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II. CRONICAS

La ayuda econdémica del Decreto-ley
numero 23/1969 de 16 de diciembre

352.72 (46)

por

JUAN D'ANJOU GONZALEZ

Secretario General del Exemo. Ayuntamiento de Teruel,
Diplomado en Administracién Local.

Préxima a terminar la prérroga del Decreto-ley 23/1969, dispuesta
hasta el 31 de diciembre de 1971 por el Decreto-ley 19/1970, de 24 de
diciembre, y no habiéndose establecido las nuevas fuentes de finan-
ciacién con cargo a las cuales deba sufragarse el gasto cubierto por
aquella disposicién, nos parece inminente una nueva prérroga basada
en la permanencia de la misma situacién que motivé la anterior.

De ahi que esta prorrogada vigencia de una norma que como ex-
cepcional fue inicialmente dictada para el periodo bienal 1969-70, nos
haya movido a intentar sistematizar doctrinalmente la naturaleza hi-
brida de esta ayuda econémica configurada en el Decreto-ley, que
juntamente con su caricter de ayuda especial y concreta para gastos
especificos de personal estimulan el interés y la curiosidad por su estu-
dio, ya afrontado en forma concluyente en cuanto a su trascendencia
social, econémica, e incluso juridico-politica, mucho mas amplia que
las de anteriores disposiciones ordenadoras de las Haciendas locales
promulgadas con mayores pretensiones (1).

Pasemos, pues, a intentarlo:

Prescindiendo de los antecedentes que justificaron la aparicién del
Decreto-ley que nos ocupa, asi como del texto articulado del mismo
y del Decreto niimero 3.215 que lo desarrolls, por sobradamente co-

(1) AseLta, Retribucion de los funcionarios de Administracion local, Ma-
drid, 1970. R
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nocidos, el primer problema que nos plantea esta figura de «crédito
para un fin determinado», es la de deslindar si se trata de una sub-
vencién para fines especificos y concretos o por el contrario ha de
encuadrarse dentro del concepto de «fondo especial».

Siguiendo, y resumiendo, los criterios doctrinales mas destacados (2)
en la delimitacién de estas figuras, podemos sefialar que la diferencia-
cién radica en que aunque ambas lo son para fines concretos, en la
segunda no se exige la aportacién parcial del coste por la Entidad local
subvencionada como requisito para su concesién; de otra parte, su
destino o finalidad no esta limitada a gastos de primer establecimien-
to, como en aquéllas, sino que atendera a gastos generales de entrete-
nimiento de los servicios; y por ultimo, generalmente no se rinden
cuentas de su inversién, participando ademas las Entidades locales be-
neficiarias del Fondo en el érgano de administracién del mismo.

Creemos, pues, que la figura juridica creada por el Decreto-ley ni-
mero 23 y desarrollada o articulada por el Decreto 3.215, de 1969,
encaja en la configuracién doctrinal de «fondo especials, por las si-
guientes razones:

a) Afecta a la totalidad de las Diputaciones, Cabildos insulares
y Municipios de régimen comin, sin necesidad de que soliciten par-
ticipar en el mismo (art. 6.2 del Decreto).

b) No se costean gastos de primer establecimiento, en cuanto que
se financia parte del incremento del gasto teérico que suponga la apli-
cacién al personal de los nuevos emolumentos, a partir del 1 de enero
de 1969, aunque se toman los datos de las plantillas al 31 de diciem-
bre de 1968 (art. 3.2, nam. 1, del Decreto-ley y art. 7.2, nim. 1, del
Decreto).

c) Las Entidades locales estin obligadas a sufragar, juntamente
con el Estado, el incremento del gasto teérico pero no se exige la
previa aportacién para participar en el reparto del «Créditos, porque
esa aportacion local es una obligacién impuesta a las mismas, indepen-
dientemente de su voluntad, por una norma legal de rango superior,
cual es el Decreto-ley y el Decreto (art. 2.2 del Decreto-ley).

d) No se rinde cuentas por las Entidades locales de la inversién
de las cantidades percibidas. A.efectos puramente especulativos, cabe
suponer, pudiera darse el caso de que por coincidencia de jubilacio-
mes, amortizaciones o transformaciones de plazas en plantilla, una En-

2) Saura PacHEco, Principios y sistemas de Haciendas locales, 1. E. A. L., Ma-
drid, 1949, pig. 94; Jean Bouvrois, Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences
Politiques, Paris, 1951, pags. 243 y sigs.
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tidad local no sélo financiase el aumento real, sino que éste fuese
inferior a la cantidad recibida.

Ahora bien, tampoco cabe desconocer que ciertas notas configuran
-en la institucién un caracter hibrido, asi:

@) El caracter temporal y predeterminado, para 1969-70 inicial-
‘mente y prorrogado para 1971.

b) La dotacién fija de 3.500 millones de pesetas para el fondo
a distribuir.

¢) La administracién absolutamente atribuida a la Administracién
«entral (Ministerio de la Gobernacién), sin representacién de los entes
locales destinatarios del mismo, sin publicidad de los repartos, sin po-
sibilidad de impugnacién, etc.

En consecuencia, examinemos sus diferentes caracteristicas:

12 Causas de su creacién: Financiar, hasta un maximo de 3.500
‘millones de pesetas, el incremento del gasto tedrico que para las Dipu-
‘taciones, Cabildos insulares y Municipios de régimen comun significa-
ba la aplicacién del Decreto-ley 23/1969, durante los ejercicios de 1969
y 1970 (art. 3.2, nim. 1-2) y 1971 (Decreto 19/1970).

Dotacién: 3.500 millones de pesetas anuales, aportados por el Pre-
supuesto general del Estado, y de procedencia indiscriminada (articu-
1o 3.2 del Decreto-ley).

2.2 Caracter: Lo es,

1. Nacional, en cuanto afecta a todas las Entidades municipales,
‘provinciales y Cabildos insulares, de régimen comin (art. 6.° del De-
.creto). . '

2. Especial, en cuanto que sus aportaciones a las Corporaciones
locales lo son para un fin concreto, determinado y especifico; finan-
-ciar parcialmente el incremento del gasto teérico que suponga la apli-
-cacién del Decreto-ley 23/1969, durante los afios de 1969-1970-1971.

3. De solidaridad o perecuacién:

a) Entre Municipios y Diputaciones, contemplados en dos grandes
:grupos respectivamente, en cuanto que la distribucién del crédito glo-
‘bal se hace en dos partes, a determinar en proporcién directa al in-
-cremento del gasto tedrico resultante del Decreto-ley, e inversa del
.aumento calculado para 1970 en los ingresos de una y otra clase de
“Corporaciones, procedentes de los Presupuestos generales del Estado,
1o que forzosamente ha conducido a una mayor participacién en el
.crédito de las Entidades municipales y, en consecuencia, mayor por-
-centaje de financiacién del ineremento del gasto teérico, por el Es-
-tado, en éstas que en las provinciales.
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La redaccién del texto legal (art. 5.2, nam. 2, del Decreto) parecia
indicar que la determinacién de la parte del crédito asignable, res-
pectivamente, a Corporaciones provinciales y municipales seria la mis-
ma para los ejercicios de 1969-1970 y, consecuentemente, para 1971,
ya que precisamente se dictaba la disposicion en diciembre de 1969
y se sefialaban como normas de la distribucién, de una parte, un ele-
mento invariable cual era el incremento del gasto teérico fijado al
31 de diciembre de 1968, conforme al articulo 7.°, numero 2, y de
otra, el aumento en los ingresos para unas y otras procedentes de los
Presupuestos del Estado calculados para 1970.

Los «hechos consumados», unica fuente de conocimiento para el
estudio de la aplicacién de este Fondo especial, pues no se ha dado
una sola palabra de explicacién oficial, nos muestran que ha sido asi, ya
que el importe abonado a las Diputaciones ha sido el mismo en ambos
ejercicios, segin se deduce del muestreo realizado entre las Entidades
de este tipo (3).

Y a su vez, como consecuencia, al ser igual la participacién atri-
buible en el crédito de 3.500 millones a los Municipios, también pare-
cia que lo seria la abonada a cada uno de ellos para los ejercicios
de 1969-1970-1971 dentro de los tres grupos establecidos por el apar-
tado 2.2 del articulo 6.2 del Decreto 3.215. Pero en este caso los «hechos.
consumados», deducidos del muestreo efectuado (4), nos ensefia que
las cantidades abonadas han sido iguales (1969-1970) para los Munici-
pios incluidos en los grupos @) (que se distribuyen el 18 por 100)
y b) (el 19 por 100), pero no asii para los del grupo c) (el 63 por 100),
donde el importe percibido en 1970 ha sido ligeramente superior, al-
rededor del 1 por 100. Carecemos de explicacién oficial respecto
a estas modificaciones, suponiendo puedan ser motivadas como conse-
cuencia de fusiones, incorporaciones y agrupaciones de Municipios,
que no sélo hayan modificado el nimero de Entidades municipales.
en 1970 respecto de 1969, sino los datos globales del incremento del
gasto tedrico.

b) Entre las Corporaciones municipales, ya que a los efectos de
distribucién entre las mismas de la parte del crédito asignado a ellas.
(articulo 5.2, niim. 2), se subdivide en tres partes, del 18 por 100 para
los Municipios de Madrid y Barcelona, del 19 por 100 para los ma-

(3) Teruel, Albacete, Zaragoza, Badajoz, Guadalajara, Valencia, Cuenca, Ali-
cante, Soria y Palencia.

(4) Barcelona, Zaragoza, Valencia, Alicante, Guadalajara, Soria, Albacete, Cuen-
ca, Palencia, Teruel, Villarrobledo, La Roda, Alcaiiz, Monreal, etc.
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yores de 100.000 habitantes, y del 63 por 100 para los restantes, con
1o que si comparamos esta distribucién con la prevista en el articulo 12
de la Ley 48/1966, entre los cinco grupos, resulta que la distribucién
prevista en el Decreto que examinamos atribuye un porcentaje ligera-

mente superior a los Municipios pequefios. Asi, conforme al Censo
de 1960, tendremos:

GRUPOS Ntmero Nimero % ATRIBUIBLE
Ley 48/66 Decreto 3.215 de Municipios  de habitantes Ley 48/66 Decreto 3.215
1.2 1.2 2 3.817.794 20 18
2.2 272 P73 4.665.254 20 19
3.2 3.0 141 5.318.080 20 63
4.° 3.2 8177 7.181.913 20 63
5.2 3. 8.156 8.847.657 20 63

Los datos obtenidos del muestreo efectuado nos llevan a conformar
<sta idea, con una oscilacién en la financiacién estatal del incremento
del gasto tedrico, porcentualmente muy importante, en cuanto que se
<ifra del 60 al 80 por 100 del primero al quinto grupo.

4. De nivelacién, segin expresamente se reconoce (art. 8, nam. 1,
del Decreto), para las Entidades provinciales y municipales, cada una
dentro de su grupo y subgrupo respectivo, ya que la distribucién entre
las mismas del porcentaje asignado se hace en razén directa al incre-
mento del gasto teérico resultante de las nuevas retribuciones al 31 de
diciembre de 1968 (art. 6.2, nim. 1, de] Decreto), a la vista de los
datos facilitados en su dia por las propias Corporaciones con motivo
«de los estudios realizados sobre el nuevo régimen de retribuciones de
las plantillas aprobadas por la Direccién General y de cuantos otros
elementos de juicio se consideren adecuados para el mas exacto calculo
-del mencionado incremento. Todos son elementos de trabajo obrantes
en el Ministerio de la Gobernacién y referidos a la fecha sefialada,
sin que aparezca que deba tenerse en cuenta para nada la situacién
«econémica, en cada caso particular, de las Haciendas locales.

A este respecto ha de tenerse en cuenta que financiindose tnica-
‘mente el incremento parcial del gasto tedrico, en base a las plantillas
«de funcionarios, con exclusién total del volumen que pudiera significar
el personal laboral o contratado, se han producido notables diferencias
en la repercusién que en la economia total de las Corporaciones de
anilogo volumen haya tenido esta financiacién, favoreciendo muy di-
rectamente a aquellas cuyas plantillas de funcionarios encuadran a la
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mayoria del personal a su servicio, frente a las que el personal laboral
y contratado tiene preponderancia. Medida que en definitiva ha ve-
nido a premiar a las Entidades que en su actuacién, en materia de
personal, se vienen cifiendo a una mayor observancia de la letra y el
espiritu de las normas legales vigentes.

5. Estimulatorio de las Haciendas municipales, en cuanto se pre-
vén (art. 4.2 del Decreto-ley) y desarrollan (art. 8.2 del Decreto) una
serie de auténticas medidas sancionadoras para los Municipios que
con la asignacién que perciban complementada con sus propios medios,
les fuera imposible nivelar su presupuesto ordinario haciendo frente
al pago de nuevas remuneraciones, incluida la cuota de la Mutualidad,
pues tal caricter tienen: la revisién obligada de plantillas a efectos de
su reduccién o reajuste; la integracién de oficio en agrupaciones de
servicios municipales, en la modalidad del articulo 15-de la Ley 48/1966
(en relacién con el articulo 4.2 del Decreto-ley); la supresién de gastos
voluntarios, y la fusién de oficio con otros Municipios limitrofes.

Es de destacar la implicacién que en el apartado 3.2 del citado
articulo 8.2 se hace a las Diputaciones para prestar asistencia en la
constitucién y funcionamiento de los servicios, incluidos los gastos de:
personal, cuando el Ministerio de la Gobernacién decida la integracion
en agrupaciones de- servicios municipales. Acaso puede ser el inicio
de una nueva concepcién de las Diputaciones como tuteladoras de los
Municipios, o por e] contrario una simple modalidad de cooperacién
provincial.

3.2 Competencia: Se atribuye al Gobierno (arts. 3.° y 4.2 del De-
creto-ley) la aprobaciéon de las normas de distribucién y, una vez dic-
tadas éstas, al Ministro de la Gobernacién la distribucién del crédito
de los 3.500 millones con sujecién a esas normas (arts. 5.% 6.2 y 7.2 del
Decreto), asi como la imposicién, de oficio, de las medidas nivelado-
ras, mis bien sancionadoras, para hacer efectivo el aumento de remu-
neraciones establecido en todas las Corporaciones locales de régimen
comun.

4.2 Administracién: Exclusivamente al Ministerio de la Goberna-
cidn, conforme a las normas legales antes citadas. Ello supone la mis
estricta aplicacién del llamado criterio no representativo (dentro de
los sistemas de administracién de los fondos), no sélo carente de la
mas elemental representacion de las Corporaciones efectadas, sino de
cualquier tipo de publicidad del reparto, control de la aplicacién de
los criterios establecidos legalmente, posibilidad de impugnacién, ete.
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