos esas eroga-
ciones que no producen renta alguna al Estado y que en
ningn caso podrian concurrir a amortizar la deuda que
originan. Ello no hacia méas que contribuir a aumentar la
deuda pablica cuya amortizacién debia producirse con recursos
de Rentas Generales. El mismo mensaje da razén de ello al
expresar que el Honorable Congreso autorizé a ese fin
7.564.000 § m/n en 1935; 12.082.000 en 1936; 14.730.000 en 1937
y 22.204.500 en 1938, 6 sea un total de 56.580.500 8 m/n, de
los cuales s6lo fué posible fijar créditos en los planes respec-
tivos de inversion por 3.211.000 $ m/n en 1935; 4.050.100
en 1936; 8.000.000 en 1937, v 6.600.000 en 1938, o sea un total
de 21.861.000 § m/n, vale decir, menos del 50 % del total
autorizado.

Es, pues, indispensable que no se autoricen subsidios, a
no ser los que sea posible solventar con los recursos finan-
cieros provenientes de las Rentas Generales de la Nacidn;
de tal manera que anualmente se fije cuales son los subsidios
posibles de atender con esos recursos, dando preferencia a
aquellos que ilenan en mayor grado un fin social, cultural o
econémico, o, mejor dicho, los que benefician al mayor nt-
mero o llenen una necesidad de gran urgencia.

A continuaciéon expresa el mensaje que los motivos
citados indujeron al Poder Ejecutivo a dictar en Acuerdo de
Ministros, el decreto del 24 de junio de 1938, creando bajo el
titulo de «Consejo Nacional de Obras Pablicas», un organismo
técnico-financiero de coordinacién, centralizacion y direccion
de los programas de trabajos publicos, estableciendo algunas
normas relativas a la forma en que ellos deben ser encarados.
Manifestando luego, que el Poder Ejecutivo cree, que mediante
la ley cuya sancién sclicita, podran las obras plblicas en curso
de ejecucion desenvolverse en condicicnes mas favorables, e
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incorporarse dentro de un periodo de cinco a ocho anos al
patrimonio del Estado, como valiosos instrumentos de estimulo
para su comercio, industria y produccion en general.

Es la enunciacién de un principio de buen gobiernc tender
en esta materia a la rapida terminaciéon de las obras en curso
de ejecucion, ya que con ello se beneficia a la economia del
pafs desde todo punto de vista, pues su costo resulta mas
economico y pueden librarse a su explotacion dentro de un
plazo breve, beneficiando los servicios publicos a que estan
destinadas, con las ventajas que de ello se desprenden, y con-
tribuyendo a la mas rapida amortizacién de los capitales apli-
cados para su construccion.

Nuestro pais — con un extenso terriforio y con una eco-
nomia naciente cuya produccién requiere que se construyan
obras que concurran a facilitar su explotacion; donde dia a
dia surjen las necesidades de construir obras de riego, caminos,
vias férreas, obras portuarias, de dragado, balizamiento;
donde los capitales no abundan en la proporcidn que seria
menester — requiere que al iniciarse una obra pablica, su
ejecucion sea encarada en el menor tiempo posible y con el
menor costo para no recargar sus finanzas, tendiendo a for-
talecer éstas para facilitarle la tarea de afrontar el mayor
nlmero de necesidades posibles con las rentas de que se
dispone. Es por ello plausible el criterio expresado por el
Poder Ejecutivo de terminar en un corto plazo las obras en
curso de ejecucion, a fin de habilitarlas para los servicios que
las reclaman y que han hecho indispensable su ejecucién.

Termina el mensaje manifestando que con respecto a las
obras que no han tenido principio de ejecucién y que ya
habian sido autorizadas por el Congreso, asi como otras que
va tenian proyecto y presupuesto aprcbados pero que no
contaban con autorizacion legislativa — considerando el Poder
Ejecutivo a muchas de ellas convenientes y mnecesarias—
confeccionarfa un segundo plan que someteria a la conside-
racion del Honorable Congreso, adelantandose a manifestar
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que su ejecucion e iniciacién, no obstante lo respetable de los
intereses que tienden a servir, dependerd del margen finan-
ciero que le deje el de las obras en ejecucion, que en forma pre-
ferente se sometia a la aprobacion del Congreso por el men-
saje a que nos referimos.

Ya adelantaba, pues, el Poder Ejecutivo su juicio con
respecto al procedimiento que seguiria con las obras que no
habian tenido principio de ejecucién, y no debe ser otro el
criterio que se aplique, pues un justo régimen financiero en
esta materia, exige para bien de la economia del pais que las
obras nuevas no se incluyan en los planes anuales de inversion
para trabajos publicos, sino en aquella medida que sea posible
atendiendo a las finanzas nacionales, después de incluir en
forma preferente a las obras que se estan llevando a cabo con
fondos suficientes para que su construccién siga un ritmo
conveniente para dejarlas terminadas a la mayor brevedad
posible, a fin de que éstas puedan ser habilitadas para bene-
ficio de los servicios a que estan destinadas.

Los conceptos expresados por el Poder Ejecutivo en este
mensaje v en los anteriores dirigidos al Honorable Congreso
manifestando los propdsitos de reorganizacién en materia de
obras publicas, asi como el decreto del 24 de junio de 1938 —
todos ellos concordantes — despertaron el interés general,
mereciendo los mejores conceptos de los versados en la ma-
teria, ya que se enunciaban nuevos procedimientos en el
sistema de organizacién, aprobacién, autorizacién y ejecucién
de las obras publicas, que debian influir favorablemente en el
régimen financiero, con el consiguiente beneficio para la
economia general del pais, determinando un mayor aprovecha-
miento de los recursos a invertirse en la realizacion de los
trabajos publicos.

Asl el diario La Prensa, en un articulo publicado el 28
de junio de 1938, titulado «Las buenas ideas del proyecto del
Ejecutivo sobre obras ptblicas», manifestaba que el menszaje
con que el Ejecutivo habia remitido al Congreso su proyecto
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de reorganizacion de la muy complicada materia de obras
plblicas, dejaba sentados principios de gran trascendencia,
que nada le impedirad aplicar independientemente de la suerte
que corra su iniciativa.

Vemos en esto reflejado el interés de tan importante
6rgano periodistico en ver llevar a la practica los principios
enunciados.

Agregaba el citado comentario que debia tenderse a que
la financiacién de las obras fuera adecuada a la naturaleza y a
la duracién de las mismas, debiendo tenderse a que todas se
sufraguen con rentas del Presupuesto, para llegar al verda-
dero equilibrio del mismo.

Seria, efectivamente, colmar el equilibrio financiero en
nuestro Presupuesto, el atender todas las obras publicas con
recursos de Rentas Generales, pero debermnos reconocer que
no es indispensable llegar a ese extremo para poner en evi-
dencia la firmeza de las finanzas del Estado; y que tampoco
puede exigirse a un pais como el nuestro, de poblaciéon
escasa en relacién con su extension territorial y de una eco-
nomia naciente, donde los capitales para la explotacién de sus
riquezas no abundan en la proporcién necesaria como para que
obtenga de sus rentas todos los recursos para la ejecucién de
las numerosas obras publicas que deben de construirse; para
facilitar las vias de comunicacién o hacer aptas ciertas regiones
para los cultivos, mediante sistemas de riego, o todo aquello
que debe propender al bienestar general.

Es ya importante, como lo expresa el citado diario en el
articulo de referencia, que se reconozca que no deberd finan-
ciarse con el producto de la negociaciéon de titulos obras de
caracter netamente improductivo, como también los sub-
sidios, y que aparezca la idea de que entre la duracién
de la obra y su financiacién debera haber relacién de de-
pendencia.

Es suficiente para asegurar un buen régimen financiero
que solamente se atienda con la negociacion de titulos las obras
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productivas, de tal manera que una vez construidas, produz-
can rentas que han de contribuir a la mas rapida amortiza-
cidén de la deuda contraida para su construccién; de esta ma-
nera las emisiones de empréstitos para costear obras publicas
tendrian una duraciéon limitada, segin la naturaleza de las
obras que se construyan.

Luego, refiriéndose a las expresiones del mensaje respecto
a que la forma inorgéanica en que se sancionaban los créditos
para obras plUblicas debia ser corregida a la mayor brevedad,
para precaver el desorden que dificulta la financiacion de los
trabajos y el encarecimiento de las obras por el ritmo lento
en que habia que ejecutarlas; decia el referido articulo de
La Prensa que era esa una idea que su sostenedor debia co-
menzar a practicar, no incorporando crédito alguno para obras
nuevas en los proyectos de presupuestos y negando su acep-
tacidon para cualquier iniciativa que surgiese del Congreso;
pues si las obras comenzadas tenian que continuarse en ese
ritmo lento que encarece el costo de las mismas en el monto
de los intereses del capital invertido, y de las dificultades
sumadas a la construccién por las dilaciones consiguientes
icon qué objeto habrian de agregarse nuevas obras a las de
los proyectos y autorizaciones acumuladas, sino fuera como
negacién del principio proclamado?

Si las nuevas obras dificultan la financiacion de las
qua estdn en curso de ejecucién, lo mas acertado es no
incluirlas en las auforizaciones a dictarse para salvar esa
dificultad y hacer mas econémico su costo y méas ordenada
su ejecucion; pero ese principio no puede ser absolutc en su
aplicacién sin lesionar importantes intereses como son los que
se refieren a las obras de riego y de provisién de agua potable
a ciertas regiones del pais que lo requieren con urgencia y
que el Poder Ejecutivo promete llevarlas a cabo en la medida
que se lo permitan las circunstancias, como lo manifiesta en el
mensaje dirigido al Congreso el 8 de noviembre de 1938. De
ahi que al recabar el Poder Ejecutivo en el citado mensaje
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las autorizaciones de crédito para cubrir la totalidad de los
presupuestos de obras en ejecucién, se incluyeran algunas
para nuevas obras que revestian caracter de urgentes, a
efecto de incluirlas en los planes anuales de inversion
en la medida que las finanzas lo permitan, y que la ter-
minacion de las que se estan realizando den lugar a su
incorporacién en tales planes. Expresa luego el citado ar-
ticulo, que es excelente la idea de coordinar la accion del
Estado en materia de trabajos pablicos, no solo por las nece-
sidades que las reclaman, sino, también, con la economia y
las finanzas plblicas; para lo cual, de acuerdo con el mensaje,
seria necesaria la formacidon de un fondo de reservas, en
pericdos de prosperidad, para utilizarlas en momentos de
depresion. Al respecto, comenta La Prensa, que considera mas
factible que la formacién mecéanica, mediante créditos abiertos
en los sucesivos presupuestos, de una reserva para intensi-
ficar el programa de obras publicas en tiempos de crisis
econémica y financiera, no concurriendo sino excepcional-
mente, aun en lo que respecta a las obras retributivas, al
empréstite. De esa manera la capacidad financiera de la
nacién seria la mayor posible en los tiempos criticos de refe-
rencia.

Este procedimiento seria sin duda muy ventajoso para
las finanzas del Estado desde que evitaria el acrecentamiento de
la deuda pablica, obteniendo, como dice La Prense, una mayor
capacidad financiera para los tiempos de crisis. Pero ias
finanzas de nuestro pais no permiten una variante tal, si
tenemos en cuenta que los recursos del Presupuesto se de-
dican a cubrir los gastos propios de la administracién; y para
hacer posible extender tales recursos para las obras plUblicas
seria indispensable aumentar los ingresos, y al no ser factible
obtener tales recursos redundaria en los programas de obras
a realizarse, de las cuales mucha necesidad tiene el pais. Es
por ello que conceptuamos conveniente que de las obras
publicas que producen renta se destine la cantidad necesaria



— 108 —

para amortizar el capital invertido en ellas, mas un porcentaje
que estaria destinado a formar un fondo de reserva para am-
pliar los programas de trabajos en los tiempos de depresion
econémica.

v

La Ley N°? 12576 de créditos para obras ptiblicas

A raiz de los mensajes dirigidos por el Poder Ejecutivo al
Honorable Congreso de la Nacidn, se dictd la Ley N? 12.576,
denominada de «Créditos para obras puablicas nacionales», y
por la cual se autoriza a invertir hasta la suma de 504.557.691,26
pesos moneda nacional para la prosecucion hasta su término
de las obras en curso de ejecucion, 290.8946.162 $ m/n en las
obras que no habian sido iniciadas v 53.024.134,49 § m/n en
las que realicen las provincias, los municipios y las institu-
ciones puablicas, semipublicas o privadas, o sea subsidiocs.
Dichas obras figuran en detalle en las planillas A, B y C, res-
pectivamente, que integran la citada ley.

Con ello se cumplia el proposito enunciado por el Poder
Ejecutivo de excluir del presupuesto de gastos el «Anexo de
Trabajos Publicos», desde que se autorizaba de una sola vez
los créditos necesarios para la total terminacidén de las obras,
contandose con una masa de créditos autorizados cuya inver-
sién deberd realizarse durante varios afios, pues a los créditos
acordados para las obras en curso de ejecucion deberan adi-
cionarse los autorizados hasta 1938 y no caducados y que so6lo
parcialmente han sido invertidos hasta el citado ano; los que
sumados forman el total de los presupuestos definitivos de las
respectivas obras.

Surge de esto que la unidad de presupuesto es afectada
desde que se excluyen de él tales autorizaciones, pero esa
situacién es contemplada, segiin lo expresd el Ministerio de
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Obras Publicas de la Nacién en un comunicado, dado el 6 de
diciembre de 1938, donde manifestaba que, en ningin mo-
mento ha dicho que la Ley de Presupuesto no debe tener refe-
rencia al plan de trabajos piiblicos, ni fijar los créditos para
su atencién. Lo que ha declarado es que: demandando la
ejecucién de obras publicas mas de un afio no conviene que
ella se autorice individualmente en la Ley de Presupuesto. Ello
no significa un impedimento, desde luego, para que el Congreso,
si asi lo estima conveniente, fije en las leyes de presupuesto
la cantidad a invertir para atender el o los planes de obras
publicas.

En la Ley de Presupuesto del afio 1939 se establece que
el Poder Ejecutivo podra invertir la cantidad de 200.000.000
de pesos moneda nacional durante el ejercicio con cargo a los
créditos acordados por la Ley N9 12.576. Es esa una refe-
rencia que hace la Ley de Presupuesto para establecer un
limite a la negociacién de titulos destinados a trabajos
publicos durante el ejercicio, pero para que la unidad de
presupuesto se mantenga incélume seria preciso que dicha ley
estableciera las inversiones con especificacion de lo autori-
zado a invertir durante el afto en cada una de las partidas de
obra, especificacién que se hace en los planes de trabajos
pablicos que se dictan en acuerdos de gobierno. Perc
en este caso los importes que se asignarian a cada obra no
serian susceptibles de variar durante todo el afio, lo que afec-
taria el desarrollo de las mismas, desde que las asignaciones
parciales de obras deben variar durante el ejercicio de acuerdo
a lo requerido por las reparticiones técnicas para regular las
necesidades de los trabajos, pues es comin que durante el
curso del ano se observe gue, mientras lo asignado a una cbra
acusa excedente, porque no fué posible imprimir a la misma
la celeridad que se habia calculado por haberlo impedids fac-
tores de orden técnico, en cambio la asignacion resulta insufi-
ciente para otras obras porque debieron realizarse trabajos
que no pudieron ser previstos y el hecho de no realizarlos
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hubiera afectado la obra y su costo. Cuando se refiere a
obras que se realizan por contrato, el costo de los certificados
excede lo calculado, especialmente cuando los mismos deben
abonarse total o parcialmente en moneda extranjera, de manera
que su valor s6lo se conoce en el momento de hacerse efectivo
el pago, por las fluctuaciones del cambio, y no podria poster-
garse por ello el pago de los certificados sin grave perjuicio
para la obra, para el contratista y para las finanzas del pais,
desde que se recargaria el costo de construccion. De ahi
gue si se fijaran en la Ley de Presupuesto los créditos
para cada obra y ano, la asignaciones de cada partida deberian
ser susceplibles de variacion durante el curso del ejercicio, lo
que desvirtuaria el sistema. Se hace entonces necesario que
las asignaciones para invertir en cada obra durante el afo
sean establecidas por acuerdo de gobierno para hacer posibles
los reajusies durante el ejercicio, aumentando las de unas par-
tidas y reduciendo las de otras, aunque no exceda el monto
total del plan primitivo.

El Departamento de Obras Publicas ha dictado durante
los Gltimos afios dispesiciones tendientes a hacer pesibles los
célculos preventivos ajustados a las verdaderas necesidades de
las obras, a fin de evitar que los reajustes de los planes de
trabajos publicos deban hacerse con frecuencia, en forma tal
que se llega a practicar un solo reajuste por ejercicic; 2 ello
contribuyen la contabilidad de previsién y los métedos esta-
disticos; habiéndose dispuesto Ultimamente que al elevar las
reparticiones técnicas los proyectos y presupuestcs de obvas
a realizar, a la aprobacién del Poder Ejecutivo, se indique el
tiempo necesaric para la ejecucidén de los trabajos y la asig-
nacién anual gue requiere a tal fin.

Otra de las medidas que debe dictarse, es que todos
los contratos de cbras publicas a realizarse en el pais, lo sean
en moneda nacional para hacer previsible el monte a in-
vertirse en la ocbra, durante el afio, sin mayores altera-
ciones.
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Obtenida la posibilidad de prever lo que se invertira
durante el ejercicio en cada una de las partidas de obras, con
suficiente exactitud, debera incluirse en la ley anual de gastos
los créditos para cada partida, cuyos sobrantes no deben uti-
lizarse en ejercicios posteriores si no lo autorizan las respec-
tivas leyes de presupuestos.

El articulo 2° de la Ley N© 12.576 dispone que «al comenzar
cada ejercicio financiero el Poder Ejecutivo incorporard a las
planillas respectivas los créditos para obras pablicas que han
sido autorizados por ley durante el ejercicio precedente,
dando la intervencion pertinente a la Contaduria General de
la Naciéns. Es esta una disposicion legal que da movilidad al
plan de obras aprobado por la ley de referencia y ella debe
ser manejada con cierta restriccién para evitar que se des-
virtde el propésito de dicho plan de obras, pues si se incluyen
en virtud de ella créditos para nuevas obras se llegard a la
situacién anterior, de no ser posible la financiacién de las
mismas, forméandose una masa de créditos autorizados impo-
sibles de realizar dentro de los recursos financieros de que
puede disponer el Estado. Por ello, solo deben autorizarse
aquellos créditos indispensables para las ampliaciones que
requieran las obras en cursc de ejecucién y aquellas obras
nuevas que resulten de urgente e impostergable necesidad,
para evitar o subsanar un perjuicio publico.

Con ello se tenderia a llevar a buen fin el plan de obras
aprobado por la ley a que nos referimos, terminando las que
figuran en el mismo, con el consiguiente beneficio para el
ordenamiento de las finanzas.

Luego, la ley autoriza por su articule 32 al Poder Eje-
cutive para contratar las obras incluidas en ella; conviniendo
con las empresas constructoras los términos para su ejecucién
v las cuotas anualcs sucesivas para el pago de su costo, en
obligaciones con interés que no supere el de los titulos de la
deuda piblica consolidada, gue se emitieran durante el res-

pective ejercicio financiero. Asimismo, autoriza al Poder Eje-
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cutivo para reglamentar los demas recaudos que deban reunir
dichas obligaciones por los Departamentos de Obras Publicas
v Hacienda, incluyendo en los planes anuales de trabajos pu-
blicos las cuotas que deban pagarse por ese concepto, las que
no podran exceder en conjunto de 40.000.000 $§ m/n por afio.

En su articulo 4° la ley impone los requisitos a que debsn
ajustarse las contribuciones a obras de entidades semiptblicas
o privadas, estableciendo: ¢) Que los beneficiarios deben acre-
ditar ante el Poder Ejecutivo su personeria juridica; el derecho
de dominio, de usufructo o la naturaleza de la posesiéon del
terreno donde haya de levantarse la obra y la razén de interés
publico que justifique la contribucion del erario federal;
b) Asimismo, deberan presentar al Poder Ejecutivo, para su
contralor y fiscalizacién los planos y presupuestos completos
de la obra o proceder de acuerdo con el articulo 72 de la
Ley N°© 11.672, complementaria permanente de Presupuesto
(Edicién 1938). Dicho articulo faculta al Poder Ejecutivo
para proyectar y realizar, por intermedio del Ministerio
de Obras Publicas, las obras correspondientes a los créditos
acordados por leyes de Presupuesto y especiales, en concepto
de contribuciones a la construcciéon de edificios con destino
a instituciones particulares de beneficio ptblico, siempre que
éstas lo soliciten, pudiendo afectar las sumas correspondientes
a cada construccidén de acuerdo con la siguiente escala:

A, —Hasta un tres por ciento cuando la intervencion se
limita a aprcbar los documentos para optar a las contri-
buciones, asi como a fiscalizar la correcta inversién de los
fondos entregados;

B. — Hasta un seis por ciento cuando realice los proyectos
y demas documentaciones y a su vez controlen las inversiones
de los recursos asignados; y

C. — Hasta un doce por ciento cuando formule los estudios
y proyectos y ejecute directamente los trabajos.

Por Gltimo, dispone el articulo 42 de la Ley N9 12.5786,
en su apartado c¢), que la contribucién del Tesoro Nacional no
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podra execder del 50 por ciento del costo total presupuesto
para la obra subsidiada, cuando ésta se realice para fines
deportivos, y del 60 por ciento cuando lo sea para fines cultu-
rales, de ensefanza o religiosos.

Estas disposiciones, que establecen los requisitos minimos
para las contribuciones que el Estado efectiia para las obras
de entidades semiptblicas o privadas, tienen su especial
importancia, desde que se exige que quienes las solicitan
acrediten su personeria como entidad constituida dentro de
los requisitos legales, que les fijan responsabilidad, como tam-
bién el proposito de beneficio pablico que persiguen.

Tiende todo ello a asegurar que los fondos destinados por
el Estado a ese fin llenen el propdsito de bien social que
anim6 la contribucién del erario pulblico.

Estas contribuciones del Estado son de suma importancia
desde que alientan y facilitan el desarrollo de entidades que
en distintas formas, segin su objetivo, llenan necesidades de
beneficio social a las que no puede ser indiferente el Gobierno
Nacional.

Pero, si bien reconocemos que esas contribuciones han de
efectuarse, entendemos que ellas no deben hacerse con el
producto de la negociacién de titulos que engrosan la deuda
publica, sino solventarse con recursos provenientes de las
Rentas Generales del Estado, desde que al no tratarse
de obras que una vez construidas produzcan rentas para con-
currir a la amortizacién de dichos titulos, tienen finalmente
que obtenerse los recursos de las demas rentas generales, con
el perjuicio de que se acumula deuda publica, se pagan inte-
reses y la diferencia entre el valor nominal y el de cotizacién
de los titulos. Todo ello se evitaria al solventar tales contribu-
ciones dentro de lo que el célculo de recursos del presupuesto
anual lo permitiera, contribuyéndose al ordenamiento de las
finanzas nacionales. El actual Poder Ejecutive reconocid
esa necesidad, y asi lo expres6 en su mensaje dirigido al
Honorable Congreso y en el decreto del 24 de junio de 1938,
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por lo que es de esperar que no demorara en aplicar esos
principios financieros.

El articulo 59 de la ley que comentamos, dispone que las
inversiones para la ejecucién de las obras a que se refiere el
articulo 19, asi como los servicios de las obligaciones referidas
en su articulo 39, se atenderédn con el producido de la nege-
ciacién de titulos de la deuda publica, interna o externa, a
cuyo efecto autoriza al Poder Ejecutivo a emitir las cantida-
des necesarias.

Asimismo autoriza al Poder Ejecutivo para que dentro
de la emision anual autorizada por el Honcrable Congreso, v
previo informe del Departamento de Hacienda, y por conducto
de este Departamento y del de Obras Publicas, fije la suma
maxima a invertir durante el afo, de acuerdo con la posibi-
lidad de su financiacion, determinando las obras que se eje-
cutaran y el crédito de cada una. Los créditos no utilizados
al cierre del ejercicio, quedaran disponibles, pero para ser in-
vertidos o comprometidos deben incluirse en los planes de tra-
bajos pablicos de anos posteriores, segin lo establece el referidc
articulo. El plan de inversion anual debe ser sometido a la
consideracion del Congreso en las primeras sesiones de cada
periodo ordinario.

Tenemos, pues, en el articulo 5° de la ley de autoriza-
cién para financiar con el producido de la negociacion de
titulos de la deuda publica, la "ejecucion de todas las obras
referidas en la misma, sin exclusién de los subsidios, a cuya
conveniencia de sufragar con recursos de las rentas ordina-
rias del erario publico, ya nos hemos referido. Asimismo in-
cluye la autorizacién al Poder Ejecutivo, de dictar el plan de
frabajos pUblicos, con especificacién de las obras que deben
ejecutarse y del importe a invertirse en cada una de ellas,
dentro de las posibilidades de financiacién y de los créditos
autorizados por el Congreso. Es, pues, el mismo procedimiento
seguido hasta la fecha, dado que esa misma disposicidén es-
taba contenida, hasta que se dicté esta ley, en'la N° 11.672



— 115 —

complementaria permanente de la de Presupuesto; sistema
que como ya lo hemos expresado es el mas conveniente. No
puede dejarse de apreciar que los planes de trabajos publicos,
llenan una importante finalidad desde que regulan las inver-
siones, encuadrandolas dentro de la posibilidad financiera
anual y de los créditos autorizados por el Congreso.

El articulo 69 de la ley estatuye que, al fijar anualmente
la Ley general de Presupuesto la prevision de las inversiones
méximas a efectuarse durante el ejercicio, determinara tam-
bién el porcentaje minimo que deba destinarse a la ejecu-
cién de las obras de la planilla B, o sea de obras nuevas, y el
minimo aplicable como contribucién a las obras de la planilla
C, o sean subsidios.

Esta disposicién de establecer un porcentaje puede ser
util en lo que se refiere a las contribuciones que deben efec-
tuarse para obras de cardcter semiptblico o privado, pero ese
porcentaje a fijarse no deberia ser el minimo, sino el maximo
propendiendo a que se destine a las obras en curso de ejecu-
cién el maximo posible de las inversiones a fin de obtener ¢
terminacion en el menor plazo. Ese porcentaje deberia esta-
blecerse a propuesta del Poder Ejecutivo que es el que puede
apreciar las necesidades més urgentes de esas contribuciones.
Con el mismo proposito de orden financiero no debe autori-
zarse un porcentaje a aplicar en el ano en obras nuevas, sino
que por el contrario, en concordancia con lo manifestado por
el Poder Ejecutivo en su mensaje al Congreso, debidé méas bien
disponerse que no deben incluirse en los planes de trabajos
publicos obras nuevas hasta que las posibilidades financieras
no cubran las exigencias de las que estan en curso de ejecu-
cién con tendencia a su rapida terminacién. Las excepciones
sélo deben admitirse, cuando una impostergable necesidad pt-
blica exija la iniciacidén de las obras nuevas.

Vemos que el articulo 79 de la ley dispone que los
créditos que el Poder Ejecutivo incluya en el plan anual para
la iniciacidn de las obras nuevas, comprendidas en la plani-
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lla B de la misma, no podran ser inferiores al 25 % del pre-
supuesto de cada obra y en los planes sucesivos deberd in-
cluirse el crédito suficiente para terminar las obras en un tér-
mino que no exceda de cinco ahos, salvo los casos en que
especialmente se haya previsto un plazo mayor.

Es esta una disposicion que persigue un justo propositc
econdémico, desde que, al tender a fijar el término para la eje-
cucién de las obras, propende a hacer mas reducido su costo
y mas rapida su utilizacién.

El mismo articulo dispone que el Poder Ejecutivo proce-
derda a unificar los créditos disponibles para cada obra en la
planilla A de obras en curso de ejecucion, agregando a los ya
existentes los acordados por esta ley.

El Poder Ejecutivo dicté al respecto el decreto N? 25.804
del 15 de marzo de 1939, disponiendo que la Contaduria Ge-
neral de la Nacion proceda a establecer la suma de los créditos
acordados hasta el 31 de diciembre de 1938 para cada una de
los obras en curso de ejecucidén comprendidas en la planilla A
de la ley, al que debe adicionar los créditos otorgados por la
Ley N¢ 12,576 y comunicar sus resultados a los ministerios
respectivos y al de Hacienda. El mismo decreto dispone que
la suma obtenida debe ser considerada como la legalmente au-
torizada si no sobrepasare el presupuesto de la obra. Si esto
ocurriese, el crédito debe limitarse al importe del presupuesto
v si fuese inferior, el Poder Ejecutivo limitaria.el monto de
los respectivos presupuestos de obras al crédito que comuni- -
case la Contaduria General de la Nacién.

Dispone la Ley N? 12.576 en su articulo 89, que el monto
de los presupuestos de obras que figuran en las planillas anexas
a ella y las inversiones correspondientes a las mismas, se debe
limitar al crédito maximo autorizado para cada caso por ella.
Asimismo estabiece que el Poder Ejecutivo debe remitir al
Congreso los nuevos presupuestos ajustados de conformi-
dad con lo dispuesto en el citado articulo y en la Ley
N© 10.285.
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Se puede observar en esta disposicién que la ley ha que-
rido ajustar los presupuestos de méaximas de cada obra fijan-
dole el monto al que los mismos pueden alcanzar, y ese era
su principal objetivo, desde que, como lo expresara el Poder
Ejecutivo en su mensaje, era preciso que el Congreso acordara
de una sola vez la totalidad de los créditos necesarios para la
ejecucion de las obras hasta su terminacién. Esas maximas
de obras fueron establecidas por el Poder Ejecutivo previo es-
tudio por el Consejo Nacional de Obras Publicas, organismo
téenico habilitado a ese efecto y creado por el Acuerdo de Go-
bierno del 24 de junio de 1938, y sometidas a la aprobacién
del Congreso en las planillas anexas al mensaje. Por ello el
Congreso ha sancionado, en lo que respecta a las obras que
estaban en curso de ejecucién, el presupuesto definitivo de
cada una de ellas, indicando en una columna los créditos que
habia sancionado hasta el afio 1938, v acordando los créditos
complementarios necesarios hasta cubrir el monto de los pre-
supuestos definitives fijados. Como la Ley N© 10.285, dispone
gue el Poder Ejecutivo debe dar a conocer al Congreso los pro-
yectos y presupuestos de obras aprobados, el articulo 8° de ia
Ley N9 12.576 establece que el Poder Ejecutivo ajuste los pro-
vectos y presupuestos de cbras aprobados a las maximas esta-
blecidas en esta ley y los remita a conocimiento del Congreso.
De tal manera las reparticiones técnicas y el Consejo Nacional
de Obras Publicas, deben estudiar los proyectos y presupuestos
de obras y determinar cudles no han de ejecutarse cuando el
monto de los presupuestos de obras aprobados por el Poder
Ejecutivo hasta la fecha de la sanciéon de esta ley exceden la
maxima fijada por la misma y, por el contrario, cuando dicha
maxima es superior a los proyectos aprobados, debe hacerse
los estudios necesarios y elevar al Poder Ejecutivo para
su aprobacidén los proyectos y presupuestos de obras com-
plementarios. Todo ello ha de ponerlo el Poder Ejecutivo
en conocimiento del Congreso, en cumplimiento de las dispo-
siciones del articulo 19 de la Ley N© 10.285.
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Por el articulo 9° de la ley, se ha dispuesto la cancelacion
de todas las autorizaciones de créditos para obras publicas o
privadas del anexo L, acordada por leyes de Presupuesto o
especiales, que no estén comprendidas en las planillas A, B v
C adjuntas a la ley.

Con esta disposicion solo se dejé en vigor la masa de cré-
ditos para el plan de obras que autoriza la Ley N 12.576, efec-
tuéandose la cancelacién de muchos créditos o saldos de cré-
ditos que no serian utilizables. Este procedimiento reviste
importancia desde el punto de vista de que la Contaduria Ge-
neral de la Nacién, ha podido cancelar las cuentas abiertas en
sus libros por esos créditos que no serian utilizados, produ-
ciéndose el ordenamiento en el plan, que centraliza en él todas
las obras a ejecutarse con el producido de titulos.

v

Fi decreto N? 25.804 del 15 de marzo de 1939

Reglamentando las disposiciones de la ley de «Créditos
para obras publicas», el Poder Ejecutivo dicté por intermedio
de los ministerios de Obras Publicas y Hacienda el decreto
del 15 de marzo de 1939, que lleva el ntmero 25.804. Dicho
decreto dispone en el articulo 19, que la Contaduria General
de la Nacibén, proceda a establecer la suma de los créditos
acordados hasta el 31 de diciembre de 1938, para cada una de
las obras comprendidas en la planilla A (obras en curso de
ejecucion); a los que debera adicionar los créditos acordados
por la Ley N° 12.576, suma que debe comunicar a los respec-
tivos ministerios v al de Hacienda, v que se considera como
la legalmente autorizada, si no sobrepasarse el presupuesto
de la obra. Si ello ocurriese, el crédito debera limitarse al re-
sultado de dicha suma, v si fuere inferior, el Poder Ejecutivo
limitara los respectivos presupuestos de obras al crédito que
comunique la Contaduria General de la Nacion.
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Esta disposiciéon concordante con el Gltimo parrafo del
articulo 79 de la ley, tiende como puede observarse a unificar
los créditos autorizados para cada una de las obras que se
especifican en la citada planilla y a establecer el monto de
maxima de cada una de ellas. ‘

Como es facil suponer, la tarea que debe realizar la Con-
taduria General de la Nacién, para cumplimentar tal dispo-
sicion es larga y engorrosa, no solamente por la cantidad de
obras que comprende, sino que muchas de ellas datan de mu-
chos afios atras y sus créditos han sido acordados en distintas
formas: por leyes de Presupuesto, y por leyes especiales. En
consecuencia, a efectos de permitir la contabilizaciéon de los
créditos acordados por la ley, el referido decreto ha dispuesto
en su articulo 2° que, hasta tanto se proceda a dar cumpli-
miento al articulo 19, la Contaduria General de la Nacién
debe adicionar a los créditos de la Ley N© 12.576, los saldos
que arrojan las correspondientes cuentas fusionadas, al cierre
del ejercicio de 1938, para establecer los créditos disponibles
de cada obra.

Asimismo para permitir la mejor clasificacién y ordena-
miento de las cuentas y facilitar su manejo y determinacién,
el articulo 39 del decreto dispone que la Contaduria General
de la Nacién debe registrar los créditos correspondientes a las
obras autorizadas en la planilla A, estableciendo un inciso
para cada reparticibn y una numeracién sucesiva, indepen-
diente para cada inciso, respetando el orden fijado en dicha
planilla, procediendo en igual forma para los créditos conte-
nidos en la planilla B (obras nuevas).

Dicha numeraciéon serd la denominacion que en lo suce-
sivo debe darse a cada cuenta en los libros de la Contaduria
General de la Nacién y dependencias de los respectivos mi-
nisterios. '

Con el propésito de evitar las posibles repeticiones de
créditos para una misma obra, en que pudo haber incurrido
la ley, el articulo 4° del decreto dispone que, en caso de fi-
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gurar repetida una misma obra, aunque fuese por importe
distinto, la Contaduria General de la Nacion lo debe comuni-
car al respectivo departamento por conducto del de Obras
Phblicas, v al de Hacienda, a efectos de solicitar del Hono-
rable Congreso la correspondiente aclaraciéon. Mientras ésta
se produzca sbélo se dara curso a afectaciones contra el cré-
dito mayor si fuesen distintos los importes, o a uno de ellos
en caso de ser iguales.

Contemplando las posibles diferencias en las leyendas de
obras y a efectos de permitir su relacién, el articulo 5° del
decreto establece que cuando las leyendas de los créditos de
obras anteriores a la Ley N? 12.576 no coinciden con las res-
pectivas leyendas de la planilla A de dicha ley, pero de su
texto resulte que se refieren a la misma obra, la Contaduria
General podrd adicionar los créditos, previa consulta con el
Ministerio respectivo.

A efectos de facilitar esta tarea la Contaduria General de
la Nacién se dirigidé por nota a los distintos departamentos
solicitdndoles indiquen la cuenta fusionada con que se rela-
cionan cada una de las obras de la planilla A de la ley, me-
dida esta que le simplifica la labor pues pone en sus manos
por anticipado las informaciones de los ministerios, que le per-
miten acelerar su labor, evitando las consulias a posteriori
que retardarian el registro de la operacién.

Concorde con el articulo 99 de la ley, el articulo 6° del
decreto dispone gue la Contaduria General de la Nacion, pro-
ceda a cancelar todas las autorizaciones de créditos para
obras publicas o privadas del Anexo L, acordadas por leyes
de presupuesto o especiales anteriores a la Ley N© 12.576, que
no estén comprendidas en la planilla A. Dichas cancelaciones
deberan ser comunicadas a los respectivos ministerios por
conducto del de Obras Publicas, a efectos de su aprobacién
por el Poder Ejecutivo.

Con esta disposicion se procede a cancelar los créditos o
saldos de créditos para trabajos plblicos, quedando por lo
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tanto circunscriptos a los comprendidos en el plan de obras
que constituye la ley de «Créditos para Obras Publicas» con
lo cual se tiende a poner orden en esta materia de créditos
autorizados.

Teniendo en cuenta que la Ley N© 12,576 ha establecido
los créditos definitivos de cada obra, el articulo 79 del decreto
ntmero 25.804, dispone que las reparticiones técnicas de los
Ministerios de Obras Publicas, Guerra y Marina, procederan a
ajustar los presupuestos de las obras al importe que establezca
la Contaduria General de la Nacién, de conformidad con
el articulo 19 del mismo decreto, en lo que se refiere a la pla-
nilla A, v a los que autoriza la ley en lo que se refiere a la
planilla B, los que deben ser sometidos a la aprobacién del
Poder Ejecutivo de acuerdo con el articulo 19 de la Ley nu-
mero 10.285. Una vez aprobada esa documentacion, conforme
con los recaudos que establece el decreto N© 6991 del 24 de
junic de 1938, se debe remitir una copia de la misma al Con-
greso de la Nacion en cumplimiento de las leyes nlmeros
10.295 y 12.576.

En virtud de esta disposicién las reparticiones técnicas
de los citados Departamentos de Estado, deberan hacer un
ajuste de los presupuestos y proyectos de obras, formulando
los complementarios cuando el importe de los ya aprobados
sea inferior al monto que establezca la Contaduria General
de la Nacibén, para la columna de presupuesto definitfivo de
obra, de la Ley N? 12.576; reviendo los proyectos y presupues-
tos de obra ya aprobados por el Poder Ejecutivo, estableciendo
cudles deben desecharse, reducirse o modificarse, cuando el
importe que resulte para la columna de presupuesto defini-
tivo de obra, de la ley citada, sea inferior a la maxima de la
obra establecida con anterioridad a la ley, ya sea por la suma
de los proyectos aprobados o por que otra ley especial ante-
rior le haya fijado una maxima de obra determinada. En
cuanto a los créditos autorizados para obras nuevas deberan
hacerse los estudios necesarios para formularse el proyecto
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y presupuesto de la obra hasta el monto del crédito au-
torizado.

Es esta una medida de orden que persigue el sano pro-
posito de que todas las obras que constituyen el plan de la
Ley N© 12.576, tengan hechos y aprobados por el Poder Eje-
cutivo sus respectivos proyectos y presupuestos a efectos de
poder ser incluidas en los planes anuales de inversiones para
trabajos publicos en el momento necesario.

Al respecto debemos sefialar que el Poder Ejecutivo ha
respetado esta disposicién dando la pauta de la importancia
que la misma reviste para las finanzas de las obras publicas,
al expresar en los considerandos del decreto N? 27.209 del 24
de marzo de 1939, que aprueba el Plan de Trabajos Publicos
para ese afio, que fijada la cantidad a invertirse en dicho aio,
no seria factible por el momento, dar cumplimiento total e
inmediato a la disposiciéon contenida en el articulo 20 de la
Ley N°© 12.578 — de Presupuesto para el afio 1939 — que esta-
blece que del total a gastarse se destinara el 12 % a las obras
nuevas y el 8 % como contribuciéon minima a las obras de be-
neficiencia publica que realizan las entidades privadas — sub-
sidios —, por existir los siguientes impedimentos:

a) Insuficiencia de recursos para continuar los trabajos
va iniciados y emprender a la vez otros nuevos; b) Porque la
casi totalidad de estos ultimos no tienen proyectos formulados
v, por consiguiente, no podrian iniciarse hasta tanto se practi-
quen los estudios necesarios y se confeccionen los respectivos
proyectos, y ¢) Porque en lo que se refiere a las contribucio-
nes o subsidios, es necesario comprobar previamente si las
instituciones beneficiarias han acreditado su personeria juri-
dica, derecho de dominio, ete. y presentado la documentacién
técnica reglamentaria, asi como establecer los porcentajes mé-
ximos con que puede concurrir el Tesoro de la Nacién con arre-
glo a las disposiciones de la Ley N°? 12.576.

El Poder Administrador demuestra que estd compenetrado
de la importancia que para el orden financiero de los trabajos
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publicos, tiene el hecho de que los estudios sean efectuados y
los proyectos y presupuestos aprobados por el Poder Ejecutivo
con anterioridad a que los trabajos se ejecuten, y muestra, por
lo tanto, su empefio en que tales disposiciones se cumplan.
Creemos que dicho criterio es acertado, dado que los proyec-
tos y presupuestos de obras constituyen la brdjula que guia
al técnico durante el desarrollo de los trabajos.

Luego el decreto N9 25.804 reglamenta lo concerniente a
los subsidios, y establece en su articulo 82 que el tanto por
ciento con que debe contribuir el Tesoro Nacional para las
obras subsidiarias, se computarad sobre el importe total del
presupuesto de las obras que apruebe el Ministerio de Obras
Pablicas conforme a la reglamentaciéon vigente.

Las instituciones interesadas deben presentar junto con
la documentaciéon demostrativa del total de las obras a reali-
zar, otra referente a la seccion o parte a ejecutar con la con-
tribucion acordada (articulo 99).

Después de estas disposiciones que, como podemos apreciar,
tienden a asegurar que la documentacion de obra se halle
preparada y aprobada en forma previa a que se entreguen
los fondos, el decreto de referencia dispone que la Direccién
General de Arquitectura efectuard una clasificacién de los
subsidios acordados por la Ley N¢ 12.576, en la que determi-
nara, frente a los fines sociales que cumplen las respectivas
instituciones, a cuales debe entregarseles el 50 %, 60 % o la
totalidad de las obras proyectadas. KEste estudio lo efectuara
previa informacién que solicitara al Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto vy demaés reparticiones o ministerios que
puedan asesorar al respecto, pero no obsta para que pueda
entregarse antes de que este estudio se termine, el subsidio
acordado, siempre que se trate de obras que hayan sido ini-
ciadas antes de dictarse este decreto, con documentacion
aprobada por el Ministerio de Obras Publicas, y hayan
percibido de Ia Nacidon subsidios anélogos anteriormente
(articulo 10).
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Los referidos porcentajes se aplicaran sobre el valor de
la obra y del terreno, cuando esté autorizada su adquisicion
y formaridn ambos un solo importe (articulo 11).

Sobre la suma que el Ministerio de Obras Piblicas reco-
nozca como valor de las obras subsidiadas, las instituciones
no podran pedir ampliaciones con el objeto de que se les
aumente el importe ocordado por el Congreso (articulo 12).

Estas disposiciones del decreto N¢ 25.804, concordantes
con las de la Ley N? 12.576 que reglamenta, tienden a poner
orden en materia de subsidios, tratando de asegurar que las
instituciones a las que se les acuerden tengan una cierta res-
ponsabilidad juridica y que las sumas que se entreguen res-
pondan a proyectos de obras previamente conocidos y apro-
bados por el Poder Ejecutivo.

Esta materia de subsidios debe ser mas ampliamente re-
glamentada por la ley, estableciendo normas permanentes que
aseguren que los fondos que se destinen llenen una verdadera
finalidad de bien publico, que no se acuerden sino a intitu-
ciones que estén constituidas de acuerdo a prescripciones le-
gales, tratando de asegurar con ello su responsabilidad, pro-
positos que, como hemos visto, trata de llenar el Poder Eje-
cutivo en el decreto que acabamos de considerar.

Asimismo, como ya hemos expresado anteriormente y
como lo manifestara el Poder Ejecutivo en su decreto del 24
de junio de 1938, debe variarse la forma de financiaciéon de
estas obras que por su indole no estan llamadas a producir
rentas para satisfacer la amortizaciéon de la deuda que se ori-
gina, atendiéndolas con el producido de la negociacién de
titulos.

En el somero estudio gque hemos hecho en este capitulo
de las nuevas normas en nuestro régimen de obras publicas,
pudimos observar que el Poder Ejecutivo ha puesto de mani-
fiesto ciertos principios que pueden ser muy saludables para
nuestro régimen de obras publicas, pero para que ellos cum-
plan una finalidad permanente de orden en la materia, deben
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ser concretados en una ley que los condense, ya que ellos re-
dudarian en beneficic de las finanzas del pals; dichos prin-
cipios serian entre otros el de que sélo se atienda con el pro-
ducido de titulos las obras que una vez construidas produzcan
rentas, eviten un egreso o beneficien a varias generaciones;
que no se inicien obras nuevas mientras no esté asegurada
la finaciacién de las que estdn en curso de ejecucién, a fin
de que éstas se construyan en forma econémica y en el
menor plazo posible previsto; y otros muchos conceptos que
hemos expuesto y comentado ligeramente y que demuestran
que se tiende a evolucionar favorablemente en esta materia.

Seguidamente, a efectos de complementar nuestro estudio,
trataremos los proyectos de leyes que se han presentado en
distintas oportunidades y que pudieron influir en nuestro ré-
gimen de obras publicas.



CAPITULO IX

Proyectos de ley que tendian a meodificar el régimen

de obras publicas

Proyecto del sepnador nacional don Carlos Vallejo

En la sesién del 24 de junio de 1927, fué presentado al
Senado de la Nacién un proyecto de ley con el titulo de «Go-
bierno de Obras Publicas», por el cual se deseaba reemplazar
nuestras actuales Leyes numeros 775 y 10.285, variando subs-
tancialmente el régimen legal de las obras publicas.

Su autor, el senador Carlos Vallejo, al presentarlo a la
Camara de que formaba parte, expresdé gue era imperiosa la
necesidad de establecer un régimen metddico, racional y or-
denado para la construccién de las obras publicas, necesidad
que se hacia sentir desde muchos anos, dado que los objetivos
de interés general que las obras publicas deben llenar no eran
satisfechos siempre en la medida y en la oportunidad en que
debieran serlo y a la vez las finanzas de las obras publicas
se desenvolvian en un confusionismo tal que impedia conocer
al cabo del ano cual es el déficit o el superavit del ejercicio
vencido, pues quedaban pendientes innumerables créditos vo-
tados para obras que no habian sido terminadas y, a veces, ni
comenzadas. (1).

(1) Diario de Sestiones de la Camara de Senadores. 14 de junio de 1927.
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Como vemos, la necesidad de imponer orden en materia
de créditos para obras publicas, encuadrandolas dentro del ré-
gimen de la ley de presupuesto anual, preocupaba al autor
del proyecto y ello lo confirmé al referirse a la Ley N 10.285
y manifestar que durante los diez afos de experiencia de esa
ley no se habian producido los resultados que se esperaban de
ella, dado que no seria posible establecer sin una previa y
minuciosa investigacién cual era la verdadera situacién del
ultimo ejercicio vencido, puesto que en virtud de esa ley
quedan abiertos créditos cuyos montos definitivos so6lo se co-
nocerian una vez hechas las inversiones.

Para obtener su proposito de establecer el ejercicio finan-
ciero anual para las obras publicas, el proyecto de ley a que
nos referimos recurria al siguiente procedimiento:

19 Que todas las inversiones para estudios y construc-
cién de nuevas obras publicas que por su indole y
caracter impliquen un aumento del acervo econdmico
y cultural de la Republica, formarian el Anexo L
del Presupuesto General de Gastos de la Nacion,
no pudiendo incluirse obras que no respondan al
expresado caracter (articulo 8% del proyecto de
ley).

29 Que ese anexo se dividiria en incisos en los que se
agruparian las obras que pertenezcan a una técnica
similar de construccién y deban ser ejecutadas por
una misma reparticion del Ministerio de Obras Pa-
blicas (articulo 89).

39 Las inversiones para estudios y construcciones de
Correos y Telégrafos, formarian un inciso del anexo
I, v las de estudios y construcciones civiles para el
servicio del ejército y la armada formarian un in-
ciso del anexo del respectivo Ministerio (articulo 99).

49 Cada uno de los incisos del anexo L. comprenderian

tres items:
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1. Estudio de nuevas obras.
Adquisiciones de equipos y materiales de cons-
{rucciones.
3. Construcciones.
El item 3 se dividiria en tantas partidas como
obras, correspondiendo una partida a cada obra (ar-
ticulo 10).

El Poder Ejecutivo formularia el presupuesto de
gastos para construcciones de obras publicas en una
planilla a cuatro columnas en las que harfa figurar
para cada obra; en la primera columna, su presu-
puesto total; en la segunda, el total invertido hasta
el 31 de diciembre del ejercicio anterior; en la ter-
cera, la suma que el Poder Ejecutivo calcula in-
vertir en el ejercicio - corriente; y en la cuarta,
la suma que se pide para el ejercicio proximo
(articulo 11).

En cada item se enumerarian por separado: 1° Las
obras en ejecucidon en que se incluirian las que
ya estén en curso de ejecucion y todas las que
han de ser comenzadas en el ejercicio corriente;
29 Las obras nuevas, que comprenderan las que
han de ser comenzadas en el ejercicic proximo
(articulo 12).

El Congreso no deberia introducir partidas nuevas
para la segunda denominacién si para ello fuese ne-
cesario reducir las sumas pedidas por el Poder Eje-
cutivo para las de la primera denominacion (ar-
ticulo 12).

El Poder Ejecutivo no podria transferir créditos de
un item a otro, pero podria distribuir el total auto-
rizado para un item entre las diversas partidas en
la forma que mejor convenga a las circunstancias
(articulo 13).
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92 ¥l Poder Ejecutivo no podria introducir partidas
nuevas en ningln item, salvo cuando por ley se le
autorice, pero si ocurriese como caso de excepcion
que una obra cuya conclusion se hubiera previsto
para un ejercicio, no hubiera podido terminarse
dentro del mismo, el Poder Ejecutivo estaria auto-
zado para realizarla en el ejercicio siguiente, con
fondos del item correspondiente (articulo 14).

10. El 31 de diciembre al quedar cerrado el ejercicio
financiero, todos los saldos remanentes de los items
del anexo L caducarian en esa fecha. La Contaduria
General de la Nacidn aceptaria y daria curso a com-
probantes y ordenes de pago con imputacién al ejer-
cicio vencide, g6lo hasta el 31 de marzo, fecha en
que el cierre se considera definitive (articulo 15).

En primer término podemos observar que el autor del
proyecto tendia a incluir dentro del anexo 1., todas las obras
que por su indole aumenten el acervo econdémico y cultural
de Ia RepUblica. Es un criterio amplio que daria lugar a que
muchas obras que hoy se alienden con recursos de los anexos
de gastos comunes de los distintos departamentos, se podrian
incluir dentro del anexo 1, y si bien, como lo veremos mas
adelante, el proyecto contempla que el fondo de trabajos pu-
blicos no esté formado exclusivamente por el producto de la
negociaciéom de titulos de la deuda pablica, es mas conveniente
al orden de las finanzas que dicho anexo sbélo se limite a
obras pUblicas que, como lo expresara el Poder Ejecutivo en
su decreto del 24 de junio de 1938, produzcan, una vez cons-
truidas, las rentas necesarias para atender la amortizacién de
la deuda ocasionada por las inversiones efectuadas para su
ejecucion.

Nosotros hemos expresado ya anteriormente nuestra opi-
nidn al respecto, de que s6lo debe financiarse con el producido
de la negociacidn de titulos, los trabajos pablicos destinados
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a producir rentas o a evitar gastos, como serian las oficinas
publicas v los edificios en que funcionan, o las que beneficien
a mas de una generacion.

En lo que respecta a agrupar las construcciones y los es-
tudios para obras destinadas al ejército o a la armada en un
inciso del Ministerio respectivo; no resulta conveniente al or-
denamiento administrativo y financiero, por lo cual esas obras
deben figufar en un inciso del anexo L, cuando de acuerdo
con lo expresado precedentemente deben ser financiadas con
el producido de la negociacién de titulos.

En cuanto a la division en tres items para cada inciso,
estimamos que en lo que se refiere a los estudios deben
tomarse en un sentido restrictivo, v no incluirse en el Anexo L
sino cuando ellos estan destinados a una obra ya determinada
y por su indole debe atenderse con recursos provenientes de
la venta de titulos.

En cuanto a los materiales para construcciones deben
incluirse conjuntamente con los deméas gastos de las cons-
trucciones con el fin de que cada partida de obra represente
la inversion integral de los trabajos para ella ejecutados. En
lo que respecta a las adquisiciones de equipos, podrian clasi-
ficarse en item separado, pero a su vez en la partida de obra
deberia incluirse la parte con que cada una de ellas debe
concurir a amortizar los que en ella se utilicen de tal manera
que el fondo para el item de equipos estaria alimentado por
las contribuciones de todas las partidas de obras.

Concorde con lo expresado, cada una de las obras que
integrarian el item de construcciones debe incluir en sus
respectivos presupuestos todos los gastos que su ejecucion re-
quiera, cualquiera sea su naturaleza.

El Poder Ejecutivo tendria atribucién para distribuir el
total autorizado para cada item en sus diversas partidas
(Apartado 89).

De esa manera desapareceria practicamente la divisién
en partidas representativas de obras, pues el mismo proyecto
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de ley, en su articulo 31, establece que la Contaduria General
de la Nacion llevaria el registro de las inversiones, item por
item, y observaria las érdenes de pago cuando excedieran el
total del item.

Pero a su vez el articulo 32 del proyecto dispone que la
Direccion General de Contabilidad del Ministerio de Obras
Pablicas llevara la contabilidad de las inversiones partida por
partida y dard cuenta al Ministerio cada vez que se haya
excedido una partida. Como vemos, a pesar de la critica hecha
por el autor del proyecto a la divisidbn en partidas de cada
uno de los items, se ve también precisado a mantenerla, si
bien tiende a desvirtuarla al disponer que el control de la
Contaduria General de la Nacidn se limite al item, dejando el
contralor de las inversiones de cada partida a cargo de la
Direccién General de Contabilidad del Ministerio de Obras
Phblicas. Esa dualidad de procedimientos no se justifica desde
que, de la misma manera, puede dejarse el contralor de las
inversiones en las partidas a cargo de la Contaduria General
de la Nacion, para que ésta pueda llevar el registro del valor
de cada obra, y autorizarse en ese caso al Poder Ejecutivo a
movilizar los créditos acordados a cada una de ellas de acuerdo
a las necesidades de las obras, siempre que las inversiones no
excedan el total del presupuesto aprobado y dado a conocer
al Congreso; pues la unidad de procedimientos para el con-
tralor facilita éste desde que debe haber en ese caso coinci-
dencia de cifras, permitiendo las confrontaciones para obtener
su uniformidad.

En cuanto a la autorizaciéon que se acuerda al Poder
Ejecutivo en el articulo 14 del proyecto, para introducir en el
item correspondiente las obras en que, estando prevista su
ejecucion y terminacion en el ejercicio anterior, ella no ha
sido posible obtenerla (apartado 99), no la consideramos con-
veniente, desde que significaria restar los recursos de las obras
autorizadas por la Ley de Presupuesto, para destinarlos a otras
que no figuran en ella, con lo cual se daria a los fondos un
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destino distinto al que ha tenido en cuenta su autorizacion
por el Honorable Congreso.

Como hemos visto (apartado 10) el proyecto disponia el
cierre del ejercicio y caducidad de los saldos remanentes al
31 de diciembre, lo que significa implantar el ejercicio finan-
ciero anual para los créditos destinados a obras publicas,
medida que es de suma importancia para el orden de las
finanzas del pais y que es a lo que debe tenderse para alcanzar
la unidad del presupuesto de la Nacién, a fin de que el Con-
greso estudie y retina en una sola ley todos los gastos que
autoriza para un afo, procurando su equilibrio con los dis-
tintos renglones de recursos. El cédlculo de recursos para
trabajos publicos comprenderia, segin el proyecto de ley, los
siguientes renglones: a) Saldo disponible de ejercicios ante-
riores; b) Aporte de Rentas Generales; ¢) Recursos e impuestos
especiales, emision de titulos, ete.

Todos esos recursos se depositarian en el Banco de la
Nacion Argentina en una cuenta especial denominada «Fondo
Nacional para Trabajos Pablicos. Anexo L» (articulo 19).

De tal manera la financiacién de los trabajos publicos
variaria fundamentalmente desde que el origen de los recursos
no se limitaria al producido de la negociaciéon de titulos, sino
que se sumarian aportes de Rentas Generales y se podrian
imponer impuestos especiales destinados a ese fin. Es un buen
principio el de no gravar la deuda publica con todos los gastos
de obras publicas, pero el procedimiento a seguir estimamos
que debe ser otro: debe comenzar por reducir al minimo las
obras que se financien con recursos de titulos, procediendo a
su eliminacion a medida que las finanzas nacionales lo per-
mitan, hasta alcanzar a que sélo se atiendan con tales fondos
las construcciones de obras que, una vez ejecutadas, produzcan
rentas. Llevado a ese grado de seleccion el renglon de trabajos
pablicos a financiarse con titulos, recién debe contemplarse
la posibilidad de atenderlos parcial o totalmente con recursos
de rentas generales, con lo cual se alcanzaria una base solida
para las finanzas del pais en esta materia.
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Lo que preocupé al autor del proyecto al presentarlo a
la Camara de que formaba parte, fué la especializacion del
presupuesto, culpando a la ley Demarchi de haber dado base
legal a la subdivisién en partidas de cada uno de los items,
pues consideraba trabar la accién del Poder Ejecutivo al hacer
tan detalladas las autorizaciones de gastos. Trajo a colacidén
en su abono la estructura de los presupuestos de diversos paises
de FEuropa, manifestando que en Francia, en la época de
Napoledon I, se adopto el sistema del abonnement. El Parla-
mento aprobada una suma global que el Emperador distribuia
a su criterio, ajustandose o no a las cifras parciales que habian
servido para determinar aquella suma global. Durante la
Restauracion se adopié la especializaciéon por Ministerio,
y después de la Revolucién de 1830 se llevo hasta el Capi-
tulo por ley del 29 de enero de 1831, sistema que se siguio
también en la Segunda Republica. A raiz de la coro-
naciéon de Napoleon IIT se volvid a la especializacién por
Ministerio (Senado-Consulto de 25 de diciembre de 1852).
Derrocado el Imperio, la Asamblea Nacional establecié por
ley del 16 de septiembre de 1871 la especializacion por capitulo
con la expresa orohibicién de transferir créditos de uno a otro,
gue es el sistema actualmente en vigor.

En Bélgica, por el articulo 41 de la Constitucién de 1830,
el Presupuesto se vota por articulos equivalentes al capitulo
francés o al inciso nuestro. En Inglaterra, el régimen implan-
tado a raiz de la revolucién de 1688, divide el presupuesto en
votos o capitulos, éstos en subcapitulos y éstos en articulos que
equivalen a nuestros items. En Estados Unidos se ha seguido
un método analogo al inglés. A partir de 1879 se fijaban los
gastos por medio de cuatro approbation acts: 1° Servicios
civiles; 29 Servicios militares; 3¢ Deuda publica; 49 Pensiones.
Por ley de 1921 se ha establecido el presupuesto anual, pero
la libertad de accién del Poder Ejecutivo sigue siendo mayor
que en Francia. (1) '

(1) Diario de Sesiones de la Camara de Senadores. 14 de junio de 1927.
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Ese argumento, sostenido por el autor del proyecto de ley
para demostrar que nuestra especializacion del presupuesto
es superior a la de esos paises, estimamos que no es Obice para
desechar que el anexo de trabajos plblicos se clasifique por
partidas, desde que ellas son necesarias como representativas
de cada una de las obras, para que el Congreso sepa que al
autorizar un crédito para una de ellas, su inversion debe efec-
tuarse en la ejecucién de la obra para la que se acord6 el
crédito y no en otra, aunque fuera del mismo item; puesto que
ello desvirtuaria el propédsito tenido en cuenta por las camaras
legislativas al sancionar la autorizacidon de recursos. Por otra
parte, la divisién en partidas facilita el contralor de los gastos
por la Contaduria General de la Nacion y por el propio Poder
Legislativo en base a las memorias anuales.

El Plan de Trabajos Publicos ha salvado en mejor ma-
nera las dificultades gue tendia a solucionar el proyecto de
ley, al permitir al Poder Ejecutivo fijar las inversiones a
efectuarse en el afio para cada obra, siempre que no exceda
los créditos autorizados por el Congreso para cada una
de ellas.

El proyecto de ley que tratamos establece en su articulo 23
que las obras publicas podran ejecutarse por uno de los tres
métodos siguientes:

19 Por contrato previa licitacion; 29 Por contrato directo,
y 39 Por administracion mediante obreros pagados a jornal
o destajo. '

De tal manera quedaria expresamente legalizada la cons-
truccion de obras por administracion, tan discutida por el
grupo de comentaristas que es de opinién que la actual ley
no autoriza ese procedimiento, asimismo quedaria legalizada
la ejecucion de obras por contrato directo, pues el Poder Eje-
cutivo podria optar por el que considere mas conveniente,
desde que la ley no establece limitaciones para uno u otro
procedimiento, solamente dice el articulo 24 del proyecto que
el Poder Ejecutivo dard preferencia en general al primer
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método salvo cuando resultaren evidentes ventajas para el
Estado el emplear alguno de los otros dos, lo que estableceria
por decreto.

Seria evidentemente dificultoso para el Congreso esta-
blecer reglas fijas para seguir uno u otro método de ejecucion
de obras, dado que pueden concurrir diversos factores para
tal seleccion y todos ellos no podrian ser contemplados en
forma expresa por la ley; sin embargo, no se justifica el con-
trato directo sino en los casos ya previstos por la ley N9 428,
por lo cual es conveniente mantener para los contratos de obra
la licitacién con las excepciones de la actual ley, que por otra
parte es el principio aplicado por las principales legislaciones
del mundo.

Como vemos, el propio articulo 24 del proyecto reconoce
ciertas ventajas a la ejecucion de obras por contrato previa
licitacién, desde que expresa que debe darse preferencia a
ese método, pero no obstante deja ello librado al juicio del
Poder Ejecutivo, desde que el articulo 29 dice que cualquier
obra publica puede ser llevada a cabo por administracion
directa, ya sea por obreros pagados a jornal o por destajo,
siempre que previo informe de las reparticiones técnicas y
por circunstancias que se fundamentarian en los decretos, asi
convenga a los intereses del Estado.

En lo que respecta al contralor de las inversiones, el
articulo 31 del proyecto de ley dispone que la Contaduria
General de la Nacién observara las 6rdenes de pago cuando
excedan el total del item o cuando sea evidente la falsedad
de la imputacién, y el articulo 32 deja a cargo de la Direccion
General de Contabilidad del Ministerio de Obras Publicas la
contabilidad de las inversiones, partida por partida, debiendo
dar cuenta al Ministerio cada vez que se exceda una partida.
Los jefes de reparticiones deberan explicar por escrito al Mi-
nistro las razones del exceso y éste aprobaria o no lo actuado.
En caso de no aprobarlo, mandaria levantar un sumario que
antes de ser elevado a la aprobacién supericr se someteria a
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dictamen del Consejo de Obras Publicas (articulo 32 del
proyecto).

Hoy no habria razon para tales excesos desde que la con-
tabilidad preventiva requiere la prevision de los fondos antes
de originarse el gasto, en cuya oportunidad se estaria en con-
diciones de recabarse la aprobacion del Ministro antes de
consumarse los hechos.

En general, los procedimientos de control que se hallan
implantados actualmente son superiores y mas eficaces que los
que prevé el proyecto de ley que tratamos, desde que evita
los excesos de inversiones en las partidas y permite calcular
con anticipacién de varios meses la insuficiencia de recursos
en determinadas partidas, asi como los sobrantes, a efectos de
que puedan ajustarse los créditos fijados en cada una de ellas,
siempre que estén dentro del crédito total acordado por el
Congreso v, en caso contrario o que no se contara con presu-
puesto de obra aprobado y las obras deban paralizarse, pueden
tomarse las precauciones para que la parte ejecutada no sufra
perjuicios v pueda ser utilizada en el fin a que obedece su
construccidn, aunque siempre perdurarian los perjuicios que
se derivan del encarecimiento de los costos y del capital apli-
cado sin produccion inmediata.

Luego indica el provecto de ley que cada jefe de repar-
ticiéon debe elevar al Ministro, antes del 31 de marzo, una
memoria conteniendo la relacion completa de las inversiones
realizadas en el ejercicio vencido el 31 de diciembre, memorias
que figurardn como anexas a la que el Ministro debe presentar
al Congreso el 1?2 de mayo (articulo 34).

Ademas, dichas memorias parciales serian impresas en
folletos y remitidas directamente por los jefes de reparticion
a la Secretaria de la Camara de Diputados y del Senado en
numero suficiente para su distribucién a los miembros del
Tribunal de Cuentas y a todos los legisladores. Asimismo, se
deberian entregar gratuitamente ejemplares de ese folleto a
todo ciudadano argentino que lo solicite (articulo 37).
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Con ese procedimiento ha deseado el autor del proyecto
asegurar el contralor a posteriori de las inversiones realizadas
por cada reparticidén, sometiendo a la vez al juicio publico la
apreciaciéon de la obra que realiza cada una de las repar-
ficiones.

Luego contiene el proyecto las disposiciones transitorias
tendientes a ajustar el procedimiento a sus normas al ini-
ciarse su aplicacién y termina disponiendo la derogacion de
las Leyes ntimeros 775 v 10.285.

De la escueta relaciéon hecha de este proyecto, podemos
apreciar, en conjunto, que si bien contiene principios de buena
politica en materia de obras publicas, no es todo lo amplio y
eficiente que el pais necesita, desde que deja ciertos claros
que la legislacién debe llenar vy que la actual los satisface por
considerarlos necesarios como los que se refieren a la apro-
bacién previa de los proyectos de obras por el Poder Ejecutivo,
la reglamentacién del procedimiento, celebracién de los con-
{ratos, relacion entre el Estado y el contratista, y otros que
consideramos conveniente que sean contemplados en forma
expresa por una ley que debe satisfacer en forma integral todo
lo que se relaciona con esta materia de obras publicas, que cada
dia adquiere mayor importancia.

En cambio contiene sanos principios de orden financiero,
como el que tiende a la unidad de presupuesto, ademéas de
otros que ya han sido absorbidos por la legislacién o la prac-
tica que reconocié su valor.

Claro estd que habiendo transcurrido mas de 10 afios de
la presentacién del proyecto, nuestras normas en materia de
obras publicas han experimentado un gran progreso, impuesto
por el grado de adelanto del pais, por la situacidén econdémica
universal y por los hombres de gobierno que se han preocu-
pado en perfeccionar los procedimientos.
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1T

Proyecto de ley preseniado por la Camara Sindical
de HEmpresas Constructoras

En el afio 1933, la Cémara Sindical de Empresas Cons-
tructoras presentd al Congreso de la Nacién un proyecto de
ley de trabajos y obras plblicas, para sustituir a la actual
Ley N9 775. En su nota de presentacion expresaba que el mas
ligero anélisis de la citada ley, llamada de Obras Publicas,
pone en evidencia el convencimiento de que debia ser mo-
dificada en forma inmediata y casi totalmente, dado que se
habia dictado hacia sesenta afios cuando el pais no tenia atn
dos millones de habitantes y se desenvolvia dentro de las
caracteristicas de la época, a través de las dificultades
y limitaciones de un periodo de organizacién econdémica e
institucional.

Después se referia la nota a que el tiempo transcurrido
habia cambiado sustancialmente la situacion, que la poblacion
del pais se habia sextuplicado y habia aumentado sus activi-
dades en todos los drdenes, que al aumentar la esfera de
accién administrativa, el Estado ejercia funciones industriales
en materia de ferrocarriles, explotacion de petréleo, etc., y
que debia afrontar la construccién de una serie de obras cuya
naturaleza y condiciones de ejecucion no podian encuadrarse
en las disposiciones de la ley vigente, que no las previd, ni
pudo preverlas, sin tropezar con inconvenientes y obstaculos
de orden practico.

Expresaba la referida instituciéon que la ley tiene vacios
enormes en lo que se refiere a reparaciones y reconstrucciones,
y no prevé debidamente la forma de financiacién de las obras,
olvidando la seguridad vy la facilidad en los pagos, que ase-
guran el mejor precio y la mayor rapidez constructiva, y
olvidando todo principio de justicia y equidad, contempla solo
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las conveniencias e intereses del Estado, considerando al
contratista como a un obligado sin derechos, para lo cual omite
en absoluto toda precaucién y toda garantia, revelando en
cambio una desconfianza curiosa, que no corresponde a esta
época, en que acttan dentro del pais empresas de amplia
responsabilidad material y moral, en que los contratos pu-
blicos y su cumplimiento estan sometidos a la publicidad y al
contralor mas amplio y efectivo.

Los conceptos expresados por la entidad a que nos refe-
rimos no son del todo ajustados a la realidad, pues si bien
entendemos que la ley por la época en que fué sancionada no
pudo prever la evoluciéon juridica y econémica que se ha
operado en el pais, no consideramos que ella haya dejado
desamparado al contratista, al extremo de equipararlo a un
obligado sin derechos, desde que obliga al Estado a abonar el
importe del trabajo ejecutado de acuerdo a lo establecido en
el respectivo contrato de obra, que es un contrato bilateral,
en el cual el contratista contrae las obligaciones que cree
convenientes a sus intereses y que considera suficientemente
retribuidas por el Estado, desde el momento que contrata
libremente y conociendo en forma anticipada cudles son sus
derechos y obligaciones que emanan de la ley o del contrato
que realiza; ademas, la ley somete las divergencias entre las
partes al juicio de &rbitros nombrados uno por cada parte,
teniendo, asimismo, el contratista el derecho de reclamar, por
via administrativa o judicial, le sean indemnizados los per-
juicios que funcionarios del Estado pueden ocasionarle.

No debe olvidarse que el Estado representa el interés
publico y como consecuencia es logico que tenga cierta preemi-
nencia frente al interés particular de una empresa; en cuanto
a la desconfianza que se dice denota la ley, no debe conside-
rarse exagerada, desde que el legislador no puede tener en
cuenta al sancionarla si las empresas con quienes contratara
el Estado son de suficiente responsabilidad o no, sino que debe
tender a asegurar esa responsabilidad, previendo las dificul-
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tades que se presentarian si no se contase con la suficiente
garantia, pues en la época en que se sanciono la ley se habian
experimentado, como lo vimos oportunamente, los inconve-
nientes de la falta de prevision suficiente en materia de
garantia y responsabilidad.

Comienza el proyecto de ley estableciendo en su articulo 1°
que la ley regird todo trabajo u obra publica que se ejecute
por cuenta de la Nacién, o por cuenta de una Reparticion
Administrativa, o institucién nacional auténoma o legalmente
capacitada.

Luego, continta diciendo el proyecto, que cuando una
obra comprende al mismo tiempo trabajos constructivos y la
provision o instalacién de maquinas y accesorios, serd regida
por esta ley si la parte constructiva puede considerarse como
principal, teniéndose en cuenta su valor, aplicaAndose como
supletoria la ley de adquisiciones ptblicas, y mientras dicha
ley no se haya dictado, la Ley N© 428, y cuando el mayor valor
corresponda a las maquinas y accesorios regiran la obra estas
ultimas leyes v, supletoriamente, la de obras publicas.

En cuanto a los trabajos de reparacién y conservacion se
establece que en la ley de Presupuesto de la Nacidn, en el
anexo correspondiente al Ministerio de Obras Puablicas, se des-
tinarad una partida para cubrir dichos gastos.

Hoy los gastos de reparacion y conservaciéon estan com-
prendidos dentro del anexo de Obras Publicas (Anexo I)
clasificados en distintas partidas, seglin sea el concepto del
gasto, lo que responde a una mayor especializacién del pre-
supuesto que facilita su contralor, y clasifica los gastos con
ventajas para la estadistica y para el mejor manejo de los
recursos, por lo cual no hay motivo para variar el proce-
dimiento.

Los trabajos de conservacion y reparacién, segun el
proyecto, podran efectuarse directamente por administracién
si el Ministerio correspondiente o Reparticion tienen orga-
nizadc ese servicio.
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Consideramos que los trabajos de conservaciéon y repa-
racion deben ejecutarse en todos los casos por administracion,
desde que el Estado cuenta hoy con elementos suficientes para
su realizacién. Dichos trabajos deben centralizarse en el Minis-
terio de Obras Publicas, para evitar que cada Ministerio o
Reparticién forme su plantel a ese efecto, obteniéndose en
cambio mayor eficiencia y especializacidon con menor costo
para el erario publico. '

Luego, dice el proyecto, que en los demas casos y siempre
que el importe total del trabajo no exceda de 10.000 § m/n,
podria contratarse privadamente con empresas de reconocida
competencia.

Al tratar de la ejecucién de las obras publicas, el proyecto
indica que el Poder Ejecutivo ordenara la ejecucion de la obra
que deba realizarse directamente por cuenta de la Nacion
siempre que haya sido autorizada por la Ley de Presupuesto
o una ley especial.

El articulo 14 prevé que las obras se ejecuten sin inte-
rrupcién ni inconveniente que pueda afectar su regular reali-
zacidén, pues exige que antes de comenzarse debera estar
totalmente prevista su financiacidén, con lo cual no sufre
demoras la liquidaciéon de los certificados de obras, con el
consiguiente beneficio para el contratista y el Estado; y en lo
que concierne al proyecto de obra exige que esté totalmente
preparado, comprendiendo planos, etc., disposicion también de
caracter preventivo, de suma utilidad para el desarrollo de los
trabajos sin mayor obstaculo, pues al iniciarse éstos ya se
conoce todo su desenvolvimiento, pudiendo realizarse progre-
sivamente con gran ventaja econdémica.

Al tratar la financiacién de las obras publicas establece
el proyecto que ella se hard emitiendo titulos de la deuda
publica interna, que se denominaran «Fondos para Obras
Pablicas», cuyo interés y amortizaciéon seran fijados por las
leyes que autorizan su emisiéon. Agrega luego que toda ley
que resuelva una obra publica, deberd autorizar la emisién de
titulos en cantidad suficiente para cubrir su costo.
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De lo expuesto podemos deducir que no se establece
condicion especial para que una obra publica sea financiada
con la emisién de titulos, pues no se hace referencia a qué
clase de obras publicas seran atendidas con el producido de la
emision de titulos; si a ese efecto deben ser obras que una
vez ejecutadas produzcan rentas o incrementen el patrimonio
"del Estado. Mas atn si se tiene en cuenta que en la actualidad
se denomina mas bien «obras publicas» a las atendidas con
recursos de Rentas Generales y se reserva la denominacion
de «Trabajos Publicos» para las financiadas con los recursos
provenientes de la negociacion de titulos. Al hablar, pues, de
esta forma de financiacion conviene dejar claramente estable-
cido a qué obras serd aplicada.

En el articulo 19 se dice que: «Cuando existan fondos
disponibles provenientes de superavit, ya sean de presu-
puestos, o de anteriores operaciones de crédito, o de ingresos
que se afecten especialmente a ese objeto, podra el Honorable
Congreso destinarlos a cubrir el costo de determinadas obras
publicas». Esta disposicién vendria a aplicar fondos prove-
nientes de diferentes fuentes de recursos, a la ejecucién de
obras publicas, cuando esos recursos produzcan superavit; asi
también se utilizarian al mismo efecto, los sobrantes de ante-
riores operaciones de crédito. De esta manera se estableceria
un régimen de financiacién de obras con fondos de distintas
procedencias, pero.también indica que cuando el Honorable
Congreso lo crea conveniente, podra disponer la emisién de un
empréstito para cubrir el costo de una o mas obras; todos
estos fondos deberian depositarse en el Banco de la Nacion
Argentina en una cuenta especial y no podria disponerse de
ellos sino para el pago de las obras a que estan destinados.

En el articulo 21 se dice que las cuentas correspondientes
a los fondos o titulos que hemos citado precedentemente no
estaran regidos por las disposiciones de la Ley N© 428; relati-
vas al cierre anual del ejercicio, y quedaran abiertas sin limi-
tacién de tiempo, para el pago de las obras hasta su termina-
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cién. Con esta disposicién que es anéloga a la de la Ley numero
10.285 se volveria a su régimen y nuevamente se dejaria a dis-
posicion de los funcionarios que administran las obras, los re-
cursos acordados para su ejecucion sin limitaciéon de tiempo,
para girar sobre ellos cuando lo estimaren mas conveniente,
para la realizacién de los trabajos hasta su total término.
Como ya lo hemos expresado, ello haria imposible la limita-
cién de las inversiones dentro de cada ejercicio financiero,
agravando la falta de unidad del presupuesto. Establece luego
que, si durante la ejecucion de las obras se observara que los
fondos asignados son insuficientes para cubrir su costo, se pe-
dird al Congreso que provea de inmediato los créditos comple-
mentarios, para no interrumpir la ejecucién de los trabajos.
Si la necesidad de recursos se produjera durante el receso del
Congreso o, habiéndolos requerido éste no los proveyera a
tiempo, el Poder Ejecutivo podrd en Acuerdo de Gobierno,
destinar los fondos necesarios de Rentas Generales, con cargo
de dar cuenta, v una vez que el Congreso vote los fondos se
reintegrarian a Rentas Generales con cargo a los que acuerde
el Congreso. Observamos que en esta forma, el Poder Ejecu-
tivo dispondria de los recursos de Rentas Generales para
atender la ejecuciéon de obras publicas, lo que no seria co-
rrecto ni conveniente, pues los mismos ya tienen asignado
su destino en la ley de Presupuesto de la Nacién y distraer-
los en otro distinto seria afectar los servicios para los cuales
estan destinados; lo que corresponde hacer es prever a tiempo
la necesidad de recursos para evitar la paralizacidon de las
obras incluyendo en los planes anuales de trabajos putblicos
los fondos necesarios para el pago de los certificados de obras.

Establece el proyecto que las reparticiones que por su or-
ganizacion tienen completa autonomia financiera, subsistiendo
con sus recursos propios, cubrirdn con ellos las obras
pablicas que ordenen por su cuenta, vy no ordenaran obra al-
guna si no disponen de los fondos necesarios para su ejecu-
cién total, provenientes de recursos disponible, o de operacio-
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nes de crédito realizadas dentro de sus facultadés, o de la
afectacién de ingresos que aseguren el pago total y oportuno
de la obra. '

Esta disposicion es previsora y tiende a que las Reparti-
ciones auténomas, no inicien obras si no han asegurado su
total y regular abono. Agrega el proyecto que ademas
de esos recursos puede atenderse el pago de las obras con los
que el Estado les asigne a ese mismo efecto, y que todos ellos
deben deposifarse en una cuenta especial en.el Banco de
la Nacién Argentina.

Al tratar de los estudios y trabajos preparatorios de una
obra publica, dispone, que una vez ordenada y siempre que
no lo hubiera hecho con anterioridad, la oficina técnica que
debe intervenir, procederda al estudio detallado de todas las
condiciones y elementos técnicos y materiales que deben
servir de base para la ejecucién de la obra. Una vez
efectuados esos estudios, prepararda los planos completos,
comprendiendo todos los generales y principales, como los
complementarios y de datalle de todas las estructuras; también
deberd preparar la memoria descriptiva con los siguientes
datos: :

a) Ideas béasicas del proyecto, explicando su punto de
partida y evolucién, con los detalles necesarios para deter-
minar la finalidad y caracter de la obra; b) Caracteristicas
del subsuelo y medios que constituyen elementos necesarios
para apreciar las condiciones en que la obra debe efectuarse;
c¢) Materiales a emplearse y procedencia de los mismos, ele-
mentos artisticos a aplicarse y procedimientos de ejecucién
a seguirse; d) Tiempo fijado para la ejecucion en base a la
naturaleza y caracter de la obra y programa normal de los
trabajos.

El presupuesto calculado debera indicar:

a) Lista de precios y elementos de criterio con que se han
fijado; b) Los computos métricos; c¢) Detalle estimatorio de
cada clase de estructura, de cada seccién de la obra y del con-
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junto, eliminando siempre que sea posible, toda apreciacién
global de precios, es decir, que no repose en precios unitarios
o determinados.

Al precio que resulte se agregarad un porcentaje pruden-
cial seglin la naturaleza de la obra para cubrir exclusivamente
gastos imprevistos que correspondan a su ejecuciéon. Y para
llegar a la estimacion del precio definitivo se incluird un por-
centaje de aumento sobre el costo calculado, destinado a cu-
brir los gastos de inspeccién y direccion, el que no podra ex-
ceder de un cinco por ciento. '

Tendran gue agregarse «las bases y condiciones especia-
les; impuestas por la naturaleza de la cbra, que las oficinas
técnicas agreguen en cada caso a las condiciones y bases ge-
nerales establecidas en la ley». Asi también «todos los demas
datos o antecedentes que se consideren necesarios o utiles
para permitir una idea y concepto de la naturaleza e impor-
tancia de la obras. (Articulo 28 del proyecto de ley).

La finalidad que persigue la disposiciéon referida prece-
dentemente, es la de asegurar que los proyectos y presu-
puestos de obras que se formulen sean lo mas claro y previ-
sibles posible vy que den una idea exacta de la importancia de
la obra que se propone construir. En esta materia mucho
se ha hecho hasta la fecha y subsiste la tendencia a hacer
cada vez mas detallados los datos que se prevén y mas apro-
ximados los calculos que se realizan; existen normas legales
que establecen requisitos al efecto de hacer lo mas precisos
y detallados los datos que se suministran, e imponiendo a
la vez la unidad de procedimientos; que es de suma impor-
‘tancia en materia de proyectos y presupuestos de obras. Tam-
bién dispone el proyecto que el trabajo de la oficina técnica
debera ser aprobado, segin los casos, por resolucién del Mi-
nisterio correspondiente; o por resoluciéon del Cuerpo Direc-
tivo de la Reparticion Auténoma interesada en la obra. Por
esta disposicién se dejaria a cargo de los Jefes de los Depar-
tamentos o de las Reparticiones Autondémas, la funcién de
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aprobar los proyectos y presupuestos de obras que actual-
mente la ley exige que lo sean por decreto del Poder Ejecutivo.
Si bien se tenderia a descentralizar la tarea del Poder Ejecu-
tivo, estaria en oposicion al principio de que soélo él debe dis-
poner la inversién de los recursos asignados por el Congreso
en la Ley de Presupuesto General o en leyes especiales.

Al tratar de la forma de ejecutar las obras publicas, dice
el proyecto: «Toda obra publica debera ejecutarse por con-
trato, el precio de la obra se fijara exclusivamente por los sis-
temas llamados ajuste alzado y precios unitarios. Al orde- '
narse la obra se establecera el sistema a adoptar». Luego dice
que «aquellas obras que por su naturaleza especial, vinculada a
la defensa naval o militar de la Nacién y que exijan una re-
serva absoluta, incompatible con la intervencién del contra-
tista, podran ejecutarse directamente por administracion».

El proyecto tendia a reducir al minimo posible [a ejecu-
ciéon de obras por via administrativa; solamente aquellas de
caracter militar o naval y que sean de una reserva tal, que no
hiciera posible la intervencién del contratista. Hoy no es con-
veniente esta restricciéon, pues el Estado que ha venido des-
arrollando durante muchos afos, intensos programas de obras
plblicas, ejecutando el mayor numero de ellas por via admi-
nistrativa, ha formado un plantel de herramientas, tren de
dragado, maquinarias, etc., de lo més completo y eficaz, con-
tando a la vez con personal técnico especializado de capacidad
reconocida, que ponen al Estado en condiciones favorables
para la realizacidén de las obras; podemos decir sin temor a
equivocarnos que no hay en el pais empresa alguna que cuente
con elementos de trabajo como los que posee el Estade, tanto
en el sentido de instalaciones y herramientas en general como
en el de personal directivo, téenico y administrativo.

Al referirse a la licitacion de las obras publicas, el proyecto
de ley dice que la licitacién deberd ser anunciada con no
menos de treinta dias de anticipacion a la fecha del remate y
ese plazo aumentara cuando la autoridad administrativa lo crea
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conveniente en virtud de su naturaleza. Cuando la obra re-
quiera materiales o estructuras a adquirirse en-el extranjero, el
plazo sera, por lo menos, de sesenta dias.

Luego se refiere a la forma en que se publicaran los avisos
de licitacion y tiempo que durard la publicacion y determina
que solo podran concurrir a las licitaciones las personas o em-
presas inscriptas en el «Registro de licitadores» que se llevara
en el Ministerio de Obras Puablicas; asi también indica que s6lo
seran inscriptos los solicitantes que acrediten suficientemente
su capacidad técnica, industrial y financiera y su concepto
moral. Todo concurrente a una licitacion ptblica, debe ofrecer
al presentar su propuesta una garantia equivalente al uno por
ciento del precio, que consistird indistintamente:

@) En un deposito en dinero en efectivo;

b) En un depdsito en titulos de la deuda plblica na-
cional, provincial o municipal, cotizados en la Bolsa
de Comercio de Buenos Aires y aforados al tipo de
cotizacion del dia del deposito. Los cupones corres-
ponderan al depositante;

¢) En un certificado de garantia bancaria, debiendo en
ese caso requerirse previamente informe de la au-
toridad administrativa sobre si lo que se va a ofre-
cer se considera suficiente v admisible;

El depdsito a que se refieren los incisos a) y b) se hara
en el Banco de la Nacién Argentina o en una de sus sucur-
sales. El interesado podra sustituir en cualquier momento, la
garantia ofrecida por otra cualquiera de las admitidas por
este articulo».

Notamos la cantidad de garantias que se consideran ad-
misibles, y se otorga, ademas, la facultad de reemplazarlas
cuando lo estime conveniente el interesado, una por otra cual-
quiera de las autorizadas.

Esta garantia que no tiene otro fin que el de asegurar la
seriedad de la propuesta y que el concurrente la mantenga
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una vez adjudicada, se exige por un plazo breve de tiempo,
pues la misma debe devolverse al firmarse el contrato; por
esas razones esta garantia debe ser lo mas soélida posible y
debe consistir en un deposito en efectivo o en un equivalente
de titulos de la deuda publica nacional.

Establece el proyecto la obligacién del Poder Ejecutivo
y del Cuerpo Directivo de la Reparticiébn Autéonoma de pro-
nunciarse sobre la adjudicacion dentro de un plazo estable-
cido, vencido el cual se deja en libertad de accion al propo-
nente para aceptar o no la adjudicacién hecha o retirar su
propuesta y a exigir la devolucion de la garantia. Considera-
mos razonable que se establezca un plazo determinado para
pronunciarse sobre la adjudicacién, para evitar el perjuicio
que pueda causar al proponente el mantenimiento de la pro-
puesta por un tiempo indefinido, pues la alteracion de los
valores concurrentes a la formacion del presupuesto de la
obra pueden variar con el consiguiente perjuicio para el inte-
resado, asi también puede buscar otro destino a sus activida-
des en lugar de tenerlas pendientes de lo que resulte de la
adjudicacién; en cambio debe darse al Estado un lapso mas o
menos largo, para pronunciarse pues no debe olvidarse que
este debe estudiar en detalle cada una de las propuestas y
hacer su comparacién reciproca para poder determinar cual
resultard mas conveniente, para servir los intereses publicos
a que estd destinada; ademé&s unas obras requieren mayor
detenimiento que otras, segiin los factores que contribuyen a
formar su estructura. ‘

De acuerdo con las normas de nuestra ley actual, esta-
blece el proyecto, que la Administracién no estd obligada a
adjudicar la obra por el hecho de haberla licitado, puesto que
la licitacién no da derechos al proponente; puede no resultar
convenienté ninguna propuesta y por tal motivo no se adju-
dica la ejecucién de la obra, por esa razén no resultaria con-
veniente imponer la adjudicacién por el solo hecho de haber
llamado a licitacién. Pero a continuacion se impone al Estado
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la obligacion de pagar a cada proponente los gastos en que
haya incurrido para formular la propuesta; tal procedimiento
no puede ser admisible, pues estaria en contradiciéon con la
parte precedente de la misma disposicién desde que se dice
que el Estado no estd obligado a proceder a la adjudicacién
de la obra vy que el proponente no tiene derechos provenien-
tes del ilamado a licitacidn, en cambio se obliga al Estado a
abonar todos los gastos en que haya incurrido cada uno de
los proponentes; 1o que significa que el Estado debe proceder
a adjudicar o resignarse a efectuar un desembolso, cual si
fuera una medida punitiva, tal disposicién no es razonable,
pues en tal caso se tenderia a exigir que la adjudicacién se
hiciera; de lo contrario se veria perjudicado el Estado por el
pago que debe hacer a los proponentes y puede acontecer que
se considere que los precios cotizados en las propuestas sean
exagerados o demasiado elevados, o que los materiales que se
ofrecen no sean convenientes, o cualquier otra razén que no
contemple el interés publico a que esta destinada la obra, y
no puede imponerse al Estado la obligacion de abonar los
gastos en que haya incurrido el proponente si aquél ha proce-
dido dentro de sus derechos al no hacer la adjudicacién. Tal
disposicién seria inaceptable.

En el articulo 49 se establece que la circunstancia de que
se haya presentado una sola propuesta no impide la adjudi-
cacion. Habiendo varias propuestas la adjudicacién debe ha-
cerse al proponente cuya propuesta sea mas conveniente.

Cuando hubiera una sola propuesta no es razonable que
la licitacion se adjudique, dado que con ello se anularia el
propésito de la licitacién y los motivos por los cuales las leyes
del pais impusieron‘esta obligacion de licitar, se podria con-
tratar directamente si después del segundo o tercer llamado
a licitacion no hubiera mas que un proponente, pero no es
conveniente que se haga después de un solo llamado, aunque
en tal caso puede resolverse ejecutar la obra por adminis-
tracion, seglin se considere més apropiado.
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Luego expresa que dentro de los treinta dias de notifi-
cado del decreto de adjudicaciéon de la obra, deberd el adju-
dicatario ofrecer la garantia prescripta en las bases de la lici-
tacién. Esa garantia deberad ser igual al 5 % del precio del
contrato. Por el hecho de que el contratista no preste la ga-
rantia y firme el contrato dentro del plazo mencionado se le
tendria por desistido de su oferta, quedando a beneficio del
Estado el importe de la garantia ofrecida al formular la pro-
puesta. Si el contrato no se otorga dentro del plazo estable-
cido por culpa de la autoridad administrativa, el adjudicata-
rio tendrad derecho a retirar su oferta y a exigir que se le
devuelva la garantia y le sean abonados todos los gastos en
que hubiera incurrido en razéon de la oferta. No es posible
admitir que por demorar mas del plazo establecido, se im-
ponga al Estado una medida punitiva como es la de obligarlo
a abonar los gastos en que haya incurrido el contratista por
la oferta, ademas de exigirle devolucion de la garantia y au-
torizar al particular a retirar su oferta; no es admisi-
ble tal procedimiento y menos aun, dentro de un término de
30 dias; en el mejor de los casos podria autorizarse al ofer-
tante para que retire su oferta vencido un plazo que no debe
ser menor de 60 dias.

Al tratar del cumplimiento del contrato de obras publi-
cas, dispone que una vez firmado, la Oficina Técnica desig-
nard a una o mas personas que ejerceran el cargo de Inspec-
tores Técnicos de la obra y actuaran en representacion de la
oficina con el alcance que determina a continuacion:

a) El contratista podra recusar a los Inspectores Téc-
nicos en cualquier momento pero con causa fun-
dada, y la Oficina Técnica resolvera si corresponde
o no la recusacién apreciando en definitiva las cau-
sales alegadas sin que esta incidencia o su resolu-
cibn modifiquen la situacion y obligaciones del con-
tratista;
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b) La Oficina Técnica entregara al contratista gratuita-
mente las copias necesarias de los planos, memoria
descriptiva y presupuesto de la obra, poniendo a su
disposicién los demas documentos con ellas rela-
cionados;

Se establece luego que en la fecha indicada y -con inter-
vencion del Inspector Técnico o de la persona que al efecto
designe la Oficina Técnica, se procederd al trazado y replan-
teo de la obra con sujecion a los planos y perfiles.

El contratista proporcionara a su costa el personal, ttiles
0 aparatos necesarios para las operaciones de replanteo gene-
ral o replanteos parciales.

Al tratar de la ejecucion de las obras prescribe que desde
el primer dia habil siguiente a aquel en que se realice o ter-
mine la operacion de trazado y replanteo general de la obra,
corre el plazo fijado en el contrato para su ejecucion y, agrega,
que el contratista debera iniciar de inmediato los trabajos em-
pleando en ellos el plantel y el personal técnico y de obreros
necesario para que, de acuerdo con la naturaleza de la obra y el
plan de trabajos correspondientes, sea posible la terminacion
normal dentro del plazo fijado. Si por caso fortuito o fuerza
mayor el contratista no puede empezar los trabajos en la
fecha correspondiente, o empezados debe suspenderlos o pro-
seguirlos en forma que impida su desarrollo y marcha normal,
deberd poner esos hechos en conocimiento de la Oficina Téc-
nica, dentro de los cinco dias de producidos para facilitar su
control. Llenando ese requisito tendra derecho a una proérroga
razonable del plazo de ejecucion de la obra. Si la resolucién
de la Oficina Técnica desconociendo ese derecho o fijando el
tiempo de la prérroga no fuera aceptada por el contratista,
las actuaciones se someteran a la decision de arbitros.

Se trata de que el contratista tenga una proérroga en el
tiempo fijado para la ejecucién de los trabajos, cuando estos
sufran una interrupcién por caso fortuito o de fuerza mayor;
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esta disposicién es semejante a la que contiene nuestra actual
ley; no obstante es conveniente dejar aclarado qué es lo que
se debe entender por caso fortuito o de fuerza mayor, dado
que, dentro de esa clasificacién sélo deben comprenderse las
demoras ocasionadas por las modificaciones que impongan las
oficinas técnicas u otras que puedan ocasionarse por la inter-
vencién de funcionarios publicos; asi como aquellas que tengan
por origen la accién de los distintos fendmenos de la natura-
leza, tormentas, crecientes, etc. '

En cuanto a someter las divergencias a la resolucién de
arbitros, si bien es también una disposiciéon concorde con
nuestra actual ley, no es conveniente ni necesaria, dado de
que el hecho de que el Estado, deba someter sus divergencias'
al pronunciamiento de un tercero, y acatar lo que éste decida,
no resulta ajustado a la personeria de Estado que inviste;
por otra parte los arbitros dificilmente se ponen de acuerdo,
debiendo someterse generalmente, de acuerdo a nuestra ley
actual, a la decisién judicial o a la de autoridad compétente
superior; por consiguiente lo qlie se estima maéas acertado es
que cuando surja alguna diferencia entre el Estado y el con-
tratista, esta sea sometida directamente a la resolucién de los
jueces que son los méas indicados para dictaminar de acuerdo
con nuestras leyes y en cuyas manos estd la administracion
de justicia.

Luego trata de las relaciones del contratista con el Ins-
pector Técnico y con la Oficina Técnica, durante la ejecucion
de los trabajos, asi como de los derechos y obligaciones de
cada una de las partes, en lo referente a los materiales a em-
plearse en la ejecucién de la obra y a la forma de dirimir
las diferencias entre el contratista y el Inspector Técnico o la
Oficina Técnica, y de las modificaciones que la Oficina Téc-
nica puede introducir en el proyecto de obra y la forma de
establecer e indemnizar el mayor o menor valor que resulte
de tales modificaciones; todas estas disposiciones son mas o
menos semejantes a las de nuestra actual ley de la materia.
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Al tratar de las mediciones v de la recepciéon de la obra
expresa que dentro de los ultimos cinco dias de cada mes se
procedera a la medicién de los trabajos ejecutados, salvo que
el contralor en virtud de la naturaleza de la obra u otra cir-
cunstancia o del sistema adoptado para pagar, determine otra
cosa. A los efectos de esa medicion el Inspector Técnico citara
al contratista por nota en el libro de dérdenes de servicio. El
contratista debe concurrir personalmente o por intermedio de
su representante en la fecha indicada, pues el acto se realizara
aungue no concurra. El contratista debe proporcionar a su
costa el personal y uUtiles necesarios para dicha operaciéon. Si
no cumpliera con esa obligacion, el gasto ocasionado se le des-
‘contard del primer pago que deba recibir. Las mediciones
mensuales tendran el caracter de actos provisorios hasta la
medicion definitiva, siendo su Unico objeto formular las li-
quidaciones provisorias. Soélo seran consideradas como defi-
nitivas las mediciones de estructuras que por su naturaleza
v el orden de correlaciéon de los trabajos no sean susceptibles
de nueva medicion una vez terminada la ejecucién o conti-
nuada la misma sin destruir parte de los trabajos ejecutados.
En cada caso se hara constar las mediciones que tienen el
caracter de definitivas. I.a mediciéon total y definitiva, asi
como la recepcién provisoria de la obra se hard a su termi-
nacion. Dentro de los cinco dias de terminada la obra, el con-
tratista lo comunicard a la Oficina Técnica por carta certifi-
cada, haciendo constar el hecho en el libro de 6rdenes de ser-
. vicio. Si omitiera ese deber, la Oficina Técnica, cuando consi-
dere terminada la obra, podra proceder de oficio. En uno
u otro caso, recibido el aviso o constatada directamente la ter-
minaciéon de la obra, la Oficina Técnica designara, dentro de
los diez dias subsiguientes, la fecha en que debe procederse a la
medicién definitiva, asi como a la recepcién provisoria de la
obra, y la comunicard al contratista por carta certificada, in-
dicandole si la operacién se hara con intervencién del Inspec-
tor Técnico o de otro ingeniero, o funcionario designado espe-
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cialmente a ese efecto; si en el dia sefialado no compareciera
él o su representante, la Oficina Técnica procedera por si sola,
teniéndose por conforme el contratista con los resultados de
la operacion.

El proyecto contempla la ausencia del representante de la
Oficina Técnica, autorizando al contratista a solicitar del Juz-
gado de primera instancia, la designacién de oficio de un perito
que lo represente debiendo la Administraciéon hacerse cargo
de los gastos. :

Luego se refiere a la forma en que debe efectuarse la me-
dicién y una vez constatada la terminacion de la obra se con-
siderara recibida provisoriamente por la Oficina Técnica; co-
rriendo desde esa fecha el plazo de garantia que fija el con-
trato, el que no podrad ser mayor de seis meses. Durante ese
plazo se hara cargo el contratista de cualquier defecto o de-
terioro que provenga de vicio de construccion. Una vez ven-
cido el plazo de garantia y subsanados los defectos o perjuicios,
se deberd proceder dentro del plaze méaximo de diez dias a
la recepcion definitiva de la obra.

Al tratar de la liquidacién y pago de la obra, se establece
que dentro de los Gltimos cinco dias de cada mes el Inspector
Técnico, procederd a la medicién de la parte ejecutada de la
obra durante el mes y formulara la liguidacién elevandola a
la Oficina Técnica. Esta deberd pronunciarse sobre los certifi-
cados hasta el dia 10 del mes siguiente, aprobandolos o modifi-
candolos. Una vez resueltos, debe darseles tramite para su
pago. Estos certificados son meramente provisionales y no im-
portan para la Administracién ni para el contratista modifica-
cién o renuncia de sus derechos, los que subsistirdn plenamente
sin necesidad de reserva expresa.

También prescribe, que si la naturaleza de la obra impide
las liquidaciones mensuales, o el contrato dispone otras fechas
o formas de liquidacién; se procederd a formularlas cuando
lo permita el estado de los trabajos, o el trato lo determine.
Dentro de los ultimos quince dias de cada mes la Reparticién
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administrativa por cuya cuenta se ejecuta la obra, dictard
orden de pago de los trabajos ejecutados en el mes anterior,
no teniendo las oficinas que intervengan otra misiéon que cons-
tatar la legalidad del procedimiento, en cuanto a la autoriza-
ci6n de la obra, existencia del contrato, disponibilidad de re-
cursos para el pago y autenticidad de la certificacion. Dentro
de los quince dias subsiguientes a su fecha, la orden de pago
debera hacerse efectiva en dinero o en titulos, seglin el caso
y conforme a la ley.

Observamos que el proyecto trata la forma de certifica-
cién y pago de los parciales de obra en detalle y que establece
los plazos dentro de los que deben de tramitarse los certifi-
cados; plazos que sin duda son convenientes, dado que pro-
penden a que el contratista obtenga el pago de sus cuotas en
forma regular y proporcionada a su trabajo, permitiéndole
contar siempre con el capital necesario para continuar la eje-
cucion de los trabajos; actualmente se da preferencia al tra-
mite de los certificados de obras para que estos sean abonados
dentro del mas breve plazo posible.

Generalmente los contratos de obras tienen clausulas
obligando al pago de intereses cuando se excede de un término
establecido, pero ese no es el interés principal del contratista
yva que lo que necesita.es contar con su capital a tiempo para
poder continuar la obra sin tropiezos.

En cambio no es razonable limitar, como lo hace el pro-
vecto, la intervencién de la Oficina s6lo a detegminados
_ aspectos del certificado, sino que el contralor que sobre él debe
ejercitar debe ser general y sin restricciones tendiendo a que
este llegue al pago en perfectas condiciones y sin errores de
ninguna naturaleza.

Aprobada la liquidacién final, Ia Oficina Técnica debera
expedir el certificado definitivo. El contratista no puede pre-
tender que se incluyan en el certificado final, trabajos no au-
torizados debidamente, o compensaciones especiales por mejor
ejecucién si no medié orden de la Oficina Técnica. Tampoco
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podra pedir que se modifiquen los precios alegando error de
calculo o encarecimiento de los materiales, mano de obra
u otros hechos conexos con la construccién. El contratista
no tendria derecho a la indemnizacién de pérdidas, averias
0 perjuicios ocasionados por hechos de terceros o por propia
culpa, falta de medios o erradas operaciones; salvo que
se deban a fuerza mayor o caso fortuito, en cuyo caso seran
soportados en partes iguales por la Administracién v el contra-
tista. Para poder optar a las indemnizaciones, el contratista
dentro de los cinco dias de producidos los hechos, dara cuenta
a la Oficina Técnica indicando con precision:

19 La fecha y lugar en que se han producido.

29 Todas las circunstancias materiales que puedan ex-
plicar su origen y determinar su alcance.

39 Los medios que se hubiesen adoptado para evitar
sus consecuencias o disminuirlas.

El plazo mencionado no regira, cuando se justifique que
habia posibilidad de que el constructor diera aviso durante el
mismo con los requisitos exigidos.

Luego, indica el proyecto que, dentro de los quince dias
de recibida definitivamente la obra, se devolveran el contra-
tista los importes retenidos en garantia. Trata luego del pago
de interés por mora en la medicién, o abono de los certifi-
cados provisorios o definitivos, cuando se exceda de 30 dias
de la fecha en que se reconocié el derecho del contratista,
indicando a la vez que el tipo de interés debe ser el que en
la fecha abone el Banco de la Nacién Argentina, para des-:
cuentos a sola firma.

Al tratar de la rescisién del contrato de obras publicas,
expresa, que el concurso o adjudicacion de bienes del contra-
tista producird de pleno derecho la rescision del contrato, y
el articulo N9 131 dice: «La Reparticién pulblica respectiva
podra aceptar que otra persona o empresa se haga cargo del
contrato en iguales o mejores condiciones, siempre que te-
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niendo a su juicio capacidad técnica, industrial y financiera,
ofrezca y haga efectivas las mismas garantias, fianzas, etc.».

El articulo 134 tiende a garantizar a la Administracion el
resarcimiento de los perjuicios que le ocasione la rescision
del contrato por concurso o adjudicaciéon de bienes, pues per-
mite a la Administraciéon retener el plantel, Gtiles y mate-
riales acopiados, asi como la garantia y la fianza hasta re-
sarcirse de esos perjuicios y también los que resulten de
haber tenido que pagar un mayor precio al contratar nueva-
mente la terminacién de la obra y los dafios que ocasione la
demora de la misma. Esta disposicién es, pues, equitativa, dado
que se le hace entrega de sus bienes afectados al contrato,
cuando se hayan cubierto los dafios causados a la otra parte
contratante.

También establece el proyecto el derecho de la Adminis-
tracién de rescindir el contrato por fallecimiento del contra-
tista, si dentro del plazo de 45 dias los herederos no ofrecen
tomar a su cargo el trabajo, con la misma garantia y siempre
que a juicio de la Administracién ofrezcan las condiciones
necesarias de capacidad técnica, industrial y financiera. Es
razonable esta disposicién, pues con ella, se evita que por fa-
llecimiento del contratista se deba realizar un nuevo concurso
de precios, desde que permite continuarla por los herederos
siempre que no se altere la situacién de garantia y capacidad,
ademas requiere el proyecto que para que esto sea posible no
deben interrumpirse los trabajos en ningin momento, es decir
que los herederos deben seguirlos en forma continuada. No
hubiera resultado conveniente dar un plazo de 45 dias a los
herederos con el derecho de paralizar los trabajos dado
que ocasionaria numerosos perjuicios a la Administracién,
los que se multiplicarian si vencido el plazo, los herederos
no se hubieran presentado recabando la continuacién de los
trabajos.

- Como podemos notar, el proyecto trata de la rescisiéon del
contrato, en términos semejantes a los de nuestra ley actual,
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si bien con ciertas modificaciones que los hace mas equitativos
y claros, velando, tal vez, en mejor forma por los intereses
de ambas partes, aclarando detalladamente cuales son los de-
rechos y obligaciones de cada uno, en los casos de-rescision.

Termina el proyecto estableciendo que la Oficina Técnica
que intervenga en la ejecuciéon de una obra publica, tendra
amplias facultades para resolver sobre la forma de' ejecutar
los trabajos, aunque de ella resulte, disminucién o aumento
de las cantidades previstas, sobre adopciéon de materiales,
aunque ello signifique cambios sobre el tipo previsto, y sobre
los demés asuntos andlogos que no alteren la naturaleza de
la obra, ni las bases fundamentales del contrato. L.a validez
y alcance de esa resolucibn no podra ser objetada por
defecto de intervencién de las autoridades administrati-
vas correspondientes.

Debemos destacar que este proyecto tiene disposiciones
claras y terminantes y prevé la soluciéon de muchas dificul-
tades en lo que se refiere al régimen de las obras pu-
blicas por contrato, razén por la cual merece ser tenido en
cuenta al considerarse la reforma de nuestra actual ley, para
extraer de él una serie de principios que podrian aplicarse
con ventaja para regir las obras publicas por contrato.

II1

Anteproyecto de nueva ley de contabilidad del doctor Juan Bayetto

No podemos dejar de considerar, aunque lo haremos so-
meramente vy en las partes que atafien a la materia de que
tratamos, el anteproyecto de ley de contabilidad preparado
por el distinguido profesor doctor Juan Bayetto. Como ante-
proyecto de ley - base para regir la Contabilidad Publica y el
ordenamiento de las finanzas del Estado, contiene los mas
ajustados conceptos de la materia y tiende a implantar un
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régimen de contralor de lo mas estricto para asegurar el co-
rrecto manejo de los fondos y bienes del Estado.

Los fundamentos de finanzas y contabilidad publica con-
tenidos en él lo colocan a la altura de las mas adelantadas
legislaciones de la materia, pues, como lo expresa su autor,
se ha tenido en cuenta la legislacién nacional y extranjera
y los numerosos proyectos, presentados anteriormente al Con-
greso, por el Poder Ejecutivo y por miembros de las Ca-
maras Legislativas.

Como anteproyecto de ley de Contabilidad Publica inte-
resa a todo lo relacionado con el manejo de la economia na-
cional, a la cual no escapan, en consecuencia, las obras pablicas.

Al respecto, v yendo a lo que atane directamente-a nues-
tra materia, en su articulo 59 se establece que «los gastos a
cubrir con el producto de la negociacion de titulos seran agru-
pados en anexo especial» y en el apartado e) del mismo ar-
ticulo se expresa que «Las sumas que se voten para estudiar,
ejecutar o ampliar obras publicas, lo seran con las especifi-
caciones precisas y necesarias para individualizar la obra de
que se trata y por el maximo que se calcula gastar en el afio».
Esta disposicion significa involucrar en el presupuesto de la
Nacién los créditos destinados a ejecutar trabajos publicos, los
que serian clasificados en anexo especial, como lo eran hasta
el ano 1938, en el cual deberian figurar en forma detallada
los créditos que se autoricen para cada obra. Esos créditos
solo podrian ser aplicados durante el ano de vigencia del pre-
supuesto, caducando sus saldos al finalizar el ejercicio, pues
segln el articulo 62 apartado e) del anteproyecto de ley, dichos
saldos o créditos caducados serian llevados a las respectivas
cuentas de obras, a fin de establecer el margen de futuras
inversiones en relacion al costo preventivamente aprobado de
acuerdo con el articulo 19 inciso a) de la Ley N© 10.285; pero
las inversiones deben ajustarse a los créditos que se incluyan
en las fututras leyes de presupuesto, Se trata de mantener,
pues, la universalidad de la ley de gastos de la Nacion, sano
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principio para las finanzas del pals desde que permitiria el
equilibrio de los gastos con los recursos en el presupuesto
nacional. Ya hemos expresado anteriormente nuestra opinion
concordante con este principio, pero hemos destacado a su
vez que existen eventualidades que afectan el desarrollo de
los trabajos si no se hace posible la movilidad de los creditos
asignados a cada partida durante el curso del ano. Es comin
observar en la practica que a pesar de todos los célculos pre-
ventivos que se efectlian para determinar el crédito a asignar
a una obra tratando de asegurar su normal desarrollo, se pro-
duce después de transcurrido parte del ejercicio, excesos de
créditos para unas partidas y carencia de los mismos para
otras; por ello es necesario que el Poder Ejecutivo esté auto-
rizado a efectuar el ajuste de los créditos siempre que las
asignaciones de créditos para cada obra no excedan el monto
del presupuesto de maxima aprobado por el Poder Ejecutivo
de acuerdo con el articulo 1° de la Ley N 10.285 y dado a
conocer al Congreso conforme lo dispone la misma ley.

El articulo 44 del anteproyecto de ley establece que, por
razones de economia o de mejor servicio, el Poder Ejecutivo,
en Acuerdo de Gobierno, puede disponer transferencias de
créditos entre partidas de un mismo item del presupuesto,
pero exceptiia las correspondientes a trabajos publicos, lo cual
produciria inconvenientes por las razones expuestas prece-
dentemente, por lo que debe incluirse en esa autorizacion,
que se daria al Poder Ejecutivo, lo referente a trabajos pi-
blicos para asegurar el normal desarrollo de las obras y su
costo econdémico. Ello no significaria que no se extremasen los
esfuerzos para evitar en lo posible esos movimientos de cré-
ditos entre partidas, tendiéndose solamente a facilitar al Poder
Administrador el mejor desenvolvimiento dentro de las normas
legales; por lo cual consideramos previsora y conveniente la
disposicién del apartado b) del articulo 45 del mismo ante-
proyecto, al establecer que las obras y trabajos repartidos por
ley en dos o més afios financieros, siempre y cuando resulte
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imposible o antiecondémico contratar exclusivamente la parte
a cubrirse con el crédito fijado para el periodo, los contratos
deberan regular los pagos de acuerdo con la distribucién
anual de la inversién que, indispensablemente debera indicar
la Ley de Presupuesto.

Asimismo, es de suma importancia econémica la previsién
contenida en el articulo 47, al requerir que los gastos relativos
a obras y trabajos publicos a cubrirse con el producto de la
negociacion de titulos, no tendran principio de ejecucion mien-
tras el Ministerio de Hacienda no certifique la disponibilidad
del recurso, salvo que el contratista deba recibir el pago en
titulos en vez de dinero efectivo.

Cumpliendo el principio enunciado se evita que las obras
sufran entorpecimientos por falta de recursos; se obtendria
su més rapida ejecucion y en consecuencia su costo resultaria
maés economico, a lo que debe sumarse el beneficio de poder
destinarlas al servicio que exigi6é su construccién en un menor
tiempo.

En el capitulo IT del anteproyecto de ley se reglamentan
los contratos que celebra la Administracion Publica, dispo-
niendo, en el articulo 98, que los mismos deben ser precedidos
por una licitacién publica, salvo las excepciones que el mismo
enumera y entre las que en su apartado c) se incluyen, los
trabajos u obras cuyo importe no excede de 10.000 § m/n, pero
a su vez el articulo 99 establece que sblo podra contratarse
directamente con el empresario, cuando el trabajo u obra no
exceda de 2000 $§ m/n, de cuyo limite y hasta 10.000 $ m/n
deber4 llamarse a licitacién privada. Es un principio justo
vy razonable el que los contratos que celebre la Administracién
sean precedidos por licitaciéon piblica, principio que es admi-
tido por la casi totalidad de las legislaciones de los paises.
Actualmente nuestra legislacién exceptta de la licitacién pa-
blica los contratos que no excedan de 5000 $§ m/n, los que
podran celebrarse mediante licitacién privada. (Articulo 69,
Ley N© 11.672. Edicién 1938).
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Estimamos mas acertada la disposicién contenida en el
anteproyecto de ley, puesto que fija como un limite mas
amplio y conveniente el de 10.000 $ m/n, ya que no justifica
el costo y tramite de una licitacion putblica un importe
reducido.

En el articulo 109 del anteproyecto a que nos referimos
se establece que quedan prohibidas las obras y trabajos por
administracion, con las siguientes excepciones:

a) Los trabajos de reparaciones de muebles, Gtiles, ma-
quinas, autorizados por via del presupuesto general
o ley especial; '

b) Los trabajos de conservacion de edificios;

¢) Los trabajos u obras que deben mantenerse secretos

~ por afectar a la defensa del pais;

d) En el caso que el Poder Ejecutivo rescinda el con-
trato, de acuerdo con el articulo 67 de la Ley N© 775,
y dada la poca importancia de los trabajos faltantes
no convenga contratar la continuacién de la obra,
debiendo hacerse indefectiblemente cuando esos tra-
bajos complementarios importen prima facie maés
de 10.000 $ m/n.

Ya hemos expresado en el capitulo pertinente nuestra
opinién sobre la ejecucion de obras por administraciéon y con-
cordantes con ella no estimamos conveniente establecer una
prohibicién tan rigida. La ejecucién de obras por contrato es
considerada en general como mas econdémica, pero hoy el Es-
tado estd equipado como un gran emprésario y cuenta con
elementos que lo colocan en condiciones de realizar las mas
diversas obras; elementos de los que deberia deshacerse ena-
janandolos ‘por menor valor que el real, admitiendo la posi-
bilidad de interesados en adquirirlos. Asimismo hay trabajos
de dragado y balizamiento que no podran ser ejecutados con
ventaja econdémica por una empresa, para lo cual hoy no
existe empresa en el pais habilitada a ese efecto; en otros casos,
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por razones de distancia u otras dificultades no hay empre-
sarios interesados'en ejecutarlas.

El empresario se desinteresa de todo trabajo que no le
asegure su margen de ganancias y trata de que éste sea lo
mas elevado posible, ademés en caso de establecerse una pro-
hibicién efectiva de ejecutar obras por administraciéon, no
sabemos si la conveniencia econdmica de las obras por con-
trato se mantendria, ya que al aumentar la demanda por parte
del Estado y al saberse libres los empresarios de su compe-
tencia, los precios logicamente se elevarian. Por ello y por
otras razones que hemos explicado en capitulos anteriores,
consideramos conveniente se reglamente en forma mas amplia
la ejecucion de las obras por administracién, dando siempre
lugar a que el Estado pueda realizarlas cuando un interés
social, politico o econdmico asi lo aconsejen.

El articulo 110 del anteproyecto establece que debe abo-
narse intereses al empresario cuando los pagos se retarden
mas de 30 dias, disposicién ésta que es justa desde que debe
indemnizarsele por los perjuicios que se le ocasionan al no
reembolsarle su capital en un tiempo prudencial.

Contiene, ademas, el anteproyecto de ley todo un con-
junto de disposiciones muy ttiles, que tienden a regular en
forma ventajosa el manejo de los fondos del Estado, asegu-
rando un contralor eficaz v que en su caracter de ley bésica
incidirian beneficiosamente sobre lo que se refiere a las obras
publicas.

Nosotros nos hemos referido solamente y en forma restric-
tiva a lo que mas directamente alcanza a la materia que nos
ocupa, sin dejar de apreciar por ello los elevados principios
de orden econdmico, financiero y administrativo que contiene
el anteproyecto de ley, que pone una vez més de relieve la
competencia ya conocida de su autor.



CAPITULO X BIBLIOTECA

Necesidad de la reforma de nuestra Ley de Obras Publicas

Motivos que hacen necesaria su reforma

Nuestra ley de obras publicas rige desde hace mas de
sesenta anos; sus disposiciones han sido tan bien concebidas
que aun nos rigen hoy, aunque con dificultades. El tiempo trans-
currido desde su sancién no justificaria la necesidad de su
reforma, si el pais se mantuviera en el mismo estado de ade-
lanto politico y econémico. Pero no es asi, sino que es a la
inversa, el pais ha tenido un enorme desarrollo, la poblacién
se ha quintuplicado, se han construido vias férreas, caminos,
puentes, se profundizaron canales, se hicieron obras de riego
y obras portuarias, llevando el progreso a los puntos mas dis-
tantes del pafs, desarrolldndose la produccién econémica de las
distintas regiones y, como consecuencia, el comercio interno
e internacional. ‘

Hemos podido apreciar al estudiar los antecedentes de la
ley, que su sancién fué requerida especialmente para poner
remedio a los inconvenientes que presentaba la realizacién de
contratos de obra, pues al no existir uniformidad de procedi-
mientos y exigencias legales de garantia, la ejecucién de las
obras publicas tropezaba con multiples dificultades. La gene-
ralidad de las obras publicas eran ejecutadas por contrato, de
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ahi que la ley se ocupd de reglamentar ese procedimiento de
ejecucion de obras y fué tan bien inspirada y previsora que
aun sigue aplicAndose.a pesar de sus largos afios de data; pero
el enorme progreso del pais y la evolucion experimentada en
la materia hacen indispensable su reforma.

Actualmente existe un Ministerio de Obras Publicas, cuya
organizaciéon fué dispuesta por la Ley N° 3727 del 10 de oc-
tubre de 1898, que se ha ido perfeccionandoc con el transcurso
del tiempo, dotandose de personal adecuado y elementos de
trabajo de los més modernos, no limitandose ya a contratar e
inspeccionar las obras, sino que ha tomado a su cargo directo
la ejecucién, entrando asi a competir con las empresas. Este
Ministerio estd dividido en varias reparticiones técnicas que
abarcan las distintas ramas clasificadas de las obras publicas,
a cuyo cargo se hallan las obras de su especialidd. Asi, la
Direccion General de Navegacion y Puertos es la que atiende
todas las obras portuarias y de navegacion, profundizando los
rios, consfruyendo los puertos y sus vias de acceso, su pro-
grama es extenso, dado que abarca todo el litoral maritimo
y fluvial del pais; la Direccién General de Arquitectura . eje-
cuta directa o indirectamente las obras de edificacién que estan
a cargo del Gobierno Nacional, siendo también su programa
amplisimo; lo mismo podemos decir de las Direcciones Gene-
rales de Ferrocarriles, de Irrigacién y de todas las demaés
que integran el Ministerio de Obras Pliblicas de la Nacion.
Cuenta, ademas, dicho Ministerio, con una reparticién admi-
nistrativa donde converge toda la documentaciéon de las dis-
tintas Direcciones técnicas y que se denomina Direcciéon Ge-
neral de Contabilidad y Contralor de Trabajos Publicos; su
sola enunciacién da una idea de su enorme importancia.

El gran incremento de la poblacién del pais y la situacion
econdmica que la guerra de 1914 - 1918 creo, trajeron la des-
ocupacién, a la que muchos paises encararon como un pro-
blema social a resolverse por medio de las obras ptblicas,
que proporcionarian ocupacion al mayor numero posible de



— 167 —

brazos, circunstancias que, unidas a la de que el Departa-
mento de Obras Publicas fué confiado a hombres capaces que
tendieron a poner orden en las distintas reparticiones y a dar
el debido desarrollo a su mecanismo técnico y administrativo,
han originado una transformaciéon tal, que requiere una ley
que la rija contemplando su situacion actual.

Nuestra ley de obras publicas debe reflejar en su texto
el dinamismo de nuestra época, debe estar inspirada en fo-
mentar nuestra economia nacional, contemplando las posibi-
lidades financieras de la Nacion y teniendo en cuenta el pro-
blema social que exige que las obras publicas sean un medio
que tienda a aliviar la desocupacién en los anos de depresion
econdmica. '

Concorde con los conceptos vertidos y los principios sus-
tentados en los capitulos precedentes, expresaremos a conti-
nuaciéon cuales deben ser las bases que a nuestro criterio
deben tenerse en cuenta, para proceder a la reforma de nuestra
ley de obras publicas, tendientes a concretar en un solo cuerpo
legal todas las disposiciones relativas a nuestro régimen.

11

Definicion

La Ley N¢ 775 define a las obras publicas nacionales, como
a todas aquéllas que se construyen por cuenta del Tesoro de
la Nacién (articulo 1°). Esta definicién no es del todo ajustada
a la realidad, desde que se incluyen entre las obras publicas las
que el Tesoro Nacional subvenciona, vy en consecuencia no
estan financiadas totalmente sino parcialmente por la Nacién.

Mas ajustada a la realidad y al moderno criterio de las
obras publicas es la ley organica de las Obras Piblicas de la
provincia de Buenos Aires, que asi considera no solamente a
aquéllas que se construyen a costa de la provincia, sino tam-
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bién a las que ésta garantiza o subvenciona, destinadas a llenar
una necesidad o un servicio publico cualquiera, estén ellas
financiadas total o parcialmente por la provincia o por ter-
ceros (1), y ello se explica si se tiene en cuenta que esta ley
fué dictada por la Legislatura Provincial en 1937.

En Francia se admite una distinciéon entre lo que es una
obra publica y un trabajo publico, aunque se considera trabajo
ptblico la labor que se realiza para la construccién de una
obra publica. (?)

En nuestro pais la distinciéon se hace en el sentido de con-
siderar obras publicas aquellas de conservacién y manteni-
miento que son financiadas con recursos de Rentas Generales
(Anexo I de la Ley de Presupuesto) y, en cambio, se denomina
trabajos publicos a las obras de construccién, que se fi-
nancian con recursos provenientes de la negeciacion de
titulos y que anualmente se incluyen en los planes de tra-
bajos piblicos.

Para la doctrina y jurisprudencia frar{cesas, la obra publica
debe reunir las siguientes caracteristicas: tratarse de un
inmueble, ser realizada por una persona administrativa moral
y tener un destino de uso publico. (2)

Vemos, pues, que la doctrina francesa es bien clara al
establecer el concepto de obra publica, desde que determina
que es el inmueble que se construye por el Estado y con un des-
tino pUblico. En nuestro pais no se hace distincién en cuanto a
la naturaleza de la obra, pues puede ser obra o trabajo publico,
se trate de un bien mueble o de un bien inmueble; sblo exige
la ley, para atribuirle ese caracter, el que se construya por
cuenta del Tesoro de la Nacién. Asi tenemos que en Francia
la construccién de un monumento, cuando éste se entrega al
Estado, sin estar adherido al suelo, no se considera obra
publica, adhiriéndose, toma ese caracter. (2)

(1) Articulo 19, Ley N° 4538. Provincia de Buenos Aires.
(2) Derecho administrativo. Rodolfo Bullrich.
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Creemos que el principio sustentado por nuestra ley debe
mantenerse, en el sentido de no hacer distincion entre el mueble
o el inmueble, para atribuirle el caracter de obra plblica, desde
que el hecho de estar adherido o no al suelo, no le quita la
condicién de obra destinada al uso publico, que es el principio
que debe mantenerse como punto de partida, para conside-
rarla obra publica. Con ese criterio, creemos que debe
ampliarse la definicion de nuestra ley, aproximandose
mas a la de la provincia de Buenos Aires, es decir, admitiendo
dentro de ese caracter, no sélo a las construidas por cuenta
del tesoro de la Nacion, sino también a las que el Estado garan-
tiza o subvenciona y estén destinada a llenar una necesidad
publica o a satisfacer un servicio publico, sea su financiacion
total o parcial por el Tesoro Nacional, por otras entidades pu-
blicas o por terceros.

111

Direccién y ejecucion de las obras

Nuestra ley de obras publicas no establece en forma
terminante a cargo de quién debe estar la direccién y la eje-
cucion de las obras. La Ley N? 3727, en su articulo 15, enumera
las funciones del Ministerio de Obras Publicas, atribuyéndole
la generalidad de los trabajos de esa indole, pero es conve-
niente que se establezca en forma clara la centralizacién de
todas las obras publicas civiles, en el Ministerio de Obras
Publicas. Inglaterra es un exponente de la centralizacién de las
obras publicas en una direccién Unica. La Oficina de Trabajos
y Construcciones Publicas (Office of Works and Public Buil-
dings) centraliza en ella los trabajos que se ejecutan en terri-
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torio nacional y los que se realizan en las colonias y aun en
paises extrafios, para los servicios diplomaticos. (1).

En Francia, las obras civiles se centralizan en cierto modo
en el Ministerio de Trabajos Publicos, y las militares en las
autoridades de su jurisdiccion. Pero tal centralizacion no es
efectiva desde que si bien el Ministerio de Trabajos Publicos
aprueba la oportunidad en que han de ejecutarse las obras y
solicita los créditos pertinentes al Parlamento, cada rama de
la administraciéon dirige las obras que le conciernen, si bien
debe someter sus iniciativas a una comisiéon consultiva que
depende del Ministerio de Instruccién Publica v Bellas Artes.
Esta comisién se denomina Consejo General de Construcciones
Civiles y sus funciones son de asesoramiento concretando su
accién a construir edificios y monumentos publicos. ()

El sistema francés, como vemos, es el que mas se asemeja
al nuestro, pero es necesario que nuestra ley disponga la efec-
tiva centralizaciéon de todas las obras publicas civiles en el
‘Ministerio de Obras Publicas, dejando a su cargo la formu-
lacién de los programas de obras y la coordinacion de las cons-
trucciones que sean necesarias, este sistema reporta ventajas
de orden practico v econdémico y permite la racionalizaciéon de
los trabajos. Asimismo deben estar a cargo de los Ministerios
de Guerra y Marina, respectivamente, las obras militares que
les conciernen. Este procedimiento es practicado en general en
nuestro pafs, evidenciando las ventajas que de él surgen.

La centralizacion de los trabajos publicos en la forma que
dejamos expuesta, permite someterlos con mayor prevision a
un plan racional y econdémico, haciendo posible que su eje-
cucion se ajuste a los recursos estrictos de la limitacidén de las

inversiones.

(1) Finanzas. Alejandro Ruzo.
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v

Forma y ejecuciéon de las obras

Como hemaos podido observar en el estudio precedente de
nuestro régimen de las obras publicas, éstas eran construidas
en su generalidad, en la época de la sancion de la Ley N© 775,
por contrato celebrado con particulares. Ese fué el motivo por
el cual se dictd la ley reglamentando el procedimiento a seguir
para celebrar los contratos, las obligaciones que de ello nacen
y las normas legales a que deben ajustarse durante todo su
desarrollo. La ley no se ocupd de autorizar, ni de prohibir la
ejecucion de obras por administracion, porque no era utilizado
ese método de ejecucion en la época de su sancioén, ni ese era
el proposito de la ley, desde que su fin fué el de establecer
normas para la construcciéon de obras por contrato, a fin de
evitar pluralidad de procedimientos en la licitacién y contra-
tacién, a la par que asegurar el cumplimiento de los contratos.
Todo ello surge de los antecedentes parlamentarios de la ley.
El Estado no poseia elementos para ejecutar directamente las
obras y no se creyd que los pudiera tener dentro de un plazo
relativamente corto. Pero la organizacién del Ministerio de
Obras Publicas, que se inicia con la ley de su creacién y la
evolucién econémica del Estado, han hecho que se fuera
equipando para la realizacion de los trabajos, llegando al
extremo de competir con los empresarios particulares. El
Estado evoluciona, se organiza industrialmente y se coloca en
condiciones de construir directamente las obras, para ello, ad-
quiere maquinarias, herramientas y monta los talleres con
personal propio.

Actualmente, el Estado cuenta con una enorme organi-
zacién industrial, después de haber invertido muchos millones
de pesos en elementos de trabajo, en instalaciones v en la



— 172 —

adopcién de personal adecuado. Su organizaciéon es tan com-
pleta que ninguna empresa podria contar con maycres medios
para realizar los trabajos.

Es preciso, entonces, que la ley contemple la situacion
actual y determine si el Estado debe o no continuar ejecutando
directamente las obras. Los que sostienen que las obras deben
ejecutarse en su totalidad por contrato, basan esa teoria en
que tal procedimiento es el mas econdmico, y consideran al
Estado un mal empresario.

Efectivamente, la ejecucion de obras por contrato resulta
en general mas econdmica, pero no puede dejarse de lado que
el Estado, al ejecutar las obras por si mismo, no se detiene a
examinar los costos con el propésito de lucro que guia a las
empresas, sino mas bien trata de llenar una necesidad social
al abonar a su personal jornales mas elevados, al acordarles
licencias especiales por razones de salud, al hacer los aportes
para las pensiones y jubilaciones; ocupa, ademas, muchos
obreros que por su estado de salud o por su edad no tendrian
ocupacion en las empresas particulares, todo ello podria redu-
cirse del costo de las obras al ejecutarlas por contrato, pero
a su vez el Estado deberia habilitar en el Presupueste las sumas
necesarias para la asistencia social. Por otra parte, hay tra-
bajos de los que ninguna empresa quiere hacerse cargo,
va sea por razones de distancia o bien porque creen que
no les producird el interés que desean para su capital.
Esta clasificacion que debiera hacer la ley de cuales tra-
bajos pueden ejecutarse por contrato y cudles por adminis-
tracién, resultaria un tanto dificil y nunca exacta. Podriamos
sugerir la conveniencia de que al autorizar el Congreso cada
una de las obras, indique el procedimiento. a seguir para su
ejecucién, pero ello tampoco es facilmente determinable en
todas ellas, desde que en ciertos casos el Estado debe
ejecutar parte de los frabajos y puede contratar la otra parte.
Se ha llegado al extremo de que después de autorizada una
partida por el Congreso,l para la adquisiciéon de embarcaciones,
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llegado el momento de adquirirlas, su costo en el mercado
mundial es superior al que resultaria de construirlas en los
astilleros del Estado. La situacion econdmica porque atraviesa
el mundo, las barreras aduaneras impuestas por la mayoria de
los paises hace mas dificil la determinacion exacta de las ven-
tajas de las adquisiciones o la contratacién de los trabajos
frente a los que podria realizar el Estado.

Por ello, lo més conveniente para nuestra ley es que se
establezca que el Poder Ejecutivo al aprobar los proyectos y
presupuestos de obras o al autorizar las inversiones de los
créditos acordados por el Honorable Congreso para cada una
de ellas, determine el procedimiento a seguir para su eje-
cucién debiendo dar preferencia al método de realizaciéon de
obras por contrato previa licitacion.

v

Proyectos y presupuestos de obras

Debe contener nuestra ley un capitulo destinado a regla-
mentar los estudios, proyectos y presupuestos de obras; éstos
han de ser previos a la autorizacién de los créditos para su
ejecucién y efectuarse obedeciendo a normas determinadas
y uniformes a efectos de facilitar su examen y comprension.

Antes de tomar cualquier determinacién sobre las obras
que se propone realizar deben hacerse los estudios necesarios
para conocer las condiciones en que éstas podran ser encaradas
y la posibilidad de que puedan ser llevadas a buen término;
formularse los proyectos de acuerdo con las reglas del decreto
del 27 de julio de 1876 y, sin omitir los detalles que la téc-
nica requiere para guiar los trabajos, formularse los presu-
puestos de obras, detallando los elementos de trabajo, los
materiales y el personal que se requiere para su construccion,
indicando los precios unitarios y totales con la mayor aproxi-
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macion posible, asi como todo otro gasto que se estime indis-
pensable y, finalmente, un porcentaje para los gastos gene-
rales e imprevistos que puedan escapar al cdlculo del proyec-
tista pero que por su indole deben ser tenidos en cuenta.

Las normas impuestas en materia de presupuestos de
obras por la Ley N°¢ 10.285 y sus decretos reglamentarios,
deben mantenerse en nuestra legislacién y su cumplimiento
ha de ser estricto en el sentido de que no debe acordarse por
el Congreso crédito alguno para obras publicas que no cuenten
con proyecto y presupuesto aprobado en forma previa por el
Poder Ejecutivo v dado a conocer al Congreso. Siguiendo ese
procedimiento se tiene la seguridad de que al iniciarse su eje-
cucion podra llevarse a buen término sin mayores inconve-
nientes y su precio de costo total es conocido en forma
previa, permitiendo concebir la posibilidad de financiar su
realizacion.

Al elevar una Reparticion Técnica un proyecto y presu-
puesto de obra a la consideracion del Poder Ejecutivo, debe
expresar las ventajas o inconvenientes que de su ejecucién
puedan resultar, dando una idea acabada de la necesidad de
realizarla, su importancia, el grado de urgencia que requiere
y el tiempo que durara su realizacion.

VI

Finanzas de las obras ptiblicas

Esta universalmente reconocido que el Estado no puede
permanecer ajeno a la construccién. de las obras publicas,
desde que ellas propenden a valorizar el territorio de la Nacion,
facilitando los medios de produccién y explotacién, las vias
de comunicacion y el comercio nacional e internacional. La
accion del Estado se ha hecho sentir construyendo directamente
o haciendo construir por su cuenta, o también subvencionando



— 175 —

o bien estimulando la actividad privada donde existia. En
paises nuevos como el nuestro, con considerables extensiones
despobladas e inexplotadas, se requiere mas que en otros la
accion del Estado, en materia de trabajos publicos. Nuestro
gran publicista don Juan Bautista Alberdi, en el afioc 1856, en
su obra Organizacion politica y econdémica de la Confederacién
Argentina, expresaba que, para hacer llegar la accion del poder
central al interior de la Republica, para propender a su
desarrollo econdmico, era preciso traer las capitales al litoral
o trasladar éstas al interior, lo que solamente podria hacerse
con el ferrocarril y el telégrafo, que son la supresion del es-
pacio, y agregaba: «El ferrocarril innova, reforma y cambia las
cosas mas dificiles, sin decretos ni asonadas».

Ei gran financista italiano don Francisco Nitti manifiesta
en su obra Finanzas que los caminos carreteros, los canales
para la navegacion interior y para la gran irrigacidn, los
puertos maritimos y fluviales, la sistematizaciéon y la canali-
zacién de los rios y de los torrentes, y los importantes trabajos
agricolas, deben estar necesariamente a cargo del Estado.

Vemos, pues, que en todas las épocas y en todos los paises
se requiere la intervencién amplia del Estado para la ejecucion
de las obras publicas, desde que constituyen un elemento
indispensable para el progreso politico y econdémico de las
naciones.

En nuestro palis, dadas las innumerables necesidades que
se tiene para la realizacién de trabajos publicos, es indispen-
sable que ellas obedezcan a un plan racional y previo, que
contemple las necesidades mas urgentes para la economia
del pais.

La preparacion y direccion de este plan debe estar a
cargo del Ministerio de Obras Publicas, que es el que debe
indicar la oportunidad en que se han de ejecutar las obras,
consultando las necesidades que las reclaman, siguiendo la
sana politica de la limitacion de las inversiones con tendencia
a una severa fiscalizacion de los gastos publicos.
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Nuestra ley debe clasificar las obras publicas, a los efectos
de su financiacién, en la siguiente forma:

1° Las que una vez construidas produzcan rentas o
hagan cesar al Estado una erogacion.

29 T.as que no produzcan rentas ni eviten una erogacidn,
pero cuya construccién beneficie a mas de una
generacion.

39 Las de conservacion y mantenimiento de las ya
construidas.

49 T.as que el Estado garantiza o subvenciona.

Las comprendidas en los apartados 1° y 29 pueden ser
financiadas con el producto de la negociacion de titulos de la
deuda ptiblica y su amortizacién debe estar a cargo de las
rentas que produzcan o con el aporte del Estado de aquellas
que han hecho cesar una erogacion, que debe destinar la parte
necesaria del egreso que se producia anteriormente a su cons-
trucciéon y de sus rentas generales para las del 2° apartado.
Las comprendidas en el apartado 39 deben ser financiadas con
los recursos que el Estado debe destinar a ese efecto, de sus
rentas generales; y las del apartado 49, con los recursos de los
particulares interesados, destinando el Estado de sus rentas
generales el importe de las subvenciones que acuerde. Otro
procedimiento de ejecucion de obras ptblicas, que nuestra ley
debe contener, es el de concesidn, por el cual el concesionario
de un servicio de explotacién ejecuta por su cuenta las obras
necesarias para el servicio cuya explotacion se le acuerda por
un cierto niimero de anos, a cuyo término transfiere las obras
e instalaciones al Estado, sin cargo. Este procedimiento tiene
la ventaja, para los paises de escasos recursos financieros de
poseer después de un tiempo las obras necesarias sin destinar
fondos en sus presupuestos.

De disponer la ley que los planes de obras publicas se
formulen cada cinco afios, contemplando las necesidades del
pais en relacién con el aumento de su poblacién y su progreso
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econdmico; deben prepararse dichos planes-sin perder de vista
las obras que por su cuenta se proponen realizar los poderes
locales, tratando de coordinar la accién del gobierno central
con la de los gobiernos locales.

Los planes, que prepararia el Ministerio de Obras Pu-
blicas con intervenciéon del Consejo Nacional de Obras Pu-
blicas, se remitirian a conocimiento del Congreso una vez
aprobados por el Poder Ejecutivo. Los créditos los acordaria
el Congreso en los presupuestos anuales de gastos, para cada
una de las obras detalladamente, no debiendo figurar obras
que no sean las previstas en el plan. No debe excluirse de
los presupuestos obra alguna de las que estdn en curso de
ejecuciéon hasta que no se hayan terminado totalmente, ni
se incluiran créditos para obras nuevas, cuando fuera en de-
trimento de los créditos necesarios para las primeras. Los
créditos que acuerdan las leyes de presupuesto o sus saldos,
no podran ser utilizados una vez fenecido el ejercicio finan-
ciero, a efectos de mantener la universalidad de la ley de pre-
supuesto. Cuando se trata de obras.que se contratan para mas
de un ejercicio, el Poder Ejecutivo debe prever los fondos ne-.
cesarios en las respectivas leyes de Presupuesto. Para evitar la
paralizacién de las obras por mora en la sancién de la Ley de
Presupuesto debe establecerse que el Poder Ejecutivo seguira
aplicando la del ejercicio anterior, hasta tanto se vote la co-
rrespondiente al afio en curso, tal como lo contiene muy acer-
tadamente el anteproyecto de ley de contabilidad del profesor
doctor Juan Bayetto.

Asimismo debe autorizarse al Poder Ejecutivo a redistri-
buir los créditos necesarios para obras publicas dentro de cada
item, pudiendo aumentar y reducir los acordados por ley sin
incluir obra que no figure en ¢él, ni exceder el total acordado
por el Congreso para cada item. Los créditos que se acuerden
a una partida de obra no deben exceder, en ningtn caso, la
maxima del presupuesto de obra aprobado por el Poder Eje-
cutivo y dado a conocer al Honorable Congreso.

&
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Al remitir el Poder Ejecutive al Honorable Congreso el
proyecto de presupuesto de gastos, recabando autorizacién
pard la ejecucién de las obras publicas, debe acompafiar como
lo establece el anteproyecto de ley de contabilidad del doctor
Juan Bayetto: «Informe sobre el mercado internc y externo
para la negociacién de titulos, resultados obtenidos durante
el primer seimestre del ano financiero en curso y estado del
fondo de trabajos publicos al correr el semestre». Debe acom-
panarse una planilla con el detalle de las obras en las que se
indique el total del presupuesto de obra aprobado, lo inver-
tido hasta el Gltimo ejercicio fenecido, lo acordado para el
afho en curso, lo que se calcul6 invertir en el ejercicio venidero
vy el cdlculo del tiempo en que se estima la terminacion de
la obra.

No debe iniciarse obra alguna que no tenga disponible
los recursos necesarios para asegurar su regular desarrollo.
El Congreso no debe votar créditos para ninguna obra a aten-
derse con la emisién de titulos sin pedir, previamente, al
Poder Ejecutivo que efectlie los estudios necesarios y formule
su proyecto y presupuesto, con la indicacién del tiempo que
se necesitara para su ejecucion y-el monto anual de inversion
que requerira, como asi también que informe sobre la conve-
niencia o posibilidad de su construccion. La ley de Obras Publi-
cas debe autorizar al Poder Ejecutivo para adquirir o expro-
piar los inmuebles necesarios para la realizacion de las obras
autorizadas por la ley de presupuesto.

Tendiendo a la racionalizaciéon de los servicios de sumi-
nistros de especies, debe disponer la ley, la centralizacién de
las adquisiciones v de los almacenes para todo el Ministerio
de Obras Piblicas, bajo el contralor de la Direccion de Admi-
nistracion del Ministerio.

La adquisicién de planteles de trabajo debe formar un
inciso dividido en items para cada reparticién, con cuyos re-
cursos se hard la adquisicion de los mismos, contribuyendo
cada obra con el porcentaje de amortizacion de los planteles
que utilizard en su ejecucidn.
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En materia de inversiones la ley de obras publicas debe
imponer la contabilidad de previsién, disponiendo que no debe
realizarse acto alguno que origine un gasto, sin haberse pro-
cedido previamente a comprometer los fondos necesarios para
imputar el gasto una vez realizado; es esta una disposicion
preventiva de suma importancia para el orden de las finanzas
que evita los excesos de inversiones sobre los créditos auto-
rizados.

VII

Licitacién y adjudicacién de las obras

Las obras que se ejecuten por contrato deberan serlo
previa licitacion publica, salvo los casos siguientes:

@) Cuando su importe no exceda los 10.000 § m/n;

b) Cuando las circunstancias exijan reserva;

c) En caso de urgencia, en que por causas imprevistas
no pueda esperarse el remate;

d) Cuando sacadas por dos veces a licitacién no hubiese
habido postor o las ofertas no fueran admisibles;

e) Cuando se trate de obras u objetos de arte, cuya eje-
cucion solo pudiera confiarse a artistas u operarios
especiales.

En los casos comprendidos en los apartados a), ¢), d) y
e) debera efectuarse licitaciéon privada, pudiendo contratarse
directamente s6lo en los siguientes casos:

a) Cuando su costo no exceda de 2500 $ m/n;

b) Cuando soélo puede encargarse el trabajo a una per-
sona determinada, por ser el Unico que posee el arte
u oficio que se requiere;

¢) Cuando llamado dos veces a licitacién privada no
hubiera habido postor o no se hubieran presentado
ofertas admisibles.
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Las licitaciones publicas deben anunciarse por lo menos
30 dias antes, en el Boletin Oficial v en los dos diarios de
mayor difusién en la Republica v el extranjero, con 10 publi-
caciones como minimo. En las licitaciones privadas se esta-
blecera un plazo minimo de 8 dias.

En los avisos de licitacion, se consignarén las bases a que
ella deba sujetarse con la mayor claridad posible, la natura-
leza v monto de la garantia, para ser admitido al acto del re-
mate v la que deba dar para garantizar el cumplimiento del
contrato.

Se indicara, asimismo, el dia, hora y lugar en que se efec-
tuara el acto de apertura de la licitacion, asi como el lugar en
gue deberan presentarse las ofertas.

Cada Reparticion Técnica, debera destinar una oficina que
formule los llamados a licitacion y conserve los planos
y presupuestos, que podran ser consultados por los proponen-
tes, por el término establecido en el aviso.

También se tendra copia de los planos y presupuestos en
la dependencia que la Reparticion Técnica tenga en la pro-
vincia donde se ejecutaran las obras o en el juzgado federal
correspondiente y en las legaciones o consulados extranjeros
donde se estime que hubiere proponentes.

Las ofertas se remitiran a la oficina que la Reparticion
Técnica tenga destinada a ese efecto, debiendo indicarse cla-
ramente en los avisos de licitacién el nombre y direcciéon de
esa oficina, asi como el de las que tengan los documentos
para ser consultados por los interesados.

En general las publicaciones relacionadas con las licita-
ciones deben ser lo méas claras y precisas posibles a fin de
facilitar la mayor concurrencia de ofertas.

Debe matenerse en la ley el depdsito del 1 % que el pro-
ponente debera efectuar en el Banco de la Naciéon Argentina
a la orden de la Direccién Administrativa del Ministerio de
Obras Publicas.
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Las propuestas se abriran el dia y hora establecidos, en

presencia del Director General de la Reparticidon Técnica o
del funcionario que lo reemplace, del Jefe de la oficina de
licitaciones, de un delegado de la Direccion Administrativa
y de los proponentes que hubiesen concurrido al acto.
/ No nos detendremos en los detalles del procedimiento a
seguir, que la ley debe contener, en cuanto a la forma y re-
quisitos para la iniciacién del acto de apertura de la licitacién,
formulacion del acta, propuestas que no deben aceptarse por
no cumplir los requisitos legales, por ser estos universales y
estar ya considerados en la actual legislacion, a la que debe
consultarse a ese efecto, y complementarse con los principios
expresados en el anteproyecto de ley de contabilidad del doctor
Juan Bayetto, que tienden a garantizar el acto del remate.
Debemos si, dejar expresado que ha de mantenerse el prin-
cipio de que la presentacién de la propuesta no da derecho
alguno al proponente para su aceptacion, debiendo recaer la
adjudicacion, sobre la propuesta més conveniente, siempre
que esté conforme con las condiciones contenidas en la
licitacidn. '

Una vez labrada el acta de apertura de la licitacidon, la
Reparticion Técnica respectiva hard un estudio de las pro-
puestas y las elevara al Ministerio de Obras Publicas, éste
dard intervencién al Consejo Nacional de Obras Publicas, a
la Direccion Administrativa y al Asesor Letrado, para que sea
examinado el legajo de la licitaciéon desde el punto de vista
técnico y legal; de acuerdo con lo informado por las distintas
dependencias el Poder Ejecutivo resolvera por decreto la ad-
judicacién de la licitacion. Esta recaera siempre sobre la pro-
puesta més ventajosa, que esté estrictamente de acuerdo con las
bases y condiciones que se hubiesen establecido para la
licitacién y siempre que se hayan llenado todos los re-
quisitos.

Debe reservarse al Poder Ejecutivo la facultad de rechazar
" todas las propuestas.



— 182 —

Debe establecerse la devolucion del depésito de garantia,
una vez que haya informado la Reparticiéon Técnica, a aquellos
proponentes a quienes no se aconseje la adjudicacién de la
licitacién debiendo éstos mantener la propuesta hasta que el
Poder Ejecutivo haya resuelto en definitiva; en los pliegos de
condiciones se estableceran los términos que los proponentes
deben mantener sus propuestas, bajo pena de ser eliminados
del «Registro de licitaciones». Al adjudicatario se le comuni-
card por escrito la adjudicacion y se le indicarda el término
dentro del cual deberad concurrir al despacho del Jefe de la
Reparticidon Técnica para firmar el contrato. Previamente a
la firma del contrato el adjudicatario tendra que depositar en
el Banco de la Nacion Argentina a la orden del Ministerio
de Hacienda - Tesoreria General de la Nacion el 5 % del pre-
supuesto de la obra en concepto de garantia, en efectivo o en
titulos de crédito argentino. Este depdsito puede ser reem-
plazado por una fianza a satisfaccion del Poder Ejecutivo.

VIII

Del contrato de obra

En este capitulo debe la ley establecer las normas bési-
cas a que han de ajustarse los contratos. Al respecto debe la
ley imponer la obligacion al contratista de concurrir a firmar
el contrato en el dia y hora comunicado por la Reparticion
Técnica. Si pasaran 30 dias de la fecha en que debia firmar el
contrato y el contratista no se hubiere presentado, se dejara
sin efecto la adjudicacion hecha a su favor y perdera el de-
posito de garantia.

El contrato sera suscripto por el adjudicatario y el Jefe
de la Reparticion Técnica ad referéndum del Poder Ejecutivo
y debe ser reducido a escritura publica ante el Escribano
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Mayor de Gobierno. Los gastos que ocasione el otorgamiento
del documento en que se consignen las condiciones del con-
trato seran de cuenta del adjudicatario.

El contrato debe reglar las obligaciones y derechos de
las partes, no pudiendo oponerse a lo que la ley dispone.
Debe establecer las penalidades en que incurre el con-
tratista si no efectlia el replanteo en el término convenido
en el mismo.

No obstante, la Reparticion Técnica efectuard el re-
planteo en presencia del representante del contratista, co-
rriendo los términos del contrato desde la fecha del pri-
mer replanteo.

El representante técnico deberad gestionar y firmar las
presentaciones que dieran lugar a tramitaciones de carécter
técnico y estara presente en todas las operaciones de ese ca-
racter que sea necesario realizar en el curso de la construc-
cion, tales como: replanteo, pruebas de resistencia, nivela-
ciones, mediciones para los certificados y recepciones de obra;
debiendo firmar las actas respectivas.

El contratista presentarad el plan de trabajos a des-
arrollar, a la Reparticion respectiva, para su aprobaciéon
dentro de los 10 dias de suscripto el contrato.

El contrato debe establecer los términos en que empe-
zard a tenerse en cuenta el pago de intereses, cuando haya
mora en el pago de los certificados de obra, asi como el por-
centaje de esos intereses.

En sintesis, se requiere que nuestra ley contenga dispo-
siciones claras y terminantes para reglamentar los contratos
de obras que eviten en lo posible las dobles interpretaciones,
a fin de obviar los reclamos de las empresas.

Debe tenderse a que en todos los contratos de obras que
se celebren se coticen los precios en moneda nacional y pa-
gaderos en la misma moneda, pues los quebrantos de cambio
hacen siempre incierto el valor de las obras, hasta que no se
haya procedido a su total ejecucion y pago, resultando en
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muchos casos un elevado costo de los trabajos que estd muy
lejos del precio tenido en cuenta al presuponer !a obra.

El contrato no puede ser transferido por el contratista,
total ni parcialmente, sin el consentimiento previo del Poder

Ejecutivo.

IX

De Ia ejecucion de las obras

En este capitulo debe reglamentar la ley todo lo con-
cerniente a las obligaciones y derechos del contratista y del
Estado durante el desarrollo de los trabajos desde su inicia-
cién hasta su total terminacion.

Asi deberd establecerse que el contratista inicie los ftra-
bajos en la fecha indicada en el contrato, empleande en
ellos el suficiente nUmero de operarios para su normal
desarrollo. Ejecutara los trabajos con estricta sujecién a los
planos o perfiles que formen parte del proyecto, y a las ins-
trucciones del Ingeniero Inspector dadas por si o por inter-
medio de sus subalternos. Las cbras se ejecutaran bajo la ins-
pecciéon de. la Repartacion Técnica, que estard representada
en el lugar del trabajo por el Ingeniero Inspector a quien el
contratista debera facilitar la labor, proveyéndole los elemen-
tos necesarios para el mejor cometido de sus funciones. Las
ordenes que la Inspeccion Técnica le trasmita al contratista
le serdn dadas a éste por escrito, pudiéndose utilizar a tal
efecto un libro de 6rdenes de servicio en el que deberd noti-
ficarse, entregidndosele una copia en el momento de hacerlo.
Este libro serd numerado y llevado prolijamente por la Ins-
peccion de las obras. Las ordenes de servicio deben estar en-
cuadradas dentro de las estipulaciones del contrato, de tal
manera que no impliquen modificacion a las clausulas con-
tractuales, ni represente trabajo adicional alguno.
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Si el contratista considerara que la orden dada excede los
términos del contrato, podra interponer su reclamacién por
escrito ante la Reparticion Técnica respectiva, fundando en
forma clara y terminante, las razones que le asisten para
su observacion. Esta reclamacién debe ser hecha dentro de
un término de 10 dias de notificada la orden, de lo contrario
no tendria valor. No obstante, el contratista debera cumplir
la orden dada, si la Inspeccién insiste, reservandose el dere-
cho de recibir la compensacidén necesaria y resulta un exceso
a lo establecido en el contrato. Cualquier disidencia que sur-
giera entre el Inspector y el contratista debe ser resuelta,
en primer término, por el Jefe de la Reparticion respec-
tiva, y en definitiva por el Poder Ejecutivo. En ningin
caso el contratista podrd suspender los trabajos sean cuales
fueren las divergencias en tramite. El contratista o un repre-
sentante suyo autorizado y aceptado por la Reparticion de-
bera hallarse presente en la obra durante las horas de trabajo,
bajo pena de suspension de la tarea.

La prorroga del término del contrato sélo se tendra en
cuenta cuando vence el término de la entrega provisoria, de-
biendo considerarse aquellas que el contratista haya solicitado
inmediatamente de haberse producido y haya sido posible
aclarar y justificar por la Reparticién Técnica respectiva.

Debe establecerse en la ley que al celebrarse el contrato
se indicard en él, el minimo de operarios a utilizar y la escala
de jornales que se aplicara, asi como también el horario ma-
ximo de trabajo y la remuneracion a percibir por horas extra-
ordinarias; a este respecto la ley deberia indicar que se ajus-
taran a las leyes y decretos que rijan la materia. Si la Re-
particion Técnica ordenara al contratista alguna modificacién
en las obras, este puede efectuarla siempre que le sea ordenada
por escrito y no se alteren las bases del contrato.

El contratista sera en todos los casos responsable de los
dafios y perjuicios ocasionados por la impericia de sus agentes
u obreros, como también de la mala fe o falta de honradez en

"



— 186 —

el suministro o empleo de los materiales. Respondera tam-
bién de los dafios y perjuicios ocasionados al Estado o a ter-
ceros con motivo de los trabajos, cualquiera sea su causa
o naturaleza, no teniendo derecho a pedir compensaciones
sobre ellos, mientras no provengan de drdenes de la Inspec-
cidon o errores o insuficiencia del proyecto. Si no satisfaciera
el importe de los dafios y perjuicios, el Poder Ejecutivo
podré hacerlo por cuenta del contratista, utilizando el depésito
de garantia.

El contratista deberd emplear en las obras la clase de ma-
teriales que se ha establecido en el contrato y no hacer
uso de otros sin aprobaciéon del Ingeniero Inspector. Pondra
a cubierto al Estado de cualquier demanda o reclamo que pu-
diera originar el uso indebido de materiales, sistemas de cons-
truccion o implementos patentados. El contratista es siempre
responsable de la correcta ejecucién de las obras, en cuanto
a su ubicacién, forma o dimensiones y respondera de los de-
fectos que puedan producirse durante la ejecucién y la con-
servacion hasta la recepcién final. No podra el contratista
hacer obra alguna sino con estricta sujeciéon al contrato, y si
las hiciera sin estar comprendidas en él, no le seran abonadas,
a menos que le hubieran sido ordenadas por la Reparticion
Técnica respectiva.

En cualquier momento que la Inspeccion observare vi-
cios de construccién, ya sea durante la ejecuciéon de las obras
o antes de la recepcion definitiva, podra disponer su demoli-
cion y reconstruccién de acuerdo al proyecto que ha servido
de base, siendo los gastos por cuenta exclusiva del contratista.
Cuando el Estado dispusiera de los materiales que deben em-
plearse en las obras, el contratista debera aceptarlos salvo que
tuviese hecho el acopio necesario, descontando del importe a
abonar al contratista, lo correspondiente a los materiales en-
tregados y gastos de transporte, si los hubiere. No debe im-
ponerse al contratista la aceptacion de los materiales cuando
éste comprobase haber hecho el acopio necesario con fecha



— 187 —

anterior al ofrecimiento por el Estado, salvo que tratara
con éste y conviniera aceptarlo por un precio a estable-
cerse de acuerdo entre ambas partes. Si el Estado al llamar
a licitacién estipulara que él entregaria determinados mate-
riales o la totalidad de ellos, los proponentes excluiran de su
propuesta el precio de los mismos, debiendo limitarse a co-
tizar sobre la mano de obra, direccién y demdas gastos que
le reportase la ejecucién de la obra. Los beneficios emergen-
tes de los aranceles, leyes impositivas, fletes o derechos adua-
neros sobre los materiales utilizados en las obras, que fueron
acordados al Estado solo aprovecharan a éste. Cuando el Es-
tado conociera de antemano estos beneficios, puede acordarlos
al coéntratista, mediante extensiéon de orden de transporte ofi-
cial, pudiendo el contratista abonar directamente el importe
correspondiente. En este caso debe hacerse constar esa cir-
cunstancia en los pliegos que sirven de base, debiendo coti-
zarse precio teniendo en cuenta ese beneficio, que debe constar
también en el respectivo contrato. De tal beneficio se dis-
pondra Unicamente para los materiales a usar en las obras,
debiendo llenar el requisito exigido a ese efecto; no se reco-
nocera ese beneficié cuando resulte que los materiales no
retnen las condiciones necesarias para ser aplicados a las
obras. La Reparticion llevara registro de las érdenes de trans-
portes que se entreguen al contratista y preparara restimenes
mensuales, en base a los cuales se calculard sus importes res-
pectivos, de acuerdo a las tarifas, aranceles y bonrificaciones
que rijan para el Estado. La Reparticion debera tomar las
medidas de orden que estime necesarias para establecer si el
contratista incurre en falsedades u omisiones al declarar esos
fletes o si hiciera uso indebido de las rebajas de que se trata,
debiendo proponer la medida punitoria que estime correspon-
der, en caso de comprobarse alguna de esas irregularidades.
Si el contratista empleara materiales de mejor calidad o eje-
cutara mejor obra voluntariamente no se le reconocera mayor
valor. En cambio si empleara materiales de calidad inferior
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a los estipulados en las bases del contrato, estaréd obligado a
rehacer la obra aplicando los materiales de la calidad conve-
nida, salvo que esa circunstancia no trajera mayor inconve-
niente a la obra, en cuyo caso se convendra la rebaja corres-
pondiente de acuerdo al menor valor de los materiales. Si
durante la ejecucién de las obras la Reparticiéon Técnica re-
solviera introducir modificaciones que acarrearan un menor
valor de las obras, se aplicara al precio .estipulado la rebaja
correspondiente; si esas modificaciones reportaran un mayor
costo, se reconocerd al contratista ese mayor valor, pudiendo
éste rescindir el contrato si ese mayor valor excediera de
un quinto del total presupuesto para los trabajos, pues podria
suceder que no tuviera capacidad financiera suficiente para
afrontar ese incremento; el mismo derecho debe concedérsele
cuando las modificaciones cambiaran en forma sencible la es-
tructura de los trabajos y el método industrial a emplearse
para los mismos.

El contratista debe ser responsable de las demoras en que
incurriera en la ejecucion de los trabajos, salvo que las justi-
ficara en forma inmediata, dando por escrito ante la Repar-
ticion Técnica los motivos de esas demoras, recabando su jus-
tificacion, debiendo el Poder Ejecutivo resolver en definitiva.

Vemos que muchas son las condiciones que debe tener
en cuenta la ley en lo que respecta a la ejecucién de los
trabajos, la misma debe seguir paso a paso su desarrollo
y encarar cada uno de los puntos posibles de presentarse
mientras duren los trabajos; la ley debe prever las distintas
situaciones y evitar dificultades reglamentando claramente
los derechos y obligaciones de las partes y estableciendo el
procedimiento a seguir en cada caso. En todo ello debe te-
nerse presente la organizacién *actual del Departamento res-
pectivo, las leyes y disposiciones que se han dictado para
obviar inconvenientes que en la practica se han experimen-
tado.
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X

De Ia medicion de obras

La ley debe contemplar que la medicién de las obras se
haga a término fijo y en lapsos proporcionales; asi, podria
disponer que las mediciones parciales se hagan los Ultimos
cinco dias habiles de cada mes, debiendo intervenir en la
operacién el ingeniero que designe la Reparticion Técnica y
el representante técnico de la empresa o el contratista. La
medicién se referird a trabajos cuya ejecucion se haya ajustado
a las condiciones del pliego que ha servido de base y tendran
caracter de provisionales hasta la recepcién final de las obras.
Si la medicién no se hiciera en la fecha indicada por culpa de
la Reparticion, se entenderd realizada en la fecha correspon-
diente, cualquiera sea aquella en que se efectuase. Si no se
efectuara por culpa del contratista este solicitaré nueva fecha
para la medicién, siendo a su cargo los perjuicios de la de-
mora. Si mientras se tramita la nueva fecha para la medi-
cion, se llegara al otro fin de mes, se efectuara en esa opor-
tunidad la correspondiente a ambos meses. En todos los
casos deberd labrarse acta donde consten los datos necesarios
para determinar la parte de la obra a que se refiere y se en-
tregara una copia al conrtatista. Hay casos en que por la es-
tructura de la obra no se podria hacer la medicion si se con-
tinuara el trabajo, en estos casos se medird oportunamente
la parte ejecutada cualquiera sea la fecha en que debe ha-
cerse, pero no se incluird en el certificado de obra hasta que
no se confeccione el del mes correspondiente.

Cuando hubiere disconformidad del contratista con la me-
dicién efectuada, deberd presentar por escrito ante la Repar-
ticidon Técnica sus reparos, declarando los motivos que le agis-
ten para formularlos. La presentacion debera hacerla dentro
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de los quince dias de efectuada la medicion, perdiendo todo
derecho a reclamo posteriormente a esa fecha. Si el contra-
tista se rehusara a presenciar la medicion, después de haber
sido citado dos veces por el Ingeniero Inspector, la Reparti-
cién Técnica respectiva deberd recabar del juez de la jurisdic-
cién, la designacion de oficio, de una persona que represente
al contratista, siendo a cargo de éste los gastos que se originen.
Terminada totalmente la obra, se procedera a la medicioén final
dentro de los treinta dias de finalizado el trabajc. En ella
podra intervenir el Ingeniero Inspector y un técnico mas,
nombrado por la respectiva reparticién, si asi lo estimara
conveniente, ademas del contratista o su representante
legal. .
En las actas de mediciones debera hacerse constar el es-
tado de ubicaciones, perfiles y secciones transversales utiliza-
dos, los detalles de las efectuadas en relacion a croquis y pla-
nos, la naturaleza de la obra y todo elemento que sirva o pueda
servir para aclarar y resolver las dudas que se susciten,
ademés de todos los antecedentes ftutiles para la medi-
cion final.

Si en la medicion final se observara que algunas partes
de las obras no estan ejecutadas debidamente de acuerdo al
pliego de bases, se dard un término al confratista dentro del
cual procederd a demoler o a efectuar los trabajos necesarios
para colocar la obra en las condiciones estipuladas, si trans-
currido el término indicado para iniciar esos trabajos comple-
mentarios, no hubiese dado principio, perdera el depésito de
garantia y de hecho se produce la recepcion de la obra. El
Consejo de Obras Puablicas tomaré en este caso las providen-
cias necesarias para suspender o eliminar del «Registro de
licitadores» a la empresa o contratista de que se trata,
segin la importancia de las obras que haya dejado de cum-
plimentar.



— 191 —

XI

De la certificacién, recepcién y pago de las obras

La certificacién de las obras deberd hacerse en base a las
mediciones mensuales, salvo que por su forma de construccion
o estructura no pueda apreciarse en forma parcial el trabajo
ejecutado; en tal caso, en las bases y condiciones de la licitacién
y el contrato se indicara en qué etapa del trabajo se hara la
certificacién y abono del parcial y cudl serd ese parcial que
se abonard, siendo siempre indispensable para la certificacién
que el trabajo se ajuste a los requisitos exigidos por las bases
del contrato.

Es necesario que para la certificaciéon de las obras y el
trédmite de los respectivos certificados se establezca un plazo
dentro del cual cada una de las dependencias que intervienen
debe expedirse, a fin de evitar el pago de intereses por mora.
Asi, el Inspector Técnico formulard dentro de los diez dias de
la medicion mensual, una liquidacién de los trabajos ejecutados
de acuerdo con el contrato y aplicando los precios que éste fije.
Las estructuras incompletas o aquella parte de estructura que
tiene precio global, se calcularan proporcionalmente a la parte
hecha, siémpre que el pliego de condiciones no disponga lo
contrario o que, a juicio de la Inspeccidn, sea inconveniente la
certificacion de parte de una estructura inconclusa, en cuyo
caso deberéd aguardarse a su terminacién. Los certificados de-
beran contener todos los dates que precisen las obras o indiquen
claramente la parte ejecutada, estos podrian ser:

a) Indicacién de la obra ptblica a que se refiere, fecha
de la resolucién autoritativa y expediente en que
recayd, fecha del contrato, nombre del contratista,
numero de orden de certificados para cada obra, fecha
de iniciacién y terminacién previstas de la obra;
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b) Imputacion de las obras contratadas y descripcion
de ellas, unidad de medida, cantidad contratada, pre-
cio unitario de contrato, importe de cada parcial de
obra e importe total;

¢) Suma de la obra certificada anteriormente, clasificada
en parciales de obra, segin su estructura, obra acu-
mulada incluyendo la del mes, segin la medicién
efectuada;

d) Importe de la obra que se certifica en el mes, indi-
cando lo que pertenece a cada parcial € importe
\total;

e) Monto de la obra imprevista o adicional que se haya
admitido por contrato y la resolucidon que la autorizo;

f) Importe total del certificado;

g) Descuentos y deducciones que deben efectuarse
segln contrato y concepto de los mismos, garantia del
contrato inicial y garantia acumulada hasta la fecha
del certificado;

h) Se indicaran las observaciones que conviniera regis-
trar, asi como las referencias a multas o retenciones
que surgieran de la aplicacion del contrato y de la de-
claracion del Inspector Técnico, de haber constatado la
buena ejecucion de la obra que certifica y el cumpli-
miento del contrato;

i) La conformidad del Jefe de la Reparticion;

i) Conformidad del contratista y recibo de la copia que

J

se le entregd.

En la parte superior del certificado se indicara «originals
v el destino a darse a cada una de las copias que se agregan, en
sintesis: cada certificado debe dar el estado de la obra a que
se refiere, tratdndose de que de dicho estado surja claramente
la situacién de la obra.

Confeccionado por el Ingeniero Inspector el certificado
mensual, lo elevard con su firma y la del contratista al Jefe
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de la Reparticién, quien, si no tuviera observaciéon que hacer,
lo remitira a la Direccién General de Contabilidad y Contralor
de Trabajos Publicos dentro de los cinco dias de recibido, si
se hiciera alguna observacién serd devuelto al Ingeniero Ins-
pector dentro de los tres dias de recibido; este funcionario se
expedird deniro del mismo plazo, la Direccién citada tomara
intervencién dentro de los tres dias de recibido, elevandolo al
Ministerio respectivo; en caso de que se tratara de otro Depar-
tamento que no fuera el de Obras Publicas, el tramite se hara
por la Direccion Administrativa que correspondiera. El Minis-
terio lo remitira dentro del término de dos dias a la Contaduria
General de la. Nacién, quien ajustard su tramite en tal forma
que el pago pueda tener lugar dentro de los diez dias de reci-
bido el respectivo certificado. Las Mesas de Entradas que inter-
vengan en el tramite de los certificados los remitird a destino
el mismo dia que los reciba. También podria ser un procedi-
miento para abreviar el tramite cuando se trata de certificados
provisionales, que la dependencia de la cual depende el In-
geniero Inspector tome a su cargo la revisacién detallada del
certificado y una vez revisado y conformado remita el original
directamente a la Contaduria General de la Nacion para su
liquidacién y pago, e imprima a las copias el tramite de prac-
tica, pues tratandose de certificados parciales y provisionales,
cualquier error puede ser subsanado a posteriori. No es lo
mismo cuando se trata del certificado final y definitivo que
conviene que siga el iramite correspondiente para que sea
perfectamente analizado en todos sus detalles antes de
abonarse.

Si la ley estableciera plazos para el tramite de los certifi-
cados de obra, debe dejarse perfectamente aclarado que el
vencimiento de esos plazos no crea derecho 2lguno al contra-
tista, no teniendo éste ningun otro a no ser los que surjan de
las bases del contrato celebrado con el Estado.

Los plazos deberan ser cumplidos por las Reparticiones
respectivas a efectos de poner al documento en condiciones de
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pago en el menor tiempo posible, e independientemente del
plazo maximo que fije el contrato de obra.

El Estado debe tender a obtener el rnayor plazo posible
para el pago de sus cuotas al contratista y, por otra parte, debe
tender a tomar las medidas necesarias para que la documen-
tacidon de pago corra tramite dentro del menor plazo posible.
Con ello se evitaria en muchos casos el pago de intereses, que
estd tomando tal incremento que va a hacer necesaria la dis-
posicion de un item dentro del Presupuesto para atender el
pago de los mismos.

Las demoras en el tramite deben ser claramente justifi-
cadas por las Reparticiones y tenidas en cuenta por el Poder
Ejecutivo al dictar resolucion.

De cada certificado que se abone debera deducirse el 5 %
que debe retenerse en garantia del cumplimiento del contrato,
ademés el contratista deberd ampliar su deposito de garantia
de acuerdo a las ampliaciones, obras imprevistas o adicionales
que se autoricen. Los depositos de garantia deben ser devueltos
al contratista dentro de los treinta dias de la recepcion defi-
nitiva de la obra. En ningn caso debe reconocerse el pago de
intereses, que no sea a contar de los 30 dias de aceptado por
el Departamento respectivo el certificado y dado el tramite de
pago. El interés no debe exceder del 5 9 anual. No se reco-
nocerda derecho alguno cuando el atraso del pago se deba a
culpa o negligencia del contratista o su representante. Termi-
nada la obra se hara la medicién y se firmara el acta respectiva,
con lo cual queda hecha la recepcion provisional. A los treinta
dias a contar de esa fecha puede considerarse efectuada la
recepcion definitiva, siendo el contratista durante ese plazo
responsable de la conservacidon y obligade a las reparaciones
originadas por omision o defecto de construccion. En la re-
cepcién definitiva debe acompanarse la liquidacion de las
obras de conservacion a que estuvo obligado el contratista,
cuando en el contrato respectivo se hubiera establecido que
deben abonarsele.
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Cuando el contratista hubiera hecho su depoésito de ga-
rantia en titulos de la Deuda Ptblica Nacional y debiera recu-
rrirse a tal deposito de acuerdo al contrato, dichos titulos se
venderan al valor corriente en plaza. La fianza no se devolvera
hasta cumplida la recepcién definitiva de la obra.

XIT

De la rescision del contrato

Debe darse al contratista el derecho de rescindir el con-
trato cuando por causa imputable al Estado se paralizara la
obra por tres meses, teniendo derecho a que se le abonen los
gastos improductivos que se le hayan ocasionado durante ese
tiempo, ademas de los gastos por mantenimiento de las obras
construidas en su estado normal, también cuando se adeuden
al contratista tres cuctas consecutivas y no se deba a su culpa
o por recursos planteados por el mismo ante la Reparticion
respectiva.

Si el contratista falleciera, la Reparticion podra rescindir
el contrato, salvo que los herederos tomasen a su cargo, dentro
del término de 30 dias, la continuacion de los trabajos ofre-
ciendo la misma garantia que su antecesor y tuvieran, a juicio
del Poder Ejecutivo, capacidad industrial, técnica y financiera
suficiente para dar cumplimiento al contrato.

El concurso, la convocatoria de acreedores o la quiebra
del contratista producen de pleno derecho la rescision del
contrato.

Cuando el contratista no cumpliera con la parte propor-
cional de trabajo que corresponde a cada mes, y esta situacion
se produjera en forma repetida, podra el Poder Ejecutivo
rescindir el contrato. También puede ser motivo de rescision
la falta reiterada de cumplimiento de las 6rdenes emanadas de
la inspeccién de las obras, ya en lo que se refiere a las espe-
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cificaciones relativas a los trabajos, a la incompetencia del
personal, del contratista o las reglamentaciones. También debe
ser motivo de rescisidn cuandc no se reintegra el depésito de
garantia, si ha sido reducido en cumplimiento del contrato. En
estos dos ultimos casos el contratista debe ser responsable de
los perjuicios, que se haran efectivos de sus créditos, reten-
ciones, deptsitos de garaniias, fianzas y valor del plantel,
utiles y materiales acopiados.

En todos los casos el Poder Ejecutivo resclvera, previo
informe del Consejo Nacional de Obras Publicas, si las obras
deben continuarse por administracién o si se formulard un
nuevo pedido de precios por la parte de la obra que falta
ejecutar, o adjudicar la terminacién a otro de los licitadores,
que se presentaron al concurso de precios, si se estimare mas
conveniente y si éste estuviera de acuerdo en tomar a su cargo
los trabajos. En los primeros casos de rescision especificados
deben abonérseie al contratista las obras ejecutadas hasta ese
momento y que estén de acuerdo al pliego de condiciones y
al contrato. ,

En todos los casos se procederad a la medicion exacta de
las partes ejecutadas y a establecer el estado de las obras en
ejecucion. El Estado tomara inmediatamente la obra a su cargo
sin que el contratista pueda oponerse ni alegar derecho de
retencién. Deben llenarse todos los requisitos cual si se tratara
de la recepcion definitiva de la obra.

XIIT

Del Consejo Nacional de Obras Publicas

En este capitulo la ley deberéd tratar de la composicién
del Consejo Nacional de Obras Publicas y de sus funcicnes.

'Ya en el decreto del 24 de junio de 1938 se cred este
Consejo, y la ley podria disponerlo con la misma composiciéon
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que le da el decreto, salvo en lo que se refiere a su Presidencia,

pues posiblemente resulte mas conveniente que esté a cargo
del Subsecretario del Ministerio de Obras Plblicas, ya que no
puede pretenderse que el Ministro pueda dispener del tiempo
que exige la Presidencia del Consejo. En cambio, pude observar
cualquier proposicién del Consejo cuando después de sancio-

nada. le sea sometida a su consideracion y a la del Poder

Ejecutivo.
El Consejo Nacional de Obras Piblicas debe tener las
siguientes atribuciones:

19

20

30

40

5o

69

79

89

Dictaminar aconsejando el temperamento a seguir o
la resolucidén méas conveniente acerca de los puntos
o asuntos que el Ministerio someta a su consideracion.
Debe expedirse en todos aquellos asuntos en que
cada Reparticion, por razén de su Indole o trascen-
dencia, lo aconseje como més conveniente.

Debe aconsejar al Ministerio sobre la aprobacién de
los planos y presupuestos de cbras publicas proyec-
tados por cada Reparticion.

Aconsejar al Ministerio sobre la conveniencia o nece-
sidad, seglin el caso, de practicar estudios, construir
obras nuevas, reparar las existentes o atender su
conservacion.

Debe examinar los presupuestos anuales de cada
Reparticion y dictaminar sobre ellos.

Debera tomar conocimiento de todas las licitaciones
de obras plblicas que se realicen, antes de que el
Poder Ejecutivo proceda a su adjudicacion.

Debe aconsejar al Poder Ejecutive sobre la forma de
financiar cada una de las obras nuevas, cuyos pro-
yvectos son sometidos a su consideracion.

Debe, asimismo, aconsejar tomando en cuenta lo in-
formado por la Reparticion Técnica respectiva, sobre
el método méas conveniente de ejecuciéon de la obra,
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indicando si ha de construirse por licitacion o por
administracion.

99 El Consejo deberd remitir al Ministerio, después de
finalizado cada ejercicio, una memoria que enumere
los trabajos realizados por las distintas Reparticiones,
con determinacion de cada obra, su importancia,
costo y estado, el plan de trabajos a efectuar en el
nuevo ejercicio, con el calculo de gastos respectivo
v los cuadros estadisticos y comparativos de las obras
en proyecto, en estudio, en construccion y termi-
nadas. A tal efecto cada Reparticién remitira al Con-
sejo, con un mes de anticipacion, los antecedentes y
datos necesarios.

10. Llevara el «Registro de Obras Publicas» ,en el que
se anotaran todas las obras autorizadas por leyes de
Presupuesto o leyes especiales, consignando en forma
detallada los datos necesarios para determinar el
presupuesto de maximas de cada obra, el importe de
los créditos asignados por leyes de Presupuesto o
leyes especiales, el monto que se le asignase en el
plan de trabajos publicos en cada afio y sus modifi-
caciones, lo que se invierte en el afio y la prevision
de la cantidad a gastarse en los subsiguientes y demaés
elementos de juicio que el Consejo estime conve-
nientes.

El Consejo debera dictar su reglamentacién interna y
debera proponer al Minisferio su organizacion administrativa.

Debera celebrar sesion una vez por semana, salvo que la
presidencia resolviera llamar a sesion extraordinaria, cuando
lo demandase la solucién de los asuntos sometidos a su consi-
deracion. En ausencia del Presidente lo presidira el Director
de Reparticion méas antiguo. Los directores podran ser reempla-
zados por sus segundos en su ausencia. La asistencia es obli-
gatoria y el Consejo podra sesionar con la presencia de la
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mayoria de los miembros que lo componen. Se tomara reso-
lucién con la aprobacién de la mitad més uno de los miembros
presentes. El Secretarjo del Consejo citard a los miembros por
comunicacién escrita pasada el dia anterior al de la sesion, la
comunicacién se acompanara de la relacién de los asuntos

a tratar.

XIV

Disposiciones generales

El contratista debera asegurar el pago regular del personal
que preste servicios en las obras, debiendo dejar, en caso
de ausencia, un representante debidamente autorizado para
efectuar el pago en su oportunidad. Asi también deberéd ase-
gurar el pago de los materiales destinados a las obras, evitando
toda posible interrupcién de los trabajos por atraso en los
pagos, de lo cual sera Unico responsable. Si por cualquier cir-
cunstancia le fuera trabado embargo sobre sus créditos, estara
obligado a levantarlo deritro de 15 dias, de lo contrario se le
suspendera la obra sin suspension del término fijado por el
contrato. Si justificara ante la Reparticiéon los motivos de su
embargo y sometidos al Consejo, éste los encontrara plena-
mente justificados, solamente podra afectar sus créditos una
vez asegurado el pago del personal utilizado en la obra, v que la
Administracién haya cobrado todos los créditos que tenga
contra el contratista en razén del contrato.

La Reparticién respeciiva tomarad la intervencidén nece-
saria para asegurar que el embargo sélo se aplique al saldo
remanente después de satisfechos los pagos que le demande
la ejecucion del contrato.

El contratista podré hacer transferencia de su contrato a
otro licitador con autorizaciéon del Poder Ejecutivo, siempre
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que tenga igual o superior capacidad técnica, industrial y
financiera y preste la garantia necesaria de acuerdo con la ley.

Un contratista podra ceder sus derechos al cobro de sus
certificados de una obra o la parte liquida que le corresponda.

Todo reclamo deberda formularlo por escrito ante la Re-
particién Técnica respectiva y de su rechazo tendra apelacion
ante el Poder Ejecutivo y subsiguiente accién contencioso - ad-
ministrativa.

XV

Propdésitos que deben perseguirse en la nueva Iey sobre obras pliblicas

Hecho el estudio de nuestro régimen de las obras publicas
y su evolucion, esbozados en este capitulo los motivos que justi-
fican la reforma de nuestra actual ley de la materia y los prin-
cipios que deben servir de base a esa reforma, sélo nos resta
concretar los propositos fundamentales que deben animar a la
nueva ley que se dicte, a fin de obtener un régimen que no
pierda de vista ias necesidades econdémicas y financieras del
pals, y que tienda a fijar normas permanentes y convenientes
para la mejor ejecucion de las obras publicas que tiene a su
cargo el Gobierno nacional.

La nueva ley debe estar animada de los siguientes
propositos:

1?2 Que todo lo concerniente a obras publicas civiles se
centralice en el Ministerio de Obras Publicas, debiendo
los demas Departamentos de Estado limitarse a su-
gerir la necesidad de realizar las obras que sus ser-
vicios les requieran, a excepcién de los Ministerios
de Guerra y Marina, que tendran a su cargo todo lo
relativo a las obras que les son propias a cada uno
de ellos.
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Racionalizar los trabajos a cargo de cada una de las
Reparticiones Técnicas del Ministerio de Obras Pu-
blicas, a fin de obtener, con el minimo de costo, el
méaximo de produccion.

Que las obras se ejecuten obedeciendo a un plan
racional y econdmico que abarcara varios anos, es-
tando a cargo del Ministerio de Obras Publicas
determinar la oportunidad en que debe ejecutarse
cada obra.

Que los créditos para obras publicas sean votados por
por el Congreso, manteniendo la universalidad del
presupuesto general de gastos de la Nacion. '

Que solamente se financien con el producto de la
negociacion de titulos aquellas obras de caracter
productivo que permitan cubrir con su producido,
una vez construidas, la amortizacion de la deuda
publica que su construccion ha originado o bene-
ficien a méas de una generaciéon y que su ejecucion
obedezca a una necesidad publica.

Que las obras de conservacidén, mantenimiento, asi
como aquellas que no revistan un caracter pro-
ductivo, como las que no estAn llamadas a sa-
tisfacer una necesidad netamente publica, sean
atendidas con recursos de las Rentas Generales
de la Nacion o los recursos especiales que se
habiliten al efecto.

Que determine que el Poder Ejecutivo podra realizar

" las obras por contrato previa licitacion publica o

89

privada o trato directo y por administracién con los
elementos que posee el Estado, especificando las
normas a seguir en cada caso. \

Que antes de licitarse o iniciarse una obra, cuente
con los recursos necesarios a efectos de asegurar su
ejecucién sin entorpecimiento y eon eficiente resul-
tado econdmico.
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99 Que la reglamentacién de los procedimientos para la
ejecucion de las obras por licitacion sea completa a
efectos de evitar inconvenientes en su aplicacién.

Actualmente, nuestra ley de obras publicas debe colocarse
a la altura de la legislacion moderna para regir eficazmente
los procedimientos a aplicarse. Debe reunir en una sola ley
todas las disposiciones que constituyan nuestro régimen en
materia de obras publicas, que excluyendo lo nocivo forme un
conjunto uniforme de reglas claras y precisas que eviten los
inconvenientes que en la practica presentan las dobles inter-
pretaciones.

Debe contemplar y regir el tramite y procedimientos a
seguir desde que se inician los estudios hasta la total termi-
nacién de las obras.

Ya hemos expresado que la Ley N9 775 ha servido eficaz-
mente al fin que origina su sancion, pero el répido progreso
del pais, la evolucion del derecho y las finanzas exigen hoy una
nueva ley; esa necesidad ya ha sido contemplada por las altas
autoridades de la Nacion al introducir modificaciones al régimer.
de las obras piublicas, por el decreto dictado en Acuerde de
Gobierno del 24 de junio de 1938 v la Ley N© 12.576, de Cré-
ditos para Obras Publicas Nacionales; pero, asimismo, ha de
encararse su estudio en conjunto, concretando en una ley la
legislacién integral de la materia, asegurando los principios que
hemos enumerado precedentemente. _ \

Entendiendo la urgente necesidad que existe de reformar
y ampliar nuestra ley de obras publicas, necesidad que se hace
sentir desde hace muchos afios, es de esperar que no se demore
el momento en que el Poder Ejecutivo y el Honorable Con-
greso de la Nacidn se aboquen al estudio de una nueva ley que,
poniéndose a la altura de la legislacion moderna, sea eficaz
y propenda al orden y robustecimiento de las finanzas en
materia de obras publicas.
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