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Resumen: Examen de la evolucion y situacion actual de las leyes espafolas
en materia de archivos. Se realiza un anilisis desde el contexto general de la se-
gunda mitad de la década de 1975 hasta la Constituciéon de 1978 y la legislacion
autonémica elaborada desde entones. Se concluye con los retos que plantean la
administracion y gestion electrénica de la documentacion.

Abstract: This paper examines the evolution and present situation of the Span-
ish legislation concerning archives. The analysis covers from the general context
of the second half of the decade of 1975 to the Constitution of 1978 and the
legislation of the autonomous regions passed since then. The final section is de-
voted to the challenges issued by the administration and electronic management
of documentation.

Keywords: Constitution of 1978; legislation on archives; autonomous regions;
good administration; administrative transparency.

1 PRELUDIO: LA SITUACION LEGAL DE LOS ARCHIVOS CONTEMPORANEA
A LA CONSTITUCION

Desde el punto de vista estrictamente legal, el aspecto mas

notorio de la ordenacion legal de los archivos en la Espafia inme-
diatamente anterior a la Constitucion de 1978 es justamente la
ausencia de una ley en esta materia: tras siglo y medio, la ordena-
cién se mantenia relegada al ambito de las reglamentaciones de
servicio, articuladas a partir del tradicional criterio de vinculacion

* Catedratico de Derecho Administrativo. Universidad de Cadiz.
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de la estructura y funcionamiento de los archivos a un especifico
cuerpo funcionarial, el ciertamente prestigioso cuerpo facultativo
de archiveros'.

Esta circunstancia, es decir, la ausencia de norma con rango
de ley en materia de archivos, conllevo varias consecuencias re-
levantes. Desde el punto de vista interno, la ordenacién de los
archivos en simples normas reglamentarias, ademas cada vez mas
petrificadas por su falta de adaptacion a los cambios del entorno
politico-administrativo?, determiné la imposibilidad, no ya de la
articulacion de un sistema de archivos propiamente —impensa-
ble en la época que tratamos—, sino de la imprescindible cone-
xion entre los archivos y la gestion administrativa. Las estructu-
ras administrativas acabaron por ignorar a los archivos y éstos, a
su vez, se confinaron en el venerable dmbito de lo historicista y
académico®. Ciertamente, en las postrimerias del régimen fran-
quista se realizo algun intento normativo de conservacion y de

1. Sobre estas cuestiones, vid. LoPEZ GOMEZ, P. «El sistema archivistico espa-
fiol anterior a la Constitucién de 1978», Boletin de la ANABAD, xxxvin, 1-2 (Ma-
drid, 1988), pp. 149 y ss.; Cruz HErrANZ, L.M. de la. <Panorama de los archivos
espafioles durante el siglo xix y primer tercio del siglo xx». En: Historia de los
archivos y de la archivistica en Espaiia. Valladolid: Universidad de Valladolid,
1998, pp. 121 y ss.; IDEM. «Los archivos y la archivistica en Espafia e Iberoamé-
rica: pasado, presente y futuro». En: Archivos y sistemas. Madrid: Ministerio de
Educacion, Cultura y Deporte, 2000, pp. 23 y ss.

2. Debe recordarse que el Reglamento de Régimen y Gobierno de los Ar-
chivos del Estado de 1901 no fue formalmente derogado hasta 2011.

3. Pescapor DEL Hovo, C. «Los archivos, esos grandes olvidados». Docu-
mentacion administrativa, n. 177 (Madrid, 1978), ya se lamenté de la omi-
sion de los archivos en la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958.
Por su parte, SANCHEZ BLANCO, A. «El sistema de archivos: de las referencias
historico-culturales a las bases de las administraciones pablicas». Revista es-
paiola de Derecho Administrativo, n. 67 (Madrid, 1990), pp. 359-392, puso
de manifiesto el error de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958,
al ignorar la imprescindible conexion de los archivos y los procedimientos
administrativos. El mismo autor volvié sobre la misma cuestion, en «De la ac-
tividad archivistica como funcién pablica y de su incidencia en los derechos
de los ciudadanos y en la buena administracién». Revista general de Derecho

Administrativo, n. 17 (Madrid, 2008).
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racionalizacion de los archivos, pero carente del impulso politico
imprescindible para su efectividad®.

Pero, sobre todo, desde el punto de vista externo, esto es referen-
te a la posicion de los ciudadanos, destaca la absoluta falta de reco-
nocimiento en norma alguna de un derecho ciudadano subjetivo a
acceder a los documentos depositados en los archivos, no ya a los
administrativos, algo comprensible perfectamente en un contexto
politico autocratico, sino ni siquiera a los archivos historicos, a dife-
rencia del existente en otros paises de nuestro entorno’.

Asimismo, la ausencia de una ley de archivos impidio6 la con-
sideracion conjunta de los archivos estatales y locales, quedando
éstos huérfanos de ordenacion sectorial durante todo este largo
periodo, abandonados a las parcas disposiciones contenidas en la
legislacion de régimen local®. Los archivos son, pues, en el caso
de los administrativos, simples dependencias al servicio exclusivo
interno de la administracién, y en el caso de los historicos, instru-
mentos del régimen franquista al servicio de la construccién de la
identidad nacional’. En todo caso, son «archivos del poder».

4. Como es bien sabido, la Ley 26/1972, de 21 de junio, sobre Defensa del
Tesoro Documental y Bibliografico de la Nacién, califico los fondos existentes
en los Archivos de la Administracién Puablica, Central, Local e Institucional
como pertenecientes al «Tesoro Documental y Bibliografico de la Nacion»,
«cualquiera que fuera la época a la que pertenecieran». Asimismo, los intentos
racionalizadores del Decreto 914/1969 se vieron frustrados por su modesta
posicion en el ordenamiento.

5. Las normas se limitaban a distribuir habilitaciones y prohibiciones entre
los 6rganos y agentes de la propia administracion; por ejemplo, para la expe-
dicién de una copia o certificacion se precisard la autorizacion de tal o cual
autoridad, relegandose la posicion del ciudadano a la de un usuario sujeto a una
situacion reglamentaria. Sobre esta cuestion me ocupé ampliamente en FEr-
NANDEZ RaMOs, S. El derecho de acceso a los documentos administrativos. Madrid:
Marcial Pons, 1997, pp. 293-294.

6. Sobre estas disposiciones, vid. CAYETANO MARTIN, M.C. «Los archivos mu-
nicipales espafioles». En: Archivos y sistemas. Madrid: Ministerio de Educacion,
Cultura y Deporte, 2000, p. 105 y ss.

7.Vid. MARTINEZ GARCIA, L. «Archivos y politicas ptblicas». En: Diez aiios de
archivistica. Universidad de Valladolid (ejemplar mecanografiado).
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Con todo, y a pesar del contexto politico adverso, seria injusto
no reconocer que, con todas las limitaciones propias de entonces,
en esta época se extendio la red de archivos histéricos provincia-
les, instituciones que serian —lo son atin— capitales en las dé-
cadas siguientes en un contexto politico absolutamente dispar®.
Igualmente, esta pobreza del marco legal no impidio el més que
meritorio desarrollo en esta época de la ciencia archivistica, a car-
go basicamente de los propios profesionales del ramo, tanto por
parte de una generacién excepcional de funcionarios del cuerpo
facultativo del Estado, como también a cargo de fuertes persona-
lidades fajadas en la administracion local®.

2 LOS ARCHIVOS EN LA CONSTITUCION

Como es bien sabido, la Constitucion de 1978 contemplé los
archivos desde una doble perspectiva.

2.1 EL DERECHO CONSTITUCIONAL DE ACCESO A LOS ARCHIVOS ADMI-
NISTRATIVOS

De un lado, la Constitucion de 1978 en el Titulo IV ordené al
legislador regular lo que denominé el «acceso de los ciudadanos a
los archivos y registros administrativos» (art. 105.b)!'°. Lo cierto es
que se trataba de un mandato constitucional extraordinariamente

8. Vid. Lorez GoMmez, P. Boletin de la ANaBAD, Tomo 57, n. 1 (Madrid,
2007), dedicado a las jornadas «1931-2006: 75 Aniversario de la Creacién de
los Archivos Historicos Provinciales: pasado, presente y futuro». En particular,
MARTINEZ GARCIA, L. «Los archivos histéricos provinciales y la pavorosa revo-
luciony; y OcaNA Lacar, D. «Los Archivos Historicos Provinciales en la legisla-
cién: evolucién y perspectivas en su setenta y cinco aniversario».

9. Vid. HEREDIA HERRERA, A. «Archivos y archiveros entre la Guerra Civil y
la Espafia de las autonomias». En: Historia de los archivos y de la archivistica en
Espaiia. Valladolid: Universidad de Valladolid, 1998, p. 177 y ss.

10. Obsérvese que la Constitucion no reconoce expresamente el «derecho»,
si bien se ha inferido sin dificultad de la mencion de los «ciudadanos».
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avanzado para su época, pues por aquel entonces so6lo algunas de
las democracias mas avanzadas del mundo habian reconocido e
implantado un derecho de acceso de la ciudadania a la documen-
tacion publical.

De hecho, la Constitucion de 1978 bien pudo limitarse a re-
conocer un derecho ciudadano de acceso a los archivos histo-
ricos, lo cual ya habria supuesto en aquellas fechas un avance
importante!?. Pero, en cualquier caso, lo cierto es que ese avance
del constituyente, a pesar de que sirvié de inspiraciéon para otros
paises'3, no encontro en el nuestro la acogida que merecia. En no
pocas ocasiones el articulo 105.b) ck ha sido considerado como
mera extravagancia del constituyente, y las mas de las veces, ha
sido simplemente ignorado.

2.2 EL REPARTO COMPETENCIAL EN MATERIA DE ARCHIVOS

De otro lado, la Constitucion contemplo6 los archivos, ahora en
el Titulo vi, como materia objeto de distribucion competencial
entre el Estado y las comunidades auténomas. En concreto, el
art. 149.1.28 ck reservo al Estado como competencia exclusiva
la «defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espaiiol
contra la exportacion y la expoliacion; museos, bibliotecas y archivos

11. Estados Unidos (1966), Dinamarca (1970), Noruega (1970), Francia
(1978), Paises Bajos (1978).

12. Lo cierto es que es discutible que la Constitucion utilizara la expresion
archivos «administrativos» en el sentido técnico de la legislacion de archivos,
esto es en oposicion a archivos «historicos». Cabe més bien pensar que se refie-
re, como a los registros, a archivos de titularidad de la Administraciéon Publica,
tanto administrativos como histéricos.

13. Asi, la revision de la Constitucion de la Republica Portuguesa efectuada
en 1989, se inspir6 abiertamente en el art. 105.b) ck, al reconocer que los «ciu-
dadanos tienen el derecho de acceso a los archivos y registros administrativos, sin
perjuicio de lo dispuesto en la Ley en materias relativas a la seguridad interna y
externa, a la investigacion criminal y a la intimidad de las personas» —art. 268.2—.
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de titularidad estatal, sin perjuicio de su gestion por las Comunida-
des Auténomas».

De entrada, debe observarse como en este precepto la Consti-
tucion, siguiendo una concepcién largamente asentada en nuestra
legislacion historica, anudo6 la tematica relativa a los archivos a
unas instituciones inequivocamente de caracter cultural, como
son las bibliotecas y museos. Pero este precepto debe conectarse
con el art. 148.1.15 ck, el cual permiti6 la asuncion por parte de
todas las comunidades autonomas de competencias (exclusivas)
sobre «Museos, bibliotecas y conservatorios de interés de la Comuni-
dad Autéonoma».Y aun cuando este art. 148.1.15 CE no mencion6
expresamente a los archivos, los estatutos de autonomia los inclu-
yeron en este bloque competencial.

Asi, los estatutos de autonomia diferenciaron dos niveles com-
petenciales en materia de archivos: de un lado, atribuyeron a la
respectiva comunidad auténoma una competencia plena o ex-
clusiva (que incluye la funcién legislativa) en relacion con los
archivos de interés para la comunidad autéonoma que no sean de
titularidad estatal —donde se incluyen todos los archivos publi-
cos no estatales asi como los archivos privados—; y, de otro lado,
atribuyeron una funcién ejecutiva a la comunidad auténoma para
la gestion de los archivos de titularidad estatal cuya ejecucion no
se reserve el Estado, en el marco de los convenios que, en su caso,
puedan celebrarse con el Estado'®.

De este modo, las competencias normativas en materia de ar-
chivos parecen depender exclusivamente del criterio de la titula-
ridad de los archivos:

14. Asi, entre 1984 y 1989 se suscribieron numerosos convenios en los que
el Estado mantiene la titularidad (propiedad) de las instalaciones y fondos,
pero la gestion se cede a la comunidad auténoma en la que se ubica el centro
(fundamentalmente los archivos histéricos provinciales). El resultado no deja
de presentar aspectos arbitrarios. Asi, la administracién del Estado conserva la
titularidad y gestion del Archivo de la Real Chancilleria de Valladolid, pero,
en cambio, el archivo estatal de la Real Chancilleria de Granada es de gestion
autonomica.
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— En relacion con los archivos de titularidad estatal, le corres-
ponde al Estado una competencia normativa plena.

— En relacion con el resto de los archivos —los «que no sean de
titularidad estatal»—, corresponderia la competencia norma-
tiva plena a la comunidad auténoma’.

Dejando de lado la crucial cuestion de qué se entiende por ar-
chivos de titularidad estatal'®, si nos atuviéramos exclusivamente
a los titulos competenciales sefialados, habria que concluir que
la legislacion espafola sobre archivos se bifurca en dos ambitos
perfectamente separados, sin comunicacién alguna:

— De un lado, la legislacion estatal relativa a los archivos de
titularidad estatal (con independencia de su gestion), vy,

— de otro lado, la legislaciéon autonémica relativa el resto de los
archivos (publicos de titularidad no estatal y privados).

De entrada, este mecanismo de reparto competencial ha sus-
citado la cuestion sobre la posicion de los archivos de titulari-
dad estatal cuya gestion el Estado, en aplicacion de la previsiones

15. Vid. LiINnDE PaNiAGUA, E. «Los museos, bibliotecas y archivos de titu-
laridad estatal. Patrimonio cultural y derecho, n. 2 (Madrid, 1998), pp. 81 y
ss.; FERNANDEZ DE GATTA SANCHEZ, D. «La legislacién sobre archivos: régimen
vigente y retos futuros». Tabula, 10, Combates por la memoria: archivistica de la
posmodernidad (Salamanca, 2007), pp. 255 y ss.

16. A este respecto, y de forma similar a lo que sucedi6 en otros ambitos o
sectores (como fue el caso de la asistencia social), la interpretaciéon que preva-
leci6 en los procesos de traspasos fue en extremo burda, en el sentido de que la
administracion del Estado reputo de titularidad estatal los archivos historicos
que en aquel momento dependian del Ministerio de Cultura, delimitacion que
no est4 exenta de conflictos. En todo caso, parece que por archivos de titulari-
dad estatal deben entenderse aquéllos que custodian y organizan la documen-
tacion en poder de la Administracion General del Estado y demis instituciones
estatales, lo cual justifica probablemente que atin hoy en dia deba mantenerse
la calificacién de los archivos historicos provinciales como archivos de titula-
ridad estatal, a pesar de complejo encaje de estas instituciones en los sistemas
autonomicos de archivos.
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constitucional y estatutarias, ha traspasado a las comunidades
auténomas, caso caracteristico —como es bien sabido— de los
historicos provinciales. Asi, tempranamente la legislacion auto-
némica sobre archivos incluy6 dentro de sus respectivos sistemas
de archivos a los histéricos provinciales.

No obstante, el Tribunal Constitucional (stc 103/1988, r 4,
precisamente la sentencia que enjuici6 la constitucionalidad de la
Ley andaluza de Archivos 3/1984), aun cuando admitio esta in-
clusion de archivos de titularidad estatal pero gestion autonémica
en el sistema archivistico autonémico, precisé que las comuni-
dades auténomas no pueden regular el régimen de los archivos
de titularidad estatal. Y la transferencia de la gestion sobre estos
archivos no conlleva la atribucién de la potestad reglamentaria,
pues lo que el art. 149.1.28 ck prevé es la posibilidad de transferir
la gestion de los establecimientos citados a las comunidades au-
tonomas, y que, una vez hecho, a la comunidad autonoma corres-
ponde «la ejecucion de la legislacion del Estado», esto es, sujetando
su gestion a las normas reglamentarias que en desarrollo de su
legislacion dicte el Estado (stc 17/1991, 11 19)".

Todavia en estos parametros, algunas de las reformas estatuta-
rias efectuadas la década pasada trataron de abrir un hueco, para
lo cual explicitaron que la competencia ejecutiva de la respectiva
comunidad auténoma comprende «la regulacion del funcionamien-
to, la organizacion y el régimen de personal» de dichos archivos'®,

17. La Generalitat de Catalufia habia rechazado la competencia del Estado
para dictar un reglamento de organizacién, funcionamiento y personal de los
archivos, bibliotecas y museos de titularidad estatal.

18. Asi, por ejemplo, el Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 2006 —art.
127- declara que corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva sobre:
«Los archivos, las bibliotecas, los museos y los otros centros de depésito cultural
que no son de titularidad estatal, que incluye en todo caso: Primero. La creacion,
la gestion, la proteccion y el establecimiento del régimen juridico de los centros que
integran el sistema de archivos y el sistema bibliotecario, de los museos y de los
otros centros de depésito cultural. Segundo. El establecimiento del régimen juridico
de los bienes documentales, bibliograficos y culturales que estan depositados en los
mismos. Tercero. La conservacion y la recuperacion de los bienes que integran el
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Impugnado el precepto del estatuto catalan por entenderse que
estas potestades exceden del concepto de «gestion» que figura
como limite de la competencia autonémica en esta materia, el
Tribunal Constitucional (stc 31/2010, r1 73) rechazé la impug-
nacion por considerar que la competencia ejecutiva autonémica
se extiende a la regulacion del funcionamiento y organizacion de
estos museos (y archivos) y de su personal, «sin perjuicio de que
todo ello se someta a la competencia normativa del Estado» (7).
Mis tarde, precisard que la potestad reglamentaria que permite
la competencia de ejecucion «no es una potestad reglamentaria de
alcance general sino que queda limitada a la emanacion de regla-
mentos de organizacion internay de ordenacion funcional de la com-
petencia ejecutiva autonémica» (sSTC 14/2013, 1 6)'°. La cuestion
es que los estatutos hablan expresamente de regular el régimen

patrimonio documental y bibliografico catalan». Ademias, corresponde a la Ge-
neralitat «la competencia ejecutiva sobre los archivos, las bibliotecas, los museos y
los centros de depésito cultural de titularidad estatal situados en Cataluia, cuya
gestion no se reserve expresamente el Estado, que incluye, en todo caso, la regula-
cion del funcionamiento, la organizacion y el régimen de personal>. De modo mas
abreviado, el Estatuto de Autonomia para Andalucia, tras la reforma de 2007
—art. 68—, dispone que corresponde a la comunidad auténoma la competencia
exclusiva sobre «Archivos, museos, bibliotecas y demdas colecciones de naturaleza
andloga que no sean de titularidad estatal>. Pero afiade: «La Comunidad Auto-
noma asume competencias ejecutivas sobre los museos, bibliotecas, archivos y otras
colecciones de naturaleza andloga de titularidad estatal situados en su territorio
cuya gestion no se reserve el Estado, lo que comprende, en todo caso, la regulacion
del funcionamiento, la organizacion y el régimen de su personal>. «La Junta de An-
dalucia colaborara con el Estado a través de los cauces que se establezcan de mu-
tuo acuerdo para la gestion eficaz de los fondos del Archivo de Indias y de la Real
Chancilleria». En otros casos, como el Estatuto de Castilla y Ledn, tinicamente
se produjo una renumeracion de los preceptos.

19. Desde la stc 18/1982, de 4 de mayo, el Tribunal Constitucional viene
declarando que la competencia autonémica de «ejecucion» se extiende gene-
ralmente a todos los actos aplicativos, esto es, a la potestad de administrar que
comporta, junto a las facultades de mera gestion, la de dictar reglamentos in-
ternos de organizacion de los servicios correspondientes en la medida en que
éstos sean necesarios para la mera estructuracion interna de la organizacion
administrativa.
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de personal, y es muy dudoso que hoy en dia pueda calificarse
el régimen de personal de un servicio como mera cuestion de
organizacion interna. Es decir, el Constitucional evita la decla-
racion de inconstitucionalidad, pero minimiza el alcance de la
atribucién estatutaria, contradiciendo incluso el tenor literal del
precepto estatutario.

Pero, sobre todo, la principal fuente de confusién ha venido
de la incidencia en esta materia del titulo competencial relativo
al patrimonio histérico o cultural, lo que ha llevado al Tribunal
Constitucional a diferenciar la competencia para definir e inte-
grar los elementos que componen el patrimonio documental y
la competencia sobre los archivos que contienen dichos docu-
mentos («waloramos como intervenciones legislativas diferentes la
calificacion de documentos y la ordenacion de archivos»).

Y esto ha tenido una doble consecuencia. Desde la perspectiva
del Estado, el Tribunal Constitucional —stc 103/1988— advirti6
que el ejercicio de la competencia exclusiva de la comunidad
auténoma sobre los archivos radicados en su ambito territorial
y de titularidad no estatal debe adecuarse al limite mismo dima-
nante del art. 149.1.28 cE relativo a la competencia exclusiva del
Estado en lo que atafie a la «defensa del patrimonio cultural, artis-
tico y monumental espaiiol contra la exportacion y la expoliacion».
De este modo, en relacién con el conjunto de los documentos
integrantes del Patrimonio Histérico de la Nacion, incluido el Pa-
trimonio Documental, y con independencia de su titularidad, le
corresponde al Estado una competencia normativa, eso si, limita-
da a la defensa contra la exportacién y expoliacion de los bienes
integrantes del mismo.

Pero desde la perspectiva autonémica, se admite que «las com-
petencias autonémicas sobre patrimonio histérico incluyen la capaci-
dad para definir los elementos integrantes del mismo, y ello aun en el
caso de que los documentos de interés para la comunidad auténoma
se integren en archivos de titularidad estatal, siendo la comunidad
auténoma la que puede establecer la definicion y los elementos inte-
grantes de su patrimonio documental con independencia de la titu-
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laridad de los documentos y del archivo en que se hallen ubicados»
(stc 103/1988, 1 3). En el caso de los historicos provinciales, esta
competencia autondémica presenta un claro fundamento, desde el
punto y hora que en estos archivos se deposita, ademas de docu-
mentacion procedente de la administracion territorial del Estado,
la procedente también de la administracion autonémica (y local).

Por su parte, el estatuto catalan de 2006 (disposicion adicio-
nal decimotercera) dio un paso ulterior al contemplar documen-
tacion integrada en un archivo de titularidad y gestion estatal.
En concreto, tras distinguir entre los fondos propios de Cataluiia
(¢2)?° situados en el Archivo de la Corona de Aragén y en el Ar-
chivo Real de Barcelona y los fondos comunes con otros territorios
de la Corona de Aragon, declaro, respecto de los primeros, que
se «integran en el sistema de archivos de Cataluiia», mientras que
respecto de los segundos dispuso la colaboraciéon de la Generali-
tat con el Patronato del Archivo de la Corona de Aragon, con las
correspondientes comunidades auténomas y con el Estado. A este
respecto, el Constitucional (stc 31/2010, ¥ 74) considerd que
no contradice el art. 149.1.28 CE, en relacién con el art. 149.2
CE, que los fondos ubicados en archivos de titularidad estatal se
integren en sistemas archivisticos de las comunidades auténomas,
«en cuanto ello implique una calificacion que sélo aiiada una so-
breproteccion a dichos fondos, pero sin incidencia en la regulacion,
disposicion o gestion de los fondos documentales ni de los archivos en
que se ubican»?".

20. ;Pueden calificarse, en rigor, de fondos propios «de» Catalufia, unos fon-
dos del siglo xv o xvi? /No seria mas correcto hablar de fondos de interés de
la comunidad?

21.«Elart. 149.1.28 ck reserva al Estado la titularidad de determinados archi-
vos, sin perjuicio de su posible gestion por las comunidades auténomas, por lo que
los estatutos de autonomia no pueden atribuir a las comunidades auténomas potes-
tades de disposicion sobre los bienes o fondos de los archivos de titularidad estatal
que menoscaben o perturben las competencias del Estado para regular y gestionar
sus archivos. Ahora bien, la integracion en el sistema de archivos de Cataluiia de
sus fondos situados en el Archivo de la Corona de Aragon y en el Archivo Real de
Barcelona no supone alteracion del régimen unitario de éstos, ni conlleva afectacion



28 SEVERIANO FERNANDEZ RaMOS

Esta doctrina constitucional se asienta en la concurrencia de
dos significados en la nocién constitucional de «archivo»: de un
lado, el referido a los fondos documentales, como conjuntos or-
ganicos de documentos; y, de otro, el que atafie a las instituciones
responsables de la custodia, conservacion y tratamiento de tales
fondos. Esta distincion, que —como es sabido— esta plenamente
asentada en la legislacion, tanto estatal como autonémica, segin
el alto tribunal, permite que las comunidades autonomas, en el
ejercicio de sus competencias sobre patrimonio cultural, puedan
otorgar una determinada calificacion a fondos documentales de su
interés integrados en archivos de titularidad estatal, a los efectos de
su proteccion, pero sin que esa calificacion confiera a la comuni-
dad auténoma facultades de disposicion u ordenacién sobre los
fondos documentales ni sobre los archivos en que se ubican (sTc
14/2013, 1 5).

Pero algunas leyes autonomicas no se contentaron con incluir
los archivos de titularidad estatal y gestion autonémica en el sis-
tema archivistico propio, sino que integraron también archivos de
titularidad y gestion estatal. Es el caso de la Ley del Parlamento
de Catalufia 10/2001, de 13 de julio, de archivos y documentos,

alguna de la competencia estatal, como expresamente reconoce la representacion
procesal del Parlamento de Cataluiia, de manera que la prescripcion estatutaria,
que no puede significar la desaparicion de la titularidad y libre disposicién estatal
de esos fondos, se limita a introducir una calificacion que sélo puede aiiadir una
sobreproteccion a dichos fondos». Esta apreciacion fue reiterada en las senten-
cias que resolvieron los recursos de inconstitucionalidad promovidos contra la
misma disposicion adicional decimotercera por el Consejo de Gobierno de la
Diputacion General de Aragon (stc 46/2010, de 8 de septiembre), el Consejo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears (stc 47/2010, de
8 de septiembre) y la Generalitat de la Comunidad Valenciana (STC 48/2010,
de 9 de septiembre), afiadiendo que si la competencia estatal sobre el Archivo
de la Corona de Aragén no resulta desconocida ni invadida por la disposicion
impugnada, en nada se veian afectadas la disposicion adicional primera del Es-
tatuto de Autonomia de Aragon, la disposicion adicional primera del Estatuto
de Autonomia de las Illes Balears, ni la disposicién adicional tercera del Estatu-
to de Autonomia de la Comunidad Valenciana.
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la cual integr6 en el sistema de archivos de Catalufia el Archivo
de la Corona de Aragon [art. 20.1 a)].

Pues bien, el Tribunal Constitucional (stc 14/2013, rJ 6), re-
chazo la inconstitucionalidad de este precepto, porque a tenor
de la propia Ley 10/2001, de 13 de julio, «los archivos de titu-
laridad estatal, incluidos los integrados en el Sistema de Archivos
de Cataluiia, se rigen por la legislacion estatal» —art. 3.2—. «La
antinomia que pudiera resultar de que la propia Ley que integra
archivos de titularidad estatal en el sistema de archivos de Cataluiia
les excluya de su ambito de aplicacion, debe ser resuelta, mediante
una comprension de los preceptos de la Ley que permite concluir
que, efectivamente, quedan fuera del ambito de la Ley impugnada
los archivos de titularidad estatal, incluso aunque éstos custodien
fondos que la legislacion autonéomica declare ahora o en el futuro
como pertenecientes al patrimonio documental autonémico. De este
modo, la inclusion de los archivos de titularidad estatal en el sistema
de archivos de Cataluiia debe entenderse vinculada a la proteccion
anadida que la comunidad autonoma pueda dispensar a fondos do-
cumentales obrantes en tales archivos, al ser el de la proteccion de los
fondos documentales uno de los fines que la Ley asigna al sistema de
archivos de Catalunia (art. 16.1)»*.

Comoquiera que por Ley de la Comunidad Autonoma de
Castilla y Leon 7/2004, de 22 de diciembre, se dio un nueva re-
daccion al art. 47 de la Ley 6/1991, de 19 de abril, de archivos
y patrimonio documental de Castilla y Ledn, para incluir en el
sistema de archivos de Castilla y Ledn «el Archivo General de Si-
mancas, el Archivo de la Real Cancilleria de Valladolid, el Archivo
General de la Guerra Civil Espaiiola con sede en Salamanca vy, en
general, todos los archivos historicos de titularidad estatal y de inte-
rés para la Comunidad de Castilla y Leon existentes en el territorio

22. El alto tribunal se cuida de declarar que, en relacion con el Archivo de
la Corona de Aragdn, en cuanto archivo cuya gestion tiene reservada el Estado,
la comunidad auténoma de Catalufia carece de competencias sobre el mismo,
sin perjuicio de su participacion en el Patronato del Archivo de la Corona de
Aragon constituido por el Real Decreto 1267/2006, de 8 de noviembre.
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de ésta», se planteé un nuevo conflicto?. Pero comoquiera que
la Ley de Castilla y Leon, a diferencia de la catalana, no contie-
ne una expresa salvedad de la competencia exclusiva del Esta-
do, el Tribunal Constitucional (stc 38/2013, r 5) declar6 nulo
el precepto de la Ley de Castilla y Leén?*. Diferencia de fallos
que parece, pues, sustentarse en razonamientos marcadamente
formalistas. Se trataria, en cierto modo, de salvar las apariencias,
de acuerdo con la vieja tradicion castellana de hacer profesion
publica de fe.

La siguiente vuelta de tuerca fue la Ley de Castilla y Ledn
8/2004, de 22 de diciembre, que introdujo una disposicion (adi-
cional séptima) en la Ley 12/2002, de 11 de julio, del patrimo-
nio cultural de Castilla y Leon, en virtud de la cual se declard
como bien de interés cultural la documentaciéon que se contiene
en los archivos de titularidad estatal antes mencionados?®. Pues
bien, dado que la Ley 12/2002, a cuyo régimen se someten los

23. Conviene advertir que el art. 47 de la Ley, ya desde su redaccion origi-
naria, incluia en el sistema archivistico de Castilla y Leon los archivos histori-
cos provinciales, los cuales son archivos de titularidad estatal cuya gestion ha
sido traspasada a la comunidad auténoma. Lo que la reforma operada por la
ley 7/2004 llevo a cabo fue incorporar al sistema archivistico autonémico el
Archivo General de Simancas, el Archivo de la Real Chancilleria de Valladolid,
el Archivo General de la Guerra Civil Espafiola (actual Centro Documental de
la Memoria Historica) y, en general, todos los archivos histéricos de titularidad
estatal y de interés para la comunidad de Castilla y Ledn existentes en el terri-
torio de ésta.

24. Segtn el Constitucional, refuerza esta apreciacion el que el propio art.
47 de la Ley, que desde su redaccion originaria inserta en el sistema castellano-
leonés a los archivos historicos provinciales pese a ser también de titularidad
estatal, acompafiara esa inclusion de la mencién «sin perjuicio de la normativa
del Estado que les sea de aplicacién» (actual apartado 6), salvedad que no se hace
en relacion con los archivos estatales ahora incorporados.

25. Conviene subrayar que esa declaracion como bien de interés cultural no
se referia a los archivos de titularidad estatal en si mismos considerados, sino
a los documentos que se encuentran recogidos en los mismos. También debe
recordarse que los archivos de titularidad estatal y los bienes muebles custodia-
dos en los mismos ya quedaron sometidos al régimen de los bienes de interés
cultural por disposicion del articulo 60.1 LPHE.
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bienes que hayan obtenido la declaracién de interés cultural para
la comunidad autéonoma de Castilla y Ledn, no contiene (como
sucedia con la Ley 6/1991) una exclusion respecto a la aplicacion
de dicho régimen en cuanto a los archivos de titularidad estatal y
a los documentos que en ellos se encuentran recogidos, el Cons-
titucional (stc 136/2013, ¥1 5) entiende que ello implica que la
declaracién de bien de interés cultural, efectuada en virtud del
precepto impugnado, supone la sujecion al régimen de protec-
cién de los bienes muebles de dicha ley, y, por consiguiente, a la
necesidad de obtener la autorizacion de la consejeria competente
en materia de cultura de la comunidad auténoma de Castilla y
Leon para llevar a cabo cualquier actuacion que suponga la modi-
ficacion, restauracion, traslado o alteraciéon de la documentacion
protegida en los archivos de titularidad estatal a la que afecta la
declaracion de bien de interés cultural (articulos 32.2 y 45).

Esto es, con tal declaracion se condiciona el libre ejercicio de
las competencias estatales sobre la documentacion referida, con
lo que se produce un menoscabo respecto de éstas que contradice
el orden constitucional de distribucién de competencias; situa-
cién que es predicable respecto de la documentacion albergada
en todos los archivos de titularidad estatal existentes en la co-
munidad auténoma de Castilla y Leon, incluso de aquellos cuya
gestion fue objeto de atribucion en virtud de convenio suscrito el 5
de junio de 1986, pues, con independencia de que la comunidad
autéonoma pueda ejercer funciones de gestién, ni puede alterar
unilateralmente el convenio, ni tiene mas facultades normativas,
ni puede dictar otras normas que los reglamentos internos de or-
ganizacion de los servicios correspondientes, en la medida en que
éstos sean necesarios para la mera estructuraciéon interna de la
organizacion administrativa (stc 136/2013, r1 5).

En definitiva, en la legislacion vigente se ha consagrado, con
el aval del Tribunal Constitucional, una artificial disociacién en-
tre las competencias sobre archivos y las competencias sobre los
fondos documentales en ellos contenidos, como si se tratase de
instituciones diversas, criterio que ha dado como resultado un
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complejo solapamiento de regimenes juridicos?®. Una rectifica-
cién sobre la nocién de Patrimonio Documental —en el sentido
mas adelante defendido— podria ayudar a clarificar este enmara-
flado panorama competencial.

3 LA LEGISLACION ESTATAL SOBRE ARCHIVOS

3.1 LA LEGISLACION ESTATAL BASICA EN MATERIA DE ARCHIVOS: EL LLA-
MADO SISTEMA ESPANOL DE ARCHIVOS

Al inicio del proceso autonémico algunas voces autorizadas
del sector profesional de los archivos reivindicaron la implanta-
cién de un sistema nacional de archivos, mediante una ley estatal
de alcance general que garantizara la homogeneizacion del trata-
miento documental y la coordinacion de todos los archivos espa-
fioles?’. Sin embargo, si, tal como parece desprenderse de los titu-
los competenciales antes sefialados, el Estado no esta legitimado
para disciplinar otros archivos que no sean los de su titularidad,
debera reconocerse que el Estado carece de titulos suficientes
para articular un verdadero Sistema Nacional de Archivos, que
integrase de un modo coherente y coordinado a los archivos pa-
blicos de todas las administraciones publicas territoriales. Un tal
sistema requeriria —al menos— de una competencia estatal de
caracter basico —tal como sucede, por ejemplo, en materia de sa-

26. Vid. MaRTINEZ GARCIA, L. «El sistema espanol de archivos en la Cons-
titucion: la confrontacion entre teoria y realidad». En: Actas del vii Congreso
Nacional de ANABAD, Boletin x1x1x, 3-4 (Madrid, 1999), p. 149, donde se pone
de manifiesto la contradiccion que supone disociar la titularidad de los archivos
de la titularidad de la documentacion.

27. Vid. Herepia HERRERA, A. «Definiciéon de funciones y planificacion de
servicios técnicos de archivos en el ambito estatal y el ambito autonémico».
Boletin de la ANABAD, xxxV, 2-3 (Madrid, 1985), pp. 191 y 204. Asimismo, en las
conclusiones del 1 Congreso Nacional de ANABAD, de 1984, se insistia en la ur-
gencia de una ley estatal que coordinara la politica y estructura del sistema ar-
chivistico estatal y autonémico. Boletin de la ANABAD, xxxv, 2-3 (Madrid, 1985).
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nidad o de educacion, ambitos en los que existen con propiedad
sendos sistemas nacionales de salud y educacion—, competencia
que no parece que pueda inferirse del titulo competencial estatal
relativo a la defensa contra la exportacion y expoliacion de los
bienes integrantes del patrimonio historico espafiol, de caracter
evidentemente parcial?®.

En consecuencia, debe concluirse que los sistemas autonémicos
de archivos coexisten con un sistema estatal propio de archivos
pero sin integrarse en éste. De un sistema nacional de archivos s6lo
podra hablarse en un sentido impropio, como mera suma de los
sistemas estatal y autonomico. Por tanto, los mecanismos de rela-
cién, muy necesarios por cierto?’, deben, en principio, fundamen-
tarse no ya en instrumentos de coordinacién sino de cooperacion
y colaboracion entre unos y otros sistemas de archivos®.

En este sentido, mientras los preceptos referentes al Patrimo-
nio Documental contenidos en la Ley 16/1985, de 25 de junio,
de Patrimonio Historico Espafiol (en adelante LPHE), presentan
un alcance general, aun cuando la LPHE menciona de pasada un
Sistema Espafol de Archivos (y de bibliotecas y museos —art.
66—), las normas relativas a los archivos se cifien, de acuerdo con
el orden competencial sefialado mas arriba, practicamente a los
archivos de titularidad estatal —arts. 60.1, 61, 62, 63, 65—,

28. Cruces BLANCO, E. «Los sistemas de archivos de las comunidades auténo-
mas». En: ARCHIVOS vy sistemas: Escuela Iberoamericana de Archivos: experiencias y
materiales. Madrid: Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, 2000, p. 70, se
lamenta de la indefinicién e inexistencia del sistema espafiol de archivos.

29. De ello es expresivo el asunto del traslado de los fondos del Archivo de
Medinaceli, resuelto (es un decir) por la sentencia de la Audiencia Nacional
22.9.1999 (RicA 1999\3641).

30. Asi, ALBERCH I FUGUERAS, R. «Unidad y diversidad: archivos y archiveros
ante el siglo xx1». En: HISTORIA de los archivos y de la archivistica en Espaiia. Val-
ladolid: Universidad de Valladolid 1998 p. 246. También lo pusimos de mani-
fiesto en FERNANDEZ RaMos, S. «El sistema estatal de archivos publicos: Pasado,
presente y futuro». Revista d’arxius, n. 1 (Valencia, 2002), pp. 127-166.

31. Las tinicas normas de alcance general son: el art. 59.1, que contiene una
definicion de archivo, y el art. 64 sobre la posibilidad de declaracion de utilidad
publica a efectos expropiatorios. Asimismo, mientras que algunos de los 6rga-
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Es expresivo de esta debilidad del Sistema Espafiol de Archi-
vos el hecho de que, a diferencia de los dos restantes sistemas es-
pafioles previstos en la LPHE, el Estado tardara 26 afios en aprobar
el Reglamento reclamado en la Ley, hasta la aprobacién del Real
Decreto 1708/2011, de 18 de noviembre, por el que se establece
el Sistema Espafiol de Archivos y se regula el Sistema de Archivos
de la Administracion General del Estado y de sus Organismos
Pablicos y su régimen de acceso. Y, en todo caso, siguiendo de
cerca las pautas de la Ley 10/2007, de 22 junio, de la lectura, del
libro y de las bibliotecas, respecto al Sistema Espaiiol de Bibliote-
cas, el Real Decreto 1708/2011 configura el Sistema Espafiol de
Archivos sobre la base de relaciones de cooperacion voluntaria
(exposicion de motivos)2.

Asi, el Real Decreto 1708/2011 se limita poco mas que a de-
clarar que forman parte del Sistema Espafiol de Archivos: a) El
Sistema de Archivos de la Administracion General del Estado y
sus organismos publicos. b) Los sistemas archivisticos autonomi-
cos, provinciales, locales, en funcién de las relaciones de coopera-
cién, basadas en el principio de voluntariedad, que se establezcan,
y sin perjuicio de la aplicacion de su respectiva normativa —art.
3.2—3.Y la norma recalca que las relaciones de la Administra-

nos consultivos previstos en la LPHE en materia de patrimonio histérico pueden
cumplir una funcion integradora —caso del Consejo del Patrimonio Histori-
co—, la configuracion de la Comision Superior Calificadora de Documentos
Administrativos prevista en la LPHE —art. 58— es referida exclusivamente a los
«documentos de la Administracion del Estado y del sector piiblico estatal», y asi se
ha plasmado en su definitiva conformacién reglamentaria.

32. Siguiendo nuestra més sefiera tradicion de declaraciones retoricas, la
exposiciéon de motivos afiade: «La nueva regulacion pretende dotar a las Admi-
nistraciones y agentes implicados de herramientas suficientemente flexibles que po-
sibiliten la comunicacion archivistica dentro de un marco dindmico de cooperacion
interadministrativa».

33. El paralelismo con la Ley 10/2007, de 22 junio, de la lectura, del libro
y de las bibliotecas, respecto al Sistema Espafiol de Bibliotecas, es evidente —
art. 14.2—. Por ello, la asignacion al Ministerio de Cultura de funciones como
organo coordinador del Sistema —art. 3.4, debe entenderse en esta clave de
cooperacion.
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cion General del Estado con los sistemas archivisticos autonomi-
cos se regularan por lo establecido en los respectivos convenios
de colaboracion que, con tal fin, se suscriban con las comunidades
autonomas —art. 4.2—.Y con este objetivo se crea el Consejo de
Cooperacion Archivistica, 6rgano colegiado especifico de compo-
sicion interadministrativa, encargado de canalizar la cooperacion
archivistica entre las administraciones ptblicas implicadas —art.
5.1-34,

3.2 EXCURSO SOBRE LA EXTENSION DEL PATRIMONIO DOCUMENTAL DE
TITULARIDAD PUBLICA

Como he intentado exponer, la principal causa del entrecruza-
miento de titulos competenciales entre el Estado y las comunida-
des autonomas en materia de archivos deriva de la incidencia en
este ambito del titulo competencial relativo al patrimonio cultu-
ral, que perturba el inicialmente sencillo planteamiento del texto
constitucional. De otro lado, la configuracién en la LpHE de los ar-
chivos como instituciones exclusivamente culturales que tienen
por objeto la gestion de una parte del patrimonio cultural, esta
en el fundamento de una politica de archivos parcial y menguada,
origen a su vez del distanciamiento constante entre los archivos
historicos y administrativos y de la aparente inviabilidad de un
sistema estatal de archivos®.

34. De nuevo es evidente el paralelismo con el Consejo de Cooperaciéon
Bibliotecaria de la Ley 10/2007, de 22 junio —art. 14.2—. La web del ministerio
informa que el Consejo de Cooperacion Archivistica se constituyo en junio de
2013, y posteriormente se reuni6 el 11 de diciembre de 2014.

35. Vid. FERNANDEZ RAMOs, S. «Legislacion y sistemas de archivos de las
administraciones publicas». En: Los sistemas de archivos de las comunidades
auténomas. Toledo: Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, 2002, pp.
29 y ss.; FERNANDEZ RamMos, S. «El sistema estatal de archivos publicos: pasado,
presente y futuro». Revista d’arxius, n. 1 (Valencia, 2002), p. 160 y ss.
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Sin embargo, en mi modesta opinidn, la causa principal de es-
tos entrecruzamientos se encuentra en una simple determinacion
legal, originada en una norma ademés preconstitucional. Como es
bien sabido, la Ley 26/1972, de 21 de junio, sobre Defensa del Te-
soro Documental y Bibliografico de la Nacion, califico los fondos
existentes en los Archivos de la Administracion Publica, Central,
Local e Institucional como pertenecientes al «Tesoro Documental
y Bibliografico de la Nacion», «cualquiera que fuera la época a la
que pertenecieran». Y este criterio fue asumido y ampliado tanto
por la LPHE —art. 49.2— como por la legislacion autonomica®.

Este criterio de no exigir antigiiedad alguna a los documen-
tos publicos para su integracion en el patrimonio historico es, sin
duda, un criterio bien intencionado, movido por la voluntad de
proteger preventivamente dichos bienes, pues, como los archive-
ros saben mejor que nadie, los documentos que hoy se generan
son las fuentes de informacién del mafiana. Sin embargo, tal vez
no se han valorado suficientemente las consecuencias que entrafia
este criterio, a mi modo de ver distorsionantes, y si existen otras
alternativas para conseguir los efectos pretendidos sin forzar la
necesaria coherencia de las instituciones integrantes del patrimo-
nio histoérico.

En efecto, cabe dudar de la idoneidad de un criterio que su-
pone integrar en el patrimonio histérico o cultural, de un modo
indiscriminado, todo documento que produce o reciben las per-
sonas y entidades del sector publico, con independencia de su
antigiedad y de su contenido y, en definitiva, de si incorpora o
no efectivamente un valor cultural. Criterio que aboca inevita-
blemente a contradicciones logicas de dificil solucion. Asi, una
de las directrices elementales del patrimonio histérico es la con-
servacion de los bienes que lo integran, pero las propias normas
que ordenan los documentos y archivos publicos disciplinan, por

36. A diferencia de la Ley 26/1972, la LPHE y la legislacion autonomica
imponen esta calificacién en poder de otras entidades no publicas y con inde-
pendencia de que los documentos se encuentren en un archivo publico.
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necesidades imperiosas del propio sistema archivistico, la practica
de la eliminacion de los documentos. Como es bien sabido, el pa-
trimonio documental no alcanza la dimension de histérico hasta
la tercera o cuarta edad del ciclo vital de los documentos, pero
antes de llegar a ellas buena parte del patrimonio documental
publico es francamente desechable?’.

Por esta razén, alguna ley autonémica se ve obligada a realizar
una pirueta conceptual. Asi, tras prohibir la destruccion de bie-
nes que formen parte del patrimonio documental, se ve obligada
a afiadir: «Lo dispuesto en el apartado anterior no se aplicara en el
caso de los bienes a que hacen referencia los articulos 80y 81 [...]
de esta Ley (esto es los documentos de entidades publicas y asimi-
ladas), cuando se trate de labores de seleccion y expurgo habituales
en la gestion de archivos»*®. Si esto es asi, cabe preguntarse si tiene
verdaderamente sentido declarar solemnemente como bienes in-
tegrantes del patrimonio cultural unos bienes que pueden (y de-
ben) destruirse con total normalidad, no como algo excepcional
o patoldgico.

Mis atn, todas las normas que ordenan la destruccién de do-
cumentos publicos, tanto estatales como autonémicas, se cuidan
de precisar que no podra ser eliminado ningiin documento pa-
blico que incorpore un valor juridico, informativo o cultural, de
modo que se estd reconociendo implicitamente que el resto de
los documentos, que si pueden ser eliminados, carecen de valor
histoérico o cultural alguno.

En mi modesta opinién, los documentos ptblicos como el res-
to de los bienes pablicos —tales como equipamientos, instalacio-
nes...—, en el sentido amplio de bienes de titularidad publica,
son indudablemente merecedores de proteccién juridica, pero
para articular dicha proteccién no es preciso que tengan que ser

37. HerepIA HERRERA, A. «Politica archivistica andaluza: luces y sombras».
Op. cit. Sobre las razones de la eliminacion, vid. CRuz MUNDET, J.R. «La gestién
de documentos y archivos: una herramienta al servicio de la calidad». Revista
d’arxius, n. 1 (Valencia, 2002), p. 21.

38. Ley de Asturias 1/2001 sobre Patrimonio Cultural —art. 90.1-.
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calificados, en todo caso, como bienes integrantes del patrimonio
cultural. De hecho, tanto la propia LPHE como la legislacion au-
tonémica someten a los documentos publicos a un régimen de
proteccion especifico e intenso, en aplicacion de las técnicas no ya
del patrimonio histérico sino del dominio ptblico®.

Y vaya por delante que este criterio que aqui se apunta no
supone, en modo alguno, descartar la incorporacién de los docu-
mentos publicos al patrimonio historico. Lo tnico que sucedera
es que no se tratard de una incorporacion indiscriminada, sino
que tales documentos se integrarian en el patrimonio documen-
tal cuando efectivamente incorporen una valor cultural o histo-
rico, para lo cual podrian combinarse los dos criterios previstos
en relacion con el patrimonio de titularidad privada: esto es, los
documentos que alcancen una antigiiedad minima —que no pa-
rece que deba ser superior a los cuarenta afios previstos para las
instituciones privadas que realizan actividades de interés social—
se incorporarian ope legis al patrimonio documental, y ello sin
perjuicio de que se integren en el mismo todos los documentos,
aun de antigiiedad inferior, de los que, tras la oportuna valora-
cion documental, se determine la conveniencia de su conserva-
cién precisamente por incorporar valores culturales. [gualmente,
documentos que excedan del plazo legalmente fijado podran ser
eliminados tras el correspondiente proceso de valoracion, pues
la simple antigiiedad no concede siempre calidad de histérico o
cultural a un documento.

Este criterio permitiria racionalizar tanto el reparto de compe-
tencias entre el Estado y las comunidades auténomas, como en el
seno de cada instancia territorial. En el primer caso, al deslindar

39. La LPHE —art. 28.2— establece que los bienes muebles integrantes del
PHE no podran ser enajenados por las administraciones pablicas, y son impres-
criptibles. Mas abiertamente, algunas normas autonémicas establecen que los
documentos de titularidad puablica son inalienables, imprescriptibles e inem-
bargables, lo que viene a equivaler a una declaracion de demanialidad —art.
132.1 Constitucion—. Ley de la Comunidad de Madrid 4/1993 —art. 31.1—; Ley
de La Rioja 4/1994 —art. 26.1-, Ley de Catalufia 10/2001 —art. 12.1-.
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claramente las competencias en materia de archivos de las atribu-
ciones en relacion con el patrimonio historico, se evitaria la per-
turbadora disociacion actual entre archivos y fondos documenta-
les. Y, dentro de cada sistema archivistico, este criterio permitiria
diferenciar adecuadamente las competencias en esta materia: de
un lado, el 6rgano competente en materia de proteccion del pa-
trimonio cultural y, de otro lado, el 6rgano competente en mate-
ria de coordinacion del correspondiente sistema de archivos. Que
una y otra responsabilidad se confien al mismo departamento o
a departamentos diferentes y cuales sean estos, tal vez no sea ya
tan significativo si se conviene que lo verdaderamente relevante
no son los arbitrismos organicos —siempre coyunturales, siempre
circunstanciales—, sino que lo fundamental es diferenciar ade-
cuadamente las funciones publicas de proteccion del patrimo-
nio documental y de coordinacion de cada sistema de archivos
y gestion documental, como funciones publicas sustancialmente
diversas.

También este criterio aqui defendido contribuiria a aclarar el
régimen juridico de esas materias, evitando algunas situaciones
manifiestamente ilogicas. Asi, por ejemplo, desde la legislacion
de patrimonio cultural se imponen determinadas restricciones a
la circulacion fisica de documentos (comunicaciones previas e,
incluso, autorizaciones previas) que ningtin 6rgano cultural, en su
sano juicio, ha tratado de aplicar a la documentacion administra-
tiva de gestion.

3.3 LA LEGISLACION ESTATAL PROPIA EN MATERIA DE ARCHIVOS: EL SIS-
TEMA DE ARCHIVOS DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Como es conocido, la LPHE parte de una concepcion tradicional
de los archivos como instituciones (exclusivamente) culturales*

40. Asi, el paralelismo entre la nocién de archivos y la de bibliotecas, ambas
contenidas en el art. 59 de la LPHE es evidente: en el apartado 1° se entiende por



40 SEVERIANO FERNANDEZ RAMOS

y, por ello, las normas contenidas en la Ley estan pensadas prac-
ticamente para una clase de archivos: los historicos. Pero, incluso
a pesar de esta limitacion, las determinaciones contenidas en la
LPHE sobre los archivos estatales son abiertamente elementales, y
precisadas de un amplio desarrollo reglamentario®!.

Sin embargo, mientras ya desde la década de los afios 80 existia
en materia de bibliotecas y museos una normativa reglamenta-
ria comun a todos los centros de titularidad estatal, en cambio,
en materia de archivos de titularidad estatal, hasta los inicios de
este siglo xx1 las normas estatales en materia de archivos eran de
cardcter marcadamente orgéanico y singular*?. De hecho, lo que
llama mas poderosamente la atencion del observador era la apa-
rente incapacidad de la administracion del Estado para articular,
no ya un sistema nacional de archivos de dudosa viabilidad cons-
titucional, sino ni tan siquiera para ordenar los propios archivos

archivos las instituciones culturales donde se retinen, conservan y difunden los
conjuntos organicos de documentos; mientras que en el apartado 2° se definen
las bibliotecas como las instituciones culturales donde se conservan, reanen, cla-
sifican y difunden los conjuntos de libros y materiales bibliograficos, de modo
que la diferencia estribaria exclusivamente en el objeto material.

41. De un modo explicito, la propia LPHE se remite hasta en seis ocasiones
a la potestad reglamentaria: arts. 57.2 (Reglamentariamente se estableceran las
condiciones para la realizacion de la consulta de los documentos a que se refie-
re este articulo, asi como para la obtencién de reproducciones de los mismos);
art. 58 (composicion, funcionamiento y competencias especificas de la comi-
si6n superior calificadora de documentos administrativos); art. 63.1 (admision
en deposito de bienes de propiedad privada o de otras administraciones pabli-
cas); art. 65.1 (coordinacién del funcionamiento de todos los archivos del mi-
nisterio y de los organismos a él vinculados); y art. 65.2 (la documentacion de
los organismos dependientes de la administracion del Estado sera regularmente
transferida, segtn el procedimiento que por via reglamentaria se establezca, a
los archivos del Estado). Ademas, del articulo 55 se deduce también una re-
mision reglamentaria al procedimiento para la eliminacion de los documentos
integrantes del patrimonio documental.

42. La excepcion mas importante era el Real Decreto 2598/1998, de 4 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Archivos Militares, que
articula un verdadero subsistema en relacién con los archivos dependientes del
Ministerio de Defensa.
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de titularidad inequivocamente estatal, estableciendo un régimen
comtn que cohesionara al menos el sistema de archivos de la
propia administracion del Estado®.

En cualquier caso, esta ausencia de un marco legal claro ha
dado lugar a todo tipo de disfunciones, por ejemplo, en mate-
ria de transferencias y de eliminacion*’. Y también en materia
de acceso a la documentacion obrante en los archivos estatales.
Baste recordar el «Informe sobre Archivos» elaborado desde el
propio Ministerio de Presidencia en 2006, a proposito del acceso
a la documentacion sobre la Guerra Civil y la ulterior represion
politica, en el cual se concluye que los investigadores o personas
interesadas en consultar esta documentacion se encuentran con
frecuentes obstaculos:

«Las posibilidades reales de una investigacion dependen, muchas
veces, de factores como el desconocimiento de la existencia de los
fondos, su embrionario estado de catalogacion, la ausencia de di-
gitalizacion o, en ocasiones, las peculiaridades de las culturas ad-
ministrativas de los organismos publicos o entidades privadas que
los custodian [sic]. Debido a todos estos factores, y a la carencia
de unas normas de acceso homogéneas, las condiciones de consulta
de nuestros archivos vienen siendo objeto de numerosas quejas y

43. Asi, TorrREBLANCA LOPEZ, A. «Externalizacion y privatizacion en los ar-
chivos de la Administracion General del Estado». Boletin de la ANABAD, L1 (Ma-
drid, 2001), pp. 100 y 114, sefiala como causa de la ineficacia del sistema estatal
de archivos la ausencia de un marco legislativo adecuado, asi como la aparente
falta de voluntad del 6rgano competente en materia de archivos para ejercer
de cabecera del sistema.

44. Las transferencias de documentos tenian lugar de forma harto irregular,
practica que tiene en buena medida amparo en las amplias excepciones y la-
gunas del Decreto 914/1969, extendiéndose por departamentos y organismos
publicos estatales fenomenos de «balcanizaciéon» de sus propios archivos, al
margen de cualquier pertenencia a un sistema global. Sobre ello, vid. MARTINEZ,
L. «El sistema espafiol de archivos en la Constitucion: la confrontacion entre
teoria y realidad». Op. cit., pp. 121-122 y 146.
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reclamaciones, tanto por parte de los investigadores como de los
ciudadanos en generaly.

Pero, sobre todo, esta ausencia de un marco legal claro ha ofre-
cido resquicios para que desde distintos departamentos y organis-
mos estatales se desarrollasen politicas propias de archivo que, de
facto, han marginado a los 6rganos teéricamente competentes en
materia de patrimonio documental: piénsese en las practicas cada
vez mas extendidas de externalizacion y privatizacion de la ges-
tion de los fondos documentales, con los riesgos que ello puede
entrafiar si no se ordenan adecuadamente, tanto para la seguridad
e integridad de la documentacién, como para la confidencialidad
de la informacién contenida®; o en la pérdida, a veces expolio,
de ingentes masas de patrimonio documental, originada por los
procesos de privatizacion de empresas publicas (algunas creadas
durante la dictadura de Primo de Rivera y aun antes), con mani-
fiesto incumplimiento de la LPHE*; o, en fin, la ejecucion de ma-
croproyectos para la gestion de la documentacion administrativa
desde instancias ajenas al propio Ministerio de Cultura®’.

45. Vid. TORREBLANCA LOPEZ, A. «Externalizacién y privatizaciéon en los ar-
chivos de la Administracion General del Estado», y FERNANDEZ RaMOs, S. «La
privatizacion de la gestion de los archivos ptblicos: aspectos legales», ambos en
Boletin de la ANABAD, L1 (Madrid, 2001). Una critica a las razones de ahorro de
costes que se enuncian para justificar estas practicas, en SANCHIS MORENO, F.J.;
ANTEQUERA BORREDA, R. «El archivo en la organizacién administrativa». Revista
d’arxius, n. 1 (2002), p. 110-111.

46. Vid. TORREBLANCA LOPEZ, A. «Externalizacién y privatizaciéon en los ar-
chivos de la Administracion General del Estado». Op. cit., pp. 103 y ss.

47. Desde el afio 2006 funcionada el llamado Centro de Almacenamiento
de Documentacion Administrativa, promovido desde la Direccion General del
Patrimonio del Ministerio de Hacienda, con el objetivo de trasladar a un tnico
centro los archivos estatales. El centro esta adscrito a la Sociedad Estatal de
Gestion Inmobiliaria de Patrimonio (Segipsa), la cual ofrece una serie de servi-
cios basicos a los organismos de la AGE, entre ellos recogida, almacenamiento,
consulta y entrega de la documentacion, asi como servicios complementarios
de digitalizacion, indexacién, almacenamiento en soportes informaticos y con-
sultas on-line. Son clientes del mismo: Tribunal de Cuentas, Agencia Espafiola
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Este vacio normativo no empez6 a subsanarse hasta la apro-
bacién en el afio 2000 del primer Real Decreto relativo a la Co-
mision Superior Calificadora de Documentos Administrativos,
organo nuclear para el funcionamiento del sistema estatal de
archivos*, norma a la que sigui6 el fundamental Real Decreto
1164/2002, de 8 de noviembre, «por el que se regula la conserva-
cion del patrimonio documental con valor histérico, el control de la
eliminacion de otros documentos de la Administracion General del
Estado y sus organismos publicos y la conservacion de documen-
tos administrativos en soporte distinto al original»*. Pero, como es
bien sabido, el marco normativo no se colmé hasta la aprobacion,
mediante procedimiento de urgencia, del citado Real Decreto
1708/2011, de 18 de noviembre®, disposicion que vino por fin

de Medicamentos y Productos Sanitarios (aAEmMPS), Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas (Archivo General), Oficina Espafiola de Patentes
y Marcas, Ministerio de Justicia, Delegacion del Gobierno en Madrid, p.G. del
Catastro, Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, D.G. de Ferroca-
rriles, Instituto para la Diversificacion y Ahorro de la Energia (IDAE), Sociedad
Estatal de Participaciones Industriales (sep1), L.E. de Oceanografia, Sepes Enti-
dad Estatal de Suelo, Turespaiia e Instituto de la Juventud. http://www.segipsa.
es/es/areas-de-actividad/cada/clientes/.

48. Real Decreto 139/2000, de 4 febrero, a su vez derogado por el Real De-
creto 1401/2007, de 29 de octubre, por el que se regula la composicion, funcio-
namiento y competencias de la Comision Superior Calificadora de Documentos
Administrativos. La cSCDA se viene reuniendo una o dos veces al afio, dictaminan-
do principalmente peticiones de eliminacién de series documentales.

49. Asimismo, el Real Decreto 1164/2002 supuso un impulso decisivo a
la creacion de las Comisiones Calificadoras de Documentos Administrativos
departamentales, posteriormente eliminadas en su mayoria por el Real De-
creto 776/2011, de 3 de junio, por el que se suprimen determinados érganos
colegiados y se establecen criterios para la normalizacion en la creacion de
organos colegiados en la Administracion General del Estado y sus organismos
publicos, alegando razones de austeridad y racionalizacion de las estructuras
administrativas. Con todo, quedan algunas, como la Comisiéon Calificadora de
Documentos Administrativos del Ministerio del Interior, regulada por Orden
INT/533/2014, de 19 de marzo.

50. De la urgencia del procedimiento de elaboracién de este Real Decre-
to, de la que se quejo abiertamente el Consejo de Estado, es expresivo que el
dictamen del alto 6rgano consultivo es de fecha de 17 de noviembre de 2011,
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a derogar formalmente los vetustos y anacrénicos Decretos de
archivos de 1901 y 19475!,

Si se contrasta esta situacion con la de las bibliotecas y mu-
seos estatales, tal vez no sea aventurado imputar buena parte de
esta situacion a la —erronea— asimilacion de los archivos a las
mencionadas instituciones culturales, y a la consiguiente dificul-
tad desde un departamento sectorial, como el de cultura, para
coordinar unas estructuras administrativas que atafien a indistin-
tos ministerios y organismos publicos y que inciden directamente
en la gestion administrativa y en la informacion a los ciudadanos.
Y es discutible que un Real Decreto esté en condiciones de servir
de eje para el sistema de archivos de titularidad estatal, como
acredita la fuga del régimen general del Real Decreto 1708/2011
de importantes sectores de la propia Administracion General del
Estado®.

mientras que el propio Real Decreto es de fecha de 18 de noviembre, tan solo
un dia después: «La celeridad con la que ha tramitado el nuevo expediente (con
plazo de siete dias para informar los distintos Ministerios a los que se ha consulta-
do), y la prontitud con que ha debido emitirse el presente dictamen, fruto del corto
plazo establecido al efecto en la consulta, impide que se haya podido profundizar en
un texto tan importante y recibir buena parte de los informes solicitados». Sobre el
proceso de gestion del RD 1708/2011, véase, DEsANTES FERNANDEZ, B. «El pro-
cedimiento de acceso desarrollado en el RD 1708/2011, de 18 de noviembre:
entre la realidad y el deseo». En: El derecho a sabery el deber de la privacidad.: el
acceso a los documentos. vi Congreso de Archivos de Castilla y Leén. Tabula, n.
15 (Salamanca, 2012) pp. 111 y ss.

51. Decreto de 22 de noviembre de 1901, por el que se aprueba el Re-
glamento de Archivos del Estado, y el Decreto de 24 de julio de 1947, sobre
ordenacién de los Archivos y Bibliotecas y del Tesoro Historico-documental y
Bibliogréifico. Sin embargo, no se deroga el Decreto 914/1969, de 8 de mayo,
del Archivo de la Administracion Civil del Estado, limitandose a prever que las
normas y plazos de transferencias de documentos de los Departamentos mi-
nisteriales al Archivo General de la Administracién establecidos en el Decreto
914/1969, «seran sustituidos progresivamente por los calendarios de conservacion
vy normas técnicas de transferencia que se aprueben en el marco del Sistema de
Archivos de la Administracion General del Estado» (disposicién transitoria 17).

52. El Sistema Archivistico de la Defensa se rige por su normativa especifi-
ca, salvo el régimen de acceso a los documentos obrantes en el mismo (dispo-
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Por ello, tal vez seria oportuno postular la aprobacién de una
norma con rango de ley, tal como se ha hecho con las bibliote-
cas. En primer lugar, desde un punto de vista interno, una ley
esta en mejores condiciones para integrar y articular los archivos
administrativos y los histéricos, de modo que si no se impiden,
si al menos se dificultan los conocidos movimientos centrifugos
que se producen en este dmbito. En segundo lugar, dado que las
comunidades auténomas gestionan archivos de titularidad estatal
regidos exclusivamente por la legislacion estatal, la ordenacion
de los mismos en una norma con rango de ley dotaria una mayor
estabilidad y certidumbre juridica que permitiria a las comunida-
des auténomas conocer el marco normativo al que deben ajustar-
se en el ejercicio de sus competencias ejecutivas®.

4 LA LEGISLACION AUTONOMICA: LOS SISTEMAS AUTONOMICOS DE AR-
CHIVOS

Como puede facilmente comprenderse, es rigurosamente im-
posible sintetizar en unos pocos trazos las diversas y evoluciona-
das politicas desarrolladas en materia de archivos a lo largo de
estas tres décadas en las diecisiete comunidades auténomas. La
politica implementada por cada comunidad auténoma ha estado,
desde luego, condicionada por diversos factores, como el mode-
o territorial propio, los cambios de signo politico, las vicisitudes
lo territorial 1 bios d litico, 1 tud
presupuestarias... Por ello, permitaseme, en un ejercicio de sim-
plificacion —con todo lo que comporta—, centrarme en el plano

sicion adicional 4%), y se prevé que se podra crear mediante Real Decreto un
sistema archivistico propio del Ministerio de Asuntos Exteriores (disposicion
adicional 5%). Ademis, el Ministerio del Interior cuenta con su propio Sistema
Archivistico (Orden N1/2528/2002, de 2 de octubre).

53. Asi lo defendimos en «El sistema estatal de archivos publicos: pasado, pre-
sente y futuro». Revista d’arxius, n. 1 (Valencia, 2002), p. 165. En este sentido se
ha pronunciado también TorrREBLANCA LOPEZ, A. «Externalizacion y privatizacion
en los archivos de la Administracion General del Estado». Op. cit., p. 114.
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legislativo y, desde esta (limitada) perspectiva, diferenciar de un
modo convencional dos etapas ideales en la ordenacion autoné-
mica de los archivos.

4.1 LAs LEYES AUTONOMICAS DE ARCHIVOS DE PRIMERA GENERACION

En enero de 1984, un afio antes de la aprobacion de la LPHE,
se promulgé en Andalucia la primera ley autonémica sobre ar-
chivos (la Ley 3/1984, de 9 de enero, de Archivos), por lo que
puede decirse que la ley andaluza es no sélo la primera ley au-
tonomica, sino la primera ley, sin mas, sobre archivos en nuestro
ordenamiento, en la que se inspiraron en gran medida las siguien-
tes leyes autonomicas®. Por esta razon, creo que la experiencia
de la comunidad auténoma andaluza puede servir de testigo de
un modelo representativo de politica autonémica en materia de
archivos, lo cual no quiere decir, evidentemente, que todas las
politicas autonémicas se ajusten exactamente a este modelo®.

Lo primero que destaca en los planteamientos fundacionales
de la ley andaluza —y de la catalana que le sigui6— es la vincu-
lacién de los archivos a la recuperacion y conservacion no ya de
la historia y de la cultura en general, sino, de manera especial, «de
la cultura y de la historia de la comunidad», con la finalidad expli-
cita de afianzar la conciencia de la identidad propia®. Proposito

54. Las mas inmediatas fueron la Ley de Catalufia 6/1985, de 26 de abril,
de Archivos, y la Ley de Aragon 6/1986, de 28 de noviembre, de Archivos.
Debe también destacarse el pionero trabajo de HEREDIA HERRERA, A. «El Patri-
monio Documental Andaluz: proteccién e investigacion». Boletin de la ANABAD,
xxxii, n. 2 (Madrid, 1983).

55. Vid. FERNANDEZ Ramos, S. «La Ley de Archivos de Andalucia: una ex-
periencia». Boletin de la ANABAD, n. 4/2001 (Madrid, 2001), pp. 9-40; asi como
Herepia HERRERA, A. «Politica archivistica andaluza, luces y sombras». Tria (Se-
villa, 2005), testimonio particularmente cualificado, al tratarse de una de las
directoras del Archivo General de Andalucia.

56. En este sentido, la exposicion de motivos de la Ley de Catalufia 6/1985,
de Archivos, declaraba abiertamente que «Para Catalufia este patrimonio es muy
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que debe enmarcarse en el contexto historico de los inicios del
proceso autonoémico, asi como en una reaccion a la instrumentali-
zacion de los archivos con idéntica finalidad a lo largo de régimen
franquista.

En cualquier caso, sin prejuzgar estas intencionalidades politi-
cas, lo cierto es que esta directriz va a planear sobre la ordenacion
legal, en el sentido de que estas leyes autonémicas se ocupan
no s6lo y ni siquiera principalmente de los archivos, sino funda-
mentalmente del patrimonio documental como parte integrante
del patrimonio histérico o cultural. De hecho, las comunidades
auténomas que ordenaron esta materia con posterioridad a la de
Aragon optaron por denominar a sus respectivas leyes de Archi-
vos y Patrimonio Documental®’.

Con todo, la Ley andaluza 3/1984 introdujo una serie de in-
novaciones, en buena medida acertadas, que serian recogidas en
las normas posteriores. Asi, en relacion con el patrimonio docu-
mental de titularidad puablica, incluyé también los documentos
de corporaciones de derecho publico y de los gestores privados
de servicios publicos®®, y declaré su caricter inalienable, impres-

importante, porque constituye la base documental de su historia y uno de los funda-
mentos de su identidad nacionaly. Sobre esta cuestion, véase CERDA Diaz, J. Los
archivos municipales en la Espaiia contemporanea. Gijon: Trea, 1998, pp. 354 y ss.

57. Ley de Canarias 3/1990, de 22 de febrero, de Patrimonio Documental
y Archivos; Ley de la Region de Murcia 6/1990, de 11 de abril, de Archivos
y Patrimonio Documental; Ley de Castilla y Leon 6/1991, de 19 de abril, de
Archivos y Patrimonio Documental; Ley de la Comunidad de Madrid 4/1993,
de 21 de abril, de Archivos y Patrimonio Documental; Ley de La Rioja 4/1994,
de 24 de mayo, de Archivos y Patrimonio Documenttal.

58. En esta linea, Ley de Aragon 6/1986 —art. 3—; Decreto Xunta de Galicia
307/1989 -art. 4.1—; Ley de Canarias 3/1990 —art. 2—; Ley 6/1990 de la Re-
gion de Murcia —art. 2—; Ley de Castilla y Leon —art. 4—; Ley de la Comunidad
de Madrid 4/1993 —art. 4—; Ley 9/1993 del Patrimonio Cultural Catalan —art.
19.1-; Ley de La Rioja 4/1994 —art. 4—; Ley de 4/1998, de 11 de junio, del
Patrimonio Cultural Valenciano —art. 76.1—; Ley de Extremadura 2/1999, de
29 de marzo, del Patrimonio Cultural e Histérico —art. 75.1—; Ley de Asturias
1/2001, de 6 de marzo, del Patrimonio Cultural —art. 80—; Ley de Cantabria
3/2002 de Archivos —art. 5-.
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criptible e inembargable®. Y en relaciéon con los documentos de
titularidad privada acorto los plazos de integracion en el patrimo-
nio documental de los documentos de ciertas entidades privadas,
criterios todos que serian seguidos en gran medida por la LPHE®.
No obstante, no puede dejar de sefalarse que, en algiin caso, se
ha incurrido en un exceso de intervensionismo poco realista y
desproporcionado®!.

Por su parte, en relaciéon con los archivos, la Ley andaluza
3/1984 tuvo el innegable acierto de contemplar, por vez prime-
ra de forma explicita, la articulacién de un sistema coherente
de archivos, integrado por todos los archivos de uso pablico de
competencia autonémica, independientemente de su titularidad
—autonomica, local o privada, incluidos los de titularidad estatal
y gestion autonémica—, determinacion que —como nos consta—

59. En este sentido de considerar los documentos publicos bienes de do-
minio puablico, véase TORREBLANCA LOPEZ, A. «Externalizacion y privatizacion
en los archivos de la Administracion General del Estado». Op. cit., p. 78. Por lo
demas, el criterio legal seria seguido, ademés, por las demés normas autonémi-
cas: Ley 6/1990 de la Region de Murcia —art. 25—; Ley de Canarias 3/1990 —art.
31—; Ley de Castilla y Leon 6/1991 —art. 12.1—;, Ley de la Comunidad de Ma-
drid 4/1993 —art. 31.1—; Ley de La Rioja 4/1994 —art. 26.1-, Ley de Catalufia
10/2001 —art. 12.1—; Ley de Cantabria 3/2002 de Archivos —art. 32.1-.

60. De modo similar, Ley de Aragon 6/1986 —art. 7.2—; Decreto de Xunta
de Galicia 307/1989 —art. 8.a)—; Ley de Canarias 3/1990 —art. 4—; Ley 6/1990
de Murcia —art. 3—; Ley Castilla y Leon 6/1991 —art. 5—; Ley de la Comunidad
de Madrid 4/1993 -art. 6—; La Rioja 4/1994 —art. 6—; Ley de Extremadura
2/1999 —art. 75.1—; Ley 9/1993 del Patrimonio Cultural Catalan —art. 19.2—;
Ley de Cantabria 3/2002 de Archivos —art. 5—.

61. La reforma de la Ley andaluza 3/1984 operada por la Ley 3/1999, a raiz
del traslado de los fondos documentales de la Fundacion Casa Ducal de Medi-
naceli, establecié un régimen extraordinariamente restrictivo de los traslados
de documentos integrantes del patrimonio documental andaluz, y que suscita
serias dudas tanto de constitucionalidad, por constituir una limitacién excesiva
y desproporcionada del derecho de propiedad y de la libertad de circulacion
de bienes, como, sobre todo, de efectividad, pues cabe preguntarse hasta qué
punto dispone la administraciéon autonémica de capacidad real para controlar
el ingente movimiento de documentos que cotidianamente tiene lugar. FEr-
NANDEZ RAaMOS, S. «La Ley de Archivos de Andalucia: una experiencia». Op. cit.
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fue ratificada por el Tribunal Constitucional (stc 103/1988)%, si
bien la nocién de archivo de uso ptblico no seria la que acabara
prevaleciendo®,

Lo cierto es que la construcciéon de un sistema archivistico, al
cual conducia la propia légica de las redes y circuitos archivisti-
cos de acuerdo con el llamado ciclo vital de los documentos, se
convirtié desde los afios 80 en el principal y constante desafio de
las politicas publicas en esta materia. Asi, con las 16gicas variantes
en la estructura organica del sistema, los archivos integrados en el
mismo estén sujetos a una serie de deberes de conservacion, cus-
todia, organizacion y difusion de los fondos documentales, que se
traducen en unas especificas exigencias para los edificios, instala-
ciones y equipamientos, personal a cargo de los archivos, asi como
a la coordinacion técnica de la consejeria competente, que com-
porta deberes instrumentales de informacién —confecciéon de
memorias anuales, remision de datos estadisticos...—. Y, al mismo
tiempo, se supone que los archivos integrados en el sistema go-
zan de determinados beneficios, como la asistencia técnica de la
consejeria competente o la concesion de ayudas y subvenciones®.

62. La idea de archivos de uso publico era similar a la de bibliotecas de uso
publico utilizada poco antes por la Ley 8/1983, de 3 de noviembre, de Bibliote-
cas, la cual se habia propuesto el establecimiento de un «sistema bibliotecario»
en el que pudiera contemplarse la conexion entre las bibliotecas de competen-
cia exclusiva de la comunidad autéonoma (exposicién de motivos).

63. Ley de Aragon 6/1986 —art. 15— Ley 6/1990 de la Region de Murcia
—art. 4—; Ley Castilla y Ley de Canarias 3/1990 —art. 8—; Leén 6/1991 —art. 41—,
Ley de la Comunidad de Madrid 4/1993 —art. 10.1; Ley de La Rioja 4/1994
—art. 10—; Ley de Cataluiia 10/2001 —art. 16.1—, Ley de Cantabria 3/2002 de
Archivos —art. 7—. Vid., en general, CRUCEs BLAaNCO, E. «Los sistemas de archivos
de las comunidades auténoma». En: Archivos y sistemas: Escuela Iberoamericana
de Archivos: experiencias y materiales. Madrid: Ministerio de Educacién, Cultura
y Deporte, 2000, pp. 81 y ss.

64. Vid., en general, CrUCES BrLanco, E. «Los sistemas de archivos de las
comunidades auténoma». En: Archivos y sistemas: Escuela Iberoamericana de
Archivos: experiencias y materiales. Madrid: Ministerio de Educacién, Cultura y
Deporte, 2000, pp. 81 y ss.
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De otro lado, aun cuando estas leyes autonémicas contemplan,
por vez primera, el derecho de acceso a la documentacion conte-
nida en los archivos, acusan en el tratamiento del derecho de ac-
ceso la concepcion tradicional de los archivos como instituciones
exclusivamente culturales, de modo que contemplan el acceso a
los mismos exclusivamente desde la perspectiva de los investiga-
dores y eruditos, como se desprende de la fijacion de un plazo de
treinta afios de exclusion general del acceso®.

En todo caso, las leyes autonémicas se limitan, como es logico,
a esbozar las lineas fundamentales de la estructura y funciona-
miento del sistema autonémico de archivos, pero para su comple-
ta y cabal definicion es indispensable que estas previsiones legales
sean adecuadamente desarrolladas mediante normas reglamen-
tarias, a las que las propias leyes se remiten reiteradamente. Sin

65. La Ley 6/1985, de 26 de abril, de Archivos de Catalufia dispuso —art.
23.2— que «como regla general los documentos publicos e histéricos se conside-
raran reservados mientras no hayan transcurrido treinta aiios desde la fecha de
creacion», precepto frontalmente opuesto a la LPHE, la cual a pesar de todas sus
deficiencias no declaré reservada la documentacion administrativa hasta tanto
no alcanzase una antigiiedad minima. Sobre la inconstitucional este precep-
to, OcaNA Lacar, D. de. «Ignorancia, ilegalidad y otros males: panoramica del
derecho de acceso a los archivos publicos en Espafia». Actas del vii Congreso
Nacional de ANABAD. Boletin de la ANABAD, X1x1X, 3-4, (Madrid, 1999). p. 178.
Por su parte, la Ley 3/1984 de Archivos de Andalucia —art. 27.a)- dispuso que
la consulta publica de los documentos de titularidad pablica o recibidos o pro-
ducidos en el ejercicio de una funcién ptblica, «serd posible a partir de los treinta
aiios de haber finalizado su tramite o vigencia administrativa», si bien se podra re-
ducir este término temporal «siempre que la informacion no implique riesgo para
la seguridad publica o privada», criterio que seria seguido por la Ley 3/1990
de Patrimonio Documental y Archivos de Canarias. Dado que este plazo esta-
ba referido a toda la documentacién y no so6lo a la afectada por restricciones
legalmente establecidas, méis que un sentido liberador presentaba un caracter
restrictivo, y era de dudosa conformidad con la LPHE, la cual habla de consulta
publica una vez el documento es depositado en el archivo central, como asi
senalé OcaNa, D. de. «El archivero y el derecho de acceso en la sociedad de-
mocrética: algunas reflexiones». En: Administracion, archivos y ciudadanos: el
derecho de acceso al documento administrativo. Murcia: Consejeria de Turismo y
Cultura de la Region de Murcia, 2001, pp. 41 y 46.
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embargo, en no pocas comunidades auténomas el desarrollo y
aplicacion de las previsiones y mandatos contenidos en las leyes
autonomicas de archivos ha sido lento y accidentado®.

Retraso que ha padecido también la puesta en marcha de insti-
tuciones claves para el funcionamiento del sistema, como censos
de archivos y comisiones calificadoras de documentos adminis-
trativos®’. Ademas, en algunos casos las previsiones legales han
quedado inéditas. Asi sucedié con las dos medidas mas incisivas
previstas en la Ley 3/1984 de Andalucia. De un lado, la categoria
de «archivos de uso publico», que suponia la integracion ope legis
en el sistema de los archivos privados subvencionados, en la prac-
tica fue desplazada por su integracion voluntaria®®. De otro lado,
la posibilidad prevista en la ley de ordenar, siguiendo el modelo
francés, la concentracion en un municipio que ofrezca las condi-
ciones mas idéneas, de la «documentacion de otros municipios del
entorno que no presenten las condiciones adecuadas de conservacion,
seguridad y acceso» —art.13.2—, quedé a expensas de la volunta-
ria creacion de mancomunidades municipales.

66. En el caso de Andalucia, tras la anulacién judicial del primer desarrollo
reglamentario, hubo que esperar al afio 2000 —transcurridos dieciséis afios de
la aprobacion de la Ley 3/1984— para que ésta contara con el Reglamento del
Sistema Andaluz de Archivos (Decreto 97/2000, de 6 de marzo). Pero también
puede sefalarse, por ejemplo, que el reglamento del sistema de archivos de la
comunidad auténoma de Euskadi, previsto en la Ley 7/1990 de Patrimonio
Cultural Vasco, no se aprobo hasta el Decreto 174/2003, de 22 de julio.

67. Fue el caso, en Andalucia, del Censo de Archivos y Fondos Documen-
tales ordenado en la Ley 3/1984, y que no se concluy6 hasta casi veinte afios
después, o el 2002 no entré en funcionamiento un érgano clave del sistema,
como es la Comisién Calificadora de Documentos Administrativos. De modo
similar el capital Censo de Archivos y Fondos Documentales ordenado en la
Ley 3/1984 no se concluy6 hasta casi veinte afios después.

68. Se entiende por archivos de uso publico de Andalucia todos los de
competencia autonémica de titularidad publica y los de titularidad privada que
reciban de los poderes publicos subvenciones o ayudas en cuantia superior a
la mitad de su presupuesto ordinario o disfruten de beneficios fiscales —art. 11

Ley 3/1984-.
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Si a este deficiente o tardio marco legal e institucional se su-
perponen otras carencias materiales —recursos humanos, insta-
laciones—, mas la dificultad afiadida de pretender incidir sobre
las estructuras administrativas de gestion desde un departamen-
to sectorial y «lejano» a las mismas®, los problemas de funcio-
namiento del sistema se acenttian: desconexion entre el 6rgano
cabecera del sistema de archivos y las unidades administrativas
productoras’, irregularidad en las transferencias junto a colapso
de los archivos por documentos perfectamente desechables, crea-
cién de centros de archivo al margen del sistema, mientras que
no pocos de los archivos del sistema carecen de una suficiente
organizacion y descripcion de los fondos, quedando «minimizados
a la dimension de almacén de documentacion»’".

69. En este sentido, CRuz MUNDET, J.R. «La gestién de documentos y archi-
vos: una herramienta al servicio de la calidad». Revista d’arxius, n. 1 (Valencia,
2002), p. 26, senala que es fundamental la ubicacion del sistema en una posi-
cion de top management para que pueda actuar transversalmente en la organi-
zacion. Y, de modo similar, ALBERCH 1 FUGUERAS, R. «Estratégies d’organizaicio
i metodologia de la GED». Revista d’arxius, n. 1 (Valencia, 2002), p. 33. En
el mismo sentido, CruCEs BLANCO, E. «Estrategias para la organizaciéon de un
sistema de archivos: metodologia e instrumentos de desarrollo». En: Actas del
x1v Congreso Internacional de Archivos Sevilla 2000. Madrid: Ministerio de Edu-
cacién, Cultura y Deportes, cp-rRoM; HEREDIA HERRERA, A. «Politica archivistica
andaluza, luces y sombras». Op. cit.

70. Una voz tan autorizada como HEREDIA HERRERA, A. «Politica archivistica
andaluza, luces y sombras». Tria, n. 12 (Sevilla, 2005), p. 105, ha sefialado que,
en Andalucia, la Direcciéon General de Instituciones del Patrimonio ha estado
de espaldas a los archivos centrales, con los que no ha mantenido ningtin con-
tacto directo, a pesar de la supuesta dependencia funcional de los mismos.

71. Asi se expresaba nada menos que el propio Plan General de Bienes
Culturales, Andalucia 2000, p. 89. En ese sentido, una profunda conocedora
del sistema andaluz de archivos, HEREDIA HERRERA, A. «Politica archivistica an-
daluza». Tria, n. 12 (Sevilla, 2005), p. 106, senalaba cémo la homologacion de
los archivos autonémicos prevista en la disposicion transitoria de la ley («Los
archivos de competencia autonémica que, al promulgarse la presente Ley, no reii-
nan las condiciones necesarias de conservacion, seguridad, organizacion y acceso
que se fijen, tendran un plazo de dos afios para subsanar sus deficiencias, a partir
de la publicacion de la normativa correspondiente»), no llegé a cumplirse, si bien
es cierto que tampoco llegd a aprobarse esa «normativa correspondiente».
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Con todo, no puede dejarse de reconocer el esfuerzo emplea-
do en algunas comunidades auténomas, como la andaluza, en la
dotaciéon de una red de archivos centrales departamentales y, de
modo mas parcial y desigual, de ambito institucional y territo-
rial. Otra cosa es si el criterio tradicional de diferenciar entre una
dependencia organica (al departamento correspondiente) y una
dependencia funcional (al 6rgano competente del subsistema ar-
chivistico), ha permitido o dificultado la necesaria coordinacion
de estos archivos centrales’?.

4.2 LAS LEYES AUTONOMICAS DE ARCHIVOS DE SEGUNDA GENERACION:
CARACTERISTICAS

Aunque algunas leyes autonémicas de archivos y patrimonio
documental dictadas en la década de los 90 supusieron innova-
ciones relevantes en relacién con el modelo antes referido, como
la incorporacion al sistema archivistico de los llamados archivos
de oficina o de gestién’, dentro de lo que de modo convencional
llamamos leyes autonomicas de segunda generacion puede consi-
derarse como pionera la Ley de Catalufia 10/2001, de 13 de julio,

72. Como ha sefialado HerepIA HERRERA, A. Op. cit., p. 106, este criterio
de doble dependencia ha afectado negativamente a la gestion documental,
pues ni los departamentos han provisto de medios a sus archivo centrales, ni la
Consejeria de Cultura se ha preocupado de los mismos. Igualmente, MARTINEZ
GARcia, L. «El sistema espaiiol de archivos en la Constitucion: la confrontacion
entre teoria y realidad». Actas del vit Congreso Nacional de ANABAD. Boletin de la
ANABAD, 1. 3-4 (Madrid, 1999), p. 124, sefial6 que esta dependencia funcional
es meramente teorica. Lo cierto es que, como reza el viejo adagio castellano:
«No se puede servir a dos sefiores a un tiempo y tener a cada uno contento».
Vid. FERNANDEZ RAaMOS, S. «El encuadramiento legal de los archivos centrales
de la Administracion de la Junta de Andalucia». Tria, n. 16 (Sevilla, 2011), pp.
45-60.

73. Ley de la Comunidad de Madrid 4/1993 —art. 13.1-y Ley de La Rioja
4/1994 —art. 18.1-.
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de Archivos y Documentos’, tendencia renovadora en la que se
sittia media docena de leyes™.

Obviando la ordenaciéon del patrimonio documental que al-
gunas leyes de segunda generaciéon contienen mientras otras se
remiten a las leyes generales del patrimonio histérico o cultural
respectivas, estas leyes centran su atencion en los archivos y los
documentos (que pasan en algunos casos a formar parte de la
denominacion misma de las leyes) y, dentro de éstos, fundamen-
talmente, en los llamados «documentos publicos»’®, en el sentido
de «documentos de titularidad puablica», que si bien forman parte
del patrimonio documental (junto con determinados documen-
tos privados), desde la perspectiva archivistica (de su gestion,
evaluacion y acceso) su régimen es profundamente dispar. Y en el
tratamiento legal de los documentos publicos, estas nuevas leyes,
sin ser radicalmente innovadoras en relaciéon con las anteriores

74. Con ocasion de la presentacion de la Ley de Catalufia 10/2001 de Ar-
chivos y Documentos se organizé en Barcelona el 17 de enero de 2002 una jor-
nada en la que participaron prestigiosos profesionales catalanes (como Ramén
Alberch, Josep Matas o Mariona Corominas) con valiosas aportaciones sobre la
entonces reciente e innovadora Ley catalana. La denominacién de la ley ha sido
modificada por disposicion adicional tnica de la Ley 20/2015, de 29 de julio:
Ley 10/2001, de 13 de julio, de Archivos y Gestion de documentos de Catalufia.

75. Ley 19/2002, de 24 de octubre, de Archivos Puablicos, de Castilla-La
Mancha; Ley 3/2005, de 15 de junio, de Archivos, de la Comunidad Valen-
ciana; Ley 15/2006, de 17 de octubre, de Archivos y Patrimonio Documental
de Baleares; Ley Foral 12/2007, de 4 de abril, de Archivos y Documentos de
Navarra; Ley 2/2007, de 12 de abril, de Archivos y Patrimonio Documental
de Extremadura; Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos
y Patrimonio Documental de Andalucia; Ley 7/2014, de 26 de septiembre, de
Archivos y Documentos de Galicia. En cambio, la Ley de Cantabria 3/2002,
de 28 de junio, de Archivos, aunque es posterior a la ley catalana, sigue respon-
diendo al esquema mas arriba sintetizado.

76. Ley de Cataluna 10/2001 -art. 6.1—;, Ley de la Comunidad Valenciana
3/2005 —art. 42—; Ley de Extremadura 2/2007 —art. 19-. Por su parte, la Ley
Foral 12/2007 —art. 4—,1a Ley 7/2011 de Andalucia y la Ley 7/2014 de Galicia
—art. 5— prefieren hablar de «documentos de titularidad publica» —art. 2.b), 9, 10,
11,12,15,61,62,63,64,67.2,71.b), 73.a), entre otros—, ademas, esta ley lleva
su gestion al objeto mismo de la Ley —art. 1—.



MARCO NORMATIVO DE LOS ARCHIVOS EN EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS 55

—pues se trata tnicamente de subrayar las tendencias legislati-
vas—, se caracterizan basicamente por dos directrices.

4.2.1 LA INTEGRACION DE LA GESTION DOCUMENTAL

En primer lugar, a partir de la técnica archivistica de evalua-
cién documental, naturalmente presente en las normas anterio-
res, se trata de ir mas alla e integrar el sistema de archivos en la
propia gestion administrativa mediante los llamados sistemas de
gestion documental, que comprenden la produccién, la tramita-
cion, el control, la valoracion y la conservaciéon de los documentos
y el acceso a ellos, garantizandose asi el correcto tratamiento de
los documentos desde su disefio hasta su eliminacién o, en su
caso, conservacion definitiva, pasando por las distintas fases de
utilizacion (activa y semiactiva). Todo ello en el bien entendido
de que la gestion documental no es responsabilidad exclusiva de
los archivos, sino que se trata de una funcion trasversal, comun e
integrada en la gestion administrativa, que como tal requiere la
asuncién por parte de los titulares de los 6rganos y unidades de
gestion de su cuota de responsabilidad en el sistema’”.

De este modo, como ha sido subrayado certeramente, la ges-
tién de documentos y archivos se presenta como una herramienta
al servicio de la gestion y de la calidad de la misma’®. Se culmina,

77. Ley de Catalufia 10/2001 —art. 7.1—; Ley de la Comunidad Valenciana
3/2005 —art. 44—; Ley 7/2011 de Andalucia —arts. 2.m), 53 y 56.1—; Ley 7/2014
de Galicia —art. 4.4—. Sobre esta cuestion, CRuz MUNDET, J.R. «Archivos mu-
nicipales: nuevos retos, nuevas funciones». En: Los archivos municipales en una
sociedad abierta. Valladolid, marzo 2003. Por su parte, la Ley de Castilla-La
Mancha 19/2002, si bien no recoge expresamente esta idea, subraya las fun-
ciones de los archivos puablicos relacionadas con la informacién administrativa
—art. 33—

78. Cruz MUNDET, JR. «La gestion de documentos y archivos: una herra-
mienta al servicio de la calidad». Revista d’arxius, n. 1 (Valencia, 2002), pp. 9
y ss., donde se sintetizan los componentes de un sistema de gestion de docu-
mentos.
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asi, la dimensién de los archivos, antes que como instituciones
culturales, como instrumentos y recursos logisticos imprescindi-
bles para la gestion y la informacién administrativa, tal y como ha
venido defendiendo desde hace lustros la mejor doctrina archi-
vistica’.

4.2.2 LA POTENCIACION DEL DERECHO DE ACCESO A LOS DOCUMENTOS
PUBLICOS

En segundo lugar, estas nuevas leyes se caracterizan por el tra-
tamiento mas amplio y abierto que dispensan a la capital cues-
tion del acceso a los documentos puiblicos, probablemente por
influencia de la Recomendacion del Consejo de Europa de 13 de
julio de 2000, sobre una politica europea en materia de comu-

79. La cita podr4 extenderse extraordinariamente, pero por citar algunos:
Cruces Branco, E. «Andalucia: Archivos y documentos para el siglo xxi1», Co-
mision: Andalucia una Realidad Multicultural, http://www.junta-andalucia.es/
nuevosiglo/ponenhtml/, y de la misma autora, «Estrategias para la organizaciéon
de un sistema de archivos: metodologia e instrumentos de desarrollo». En: Ac-
tas del xiv Congreso Internacional de Archivos Sevilla 2000. Madrid: Ministerio
de Educacion, Cultura y Deportes, CD-ROM; ALBERCH I FUGUERAS, R. «Estratégies
d’organizaicié i metodologia de la GED». Revista d’arxius, n. 1 (Valencia, 2002),
p. 34,y del mismo autor Los archivos municipales en una sociedad abierta. Con-
ferencia inaugural. Valladolid, marzo 2003; MARTINEZ GARCIA, L. «El sistema es-
paiol de archivos en la Constitucion: la confrontacion entre teoria y realidad».
Op. cit.; asi como del mismo autor «Archivos y politicas ptublicas». En: Diez
aiios de politicas de archivos. Valladolid; RoMERO TALLAFIGO, M. «El patrimonio
documental de los municipios andaluces: situacion y problemas». En: Actas 1
Jornadas sobre Gestion del Patrimonio Documental. Archivos Municipales. Cor-
doba, 2000, pp. 105 y ss.; Ocana LAcaL, D. de. «El archivero y el derecho de
acceso en la sociedad democrética: algunas reflexiones». En: Administracion,
archivos y ciudadanos: el derecho de acceso al documento administrativo. Murcia:
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, 2001, pp. 46 y ss.; y del mis-
mo autor «L.a normativa autonémica en materia de archivos». En: MARTINEZ
Garcia, L. y RODRIGUEZ BARREDO, J. (coords.), Los archivos espaiioles en el siglo
xx: politicas archivisticas en el Estado de las Autonomias. Madrid: ANABAD, 2009,
pp- 61-113.
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nicacién de archivos. Asi, entre otras determinaciones de interés,
algunas de estas leyes establecen un plazo general de proteccion
de 30 afios, finalizado el cual quedan sin efecto las exclusiones
establecidas a la consulta de los documentos publicos®’; refieren
el derecho a «todas las personas»®', superando definitivamente la
concepcion tradicional de un servicio para investigadores y erudi-
tos; explicitan la regla del acceso parcial, de enorme importancia
practica®’, y enuncian una regla que rompe definitivamente con
el esquema de la LPHE: «El hecho de que un documento no esté en
un archivo no lo excluye de consulta puiblica», criterio acertado que
permite la aplicacion de los plazos con independencia de donde
se encuentre el documento®.

De otro lado, algunas de estas leyes contemplaron un meca-
nismo procedimental que desperto en su dia un gran interés. Me
refiero a la atribucion a determinadas comisiones autonémicas
calificadoras o evaluadoras de una competencia para informar
con caracter preceptivo las reclamaciones en materia de acce-

80. «De forma general, las exclusiones establecidas legalmente en cuanto a la
consulta de documentos publicos quedan sin efecto a los treinta afios de la produc-
cion del documento, salvo que la legislacion especifica disponga otra cosa» —art.
36.1 Ley 10/2001 de Catalufia—, criterio que seria seguido por otras leyes au-
tonomicas: Ley 19/2002 de Castilla-La Mancha —art. 40.1—; Ley Foral 12/2007
—art. 20.3—; asi como la Ley 7/2014 de Galicia —art. 23.5-.

81. Ley 10/2001 de Catalufia —art. 34.1—; Ley 19/2002 de Castilla-La
Mancha —art. 34.1—; Ley 3/2005 de la Comunidad Valenciana —art. 56.1—; Ley
15/2006, de Illes Balears —art. 48.1—; Ley Foral —art. 20.1-; Ley 7/2014 de Ga-
licia —art. 23.1-.

82. Ley 10/2001 de Catalufa —art. 35.2—: «La Administracion ha de permitir
el acceso parcial a los documentos que contengan datos que, de acuerdo con la ley,
deban mantenerse reservados, siempre que sea posible someter los documentos a
procesos técnicos que garanticen plenamente la imposibilidad de acceso a los datos
reservados y de reconstruccion de estos datos a partir de la informacion facilitada».
De modo similar, Ley 15/2006, de Illes Balears —art. 48.3—.Y de forma mas im-
perfecta, referido solo a los documentos que contengan datos personales, Ley
3/2005 de la Comunidad Valenciana —art. 60.3—.

83. Ley 10/2001 de Catalufia —art. 34.2—; Ley 2/2007 de Extremadura —art.
22.6—; Ley 7/2014 de Galicia —art. 23.4—.
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so®: Comisién Nacional de Acceso, Evaluacion y Seleccion Do-
cumental en Catalufia, Comisién de Acceso a los Documentos
de la Junta de Comunidades de Castilla-LLa Mancha, y Comisién
Andaluza de Valoracion y Acceso a los Documentos®. Se trataba,
como puede verse, de una medida francamente modesta (en la
linea del llamado derecho «suave»), pues estas comisiones no es-
taban 1lamadas a resolver las reclamaciones, sino tan sélo a emitir
un informe preceptivo y no vinculante. Sin embargo, en un pano-
rama tan sombrio como ha sido el del derecho de acceso, incluso
una medida tan modesta desperto cierto interés®.

84. Esta competencia en materia de acceso no era mas que la logica evolu-
cion de las comisiones calificadoras de documentos administrativos. De hecho,
a alguna comision calificadora departamental le fue atribuida expresamente la
competencia para informar las solicitudes de acceso a documentos excluidos
de consulta pablica. Véase: GonzALEZ CORRAL, L. «El papel de las comisiones
calificadoras en relacion con el derecho de acceso a documentos y archivos».
vi Congreso de Archivos de Castilla y Leon. Tabula, n. 15 (Salamanca, 2012),
p. 188.

85. Ley 10/2001 de Catalufia —art. 19.2—. Con todo, habia diferencias.
Asi la Ley 19/2002 de Castilla-La Mancha —art. 36.2—, dice sobre esta com-
petencia que «Cuando se trate de recursos administrativos interpuestos contra
resoluciones de érganos de la administracion de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha, el érgano competente deberd requerir el informe preceptivo
de la Comision de Acceso a los Documentos de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha, la cual debera emitirlo en el plazo de quince dias. [...] En
el resto de los subsistemas que integran el sistema de archivos de Castilla-La
Mancha, podra articularse la intervencion, con idéntico alcance, de un érgano
similar a la Comision de Acceso a los Documentos de la Junta de Comunidades
de Castilla-La Mancha». En cambio, la Ley 7/2011 de Andalucia atribuyé a
la Comision Andaluza de Valoracion y Acceso a los Documentos, entre otras
competencias, la de evacuar «informe preceptivo en los recursos o reclamaciones
presentados contra las denegaciones del derecho de acceso a los documentos cus-
todiados en los archivos del Sistema» —art. 31.3—, de modo que parecia alcanzar
también a los archivos locales.

86. Vid., en relacion con la Ley 7/2011 de Andalucia, FERNANDEZ RAMOS, S.
«La Ley 7/2011 de Documentos, Archivos y Patrimonio Documental de An-
dalucia»; MARTINEZ RAMOS, R. «Comentarios a la Ley 7/2011 de Documentos,
Archivos y Patrimonio Documental de Andalucia, de 3 de noviembre de 2011»;
PAEz Garcia, M. «La Ley 7/2011, de 3 de noviembre, de Documentos, Archivos
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4.2.3  OTRAS DETERMINACIONES

Ademas de estas dos directrices fundamentales, las leyes de
archivos de segunda generacion aportan novedades sensibles en
otras cuestiones, entre las que pueden destacarse sucintamente
las siguientes:

a) Procesos de privatizacion de entes instrumentales del sector
publico. Se establece expresamente que aunque la entidad
de que se trate pase al sector privado la documentacion an-
terior al cambio de naturaleza o de dependencia mantiene
la titularidad publica®’.

b) Practicas de externalizacion de la gestion de los archivos. No es
necesario subrayar la importancia prictica que, por motivos
que seria largo detallar ahora, ha adquirido el fenémeno de
la externalizacion de los servicios de archivo en las Adminis-
traciones publicas espafiolas®. En tal sentido, algunas leyes

y Patrimonio Documental de Andalucia, en el contexto de las leyes de archivos
de segunda generaciény, todos en Tria: revista archivistica de la Asociacion de
Archiveros de Andalucia, n. 17 (Sevilla, 2011).

87. Asi, Ley de Catalufia 10/2001 -art. 11—; Ley de la Comunidad Valen-
ciana 3/2005 —art. 15.3—; Ley 15/2006 de Baleares —art. 15—; Ley 7/2014 de
Galicia —art. 7—. Estas leyes vienen a establecer que dicha documentacion, si es
de conservacién permanente, debe transferirse al archivo de la administracion
publica de la que dependia el organismo o ente, o bien al que determine la con-
sejeria competente. Excepcionalmente, la administracion titular puede acordar
que la documentacién siga siendo custodiada por el organismo o ente que haya
sido objeto de privatizacion. En cambio, la Ley 7/2011 de Andalucia no con-
tiene una disposicion similar.

88. Las causas de este fenémeno obedecen principalmente a las circunstan-
cias cronicas de falta de medios personales —cualificados y auxiliares— y mate-
riales de todo tipo, agravada por la ingente acumulacion de documentos. Vid.
ToRREBLANCA LOPEZ, A. «Externalizacién y privatizacion en los archivos de la
Administraciéon General del Estado», y FERNANDEZ RaMos, S. «La privatizacion
de la gestion de los archivos publicos: aspectos legales», ambos en Boletin de la
ANABAD, 11 (Madrid, 2001). Una critica a las razones de ahorro de costes que



60 SEVERIANO FERNANDEZ RaMOS

autonémicas de segunda generacién han contemplado estas
practicas estableciendo cautelas razonables. Asi, se estable-
ce que dichas contrataciones en ningtin caso deben suponer
una transmision del ejercicio de potestades publicas®, de-
biendo mantener el organismo publico titular de los docu-
mentos la direccion y supervision técnica de las actuaciones
contratadas®. Asimismo, para la contratacion de servicios
externalizados de archivo en el ambito de los archivos de ti-
tularidad autonémica se requiere el informe vinculante del
organo de direccion y coordinacion del sistema archivistico
sobre los pliegos de prescripciones técnicas®'. En todo caso,
no parece que ignorar una realidad tan notoria sea la mejor
politica para afrontarla®.

se enuncian para justificar estas practicas, en SANCHIS MORENO, F.J.; ANTEQUERA
BORREDA, R. «El archivo en la organizacién administrativa». Revista d’arxius, n.
1 (Valencia, 2002), p. 110-111.

89. Ley de Castilla La Mancha 19/2002-art. 9—; Ley de la Comunidad
Valenciana 3/2005 —art. 20.1-. Mas aun, la Ley de la Comunidad Valenciana
3/2005 —art. 20.1- declara que la contratacion de servicios externos relaciona-
dos con la custodia y la gestion de documentos publicos para cualquier archivo
integrante del sistema archivistico tendria caracter excepcional y limitado en
el tiempo.

90. Ley de Catalufia 10/2001-art. 8—; Ley de Castilla La Mancha 19/2002
—art. 9—; Ley de la Comunidad Valenciana 3/2005 —art. 20.1—; Ley 15/2006 de
[lles Balears —art. 12—.

91. Ley de Castilla La Mancha 19/2002 -art. 9—: Ley de la Comunidad
Valenciana 3/2005 —art. 20.1-.

92. Es lo que sucedi6 con el texto final de la Ley 7/2011 de Andalucia.
Asi, Esther Cruces, en su comparecencia en el parlamento andaluz durante
la tramitacion de la ley, se lament6 publicamente de la desaparicién de este
precepto. DspA Comisiones ntim. 532, 8 de septiembre de 2011, p. 19. Mientras
tanto se extienden estas practicas. Asi, por ejemplo, la Delegacion Provincial
de Economia, Innovacion, Ciencia y Empleo de Malaga ha adjudicado en 2015
el servicio denominado custodia y gestion de consultas de series documentales
excedentes del archivo central de la delegacion provincial a Servicios Docu-
mentales de Andalucia s.L.U., sociedad unipersonal propiedad de otra sociedad
unipersonal, a su vez, propiedad del Consorcio de la Zona Franca de Cadiz.
De acuerdo con los pliegos del contrato, la administracion debe abonar una
cantidad a la empresa por cada «servicio de préstamo en papel» y consulta digital
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¢) Recursos humanos. Dentro de las exigencias que deben
cumplir los archivos integrados en el sistema, ya las leyes
anteriores se habian referido a la exigencia de que los archi-
vos del sistema estuviesen «atendidos por personal suficiente
y con la cualificacion y el nivel que exijan las diversas fun-
ciones, de acuerdo con la reglamentacion que se establezca»”,
reglamentacion que no llegd a aprobarse’. A este respecto,
si bien algunas leyes de segunda generacion se mantienen
en el mismo nivel de indeterminacién®, otras leyes prestan
una mayor atencion a los requisitos profesionales, precisan-
do que los responsables de los centros de archivo integrados
en el sistema deberan contar con titulacion superior®.

d) Archivos municipales. Finalmente, otra caracteristica de es-
tas las leyes ha sido la de obligar a los municipios a partir
de cierto namero de habitantes a contar con un servicio de
archivo propio, naturalmente dotado de personal cualifica-

de la documentacion (ntm. de expediente Ma-S-01/15 DT). Lo cierto es que
el vocabulario comtn de contratos ptblicos de la UE cuenta con dos cédigos,
92512000-3 Servicios de archivos y 96312 92512100-4 Servicios de destruc-
ci6én de archivos.

93. Por ejemplo, Ley 3/1984 de Andalucia —art. 32—.

94. Asi, el Decreto 97/2000 se limit6 a declarar que los archivos integra-
dos en el Sistema Andaluz de Archivos deberan estar atendidos, al menos, por
un archivero o una archivera con formacién profesional especifica a efectos del
cumplimiento de las funciones establecidas en el presente Reglamento —art.
123.1-, pero sin determinar cual debia ser esa «formacién profesional especi-
fica», expresion por lo demas desafortunada. Véase FERNANDEZ RaMOS, S. «La
archivistica: ;una ciencia sin profesion titulada?». Revista d’arxius, n. 7, Compe-
ténces profesionals (Valencia, 2008), pp. 9-89.

95. Ley de Cantabria 3/2002 -art. 20.2—; Ley de Castilla-La Mancha
19/2002 —art. 7.2—; Ley de la Comunidad Valenciana 3/2005 —art. 24—. Por su
parte, el criterio de la Ley de Andalucia 7/2011 en este punto es decepcionante,
pues se limita a prever que «Reglamentariamente se estableceran la cualificacion
v el nivel técnico necesarios del personal técnico con funciones archivisticas que
preste servicio en los archivos del Sistema Archivistico de Andalucia» —art. 39.1—.

96. Ley de Catalufia 10/2001 —art. 22—; Ley Foral 12/2007 —art. 13.3—, Ley
7/2014 de Galicia —art. 14.1-.
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do con la titulacién correspondiente y de las instalaciones
adecuadas para conservar los documentos, configurando asi
un nuevo supuesto de servicio municipal obligatorio®”. Otra
cosa es que se hayan previsto los mecanismos para compeler
a los ayuntamientos al cumplimiento de este deber legal®s.

4.3 LA IMPLEMENTACION DE LAS LEYES NUEVAS AUTONOMICAS DE AR-
CHIVOS

4.3.1 EL DESARROLLO NORMATIVO E INSTITUCIONAL

Es francamente aventurado formular observaciones generales,
pues, como se ha tratado de subrayar, la politica sobre archivos
en cada comunidad autonoma ha presentado vicisitudes propias,
lo cual requeriria de estudios particularizados. No obstante, a los
limitados efectos de esta exposicion pueden sefalarse algunas

97. Mis de diez mil habitantes en los casos de la Ley de Catalufia 10/2001
—art. 31.1-, Ley de la Comunidad Valenciana 3/2005 -art. 36.1—, y Ley 2/2007
de Extremadura —art. 36.2—; mas de 15.000 habitantes en el caso de la Ley
Foral 12/2007 —art. 29.1—, y més de 20.000 habitantes en el caso de la Ley de
Castilla-La Mancha 19/2002 —art. 30.4—. De modo mis limitado, la Ley 7/2011
de Andalucia refiere que los archivos «de las diputaciones provinciales y de los
ayuntamientos de municipios con mds de 15.000 habitantes deberdan estar a cargo
de personal con la cualificacion y nivel técnico que sea necesario, de acuerdo con
la normativa que resulte de aplicacion» —art. 49.3—. Por su parte, la Ley 7/2014
de Galicia omite esta medida. En este sentido de configurar los archivos de los
municipios a partir de cierta poblacién como servicios municipales obligatorios
se expresaron algunos autores, como Cructs Branco, E. «Los archivos muni-
cipales de la provincia de Mélaga». Revista Jabega, n. 92 (Malaga, 2002), p. 54.

98. Debe recordarse que la Ley Basica de Régimen Local —art. 26.1.b)— cali-
fica a otra institucion tradicionalmente préxima, como es la biblioteca publica,
de servicio obligatorio en todos los municipios de més de 5.000 habitantes. Y
en este sentido, la Coordinadora de Asociaciones de Archiveros ya intent6 en
2005 que se incluyera un precepto similar relativo a los archivos. Vid. VERDU
PErAL, A. «El reto de los archivos de las entidades locales ante el nuevo marco
normativo: documentos y archivos, documento electrénico, transparencia, ra-
cionalizacion y sostenibilidad». Tria, n. 19 (Sevilla, 2015), pp. 39-53.
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cuestiones, si bien se puede ya anticipar que estas leyes no han
generado en el sector profesional las expectativas que surgieron
con las primeras leyes, tal vez porque tras la experiencia anterior
existe una extendida (y legitima) desconfianza hacia el cumpli-
miento de las leyes.

En primer lugar, persiste el retraso en el desarrollo reglamen-
tario e institucional de las leyes autonémicas. A este respecto,
es llamativo el caso de la Ley de Castilla-LLa Mancha 19/2002,
de 24 de octubre, de Archivos Publicos, que trece afios después
de su entrada en vigor sélo ha sido desarrollada en relacién con
una cuestion organica®, de tal modo que cabe dudar sobre la
efectividad real de la misma, o si bien estamos ante lo que podria
llamarse una ley «<zombie». Sin llegar a ese extremo, empieza a ser
preocupante la falta de desarrollo reglamentario de la Ley 7/2011
de Andalucia a los cuatro afios de su entrada en vigor.

Y esto ha tenido consecuencias directas en la vigencia efec-
tiva de las leyes. Asi, sefialaba hace un momento que una de las
novedades mas celebradas de estas leyes era la atribucion a las
comisiones de valoracion de una modesta competencia en ma-
teria de acceso. Pues bien, de las tres comisiones creadas solo la
catalana, aun con cierto retraso y de forma timida, ha llegado a
funcionar'®. En cambio, la comisién de la Junta de Comunidades
de Castilla-La Mancha no ha llegado nunca a desarrollarse, y las
funciones en materia de reclamaciones sobre acceso de la Co-

99. Decreto 6/2005, de 18 de enero, relativo al Consejo de Archivos.

100. Asi, las previsiones de la Ley 10/2001 de Catalufia, no fueron desarro-
lladas hasta el 2008, mediante el Decreto 13/2008, de 22 de enero, sobre acce-
so, evaluacion y seleccion de documentos. Asimismo, el funcionamiento poste-
rior de la Comisiéon Nacional de Acceso, Evaluacion y Seleccion Documental
no fue lo satisfactorio que cabia pensar. En relacion con la Comision Nacional
de Acceso, Evaluacion y Seleccion Documental de la Comunidad Auténoma
de Catalufa, CERMERO MARTORELL, L. «La accién en materia de acceso de la Co-
mision Nacional de Acceso, Evaluacion y Seleccion Documental de Catalufiar.
vi Congreso de Archivos de Castilla y Leon. Tabula, n. 15 (Salamanca, 2012), p.
206, expreso6 la insatisfaccion derivada de la falta de competencias resolutorias,
postulando el caracter arbitral de la misma.
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mision Andaluza de Valoracion y Acceso a los Documentos, han
quedado inéditas, pues antes de que la Ley 7/2011 fuese desarro-
llada, fue despojada de esta competencia por la Ley 1/2014, de
24 de junio, de Transparencia Pablica de Andalucia'®'.

Asimismo, la principal aportacion de la Ley 7/2011 de An-
dalucia en relacion con el sistema archivistico era la creacion
de los llamados archivos provinciales intermedios para la organi-
zacion territorial de la administracion de la Junta de Andalucia
y de sus entidades instrumentales en sus respectivas provincias
—art. 44.1—, y que estaban llamados a descongestionar la satu-
racion de los archivos histéricos provinciales'??. Lo cierto es que
ya la Ley 7/2011 de Andalucia, consciente de la delicada situa-
cién econdémica en que ya se habia caido, fue prudente, al condi-
cionar la puesta en funcionamiento de los archivos provinciales
intermedios a la aprobacion por el Consejo de Gobierno, en el
plazo de tres afios desde la entrada en vigor de la ley, de un Plan
de Implantacion de los Archivos Provinciales Intermedios!'®. El
plazo de tres afios era evidentemente generoso, pues no se trata
de implantar los ocho archivos provinciales intermedios en dicho
plazo, sino tan s6lo de aprobar el plan, que tendr, a su vez, el pla-
zo de ejecucion que se disponga. Pero lo cierto es que han pasado
cuatro afios y atn no existen noticias de dicho plan.

En otro orden, ni que decir que el Archivo General de Andalu-
cia, el archivo cabecera del sistema archivistico andaluz, 28 afios

101. Las funciones de la comisién en materia de acceso han quedado rele-
gadas a establecer los criterios sobre el acceso material a los documentos de tit-
ularidad publica y a los documentos del patrimonio documental de Andalucia
custodiados en los archivos del sistema —art. 31.3-.

102. En el PEca 2007-2011 se puede leer: «atin se detectan aspectos de mejora
en cuanto a la coordinacion con otras Administraciones y especialmente vinculados
a la inexistencia de un subsistema de archivos para la Administracion periférica
de la Junta de Andalucia a la que se une la insuficiencia de estructuras organicas
provinciales de las propias consejerias en materia de archivos».

103. «[...] de acuerdo con los recursos existentes y las necesidades en mate-
ria de documentos y archivos de la Administracion territorial autonomica» (dis-
posicion adicional 8%).
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después de su creacién normativa en 1987 sigue careciendo de
una sede estable y adecuada'®.

4.3.2 EL PERSONAL DE LOS ARCHIVOS PUBLICOS

Igualmente, falta el desarrollo normativo previsto en la Ley
7/2011 de Andalucia —art. 39— relativo a los requisitos de cua-
lificacién y nivel técnico del personal con funciones archivisticas
de los archivos del Sistema Archivistico de Andalucia'®. Pero lo
cierto es que el tema de los recursos humanos en los archivos
publicos requeriria de una atencién especial.

Es bien sabido que el personal de los archivos, técnico y au-
xiliar, no ha gozado nunca del favor y prioridades de los 6rganos
decisorios en materia de personal en las administraciones publi-
cas. Incluso en épocas no tan lejanas de importantes crecimien-
tos presupuestarios, el personal de los archivos ha padecido todo
el catalogo de vicisitudes posibles que puedan experimentar los
empleados publicos: plantillas manifiestamente insuficientes,
con el agravante de puestos de trabajo contemplados en la RPT
que son desdotados!®; plazas estructurales cubiertas con becas
de colaboracion y personal temporal, con la consiguiente ines-
tabilidad laboral; subempleo de titulados superiores mediante la
artificial asignacién de puestos de trabajo con funciones facul-

tativas a cuerpos de gestién'"’; valoracion de puestos de trabajo

104. Manifiesto de la AAA «Por unos archivos publicos de calidad en Anda-
lucia», 9 de junio de 2015, Dia Internacional de los Archivos.

105. Manifiesto de la AAA «Por unos archivos publicos de calidad en Anda-
lucia», 9 de junio de 2015, Dia Internacional de los Archivos.

106. Asi, en Andalucia, el diagnostico de la situacion que reconoce la pro-
pia administracion autonomica en el Plan Estratégico de Cultura de Andalucia
(PECA 2007-2011) era el siguiente: «Pese a la existencia de disposiciones regla-
mentarias, la realidad nos hace palpable la carencia sustancial de personal en los
archivos de titularidad y/o gestion autonémicar.

107. El propio Plan Estratégico de Cultura de Andalucia 2007-2011 de-
claré lo siguiente: «A la carencia de personal que sufren estas unidades se suman
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que suponen un manifiesto agravio comparativo en relacién con
puestos de titulados similares (asignacion de complementos de
destino casi de base y exclusion de la aplicacion de determinados
factores del complemento especifico), lo que determina la ines-
tabilidad en su desempefio debido a la legitima aspiracion de los
empleados publicos a mejorar sus condiciones profesionales; pero
también carrera profesional casi cegada, debido en ocasiones a
una deficiente asignacion de 4reas funcionales y relacionales...!%8,
Posiblemente, la lista podria prolongarse atn mas.

Pero si todo esto era ya moneda corriente antes de la actual
situacion economica, cabe preguntarse por el desolador panora-
ma que ha podido dejar la crisis. Es evidente que no cabe esperar
medidas presupuestarias taumaturgicas, pero habra que plantear
seriamente, con toda la prudencia que se quiera, la imprescin-
dible y urgente dignificacion del papel del archivero como pro-
fesional cualificado de la administracion puablica, en su calidad
de gestor de la documentacion publica y garante del patrimonio
documental'®.

4.3.3 LOS ARCHIVOS PRIVADOS

Finalmente, una referencia sumaria a los archivos privados,
que custodian una parte relevante del patrimonio documental.

unas condiciones laborales que podrian motivar la huida masiva de profesionales
especializados, situacion que se agrava en aquellos archivos que dependen de otras
administraciones e incluso en aquellos otros que sin ser administracion se encuen-
tran integrados en el sistema».

108. Vid. LuNA FERNANDEZ-ARAMBURU, R. «Los recursos humanos en los ar-
chivos centrales». Tria n. 16 (Sevilla, 2010), pp. 63 y ss., donde se denuncia
la confusion de considerar a los archiveros como técnicos de cultura, con las
consecuencias derivadas en la asignaciéon de areas funcionales y relacionales.

109. Conclusiones de las Primeras Jornadas Archivisticas Andaluzas «La
Gestion Archivistica y la Gestion Documental en la Administracion del Estado
de las Autonomias: Organizacion, Modelos y Tendencias», Sevilla, 29-30 de

Octubre de 2007.



MARCO NORMATIVO DE LOS ARCHIVOS EN EL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS 67

En mi opinion, la renuncia de la Ley 7/2011 de Andalucia a la
integracion ope legis en el sistema de los archivos privados sub-
vencionados es un criterio razonable, pues parece mas pragma-
tico que la integracion de estos archivos se lleve a cabo volunta-
riamente por sus titulares. Ahora bien, habra que incentivar de
una manera efectiva esta adhesion voluntaria al sistema publico,
pues no se puede olvidar que la administracién autonémica ca-
rece, hasta donde yo sé, de medios para controlar efectivamente
el patrimonio documental de titularidad privada no integrado en
el sistema!?.

Sin embargo, se observa una escasa capacidad de los sistemas
autonomicos para lograr esa integracion voluntaria''l. A este res-

110. La insuficiente determinacion de los deberes de los titulares de fondos
privados integrantes del patrimonio documental, unida a su enorme extension,
plantea serias dudas sobre la capacidad efectiva de la administraciéon autonémica
para intervenir en relacion con esta amplia masa documental. En efecto, sorpren-
dentemente, la ley no explicita el que deberia ser el primer deber de los titulares
de documentos privados integrantes del patrimonio documental, esto es el de-
ber de comunicar su existencia a la administracién competente. En mi opinién,
habria que invertir el planteamiento legal: que la ley impusiera a las organiza-
ciones titulares de fondos documentales integrantes del patrimonio cultural ex-
presos deberes de acreditar el efectivo cumplimiento de las obligaciones legales
de conservacion y organizacién del fondo, mediante un sistema de «auditoria»
documental a cargo de un profesional titulado, ya sea dependiente de la propia
entidad o mediante la contratacion de los servicios de un profesional o empresa.
Todo lo cual serviria, dicho sea de paso, para crear un yacimiento de empleo.

111. En el Portal de Archivos de Andalucia se indican sélo seis archivos pri-
vados: Archivo Histérico Comisiones Obreras de Andalucia; Archivo Histérico
Minero de la Fundacién Rio Tinto; Archivo Histérico Viana; Archivo Histérico
de ucT de Andalucia; Archivo de la Camara Oficial de Comercio, Industria
y Navegacion, y el importantisimo Archivo de la Fundacion Casa de Medina
Sidonia. Como puede verse, ninguno es de la Iglesia Catolica. No puede dejar
de llamar la atencién sobre el hecho de configurar como archivo privado el
Archivo de la Cémara Oficial de Comercio, cuando segin la Ley 7/2011 son
documentos de titularidad publica los de las corporaciones de derecho publico
de Andalucia, en lo relativo a sus funciones publicas atribuidas —art. 9.2—, y por
ello forman parte del Patrimonio Documental de Andalucia —art. 15.1.a)-, y
segan el art. 34.1 son archivos publicos los de los érganos y entidades relacio-
nados en el articulo 9.
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pecto, es cuestionable no exigir la integracion en el sistema como
presupuesto para poder recibir subvenciones''?, de modo que no
son insolitas las experiencias de inversion de un cierto volumen
de recursos publicos (ciertamente no abundantes, pues las dispo-
nibilidades presupuestarias son reducidas) en archivos privados,
pero sin obtener, a cambio, unas compensaciones razonables, por
ejemplo, de cara a su apertura a los investigadores''?, fenomeno
que ciertamente no es exclusivo del ambito de los archivos, sino
comun en todo el patrimonio cultural.

5 EL PRESENTE: TRANSPARENCIA Y ADMINISTRACION ELECTRONICA

Finalmente, el Estado ha aprobado a partir del titulo compe-
tencial relativo al régimen juridico de las administraciones pu-
blicas (art. 149.1.18° cE) dos leyes bésicas que van a tener una
incidencia fundamental sobre todos los archivos de las adminis-
traciones publicas. Es decir, lo que el Estado no ha podido hacer a
partir de la competencia especifica sobre archivos, lo ha realizado
a partir de una competencia genérica, como es la sefialada''*.

112. Ley 7/2011 de Andalucia —art. 37.2— establece que los criterios de
valoracion que se establezcan en las bases reguladoras de las subvenciones y
ayudas que conceda la Junta de Andalucia para el apoyo técnico y econdémico
a los archivos primaran que se trate de archivos integrados en el Sistema Ar-
chivistico de Andalucia. Asi, la Ley 12/2007 Foral de Navarra establece que
aquellos archivos que no estén integrados en el sistema podran acogerse a los
beneficios y ayudas que las administraciones publicas determinen en relacion
con la conservacioén y el fomento del Patrimonio Documental de Navarra —art.
5-.

113. Cruces Branco, E. «Andalucia: archivos y documentos para el siglo
xxw». Op. cit., p. 7.

114. Esta posibilidad ya la apuntamos en FERNANDEZ RaMos, S. «El sistema
estatal de archivos publicos: pasado, presente y futuro». Revista d’arxius, n. 1

(Valencia, 2002), p. 160 y ss.
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5.1 LAS NUEVAS LEYES DE TRANSPARENCIA PUBLICA: LOS SISTEMAS DE
ARCHIVOS COMO PRESUPUESTO DE LA TRANSPARENCIA

Con algtn precedente autonémico inmediato!'®, la Ley 19/2013,
de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion pa-
blica y buen gobierno (en adelante, 118G) ha supuesto plasmar un
nuevo paradigma para el sistema administrativo espanol: el prin-
cipio de transparencia de la actividad publica, elevado al mismo
plano que el tradicional principio de legalidad y el mas reciente
de eficacia. Asimismo, aunque no es estrictamente necesario que
cada comunidad auténoma apruebe una ley propia de transparen-
cia para cumplir las exigencias de la 118G !'6, lo cierto es que la mis-
ma dinamica del Estado de las Autonomias que habia conducido a
una comoda inhibicion por parte de las comunidades auténomas
hasta tanto el Estado no se decidiera a dar el paso, ha hecho que
la mayoria de las comunidades auténomas se haya apresurado, en
una carrera por subirse al carro de moda de la transparencia, para

115. Ley Foral 11/2012, de 21 de junio, de la Transparencia y del Gobierno
Abierto. Por su parte, la Ley 4/2013, de 21 de mayo, de Gobierno Abierto de
Extremadura, aun cuando se aprobé antes de la 1.TBG, en realidad se gest6 una
vez iniciado el largo tramite parlamentario del proyecté de LTBG, e inspirada en
el mismo, asi como en la Ley Foral 11/2012.

116. Inicialmente, las comunidades auténomas tienen ante si dos grandes
opciones: pueden limitarse a adoptar las determinaciones normativas impres-
cindibles para la efectividad de la ley estatal, o bien pueden aprobar una ley
propia sobre transparencia desarrollando y mejorando las garantias previstas en
la ley estatal. No obstante, si bien algunas de las determinaciones, debido a su
caricter organizativo, pueden adoptarse mediante una simple norma reglamen-
taria (como el Portal de Transparencia y la creacion de las unidades de informa-
cién), otras en cambio requieren de una norma con rango de ley (imposicion
de tasas, creacién de un érgano independiente con competencias resolutorias,
extension de los deberes de publicidad activa a informaciones que contengan
datos personales, o adopcion de medidas sancionadoras, entre otras). De este
modo, aun cuando una comunidad auténoma opte por el criterio de limitarse a
garantizar la ejecucion de la ley estatal, no podra evitar acudir a la aprobacion
de una norma con rango de ley. Y si esto es necesario, cabe peguntarse ;por qué
limitarse a la adopcién de medidas parciales y fragmentarias?
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aprobar sus propias leyes de transparencia''’. De este modo, en el
lapso de una legislatura hemos pasado de ser el tinico pais de cierto
tamano de la ocDE desprovisto de una ley de transparencia, a ser
uno de los paises del mundo con mayor niimero de leyes.

Pues bien, con independencia de las relaciones entre el régi-
men del derecho de acceso a la informacion publica de las leyes
de transparencia y el derecho de acceso a la documentacion pu-
blica contenido en la legislacion de archivos!'®, interesa subrayar
la interdependencia que existe entre los novedosos sistemas de
transparencia publica y los venerables sistemas de archivos y de
gestion documental publica.

En efecto, aun cuando el objeto del derecho de acceso a la
informacion publica es méas amplio, pues no se circunscribe a la

117. Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia; Ley
3/2014, de 11 septiembre, de Transparencia y Buen Gobierno de La Rioja; Ley
12/2014, de 16 de diciembre, de Transparencia y Participacion Ciudadana de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia; Ley 12/2014, de 26 de diciem-
bre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias; Ley 19/2014,
de 29 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Puablica y Buen
Gobierno de Catalufia; Ley 3/2015, de 4 de marzo, de Transparencia y Partici-
pacion Ciudadana de Castilla y Leon; Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transpa-
rencia Pablica y Participacion Ciudadana de Aragon; Ley 2/2015, de 2 de abril,
de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciudadana de la Comunidad
Valenciana. Por su parte, Asturias (Proyecto Ley de Transparencia) y el Pais Vasco
(Proyecto de Ley de la Administracion Publica Vasca) aprobaron también sus
propios proyectos de ley, pero la situacién minoritaria en el parlamento de sus
respectivos ejecutivos impidi6 la aprobacion final de sus proyectos.

118. La cuestion es si la disposicion adicional primera de la Ley 19/2013,
que determina el caracter supletorio de la ley frente a los regimenes especificos
del derecho de acceso, se aplica o no al acceso a los documentos de archivo.
Vid. FERNANDEZ RAMOs, S.; PEREZ MONGUIO, J.M. Transparencia, acceso a la in-
formacién publica y buen gobierno. Ley 19/2013, de 9 de diciembre. Pamplona:
Aranzadi, 2014; BArRRERO RODRIGUEZ, C. «La Disposicion Adicional 1.3° del
Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion y Buen Gobierno y
sus negativos efectos en el ambito de aplicacion del derecho de acceso a la in-
formaciény. Revista espaiiola de derecho administrativo, n. 158 (Madrid, 2013).
Véase, ademds, el informe de la Abogacia del Estado sobre el acceso al Archivo
Central del Ministerio de Empleo y Seguridad Social de 30 de marzo de 2015,
accesible en la web del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
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informacién documentada, ésta seguira siéndolo en la gran ma-
yoria de los casos, y de poco sirve aprobar la mejor de las leyes
de acceso a la informacién publica si la documentacion, aun exis-
tente en un momento dado, ha sido destruida indebidamente o,
sencillamente, se ha perdido, sustraido o alterado, circunstancias
que determinan la imposibilidad material para el ejercicio del
derecho de acceso. Asimismo, ;como cumplir los cada vez mas
perentorios plazos para la resolucion de las solicitudes si no es
infrecuente que la propia administracién titular del documen-
to tenga verdaderas dificultades para localizar el documento en
cuestion por falta de organizacién y tratamiento de los fondos
documentales?!"?

Pues bien, de todas estas cuestiones se ocupan, como nos cons-
ta, los sistemas de gestion documental y de archivos ordenados
en la legislacion de archivos, documentos y patrimonio documen-
tal. Asi, la dialéctica conservacion-eliminacién de los documentos
publicos tnicamente puede ordenarse adecuadamente desde el
sistema archivistico, a través de la aplicacion de las técnicas archi-
visticas de valoracion, seleccion y expurgo de la documentacion'?.

En tal sentido, la aprobacion de las leyes de transparencia debe
verse desde la perspectiva de los profesionales del sistema de archi-
vos como una oportunidad tinica para poner en valor tanto la expe-
riencia de décadas en relacion con el ejercicio del derecho de acceso,
como, sobre todo, su rol como cualificados gestores documentales,

119. Como indicara Ocana LacaL, D. de. («El archivero y la aplicacion de
la legislacion sobre acceso». El derecho de acceso de los ciudadanos a la informa-
cion contenida en los archivos. Toledo: Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, 2001, p. 168), «cualquier intento de establecer un régimen de auténtica
transparencia es una pura quimera ante una realidad harto frecuente de masas in-
formes de papel en almacenes y sétanos, en los que olvidados por todos, se disputan
el escaso espacio disponible con toda clase de trastos».

120. En tal sentido, cabe recordar que el Convenio ntam. 205 del Consejo
de Europa de Acceso a los Documentos Pablicos —art. 9—, obliga expresamente
a las partes a «gestionar sus documentos eficientemente de modo que sean fécil-
mente accesibles» y a «seguir los procedimientos claros y preestablecidos para la
preservacion y destruccion de sus documentos».



72 SEVERIANO FERNANDEZ RAMOS

garantes del ejercicio del derecho de acceso a la informacién pu-
blica. Es decir, la apuesta por la implementacion de los sistemas de
transparencia publica puede servir de un acicate que contribuya a
evitar el abandono institucional de los sistemas de archivos'?!.

Pero para ello seria conveniente que tanto desde las leyes au-
tonomicas de transparencia como desde las nuevas leyes de ar-
chivos y documentos, se articularan las imprescindibles vias de
coordinacion entre ambos sistemas. En esta linea cabe destacar
la Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Gobierno Abierto,
que en un precepto dedicado justamente al «sistema integral de
informacion o de gestion del conocimiento» (art. 9) establece que
la administracion publica promovera la transparencia de la infor-
macion publica «wmediante la implantacion de un sistema integral
de informacion o de gestion del conocimiento». Y afiade:

«3. Este sistema garantizara tanto el acceso de los ciudadanos
v ciudadanas a la informacion publica, al objeto de promover su
posicionamiento informado y su participacion y colaboracion res-
ponsable en los asuntos publicos, como el acceso a la gestion del co-
nocimiento en el ambito interno, al objeto de promover la eficiencia
en la accion publica.

4. Este sistema habra de contar con un depésito o repositorio cen-
tralizado de los datos y documentos que se consideren necesarios
para asegurar las obligaciones de informacion publica recogidas
en esta Ley Foral, repositorio que se integrara y se articulara en
el sistema archivistico existente de conformidad con la Ley Foral
12/2007, de 4 de abril, de Archivos y Documentos.

121. Sobre las conexiones entre el derecho de acceso a los documentos
putblicos y los sistemas de archivos, vid. FERNANDEZ Ramos, S. «El derecho de
acceso a los documentos ptblicos en el marco del sistema archivistico». En: El
derecho de acceso de los ciudadanos a la informacion contenida en los archivos.
Toledo: Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha (2001), p. 109 y ss. Mas
recientemente, FERNANDEZ CUESTA, F. «Al servicio de la transparencia: el papel
de los archiveros y la gestion documental en el acceso a la informacion pa-
blica». Méi: métodos de informacion, 11 Epoca, vol. 3, n. 5 (Valencia, 2012), pp.
135-166, especialmente pp. 159-161.
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Y, de modo similar, la Ley 20/2015, de 29 de julio, de modi-
ficacion de la Ley 10/2001, de 13 de julio, de Archivos y Docu-
mentos de Catalufia, explicita la regla segan la cual «Todas las
administraciones y entidades titulares de documentos puiblicos deben
disponer de un tnico sistema de gestion documental que garan-
tice el correcto tratamiento de los documentos en las fases activa,
semiactiva e inactiva y que permita cumplir con las obligaciones
de transparencia»'??.

Con todo, atn queda mucho que hacer para que los respon-
sables de los archivos publicos participen tanto en las estructu-
ras de gestion del sistema de transparencia (como las unidades y
comisiones de informacion publica)'?* como en los 6rganos de
garantia del derecho de acceso a la informacion publica'?*.

122. Esta idea se explicita en la exposicion de motivos de la Ley 20/2015,
de 29 de julio, de modificacion de la Ley 10/2001, de 13 de julio, de Archivos
y Documentos: «En primer lugar, dada la importancia que alcanzan los sistemas
de gestion de los documentos publicos para garantizar la transparencia de acuerdo
con la Ley 19/2014, se considera adecuado actualizar la definicion de sistema de
gestion documental y hacer referencia expresa a la gestion documental en varios
articulos, asi como establecer que, a partir de la entrada en vigor de la presente ley,
la denominacion de la Ley de archivos y documentos debe incluir la referencia a la
gestion de documentos».

123. Cabe citar de nuevo la Ley Foral 11/2012 de Transparencia y del Go-
bierno Abierto, que establece que la administracion publica, con objeto de ha-
cer efectivo el derecho a la informacion putblica de los ciudadanos y ciudada-
nas, designara unidades responsables de la informacién publica, que seran las
encargadas, «en coordinacion con el sistema archivistico existente» y, en particular,
con el archivo digital, de la tramitacion, en tiempo y forma, de las obligaciones
establecidas por esta Ley Foral. De modo similar, la Ley 12/2014, de 26 de
diciembre, de Transparencia y de Acceso a la Informacion de Canarias, dispone
que las unidades administrativas responsables de la informacién publica ac-
tuardn «en coordinacion en su caso con las unidades de archivo» —art. 10.3-. Por
su parte, la Ley 1/2014 de Transparencia Pablica de Andalucia, tras ordenar la
creacion de las unidades de transparencia —art. 41.1-, afiade que se constituira
en cada consejeria una «comision de transparencia» con la participacién de los
distintos centros directivos, archivos y entidades instrumentales —art. 41.2—.

124. La excepcion la constituye la Ley 19/2014, de 29 de diciembre, de
Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica y Buen Gobierno de Cataluiia,
segun la cual la Comision de Garantia del Derecho de Acceso a la Informacion
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En definitiva, tal como ha puesto de manifiesto la experiencia
de otros paises, pretender implantar un sistema de transparencia
publica sin garantizar un funcionamiento minimamente acepta-
ble del sistema de archivos y gestién documental, es como poner
el carro antes que los bueyes'?.

5.2 ADMINISTRACION ELECTRONICA, ARCHIVOS ELECTRONICOS
5.2.1 EXPEDIENTE ELECTRONICO

Como es bien sabido, la Ley 11/2007, de 22 junio, de Acceso
Electronico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos, al tiempo
que dio carta de naturaleza al documentos administrativo elec-
tronico—art. 29— vy al expediente electrénico —art. 32—, hizo
lo propio con el archivo electronico de documentos —art. 31—,
figura que también se ha desarrollado en la legislaciéon autono-
mica. Con todo, desde entonces, al igual que han convivido do-
cumentos en papel y documentos electrénicos, expedientes en
papel y expedientes electronicos, también han hecho lo propio
los archivos tradicionales y los archivos electrénicos.

Pero la Ley 39/2015, de 1 octubre, del Procedimiento Admi-
nistrativo Comuin de las Administraciones Publicas, se ha pro-
puesto que, una vez entre en vigor, todos los procedimientos que
tramiten las administraciones publicas sean electrénicos vy, en
consecuencia, los expedientes sean también electronicos.

Publica estara compuesta por juristas especialistas en derecho publico y «técni-
cos en materia de archivos o gestion documental», elegidos entre expertos de
reconocida competencia y prestigio y con més de diez afios de experiencia
profesional —art. 40.3—. Otra cosa parece ser la aplicacion real de esta prevision
legal, segin informa la prensa.

125. Veéase Crucks BLaNco, E. «Sin archivos no hay transparencia ni acceso
a los documentos publicos: documentos, archivos e informacién ante el ante-
proyecto de Ley de Transparencia Publica de Andalucia». Tria, n. 19 (Sevilla,
2015), pp. 79-106.
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Asi, la ley establece —art. 70.2—: «Los expedientes tendran
formato electronico» (entendiendo por tal el conjunto ordenado
de documentos y actuaciones que sirven de antecedente y fun-
damento a la resolucion administrativa, asi como las diligencias
encaminadas a ejecutarla). Y se anade: «El procedimiento, |[...] se
impulsara de oficio en todos sus tramites y a través de medios elec-
tromicos, respetando los principios de transparencia y publicidad» —
art. 71.1—. O «los actos de instruccion necesarios |[...] se realizaran
de oficio y a través de medios electronicos» —art. 75.1—. O sin
perjuicio de la forma y lugar sefialados por el interesado para la
practica de las notificaciones (es decir, aunque la notificacion sea
en papel), la resolucion del procedimiento se dictara «electronica-
mente» —at. 88.4—.

Y ello con independencia de que se permita que los ciuda-
danos puedan seguir relacionindose con las administraciones
publicas mediante medios presenciales y en papel —art. 14.1—.
Pero, en todo caso, tales actuaciones deberan digitalizarse para
incorporarse al expediente electrénico, que sera el anico que se
tramitara. Asi, la ley —art. 16.5— establece que los documen-
tos presentados de manera presencial ante las administraciones
publicas, «deberan ser digitalizados», de acuerdo con lo previsto
en el articulo 27 y demas normativa aplicable, por la oficina de
asistencia en materia de registros en la que hayan sido presen-
tados para su incorporacién al expediente administrativo elec-
tronico!?®.

Por tanto, cuando la ley entre plenamente en vigor y dejen de
tramitarse los procedimientos en papel, llegard un momento en
que los archivos centrales dejaran de recibir expedientes de pro-

126. Art. 27.3: Se entiende por digitalizacion el proceso tecnologico que
permite convertir un documento en soporte papel o en otro soporte no electro-
nico en un fichero electrénico que contiene la imagen codificada, fiel e integra
del documento. Ademdis, la ley dispone que las administraciones pablicas esta-
ran obligadas a expedir copias auténticas electronicas de cualquier documento
en papel que presenten los interesados y que se vaya a incorporar a un expe-
diente administrativo —art. 27.4—.
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cedimientos (evidentemente la documentacion mas importante
cuantitativa y cualitativamente), que s6lo pasaran al archivo elec-
trénico'?’.

5.2.2 ARCHIVO ELECTRONICO UNICO
A este respecto, la Ley 39/2015 —art. 17.1— establece que

cada administracion debera mantener un archivo electronico tni-
co de los documentos electronicos que correspondan a procedi-

127. «Disposicién transitoria primera. Archivo de documentos: 1. El archivo
de los documentos correspondientes a procedimientos administrativos ya iniciados
antes de la entrada en vigor de la presente Ley, se regiran por lo dispuesto en la
normativa anterior. 2. Siempre que sea posible, los documentos en papel asociados
a procedimientos administrativos finalizados antes de la entrada en vigor de esta
Ley, deberan digitalizarse de acuerdo con los requisitos establecidos en la normati-
va reguladora aplicable.

Disposicion transitoria segunda. Registro electronico y archivo electronico vini-
co: Mientras no entren en vigor las previsiones relativas al registro electrénico y el
archivo electrénico unico, en el dmbito de la Administracion General del Estado se
aplicaran las siguientes reglas:

a) Durante el primer aiio, tras la entrada en vigor de la Ley, podran mantenerse
los registros y archivos existentes en el momento de la entrada en vigor de esta ley.

b) Durante el segundo afio, tras la entrada en vigor de la Ley, se dispondra
como maximo, de un registro electrénico y un archivo electrénico por cada Ministe-
rio, asi como de un registro electrénico por cada Organismo publico.

Disposicién transitoria cuarta. Régimen transitorio de los archivos, registros y
punto de acceso general: Mientras no entren en vigor las previsiones relativas al
registro electrénico de apoderamientos, registro electrénico, punto de acceso general
electrénico de la Administracion y archivo uinico electronico, las Administraciones
Publicas mantendran los mismos canales, medios o sistemas electronicos vigentes
relativos a dichas materias, que permitan garantizar el derecho de las personas a
relacionarse electrénicamente con las Administraciones.

Disposicién final séptima. Entrada en vigor: La presente Ley entrard en vi-
gor al aio de su publicacion en el «Boletin Oficial del Estado». No obstante, las
previsiones relativas al registro electrénico de apoderamientos, registro electrénico,
registro de empleados publicos habilitados, punto de acceso general electrénico de la
Administracién y archivo unico electrénico produciran efectos a los dos afios de la
entrada en vigor de la Ley».
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mientos finalizados, en los términos establecidos en la normativa
reguladora aplicable.

— Aun cuando el ambito subjetivo de la Ley 39/2015 es mas
amplio —art. 2.1—, este deber se impone a las administra-
ciones publicas, no a las otras entidades del sector publico.
Parece que esto también se infiere de la Ley 40/2015, pues
se refiere a documentos utilizados en las «actuaciones admi-
nistrativas» —art. 46.1—.

— documentos electrénicos que correspondan a «procedimien-
tos finalizados», se trata, por tanto, de los expedientes admi-
nistrativos. Pero la propia Ley 39/2015 precisa: «No formara
parte del expediente administrativo la informacion que tenga
caracter auxiliar o de apoyo, como la contenida en aplicacio-
nes, ficheros y bases de datos informaticas, notas, borradores,
opiniones, restimenes, comunicaciones e informes internos o en-
tre organos o entidades administrativas, asi como los juicios de
valor emitidos por las Administraciones Publicas, salvo que se
trate de informes, preceptivos y facultativos, solicitados antes de
la resolucion administrativa que ponga fin al procedimiento»
—art. 70.4—.

Asimismo, nada se dice en la Ley 39/2015 de los documentos
que, aun no formando parte de un procedimiento administrativo,
tengan valor probatorio de las relaciones entre los ciudadanos y
la administracion!?®.

128. Por su parte, el Real Decreto 1671/2009, de 6 de noviembre, por el
que se desarrolla parcialmente la Ley 11/2007, y aplicable en el émbito de la
Administracién General del Estado, dispuso: «La Administracién General del
Estado y sus organismos publicos vinculados o dependientes deberdn conservar en
soporte electrénico todos los documentos electrénicos utilizados en actuaciones ad-
ministrativas, que formen parte de un expediente administrativo, asi como aquellos
otros que tengan valor probatorio de las relaciones entre los ciudadanos y la Ad-
ministracion» —art. 51.1—.
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Por su parte, la Ley 40/2015, de 1 octubre, de Régimen Ju-
ridico del Sector Publico, también dedica un precepto bésico al
archivo electronico de documentos. En primer lugar, se declara:
«Todos los documentos utilizados en las actuaciones administrativas
se almacenaran por medios electronicos, salvo cuando no sea posible»
—art. 46.1—. De entrada, se observa una diferencia importante
con la Ley 11/2007 la cual dispuso: «Podran almacenarse por me-
dios electronicos todos los documentos utilizados en las actuaciones
administrativas» —art. 31.1—. De este modo, lo que en la Ley
11/2007 era una posibilidad, se convierte en un deber legal «salvo
cuando no sea posible». Pero para entender este precepto hay que
partir del indicado articulo 17 Ley 39/2015: estas actuaciones
administrativas son necesariamente diversas a los procedimientos
terminados que, sin excepcion alguna, deben archivarse en el ar-
chivo electronico tnico.

Ademais, la Ley 40/2015 —art. 46.2— anade: «Los documentos
electronicos que contengan actos administrativos que afecten a dere-
chos o intereses de los particulares deberan conservarse en soportes
de esta naturaleza». Se recoge casi literalmente lo ordenado en
la Ley 11/2007 —art. 31.2—: «Los documentos electrénicos que
contengan actos administrativos que afecten a derechos o intereses
de los particulares deberan conservarse en soportes de esta natura-
leza». Y ello a pesar de su deficiente alcance (;qué sucede con los
documentos que constituyen prueba de derechos de las propias
administraciones?), mejorado sustancialmente por el Real Decre-
to 1671/2009 («aquellos otros que tengan valor probatorio de las
relaciones entre los ciudadanos y la Administracion»). Habra que
entender que sigue vigente el precepto de la LPHE —art. 55.2—,
segun el cual «En ningiin caso se podran destruir tales documentos
(los de titularidad publica) en tanto subsista su valor probatorio de
derechos y obligaciones de las personas o los entes priblicos».

En definitiva, debe entenderse que deben conservarse:

— Los expedientes administrativos, esto es el conjunto de docu-
mentos electronicos correspondientes a cada procedimiento
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administrativo, cualquiera que sea el tipo de informacion
que contengan.

— Los documentos que, aun no formando parte de un procedi-
miento administrativo, tengan valor probatorio de las relacio-
nes entre los ciudadanos y la administracion.

— Todos los documentos utilizados en las actuaciones adminis-
trativas. El problema es delimitar qué se entiende por ac-
tuaciones administrativas. ;Se entienden incluida la informa-
cién de caracter auxiliar o de apoyo, que segtn se ha dicho
no forma parte del expediente administrativo, y que la Ley
19/2013 excluye del derecho de acceso a la informacién pa-
blica? Se trata, como puede comprenderse de una cuestion
fundamental.

De otro lado, la Ley 39/2015 —art. 17.2— anade: «La elimi-
nacion de dichos documentos debera ser autorizada de acuerdo a lo
dispuesto en la normativa aplicable». Esto es importante, pues la
eliminacion supone la imposibilidad de acceder a informacion
publica.

Asi, el Real Decreto 1671/2009 —art. 52.1- dispuso que los
«periodos minimos de conservacion de los documentos electronicos
se determinaran por cada érgano administrativo de acuerdo con el
procedimiento administrativo de que se trate, siendo en todo caso de
aplicacion, con la excepcion regulada de la destruccion de documen-
tos en papel copiados electronicamente, las normas generales sobre
conservacion del patrimonio documental con valor histérico y sobre
eliminacion de documentos de la Administracion General del Estado
y sus organismos publicos». En ambos casos se trata, basicamente,
de un reenvio a las normas sobre patrimonio documental.

A este respecto, la exposicion de motivos de la Ley 39/2015
declara: «cabe seiialar que la creacion de este archivo electronico
unico resultara compatible con los diversos sistemas y redes de archi-
vos en los términos previstos en la legislacion vigente, y respetara el
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reparto de responsabilidades sobre la custodia o traspaso correspon-
diente. Asimismo, el archivo electrénico unico resultara compatible
con la continuidad del Archivo Historico Nacional de acuerdo con lo
previsto en la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico
Espaiiol y su normativa de desarrollo». No se entiende bien la re-
ferencia expresa al Archivo Historico Nacional: primero, porque
la Ley 16/1985 no lo menciona. Segundo, porque es innecesario,
a la vista del primer inciso (compatible con los diversos sistemas
y redes de archivos).





