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I. INTRODUCCION

La tensién entre el secretismo y la transparencia como principios in-
formadores del actuar de los poderes publicos puede considerarse una
constante histérica. Una constante en la que se observa un paulatino de-
cantamiento en favor del segundo de los principios mencionados, fruto de
la evolucién de las condiciones sociopoliticas en las que desarrollan sus ac-

(*) Texto de la ponencia presentada en el II Congreso de la Asociacién de Archiveros
de Andalucia, celebrado en Sevilla entre los dfas 31 octubre y 2 noviembre 1996. Quisiera
dejar constancia de mi agradecimiento a los profesores Fernando LOPEZ RAMON y Gerardo
GARCIA ALVAREZ por su paciente y fructifera lectura del original, que se vio considerable-
mente enriquecido por sus aportaciones. La responsabilidad por el resultado es, por su-
puesto, exclusivamente mia.
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tividades esos mismos poderes publicos. Veamos el reflejo de esa evolucién
en una serie de textos entresacados de nuestra propia historia legislativa.

No resultara ocioso comenzar recordando cémo la Constitucién de Ba-
yona —texto que, con todas sus limitaciones y carencias, es ilustrativo de
un sentir, de una forma de actuar propia de la época— declaraba secretas
todas las sesiones de Cortes, al tiempo que condenaba como acto de rebel-
dia cualquier publicacién que de las mismas se hiciese por medio de im-
presiones o carteles. Nada menos que el legislativo, representacién del rei-
no en la teorizacién tradicional, de los ciudadanos en la visién de los revo-
lucionarios franceses (art. 14 de la Declaracién de Derechos del Hombre y
del Ciudadano, de 26 agosto 1789), se refugiaba en el secreto, ocultando
celosamente sus deliberaciones.

Descendamos un poco y centrémonos en las actuaciones de la Adminis-
tracion publica. Tres son las normas que quisiera traer a colacién por repre-
sentar, en su misma sincronia, una adecuada muestra de la diversidad de
soluciones aportadas por el ordenamiento. En primer lugar, el «Reglamento
sobre ¢l modo de proceder los Consejos provinciales en los negocios conten-
ciosos de la Administracién», aprobado por RD 1 octubre 1845. En el Capi-
tulo II de su Titulo Segundo, dedicado a la vista del proceso, hallamos el ar-
ticulo 42, donde se contiene la afirmaci6n del principio de publicidad, al es-
tablecerse que la vista de los pleitos serd d puerta abierta, fuera de los casos en
que la publicidad pueda dar ocasion d que se perturbe el érden, exigiendo en
todo caso previo acuerdo del Consejo para la celebracion de cualquier pleito
d puerta cerrada. La publicidad como principio de actuacién de la Adminis-
tracién en su vertiente contenciosa. En oposicién a ello, primacia del secre-
tismo de la Administracién en su variante gubernativa, llegando incluso a la
parcela de la organizacién administrativa mas préxima a los ciudadanos, la
Administracién local. En efecto, el articulo 65 de la Ley 8 enero 1845, de
«Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos», disponia que éstos ce-
lebrardn d puerta cervada sus sesiones, excepto aquellas en que se traten de los
alistawientos y sorteos para el servicio militar. Criterio similar regia para las
Diputaciones Provinciales, pues, segtin el articulo 45 de su «Ley de Organi-
zacién y Atribuciones», también de 8 enero 1845, las sesiones de las mismas
habian de desarrollarse siermpre d puerta cerrada, excepto en los casos espe-
ciales determinados por las leyes. Si bien es cierto que en uno y otro caso se
procedia al levantamiento del acta correspondiente de la sesion, también lo
es que, al menos por lo que se referfa a las Diputaciones Provinciales, la le-
gislacion sectorial podia introducir excepciones al principio, pero lo que
aqui interesa no es tanto examinar el alcance efectivo de estas excepciones
cuanto recordar el principio, la regla general de actuacién.

Convendra que nos preguntemos a continuacién por el criterio vigente
en el Derecho preconstitucional, que es tanto como interrogarnos por la si-
tuacién frente a la que reacciona la Constitucién misma. Una lectura pre-
tendidamente aséptica de determinadas normas promulgadas en la segun-
da mitad de la década de los sesenta arrojaria unos resultados que cabe ca-
lificar de satisfactorios. Asi, el articulo 7 de la Ley 14/1966, de 18 marzo,
de Prensa e Imprenta, proclamaba el derecho a obtener informacion oficial;

440



EL ACCESO A LOS ARCHIVOS ADMINISTRATIVOS: EL MARCO JURIDICO Y LA PRACTICA ADMINISTRATIVA

igualmente, el Preambulo de la Ley 9/1968, de S abril, de Secretos Oficia-
les, se abria con esta encomiable declaracién: es principio general, aun
cuando no esté expresamente declarado en nuestras Leyes Fundamentales, la
publicidad de la actividad de los Organos del Estado, porque las cosas publi-
cas que a todos interesan pueden y deben ser conocidas de todos. Palabras
plenamente suscribibles treinta afios mas tarde y que parecen dibujar un
panorama de libertad y transparencia informativa que, bien lo sabemos,
estaba lejos de existir. Las limitaciones estructurales del régimen, la gene-
ralidad y vaguedad con que se definian aquellos supuestos en los que cabia
la clasificacién de materias (art. 2 de la Ley de Secretos Oficiales), el eleva-
do ntimero de 6rganos de la Administracién a los que de manera definitiva
o provisional se otorgaba potestad clasificatoria (art. 4 de la misma Ley),
la excesiva facilidad con que se recurria al tramite de la clasificacién para
los mas variados supuestos, cuando no al silenciamiento puro y simple sin
necesidad de declaracién (GOMEZ REINO, 1976, y S. MARTIN-RETORTILLO,
1975), y, en fin, la ausencia de un sistema de garantfas minimamente tra-
bado hacian de tan grandilocuentes declaraciones puro papel mojado,
cuando no muestra del mas burdo cinismo.

Es contra esta trivialidad de las palabras de la Ley contra la que reac-
cioné el primer Parlamento democraticamente elegido, enfrentandose al
problema en un doble frente. Asi, de una parte, como una cuestién acaso
menor si se compara con la tarea principal que ocupé la atencién y centré
las tareas de aquellas Camaras, procediendo a una reforma a fondo de la
Ley de Secretos Oficiales (L. MARTIN-RETORTILLO, 1979). Reforma que se
centré en los aspectos mas criticables y criticados de la Ley, cuyo conteni-
do se modificé profundamente.

De otro lado, afirmando con las cautelas debidas la transparencia
como principio informador de la actuacién de los poderes publicos consti-
tuidos. Se predica asi la publicidad de las sesiones plenarias del Congreso
y del Senado salvo acuerdo en contrario de cada Cdmara, adoptado por ma-
yoria absoluta o con arreglo al Reglamento (art. 80 Const.). Publicidad
igualmente de las actuaciones de los 6rganos jurisdiccionales integrantes
del Poder Judicial, estrechamente vinculada a la oralidad del procedimien-
to, salvaguarddndose en todo caso otros valores y bienes constitucional-
mente relevantes, lo que se confia exclusivamente al legislador (art. 120
Const.). Por dltimo, el circulo se cierra con el mandato dirigido al legisla-
dor para que regule el acceso de los ciudadanos a los archivos y registros ad-
ministrativos, con las debidas cautelas, claro es, concretadas en la seguri-
dad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las
personas —art. 105.b) Const.—. Precepto que si, de un lado, se sitta en el
contexto de una tendencia en favor de la transparencia administrativa per-
ceptible en el Derecho comparado (ahi estdn para demostrarlo las legisla-
ciones nérdicas, estadounidense, francesa y, méas recientemente, italiana),
de otro, sale al paso decididamente de una forma de entender las relacio-
nes entre el poder y los ciudadanos que, habituales en el régimen franquis-
ta, resultan sencillamente incompatibles con la constitucionalizacién de
un Estado social y democratico de Derecho (art. 1.1 Const.).
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Como facilmente puede apreciarse, no ha sido pequefio el camino reco-
rrido desde el secretismo inspirador de la Constitucién de Bayona hasta la
decidida apuesta por la transparencia plasmada en nuestra actual Norma
Suprema. En el bien entendido que con la proclamacién constitucional del
principio no quedaban solventadas todas las dificultades, sino que la arti-
culacién técnica de la solucién clara y tajantemente adoptada reclamaba la
presencia de una voluntad politica sostenida de avanzar por ese, permita-
seme continuar con la expresién, camino allanado desde la mas alta ins-
tancia normativa,

Pues bien, se tiene la sensacién de que esa voluntad politica no siempre
ha existido. El tema ha sido objeto de tratamiento legislativo desde diver-
sas 6pticas —régimen local, legislacién sobre patrimonio histérico, proce-
dimiento administrativo—, sin que el desarrollo legal del articulo 105.5)
Const. merezca en su conjunto un juicio enteramente positivo. Es mas, pa-
rece que la transparencia de la Administracién sea una idea que va per-
diendo fuerza conforme se asienta definitivamente el régimen constitucio-
nal y que sélo resurge en toda su plenitud impulsada por factores exterio-
res (asi, en relacién con el medio ambiente y como efecto inducido por el
Derecho comunitario europeo, como habremos de ver).

II. EL MARCO CONSTITUCIONAL

Como ya sc ha indicado con anterioridad, la Constitucién espafiola de
1978 contiene una decidida apuesta en favor de la transparencia de los po-
deres pablicos. En nuestra Carta Magna la democracia es sf participacién
de los ciudadanos en el gobierno de los asuntos publicos, pero también
control del poder, retomando asi la afieja proclamacién del articulo 15 de
la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, confor-
me a la cual la sociedad tiene el derecho de pedir cuentas de su administra-
cién a rodo agente publico.

No por casualidad, el texto constitucional dedica su Titulo IV al Go-
bierno y a la Administracién. Se trata de un conjunto de preceptos en los
que predomina la veste garantista, comenzando por la caracterizacién de
la Administracién como un ente vicarial, servidor de los intereses genera-
les (art. 103.1 Const.) y concluyendo, por lo que ahora interesa, con el so-
metimiento de esta persona juridica a la fiscalizacién judicial y afirmando
el derecho de indemnidad (art. 106 Const.). Entre medio, el articulo 105
Const., cuyos tres apartados presentan el denominador comiin, al decir del
Tribunal Supremo, del aseguramiento de la participacién ciudadana y de
la transparencia de las estructuras burocraticas administrativas.

Nos detendremos brevemente a examinar la naturaleza del precepto y
contenido, partiendo en primer lugar de su caracterizacién como un dere-
cho de configuracién legal estrechamente vinculado con otros derechos y
valores constitucionales. Seguidamente analizaremos su vertiente princi-
pial y las consecuencias que de ella se derivan.
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1. Elacceso a la documentacién administrativa como derecho
de configuracién legal. Su vinculacién con otros derechos constitucionales

La teoria de los derechos fundamentales en Espana se ha decantado de
forma practicamente unanime por reservar esta denominacién a aquellos
derechos reconocidos en la Constitucién dotados de unas determinadas
garantias de indole procesal. Consecuentemente, y en linea con lo dispues-
to en el articulo 53.2 Const., hablamos de derechos fundamentales para re-
ferimos exclusivamente a aquellos proclamados en la Seccién 1.* del Capi-
tulo II del Titulo I de la Constitucién (arts. 15 a 29). Se trata, en su conjun-
to y siendo conscientes de las salvedades que en buena légica deben
hacerse, de auténticos derechos de libertad, cuyo desarrollo ha de llevarse a
cabo por Ley Organica (art. 81), que en todo caso ha de respetar su conte-
nido esencial (concepto con el que se alude a la recognoscibilidad del dere-
cho y a la salvaguardia de la eficacia del derecho en la regulacién, STC
11/1981, de 8 abril) y para cuya defensa se dispone tanto de un cauce pro-
cesal preferente y sumario (por el momento, articulado en la Ley 62/1978,
de 26 diciembre) como de la posibilidad de acudir en amparo ante el Tri-
bunal Constitucional (via de recurso reconocida también, por razones emi-
nentemente histéricas, al derecho a la objecién de conciencia, art. 30.2
Const.).

Un escalén por debajo de estos derechos se encontrarfan los recogidos
en la Seccién 2.2 del Capitulo II del Titulo I (arts. 30 a 38). El articulo 53
Const. establece para ellos una reserva de Ley —de Ley ordinaria, adviérta-
se—, con respeto igualmente a su contenido esencial. Pero carecen, no
obstante, de vias privilegiadas de defensa, reconduciéndose ésta a los cau-
ces procesales normales.

Finalmente, el Capitulo III del Titulo I enuncia esencialmente —y sin
perjuicio de la proclamacién de determinados derechos subjetivos— los
«principios rectores de la politica social y econémica» (arts. 39 a 52). Baste
decir, en relacién con los mismos, la ausencia de toda referencia a su con-
tenido esencial, cifiéndose su eficacia a lo recogido en el articulo 53.3
Const., a cuyo tenor el reconocitiento, el respeto y la proteccién de los prin-
cipios (...) informardn la legislacién positiva, la prdctica judicial y la actua-
cién de los poderes publicos, para concretar en la esfera procesal que séilo
podrdn ser alegados ante la Jurisdiccién ordinaria de acuerdo con lo que dis-
pongan las leyes que los desarrollen. Referencia a la jurisdiccién ordinaria
que excluye, claro es, al Tribunal Constitucional, por lo que pueden ser in-
vocados como causa de inconstitucionalidad de una Ley e incluso como
argumento adicional en los recursos de amparo.

Obvio es advertir que el articulo 105.5) Const. se encuentra extramuros
de este triple escalén de preceptos constitucionales. Lo que no empece
para que, como tendremos ocasién de ver mas adelante, presente una inti-
ma trabazén con algunos derechos fundamentales muy cualificados y con
determinados principios rectores de la politica social y econémica.

Es la Ley la que convierte el contenido del precepto en un auténtico de-
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recho subjetivo, identificando a sus titulares, estableciendo las obligacio-
nes correspondientes de las Administraciones publicas, disponiendo de los
cauces procedimentales y procesales necesarios para su plena efectividad,
sancionando en su caso las hipotéticas contravenciones. En el bien enten-
dido que no existe una entrega incondicionada al legislador de este dere-
cho, sino que existe un sentido claro y diafano en el articulo 105.5) Const.,
que, si bien no puede equipararse al contenido esencial de los derechos
fundamentales, establece, no obstante, algunos limites a la libertad de con-
figuracién de que dispone la Ley (EMBID IRUJO, 1994).

El articulo 105.b) Const. no representa a estos efectos ningtn supuesto
excepcional. Antes al contrario, a lo largo del articulado del texto constitu-
cional se contienen un buen nidmero de enunciados normativos de dere-
chos constitucionales cuyo grado de complitud no es equivalente al de los
denominados derechos fundamentales stricto sensu. Se trata en todos los
supuestos de enunciados normativos de derechos constitucionales directa-
mente vinculados con la clave de béveda de la Carta Magna, la dignidad de
la persona y el libre desarrollo de la personalidad (art. 10.1 Const.) en el
contexto conformador de un Estado social y democratico de Derecho (art.
1.1 Const.). Precisamentc porque el grado de integracién o complitud de
esos enunciados de derechos constitucionales es variable, encontramos en
ocasiones un emplazamiento al legislador para que complete las lagunas
existentes, de las que fueron plenamente conscientes los propios constitu-
yentes. Tal es el sentido altimo del articulo 53.3 Const. y el de la propia
clausula de transformacion de la realidad social (art. 9.2 Const.), que, refe-
rido especificamente al Capitulo III del Titulo I, puede muy bien proyec-
tarse sobre otros preccptos del texto constitucional. Piénsese, sin ir mas le-
jos, en el reconocimiento de la pluralidad lingiiistica de Espafia quc se for-
mula en el articulo 3 Const.; también aqui hay un emplazamiento al
legislador —en este caso al legislador estatutario— para que, sin merma de
otros derechos —no hay derechos ilimitados, aunque todos los derechos
fundamentales puedan ser caracterizados como derechos absolutos en
cuanto oponibles erga omnes—, dote del mayor grado de efectividad a este
componente insito en la personalidad cuyo libre desarrollo se pretende ga-
rantizar por nuestra Ley Suprema.

La referida conexién de enunciados normativos de derechos constitu-
cionales con la dignidad de la persona y el libre desarrollo de la personali-
dad como telos constitucional nos conduce inevitablemente al estudio de la
vinculacién entre el derecho de acceso a la documentacién administrativa
y otros derechos fundamentales y principios rectores de la politica social y
econdémica. Utilizando la expresién que ha hecho fortuna en la dogmatica
alemana, podriamos indicar que el articulo 105.b) ha sido caracterizado
las més de las veces como una «disposicién satélite» de concretos derechos
fundamentales.

Dos han sido los propé6sitos perseguidos con ello. De una parte, incre-
mentar los cauces, las garantias procesales del derecho de acceso a la do-
cumentacién administrativa. Sabiendo en todo caso que aquél debe repre-
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sentar un papel subordinado, que se plantearA como un argumento a for-
tiori y s6lo en muy contadas ocasiones como el nicleo de la hipotética de-
cisién judicial (EMBID IRUJO, 1994). De otra, abordar el examen del sentido
y contenido del articulo 105.5) Const. desde la 6ptica de la unidad sistema-
tica y conceptual del texto constitucional. Desde esta segunda perspectiva
las consecuencias son, sin duda, mas modestas, pues Ginicamente se consi-
dera al articulo 105.56) como «norma adscripta» de derecho fundamental
en aquellos supuestos en los que, a la vista del caso concreto, complete la
esfera juridica protegida por el derecho fundamental desde una fundamen-
tacién iusfundamental correcta (ALEXY, 1993).

La adscripcién mas comiin a un derecho fundamental se ha referido a
los postulados de la participacién contenidos en el articulo 23 Const.
(MARTIN MATEO, 1994; SANCHEZ MORON, 1979, y POMED SANCHEZ, 1989) y
al derecho a la informacién y libertad de expresién, proclamados en el ar-
ticulo 20.1 Const., apartados d) y a), respectivamente (SAINZ MORENO,
1980; MESTRE DELGADO, 1993, y POMED SANCHEZ). Sin que hayan faltado
tampoco interesantes propuestas doctrinales que lo vinculan con el dere-
cho a la tutela judicial efectiva reconocido en el articulo 24 Const. (MES-
TRE DELGADO, quien deduce de esta adscripcién una considerable exten-
si6n de la esfera de titulares activos del derecho) o, desde una perspectiva
mas amplia, viendo en él una técnica de control difuso del actuar adminis-
trativo (SANCHEZ MORON, 1991). De igual forma y sin perjuicio de estas di-
versas adscripciones, que en todo caso no convierten el derecho de acceso
a la documentacién administrativa en un derecho fundamental por las ra-
zones antes expuestas, cabria llamar la atencién acerca de la estrecha in-
terconexién que se produce en no pocas ocasiones entre el articulo 105.5)
Const. y el mandato dirigido por el articulo 44 Const. a los poderes publi-
cos para que promuevan y tutelen el acceso a la cultura, a la que todos tie-
nen derecho. Vertiente especialmente patente en la regulacion llevada a
cabo desde la legislacién de patrimonio histérico (ALEGRE AVILA, 1992).

2. Elarticulo 105.b) de la Constitucion formula un principio.
Consecuencias que se derivan

El articulo 105.5) Const. no agota toda su virtualidad, en tanto que
enunciado normativo de un derecho constitucional, en la posible eficacia
inmediata que pueda tener en virtud de su adscripcién a un derecho fun-
damental, completando el enunciado normativo iusfundamental; tampoco
en su faceta de derecho de configuracién legal, de donde puede deducirse
un mandato inmediato al legislador para que lleve a cabo la delimitacién
técnica de este derecho. Antes bien, el articulo 105.5) Const. recoge igual-
mente un principio constitucional. Y ello en una doble vertiente, con im-
portantes consecuencias practicas.

De un lado, el articulo 105.6) Const. formula un principio objetivo de
funcionamiento de las Administraciones publicas (EMBID IRUJO, 1994, y
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POMED SANCHEZ, 1989). En este sentido, aparece intimamente cohonestado
con el postulado de la eficacia del actuar administrativo (art. 103.1 Const.).
Eficacia que bien puede traducirse, de hecho debera hacerlo en numerosos
4mbitos de la vida social, en la implicacién de los ciudadanos ¢n la conse-
cucién de los objetivos atribuidos a las Administraciones Publicas, dando
asf lugar a fenémenos de participacién organica o funcional. Pero, al mis-
mo tiempo, la eficacia de la Administracién conoce su verdadera piedra de
toque en la aparicién de la conflictividad, tanto da a estos efectos que la
misma se formalice o no juridicamente. Conflictividad que acaso pueda re-
ducirse en la medida en que los ciudadanos afectados por la decisién ad-
ministrativa puedan conocer las razones que han conducido a la forma-
cién de la voluntad de la Adminjstracién actuante.

Desde una perspectiva analitica, la consideracién del articulo 105.b)
Const. como un principio constitucional representa la negacién de su con-
figuracién como regla de derecho fundamental. Con ALEXY (1993), pode-
mos diferenciar en el contenido de los derechos constitucionales los dos
componentes a que nos referimos. Distincién que resulta especialmente
util en la medida en que pone de manifiesto hasta qué punto los principios
incluyen un mandato de optimizacién mas marcado que en las reglas de
derecho fundamental; el principio debe ser realizado en funcién de las po-
sibilidades juridicas y reales (lo que pone de manifiesto su importante
componente axioldgico, consustancial a las formulaciones principiales), en
tanto que la regla se cumple o no se cumple (prima aqui el aspecto deénti-
c0). Asimismo, por lo que se refiere a las técnicas de resolucién de conflic-
tos: la regla queda exceptuada, inaplicada, en tanto que el principio pre-
senta un grado variable de cumplimiento en funcién de las circunstancias,
careciendo en todo caso de un contenido de determinacién de los princi-
pios contrapuestos y de las posibilidades facticas de realizacién del princi-
pio. Por decirlo en los términos del autor aleman, los principios son razo-
nes prima facie del ordenamiento, en tanto que las reglas son razones defi-
nitivas.

Esta segunda perspectiva conduce, obviamente, a una determinacién
de los limites del principio, en tanto que pautas de realizacién que si bien
toma en cuenta las limitaciones propias de los derechos fundamentales, las
trasciende. As{, cualquiera que deba ser la conclusi6én a alcanzar respecto
de los limites de los derechos fundamentales y su grado de concrecién nor-
mativa, parece cierto que, en el caso de los enunciados normativos de de-
rechos constitucicnales que integran fundamentalmente principios, el le-
gislador estara habilitado para imponer no sélo las limitaciones expresa-
mente identificadas por la Norma Suprema, sino también aquellas otras
que resulten precisas para la proteccién de otros derechos y valores consti-
tucionalmente amparados. En el bien entendido que su precisa identifica-
cién debera hacerse sin merma de su contenido indisponible y de acuerdo
con el principio de proporcionalidad (en su doble componente de necesi-
dad y proporcionalidad stricto sensu).

A la vista de cuanto llevamos dicho acerca del tratamiento constitucio-
nal del derecho de acceso a la documentacién administrativa, podemos pa-
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sar a abordar su concreto desarrollo legislativo. Interesa esencialmente
averiguar hasta qué punto se ha respetado ese contenido indisponible y si
la ponderacién de intereses y principios constitucionales se ha llevado a
cabo con pleno respeto a la efectividad del derecho.

III. LOS PRIMEROS DESARROLLOS: LA LEGISLACION DE REGIMEN LOCAL
Y LA LEY DE PATRIMONIO HISTORICO ESPANOL

A la hora de enjuiciar el desarrollo legislativo del derecho de acceso a
la documentacién administrativa en el ordenamiento postconstitucional es
preciso ser conscientes de la limitada relevancia de la cuestién en el mo-
mento constituyente. Otros eran los problemas que centraban la atencién
prioritaria del pueblo espafiol. No se trata con ello de minusvalorar la
cuestion; tampoco de volver la vista atras buscando culpabilidades imposi-
bles. La edificaci6én de un nuevo modelo de Estado asentado sobre cimien-
tos bien diferentes de los que habian sustentado al régimen autocratico
precedente exigia una concentracién de esfuerzos evidentes. La tarea co-
menzada con la aprobacién del texto constitucional de 1978 no estaba por
eso ni mucho menos concluida. Era preciso hacer efectivos sus postulados
basicos, estableciendo una justicia constitucional, avanzando por la que ya
entonces se atisbaba brumosa senda del Estado autonémico, articulando,
en fin, la separacién de poderes.

Todo ello contribuye a explicar el tratamiento marginal recibido por el
articulo 105.5) de la Constitucién. Un tratamiento que se iniciara con las
Leyes 7/1985, de 2 abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local (en
adelante, LRBRL), y 16/1985, de 25 junio, del Patrimonio Histérico Espa-
fiol (en adelante, LPHE). En el bien entendido que no se trataba de concre-
tar el derecho reconocido en el antecitado precepto constitucional, debe
hacerse notar los planteamientos aperturistas que informan ambas nor-
mas, en vivo y sorprendente contraste con la posterior Ley de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Publicas (en adelante, LAP), que se presen-
tara como auténtico desarrollo del derecho en cuestién.

1. El acceso a la documentacion administrativa en el Derecho local

Como es bien sabido, la Constitucién espafiola de 1978 procedié a una
profunda reordenacién de la distribucién territorial del poder. De una par-
te, reconocié el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones
(art. 2); de otra, extendié a municipios y provincias esa autonomia «para la
gestién de sus respectivos intereses» (art. 137). Con prudencia exquisita,
nuestra Ley Fundamental omiti6 toda caracterizacién de la autonomfa de
que gozan estas Ultimas entidades, lo que no ha sido ébice para que doctri-
na y jurisprudencia constitucional hayan convenido en importar la catego-
rizacién de la misma como «garantia institucional».
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Concluida en lo sustancial la puesta en marcha del Estado autonémico
con la aprobacién de los tltimos Estatutos en febrero de 1983 (sin perjui-
cio de recordar el proceso de reforma de los Estatutos de las CC.AA. «de
via lenta» que, iniciado con los Acucrdos Autonémicos de febrero de 1992
y que tras la Ley Organica 9/1992, de 23 diciembre, concluyé con las Leyes
Organicas de 24 marzo 1994, por las que se incorporaban a los textos de
dichos Estatutos las competencias transferidas por la mencionada Ley Or-
ganica 9/1992 y se «regularizaba» la situacién de la Comunidad Valencia-
na), parecia llegado el momento de proceder a hacer efectiva la autonomia
de los Entes Locales. Labor que, en virtud de la referida configuracién de
tal autonomia como garantia institucional, incumbia prioritariamente al
legislador ordinario.

No parece nccesario ponderar la magnitud que reviste la proclamacién
al maximo nivel normativo de la autonomfa municipal. Igualmente, su
consideracién como garantia institucional representaba un auténtico em-
plazamiento al legislador para que afrontara el reto de romper la secular
tendencia al vaciamiento de las competencias locales, paraddjicamente fo-
mentada por las rotundas afirmaciones de plena autonomia municipal
(GaRcia DE ENTERRIA, 1957). Procedia hacer operativa, efectiva, la autono-
mia local, huyendo de las grandes declaraciones y articulando un sistema
de relaciones interadministrativas que, puesto al dfa, garantizara cuando
menos las capacidades de actuacién de los Entes Locales en aquellas esfe-
ras que afectaran a los intereses municipales.

Al mismo tiempo, la Administracién local representa un marco privile-
giado para calibrar la rcalizacién de los postulados participativos y de
transparencia de las estructuras burocraticas contenidos en la Constitu-
ci6én. Su misma proximidad a los ciudadanos, la afectacién inmediata a Ia
esfera de intereses de éstos e incluso la tradicién histérica (piénsese en el
sistema de Concejo abierto) explican esa tendencia a la democracia veci-
nal. Cabia, en consecuencia, esperar una primera regulacién del derecho
en este ambito «ciudadano» por definicién.

Regulacién que, con todas sus limitaciones, se contiene en el Capitulo
IV del Titulo IV, dedicado a la «informacién y participacién ciudadanas»,
de la meritada LRBRL. Capitulo que se abre con una proclamacién, princi-
pio y mandato a las Entidades locales del maximo interés. En efecto, de
acuerdo con el articulo 69.1:

«Las Corporaciones locales facilitaran la mas amplia in-
formacién sobre su actividad y la participacién de todos los
ciudadanos en la vida local.»

Precepto de indudable relevancia puesto que emplaza a las Corporacio-
nes locales a hacer reales y efectivos los principios constitucionales de par-
ticipacién y transparencia. Y lo hace, nétese bien, en términos deliberada-
mente amplios, mas alla del derecho a la participacién en la gestién muni-
cipal y a la obtencién de informacién reconocidos a los vecinos por el
artfculo 18.1.5) y ¢) LRBRL, respectivamente.
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Amplitud en la configuracién del destinatario de estas funciones muni-
cipales que se reitera en el articulo 70.3 LRBRL, donde los ciudadanos
aparecen revestidos ya de una posicién juridica sustantiva, t1tulares de un
auténtico derecho: »

. «Todos los ciudadanos tienen derecho a obtener copias y
certificaciones acreditativas de los acuerdos de las Corpora-
ciones locales y sus antecedentes, asi como a consultar los
archivos y registros en los términos que disponga la legisla-
cién de desarrollo del articulo 105, letra b), de la Constitu-
ci6én. La denegacién o limitacién de este derecho, en todo
cuanto afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averi-
guacion de los delitos o la intimidad de las personas, debera
verificarse mediante resolucién motivada.»

Precepto que contrasta, desde su mismo comienzo, con la limitacién
recogida en el articulo 18.1.e) LRBRL —parece conveniente insistir en este
punto— de la titularidad del derecho. Si en este altimo precepto el derecho
de acceso a la documentacién administrativa se reconoce tinicamente a los
vecinos, en el articulo reproducido se amplia a los ciudadanos. No interesa
detenerse ahora a analizar los extremos, las zonas de incertidumbre que el
propio concepto de ciudadano evoca; lo que importa es subrayar esta cons-
ciente ampliacién de la esfera de legitimados activos para el ejercicio del
derecho, plenamente consecuente con los postulados constitucionales.
¢Hubiera podido sostenerse la inconstitucionalidad de la LRBRL por. con-
tener una restriccién no justificada de los titulares del derecho? ;Hubiese
debido procederse a un aggiornamento del concepto de vecino a los efectos
cuando menos de ejercicio de este derecho, como ha sucedido, sin ir mas
lejos, con la nocién misma de ciudadano? Son preguntas que deben que-
dar, afortunadamente, sin respuesta en virtud del articulo 70.3 LRBRL.

Precepto, decia, consecuente con lo establecido en el articulo 105.5) de
la Constitucién, a cuya literalidad se conforma. Tal vez en exceso; pues
¢cabe pensar que la denegacién de acceso a la documentacién administra-
tiva contenida en los archivos y registros administrativos locales pueda
fundamentarse en la afectacién negativa a la seguridad y defensa del Esta-
do? La respuesta parece obvia, salvo quiza que se entienda que inciden en
ese valor constitucional los expedientes relativos al llamamiento a filas de
los «mozos», o la documentacién elaborada para la declaracién de un mu-
nicipio como «zona desnuclearizada». Distinto seria el caso de la excep-
cién relativa a la «averiguacién de los delitos» en la medida en que bajo
esta ultima expresién se entiendan comprendidas también las faltas pena-
les y, a su través, las sanciones administrativas (MESTRE DELGADO, 1993).

Con todos sus defectos, el articulo 70.3 LRBRL presentaba, en conse-
cuencia, una serie de componentes positivos que entroncaban con el trata-
miento constitucional de la transparencia administrativa. Sin embargo, es
de ver que para el ejercicio del derecho el precepto se remitfa con caracter
general a lo que disponga la legislacién de desarrollo del articulo 105, letra b),
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de la Constitucién. Primaba; por tanto, una vez mas, el componente princi-
pial de este precepto, ante la ausencia de una adecuada regulacién de los
términos en que el citado derecho subjetivo habia de ser ejercido.

En el bien entendido que no ha faltado un cierto desarrollo de esos tér-
minos. Al menos por lo que se refiere a dos grupos especificos: los miem-
bros de las Corporaciones Locales y las asociaciones constituidas para la
defensa de los intereses generales o sectoriales de los vecinos (art. 72
LRBRL). Régimen especifico contenido en el Reglamento de Organizacién,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades Locales (en adelan-
te, ROF), aprobado por Real Decreto 2568/1986, de 28 noviembre.

El primero de los supuestos de acceso privilegiado a la documentacién
administrativa trae causa de la peculiar naturaleza de las Entidades locales,
en las cuales el 6rgano de representacién ciudadana se inserta en la propia
estructura organizativa de la Entidad, consecuencia de su configuracién
tradicional como Corporaciones. Por decirlo en términos sencillos, los re-
presentantes politicos en estas Entidades no sélo controlan la accién del
«Gobierno municipal», sino que participan activamente en la gestién y, en
su consecuencia, deben disponer del adecuado caudal de informacién que
asegure el acierto de las decisiones. Es por esta razén que el articulo 16
ROF articula una férmula especial de acceso a los expedientes, libros y docu-
mentacion en general de que dispongan las Entidades locales. Férmula espe-
cial inspirada en la libertad de acceso a la documentacién —tanto la con-
cluida, letra a), como la integrante de los expedientes sometidos a sesién,
letra d), pues en este caso la tnica limitacién lo es de lugar y plazos—, la
prohibicién de que en ningdn caso la documentacién salga de las depen-
dencias administrativas —letra b)— vy el deber de guardar reserva en rela-
cion con las informaciones que se les faciliten para hacer posible el desarrollo
de su funcidn, singularmente de las que han de servir de antecedente para de-
cisiones que aun se encuentren pendientes de adopcion, asi como para evitar
la reproduccion de la documentacion que pueda serles facilitada (...) para su
estudio (art. 16.3).

En relacién con las asociaciones vecinales, mas que de un régimen pri-
vilegiado de acceso a la documentacién municipal, cabe hablar de un dere-
cho a recibir determinadas informaciones. Derecho reconocido en el ar-
ticulo 234 ROF en relacién con la convocatoria de érganos colegiados mu-
nicipales que celebren sesiones publicas en las que se traten cuestiones
relacionadas con el objeto social de la entidad, las resoluciones y acuerdos
que en los mismos supuestos adopten los érganos municipales —letra a})—
y con las publicaciones editadas por el Ayuntamiento que resulten de inte-
rés para la asociacion, atendido su objeto social —letra b)—.

2. El tratamiento de la cuestion en la legislacion sobre patrimonio histérico

Una de las constantes mas destacadas en la regulacién de los archivos
en nuestro ordenamiento juridico ha sido la primacia tradicional de los
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postulados histéricos y conservacionistas (SANCHEZ BLANCO, 1990). Este
hecho se ha traducido en un olvido constante de lo administrativo, pero
también en una atencién secundaria al derecho de acceso a la documenta-
cién en ellos contenida; acceso en todo caso condicionado a la concurren-
cia de un interés cualificado en la persona del solicitante.

Asimismo, se aprecia un tratamiento conjunto de las bibliotecas y de
los archivos, acaso influido por la comun atribucién de su gestién al alta-
mente cualificado Cuerpo facultativo de Archiveros, Bibliotecarios y Ar-
quedlogos. Este tratamiento supuso una consideracién elitista de los archi-
vos y el consiguiente olvido de los archivos provinciales y municipales. Cir-
cunstancias todas ellas particularmente apreciables en el Reglamento de
Archivos del Estado, aprobado por Decreto de 22 noviembre 1901. Co-
mienza el citado Reglamento delimitando su 4mbito de aplicacién desde
una perspectiva estrictamente orgéanica, coincidente con aquellos archivos
gestionados por el Cuerpo antes mencionado {(art. 1). Dicha perspectiva
conducfa necesariamente a una suerte de congelacién del niimero de ar-
chivos del Estado existentes, como claramente pone de manifiesto la clasi-
ficacién de éstos en generales, regionales y especiales (art. 2), a la que debe
sumarse la clara vocacién elitista a que antes se hacfa referencia.

«Se consideraran como Archivos generales los que con-
tengan documentos referentes a la Nacion en general, y su
valor histérico y su nimero sean de gran importancia. Son
Archivos generales el Histérico Nacional, el Central de Alca-
l4 de Henares, €l de Simancas y el de Indias.

Pertenecen a la segunda clase los que contienen docu-
mentos que se refieren a una sola regién o a uno de los anti-
guos reinos de Espaiia. Son de esta clase el de la Corona de
Aragén, el de Valencia, el de Galicia y el de Mallorca.

En la tercera clase hallanse comprendidos los que perte-
necen a un Centro, instituto o dependencia de la Adminis-
tracion activa, considerandose tales el Archivo de la Presi-
dencia del Consejo de Ministros y los de los Ministerios de
Estado, de Gracia y Justicia, de Hacienda, de Gobernacién,
de Agricultura y Obras Publicas y de Instruccion Publica y
Bellas Artes, el de la Direccién general de la Deuda, los uni-
versitarios y los provinciales de Hacienda.»

En otro orden de cosas, el Capitulo VII del Reglamento regulaba el ré-
gimen de acceso a la documentacién contenida en estos archivos, bajo la
elocuente denominacién «De la Biblioteca y sala de lectura publica», cuyo
contenido se inspiraba manifiestamente en el Capitulo IV, «Lectura publi-
ca», del Reglamento de Bibliotecas Pablicas del Estado, aprobado por Real
Decreto de 18 octubre 1901. Asi, baste mencionar la prohibicién de entra-
da en la sala a los lectores con libros suyos (art. 113.1). Pero, al margen del
arcaismo que caracterizaba al régimen de acceso a la documentacién con-
tenida en los archivos, lo que ahora interesa destacar es la desconfianza
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misma con que se observaba tal pretensién. Una desconﬁanza de la que es
buena muestra el articulo 126:

«La persona que por primera vez desee consultar un ma-
nuscrito, debera declarar en la papeleta del pedido el fin con
quc lo pide, esto es, si para copiarlo, extractarlo, confron-
tarlo con otro manuscrito o impreso, o simplemente estu-
diarlo.

El que pida en consulta un manuscrito por encargo aje-
no tendra también la obligacién de anotar en la papeleta
aquellas noticias, ademas del nombre, patria y profesién del
mandante.

Si el peticionario se negare a dar con toda exactitud los
referidos pormenores, el Jefe prohibira que se le entregue el
manuscrito pedido; adema4s, aquél se obligara, bien a hacer
donacién al Archivo de un ejemplar del trabajo en que total,
parcialmente o en extracto lo publique, bien a transmitir al
Jefe del mismo la oportuna noticia, a fin de consignarla en
el caté.logo (...)»

Como claramente se aprecia, importa sobre todo la conservacién de la
documentacién contenida en el archivo, para lo que se establecen unas téc-
nicas de control un tanto desproporcionadas. Preocupacién conservacionis-
ta que se incorporé6 a la Ley de Defensa del Patrimonio Artistico Nacional
—es innecesario aludir aqui a su impronta elitista—, de 13 mayo 1933, cuyo
articulo 4 remitia a una ley especial la conservacién de la riqueza bibliogra-
fica y documental de Espaiia. Sin embargo, esta preocupacién conservacio-
nista no trascendié las mas de las veces la letra impresa de la Gaceta o del
Boletin Oficial, como demucstra la desaparicién del Archivo de Alcal4, dan-
do lugar, por otro lado, a normas marcadamente ineficaces, como el Decre-
to de 24 julio 1947, al que se alude muy negativamente en el Preambulo de
la Ley de Defensa del Tesoro Documental y Bibliografico de la Nacién, de
21 junio 1972 (nétese que la ley especial prevista en el art. 4 de la Ley de
1933 tardaria practicamente cuatro décadas en ser promulgada).

Con antelacién a la aprobacién de esta Ley, se procedié a la creacién
del Archivo Gencral de la Administracién Civil mediante Decreto 914/1969,
de 8 mayo, todavia en vigor. Este Decreto regulé el mecanismo de movili-
zacién de los fondos documentales administrativos desde los archivos de-
partamentales hacia el Archivo General y su posterior transferencia al Ar-
chivo Histérico Nacional. El sistema, aparentemente objetivo —pues se ba-
saba fundamentalmente en el paso del tiempo—, quebraba, no obstante,
por dos causas. De una parte, el Subsecretario del Departamento podia ex-
cepcionar el principio general de transferencia de documentacién al Archi-
vo General, entre otros motivos, cuando la indole de los documentos ast lo
aconseje (art. 2.2). De otra, la remisién de documentacién al Archivo Histo-
rico Nacional debia fundamentarse en su valor histérico (art. 3.3).

452



EL ACCESO A LOS ARCHIVOS ADMINISTRATIVOS: EL MARCO JURIDICO Y LA PRACTICA ADMINISTRATIVA

En vano buscaremos en el Decreto de 1969 o en la Ley de 1972 referen-
cia alguna al derecho de acceso a la documentacién integrante del Tesoro
Documental de la Nacién o contenida en el Archivo General. A mayor
abundamiento, respecto de ésta la Unica previsién relativa al acceso a la
informacién viene referida al acceso de la propia Administracién (art. 4
Decreto 914/1969).

La Constitucién espaiiola de 1978 obligaba a una seria revisién de los
planteamientos subyacentes a todo este conjunto de normas. En efecto, a
partir de la Ley Fundamental no bastaba ya tinicamente con asegurar la
proteccién del patrimonio documental; era preciso desarrollar los princi-
pios recogidos en los articulos 44, 46 y 105.b) Const. y, en consecuencia,
garantizar el acceso de los ciudadanos a ese patrimonio en tanto que parte
integrante y consustancial de nuestra cultura comiin.

Esa revisién a fondo de anteriores planteamientos en la materia se
llevé a cabo con la aprobacién de la LPHE. La Ley parte de una nocién po-
tencialmente ilimitada de lo que deba ser considerado patrimonio histéri-
co espafiol, poniendo el acento no ya en los valores artisticos de los bienes,
como era propio de los planteamientos elitistas informadores de la legisla-
cién preconstitucional, sino en su historicidad (ALEGRE AviLa, 1994) y ex-
tendiendo su régimen de proteccion a todo aquello que retina el caracter
de testimonio material dotado de valor de civilizacién, en la afortunada ex-
presién acuiiada por la dogmatica italiana y recogida en lo sustancial por
el articulo 1.2 LPHE. Visién amplia del patrimonio histérico que se combi-
na con el establecimiento de regimenes especiales de proteccién para los
bienes mas relevantes, a través de su inclusién en el Inventario General de
bienes muebles (arts. 1.3 y 26 LPHE) o de la correspondiente apreciacién
de su interés cultural (arts. 1.3 y 9y ss. LPHE).

Amplitud en la caracterizacién del patrimonio histérico que se proyec-
ta en la regulacién del patrimonio documental en la LPHE (Titulo VIII),
que, no obstante sus numerosas innovaciones, mantiene el tratamiento
conjunto de los archivos y las bibliotecas. Amplitud en primer lugar referi-
da al concepto mismo de documento, entendiéndose por tal toda expresion
en lenguaje natural o convencional y cualquier otra expresion grdfica, sonora
o en imagen, recogidas en cualquier tipo de soporte material, incluso los so-
portes informadticos (art. 49.1), y que cobra toda su dimensién a la hora de
identificar los bienes que integran el patrimonio documental. Asi, de
acuerdo con ese mismo articulo 49: ’ '

«2. Forman parte del Patrimonio Documental los do-
cumentos de cualquier época generados, conservados o reu-
nidos en el ejercicio de su funcién por cualquier organismo
o entidad de caracter publico, por las personas juridicas en
cuyo capital participe mayoritariamente el Estado u otras
entidades publicas y por las personas privadas, fisicas o juri-
dicas, gestoras de servicios publicos, en lo relacionado con
la gestiéon de dichos servicios.
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3. Forman igualmente parte del Patrimonio Documen-
tal los documentos con una antigiiedad superior a los cua-
renta afios generados, conservados o reunidos en el ejercicio
de sus actividades por las entidades y asociaciones de carac-
ter politico, sindical o religioso y por las entidades, funda-
ciones y asociaciones culturales y educativas de caracter pri-
vado.

4. Integran asimismo el Patrimonio Documental los
documentos con una antigiiedad superior a los cien afios ge-
nerados, conservados o reunidos por cualesquiera otras en-
tidades particulares o personas fisicas.»

Esta delimitacién del patrimonio documental responde a los principios
basicos informadores del conjunto de la LPHE. De un lado, refleja la vo-
luntad de abarcar practicamente cualquier documento elaborado en Espa-
fia con un cierto valor de civilizacién; de otro, la historicidad de los docu-
mentos se nos presenta como el valor detecrminante de su inclusién en el
patrimonio documental espaiiol.

Aun cuando, de acuerdo con su articulo 1.1, la LPHE tiene por objeto
la proteccion, acrecentamiento y transmision a las generaciones futuras del
Patrimonio Histérico Espariol, la adecuacién del texto legal al contenido
del articulo 44 Const. exigia regular igualmente el acceso a la cultura. Re-
gulacién que, por lo que a nosotros ahora nos interesa, se contiene en el
articulo 57.1 LPHE:

«La consulta de los documentos constitutivos del Patri-
monio Documental Espariol a que se refiere el articulo 49.2
se atendra a las siguientes reglas:

a) Con caracter general, tales documentos, concluida
su tramitacién y depositados y registrados en los Archivos
centrales de las correspondientes entidades de Derecho pu-
blico, conforme a las normas que se establezcan por via re-
glamentaria, seran de libre consulta a no ser que afecten a
materias clasificadas de acuerdo con la Ley de Secretos Ofi-
ciales 0 no deban ser publicamente conocidos por disposi-
cién expresa de la Ley, o que la difusién de su contenido
pueda entrafiar riesgos para la seguridad y la defensa del
Estado o la averiguacién de los delitos.

b) No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, ca-
bra solicitar autorizacién administrativa para tener acceso a
los documentos excluidos de consulta publica. Dicha autori-
zacién podra ser concedida, en los casos de documentos se-
cretos o reservados por la Autoridad que hizo la respectiva
declaracién, y en los demas casos, por el Jefe del Departa-
mento encargado de su custodia.

¢) Los documentos que contengan datos personales de
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cardcter policial, personal, clinico o de cualquier otra indole
que puedan afectar a la seguridad de las personas, a su ho-
nor, a la intimidad de su vida privada y familiar y a su pro-
pia imagen, no podran ser ptblicamente consultados sin
que medie consentimiento expreso de los afectados o hasta
que haya transcurrido un plazo de veinticinco afios desde su
muerte, si su fecha es conocida o, en otro caso, de cincuenta
afios a partir de la fecha de los documentos.».

Obsérvese que el articulo 57.1 LPHE disciplina el derecho de acceso al
patrimonio documental generado por las entidades publicas, pero también
por las personas privadas, fisicas o juridicas, gestoras de servicios publi-
cos, plantedndose ciertos problemas en relacién con el acceso al resto del
patrimonio documental en los que ahora no interesa detenerse. Pues bien,
lo primero que debemos destacar es la extensién del ambito objetivo de
aplicacién del precepto y, consiguientemente, de ejercicio del derecho. En
segundo término, el derecho de acceso no se predlca tnicamente de los do-
cumentos depositados en los archivos histéricos, sino también de aquellos
ubicados en los archivos centrales de los entes piiblicos. Finalmente, las
causas de exclusién del ejercicio del derecho contenidas en el articulo
105.b) Const. no se configuran en la LPHE como una imposibilidad abso-
luta de acceso a la documentacién, pues la prohibicién de acceso puede
ser excepcionada bien por autorizacién del 6rgano ‘que clasificé6 la infor-
macién como secreta o reservada, bien por el Jefe del Departamento en-
cargado de la custodia en el supuesto de informaciones que puedan entra-
har riesgos para la seguridad y defensa del Estado o la averiguacién de los
delitos —art. 57.1.b) LPHE—, bien, finalmente, porque medie el consenti-
miento de los afectados en el caso de informaciones sensibles en relacién
con su intimidad personal y familiar —art. 57.1.c) LPHE—. Como tendre-
mos ocasién de ver seguidamente, la regulacién del derecho de acceso a la
documentacién contenida en la LPHE resulta notablemente mas avanzada
que la dispuesta en el articulo 37 LAP.

La LPHE merece asi una valoracién claramente positiva desde la pers-
pectiva del derecho que nos ocupa. Lo que no obsta para denunciar incum-
plimientos y desidias poco explicables. En primer lugar, las disposiciones
legales relativas al patrimonio documental no han sido objeto de desarro-
llo reglamentario (el Real Decreto 111/1986, de 10 enero, de desarrollo par-
cial de la LPHE, modificado, a raiz de la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 17/1991, de 31 enero, por el Real Decreto 64/1994, de 21 enero, no
regula especificamente esta parte del patrimonio histérico), ni tan siquiera
cuando habia un emplazamiento inequivoco a la Administracién publica.
En concreto, el articulo 57.2 LPHE ordenaba que reglarrentariamente se es-
tablecerdn las condiciones para la realizacion de la consulta de los documen-
tos a que se refiere este articulo, asi como para la obtencién de reproduccio-
nes de los mismos; pues bien, once afios después de la promulgacién de la
Ley, tinicamente el Ministerio de Asuntos Exteriores ha procedido, por Or-
den de 2 abril 1991, a dar cumplimiento a este expreso mandato legal. Re-
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sulta claro quc no es suficientc con la aprobacién de una Ley para garanti-
zar la plena efectividad de un derecho constitucional; es precisa la concu-
rrencia de una voluntad sostenida que no parece existir.

IV. ELARTICULO 37 DE LA LEY DE REGIMEN JURIDICO
DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
COMUN. ¢DESARROLLO O LIMITACION DEL DERECHO?

La importancia que reviste la LAP en cuanto formula el «estatuto juri-
dico ordinario de los ciudadanos» ante las Administraciones publicas no
parece precisar en estos momentos explicacién alguna. Tampoco sera ne-
cesario recordar la desconfianza, el recelo e incluso la franca animadver-
sién con que fuera recibida esta tercera codificacién del procedimiento ad-
ministrativo por amplios sectores de nuestra doctrina. Y es que, en efecto,
la LAP es una Ley técnicamente muy deficiente, que no responde a los
principios en los quc afirma inspirarse y que s6lo muy limitadamente ase-
gura a los ciudadanos un tratamiento comun ante las Administraciones
publicas, como demanda el articulo 149.1.18 Const., titulo competencial
en que se ha amparado cl legislador estatal para elaborarla.

Con todos sus defectos, la LAP es desde hace algiin tiempo Derecho vi-
gente, lo que obliga a sus analistas a intentar hacerla operativa, a reducir
sus zonas de penumbra, con la vista siempre puesta en la realizacién de los
principios constitucionales que informan la organizacién y el funciona-
miento de las Administraciones publicas cn nuestro ordenamiento juridi-
co, proclamados en el articulo 103 Const. Tarea en ocasiones enormemen-
te compleja, como sucede en el caso del articulo 37 LAP, que representa un
auténtico paso atras en la tendencia aperturista y en pro de la transparen-
cia administrativa inaugurada con la Constitucién espafiola de 1978.

1. Las dos caras de la moneda. La inadecuacién del texto legal como telén
de fondo de la problemdtica suscitada por el articulo 37

El punto 9 del Prcambulo de la LAP sc abre con una aseveracién un
tanto criptica. Asi, al referirse al Titulo IV del articulado de la Ley, afirma
que bajo la ribrica «De la actividad de las Administraciones Pablicas» con-
tiene una trascendente formulacion de los derechos de los ciudadanos en los
procedimientos administrativos, ademds de los que les reconocen la Consti-
tucion y las leyes. No resulta facil saber a ciencia cierta en qué consiste la
trascendencia de la formulacién aludida en el Preambulo y que se contiene
esencialmente en el articulo 35 LAP, habida cuenta de que la mayor parte
de los derechos proclamados en €l habian sido ya reconocidos por la legis-
lacién anterior a la LAP y su ejercicio cotidiano distaba mucho de resultar
problematico. A mayor abundamiento, las escasas novedades aportadas a
este respecto por la LAP o bien carecen de toda efectividad —cual sucede
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con el derecho mencionado en el art. 35.f)— o bien resultan dificilmente
conciliables con las exigencias l6gicas que se derivan del precepto consti-
tucional de que traen causa —es el caso, como tendremos ocasién de ver,
de la regulacién del derecho de acceso a la documentacién administrativa,
art. 35.4), desarrollado por el art. 37—.

Avanzando algo maés en la lectura del citado punto 9 del Preambulo se
nos asegura que la LAP regula el acceso a la informacién de los archivos y
registros administrativos, conforme a lo establecido en el articulo 105.b) de la
Constitucion. De ser ello cierto, la LAP habria venido a desarrollar el men-
cionado precepto del texto constitucional, con una evidente vocacién de
lex consumens. Sin embargo, lo primero que llama la atencién al tratar de
hallar reflejo en la parte dispositiva de la Ley de este ambicioso propésito
es su radical desmentido. En efecto, el derecho de acceso a la documenta-
cién administrativa se reafirma en el articulo 35.4) en los términos previs-
tos en la Constitucion y en esta u otras Leyes. De la trascendencia a la mo-
destia no ha mediado ni tan siquiera un paso; como no podia ser de otro
modo, la LAP no pretende agotar el desarrollo legislativo del derecho de
acceso a la documentacién administrativa.

Sin embargo, esa misma modestia de planteamientos alcanza en oca-
siones niveles' dificilmente explicables. Hasta el punto de que se ha podido
afirmar acertadamente que el articulo 37 LAP debe verse, mas que un pre-
cepto de aplicacién generalizada, una norma de referencia general (EMBID
IruJO, 1994). Referencia a la baja, podria afiadirse, pues el articulo 37 LAP
contiene un progresivo cercenamiento del derecho de acceso con extremos
de dudosa constitucionalidad.

Asi, el articulo 37.1 dispone que el derecho de acceso a la informacién
administrativa podra ejercerse en relacién con los documentos integrados
en los expedientes correspondientes a procedimientos finalizados a la fe-
cha de la solicitud. Sin perjuicio de volver mas adelante sobre este punto,
entiendo, frente a lo sostenido por algin sector de la doctrina (en especial,
PARADA VAZQUEZ, 1993), que la delimitacién del objeto del derecho no con-
tradice en modo alguno las previsiones constitucionales y es plenamente
conforme con el articulo 105 Const.

Mais adelante, el articulo 37.2 reserva exclusivamente a los afectados el
acceso a los documentos que contengan datos referentes a la intimidad de
las personas. Previsién, como bien puede verse, notablemente mas restric-
tiva que la contenida en el articulo 57.1.c) LPHE, pues ni tan siquiera me-
diando consentimiento expreso del afectado cabra acceder a esta docu-
mentacién cuando se contenga en los archivos y registros a los que sea de
aplicacién, que ésta es otra de las grandes dudas que plantea el precepto,
el articulo 37 LAP. Se ignora asi un interesante y valioso antecedente legis-
lativo que en modo alguno podia considerarse —al margen ahora de toda
la problemética que pueda suscitar la renunciabilidad al ejercicio de los
derechos fundamentales— que afectaba al derecho fundamental a la inti-
midad personal y familiar.

En esa linea de progresiva limitacién, auténtico cercenamiento cabe
decir, del derecho de acceso, llegamos al apartado 3 del articulo 37, segtin

457



LUIS POMED SANCHEZ

el cual la legitimacién para consultar documentos de cardcter nominativo
—expresion que el legislador no se cuida de definir, lo que hubiera sido
harto deseable dada su potencial expansividad— requiere, de un lado, que
la informaci6n que dichos documentos contengan pueda hacerse valer para
el ejercicio de los derechos de los ciudadanos y, de otro, la concurrencia en
el solicitante de un interés legitimo y directo. En el bien entendido que el
derecho nunca podra ser ejercido respecto de los expedientes de caracter
sancionador o disciplinario.

La limitacién del derecho que lleva a cabo el articulo 37 LAP alcanza
su cénit en el apartado 4, que por su expresividad creo oportuno repro-
ducir: :

«El ejercicio de los derechos que establecen los aparta-
~dos anteriores podra ser denegado cuando prevalezcan razo-
nes dc interés publico, por intereses de terceros mas dignos
de proteccién o cuando asi lo disponga una Ley, debiendo,
en estos casos, el 6rgano competente dictar resolucién moti-
vada.»

Hasta donde se puede alcanzar, cabe concluir que en los apartados an-
teriores se establecen tres derechos: de acceso a los documentos integrados
en un expediente concluido, de rectificacién de datos inexactos v de acceso
a la documentacién precisa para hacer valer otros derechos de los ciudada-
nos. Pues bien, atendiendo exclusivamente a la literalidad del articulo 37.4,
la Administracién podria denegar no s6lo el acceso generalizado, sino los
supuestos privilegiados cuando prevalezcan razones de interés publico (se
prescinde ahora, obviamente, de toda referencia a los articulos 14 a 17 de
la Ley Organica 5/1992, de 29 octubre, de Regulacién del Tratamiento Au-
tomatizado de los Datos de caracter personal; en adelante, LORTAD). (Se
convierte asi el interés publico en una suerte de clausula de orden publico
que impide incluso el ejercicio de los derechos fundamentales? Lo dispues-
to en el artfculo 37.4 LAP es tanto mds preocupante cuanto que en el si-
guiente apartado se enumeran cinco materias respecto de las cuales en
ningin caso podra ejercerse el derecho, dandosc asf a entender que las ra-
zones de interés publico operan mas alla de esas causas expresamente iden-
tificadas. A mayor abundamiento y de acuerdo con lo dispuesto en el ar-
ticulo 37.4 in fine, cuando concurra alguno de los supuestos mencionados
en el articulo 37.5 no sera precisa la motivacién para denegar el acceso.
Conclusién claramente absurda que debe salvarse acudiendo al articu-
lo 54.1 LAP.

Sobre las limitaciones anteriores viene a incidir el articulo 37.6, que re-
mite a sus disposiciones especificas el acceso a determinadas informacio-
nes. Incidencia que puede conducir a situaciones absurdas por demas. Es
el caso de la informacién que afecta a la seguridad y defensa del Estado.
De acuerdo con el articulo 37.5.5), los expedientes que contengan informa-
cién sobre la misma quedan excluidos del ambito de objeto del derecho.
Sin embargo, paradéjicamente, el articulo 37.6.a) dispone que el acceso a
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los archivos sometidos a la normativa sobre materias clasificadas se regira
por sus disposiciones especificas. En puridad, lo que la lectura conjunta de
ambas disposiciones da a entender es que no pueden consultarse expedien-
tes —por cierto, ¢el-objeto del derecho no eran los documentos contenidos
en expedientes?—— que contengan informacién sobre la seguridad y defensa
del Estado, pero si, de conformidad con sus disposiciones especificas,
aquellos en los que se recojan informaciones clasificadas, pues asf lo esta-
blece, bien que con caracter excepcional, el articulo 57.1.b) LPHE. La pa-
radoja adquiere aqui ribetes de auténtico absurdo.

Finalmente, por si todas las limitaciones anteriores no fueran suficien-
tes, el articulo 37.7 LAP menciona, con caracter general, otras dos real-
mente sorprendentes:

. . «El derecho de acceso serd ejercido por los particulares
de forma que no se vea -afectada la eficacia del funciona-
miento de los servicios ptblicos debiéndose, a tal fin, for-
mular peticién individualizada de los documentos que se
desee consultar, sin que quepa, salvo para su consideracién
con caricter potestativo, formular solicitud genérica sobre
una materia o conjunto de materias.»

Dicho de otro modo, no es la estructura burocratica de la Administra-
cién la que esta llamada a adoptar las soluciones organizativas precisas
para la efectividad .del derecho subjetivo que nos ocupa, sino que son los
titulares de éste los que .se supeditan a la eficacia del funcionamiento de
los servicios ptblicos. Curiosa e innovadora interpretacién de las nociones
de eficacia y servicio piblico, que se completa con la exigencia de precisa
identificacién de los documentos —adviértase que cuando se trata de limi-
tar el derecho el art. 37 LAP utiliza a su conveniencia los términos docu-
mentos o expedientes— a consultar. Sobre el tema tendremos ocasién de
volver mas adelante, tratando de apuntar una interpretacién mas acorde
con el contenido del derecho. Baste por ahora subrayar lo que literalmente
se dice en el precepto examinado.

Es cierto, por otra parte, que esta exigencia no opera para los solicitan-
tes que retinan la condicién de ser investigadores que acrediten un interés
histérico, cientifico o cultural relevante (art. 37.7) y que la Administracién
debe publicar periédicamente una relacién de documentos obrantes en su
poder sujetos a un régimen especial de publicidad por afectar a la colectivi-
dad en su conjunto y cuantos otros puedan ser objeto de consulta por los
particulares (art. 37.9). Pero no lo es menos que, de una parte, no se alcan-
za a comprender en qué consiste ese interés histérico cientifico o cultural
relevante ni quién es el 6rgano legalmente facultado para su valoracién y,
de otra, que, amén de faltar toda determinacién de la periodicidad a que se
refiere el apartado 9, hasta la fecha no se tiene noticia del cumplimiento
de este mandato dirigido a las Administraciones publicas.

Para explicar la concurrencia de tantas y tan graves deficiencias en el
articulo 37 LAP se ha apuntado (PARADA VAZQUEZ, 1993) la existencia de
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tres causas. Una primera haria refercncia a la filosofia que anima al pre-
cepto: y es que en el fondo detrds de tanta cautela lo que realmente se percibe
es el miedo, un miedo enfermizo, no al conocimiento directo personal por los
ciudadanos de los expedientes administrativos, sino un pdnico antidemocrd-
tico a la actividad investigadora de los medios de comunicacién social. En el
bien entendido que el articulo 37.6 LAP permite alcanzar resultados distin-
tos a los que este autor entiende que inspiraron el precepto. Asi, no parece
descabellado incluir dentro del interés cultural acreditado exigido para el
acceso a determinadas informaciones aquel esgrimido por el denominado
periodismo de investigacién si, de acuerdo con la jurisprudencia constitu-
cional, el derecho a transmitir informacién veraz —art. 20.1.d) Const.—
exige una cierta labor de contraste de los datos y la Administracién esta
sujeta a la Constitucién (art. 9.1 Const.) y, en especial, a los derechos fun-
damentales y libertades publicas, dada su naturaleza estructural del Esta-
do de Derecho que la Norma Suprema inaugura y la obligacién que, en su
condicién de poder piiblico, le alcanza para hacer reales y efectivas esas li-
bertades que concretan los derechos fundamentales (art. 9.2 Const.).

Una segunda razén, de orden metodolégico, llevaria a apreciar hasta
qué punto la Ley francesa 78-753, de 17 julio, de medidas para la mejora
de las relaciones entre la Administracién y el pablico y diversas disposicio-
nes de orden administrativo, social y fiscal, ha servido como fuente de ins-
piracién al legislador espaiiol. No es preciso subrayar aqui hasta qué punto
esta Ley francesa, integrante de un paquete normativo mas amplio, supuso
un cambio sustancial en los usos y actitudes de la Administracién france-
sa. Lo que resulta mas discutible cs la importacién que de su contenido se
ha hecho a nuestro ordenamiento, no sélo porque la Constitucién francesa
de 1958 carece de un precepto semejante a nuestro articulo 105.5) Const.,
sino, sobre todo, porque dicha importacién ha servido para, en una lectura
dificilmente conciliable con el principio de transparencia que recoge este
ultimo precepto citado, incrementar las esferas excluidas del ejercicio del
derecho. Asi, la referencia a los documentos de cardcter nominativo conte-
nida en el articulo 37.3 LAP es una trasposiciéon mimética del articulo 6 bis
de la Ley francesa, incorporado al texto legal por la Ley 79-587, de 11 julio,
de motivacion de los actos administrativos, con la significativa diferencia
de que en la Ley francesa se pretende garantizar que ni tan siquiera por
motivos de proteccién de la vida privada, del secreto médico, comercial o
industrial pueda negarse el acceso a la documentacién a los sujetos intere-
sados. Se trata, en definitiva, de ampliar el ambito de ejercicio del derecho,
no de reducirlo, como sucede en el articulo 37.3 LAP.

Un altimo motivo de politica legislativa, contundentemente expresada
por el citado autor en estos términos: ningun sentido tiene, pues, que una
Ley sobre Régimen Juridico y el Procedimiento Administrativo Comun dicta-
da para regular la actividad de los procedimientos vivos, no terminados, aca-
be reglamentando el acceso a los ya terminados, a los difuntos y enterrados,
dejando sin regular lo primero que es el objeto precisamente de la Ley. En
efecto, resulta cuando menos discutible que la LAP fuera el vehiculo legis-
lativo mas adecuado para desarrollar el articulo 105.5) Const., a pesar de

460



EL ACCESO A LOS ARCHIVOS ADMINISTRATIVOS: EL MARCO JURIDICO Y LA PRACTICA ADMINISTRATIVA

que muy acreditadas voces de nuestra doctrina defendieran desde un pri-
mer momento esta opcién. La éptica propia de esta Ley desenfoca notable-
mente e] tratamiento de la cuestién, como puede apreciar cualquier lector
atento del articulo 37 LAP. La decisién del legislador no se explica ni por el
deseo de proporcionar un tratamiento conjunto al articulo 105 Const. ni
por motivos competenciales. En relacién con los problemas competencia-
les y dejando ahora al margen el sorprendente hecho de que una Ley sobre
Administraciones Publicas incumpla los requisitos minimos derivados de
una concepcion formal de lo basico, cabe preguntarse si una Ley estatal ad
hoc o, en su defecto, una Ley sobre archivos no hubiera podido ampararse,
al menos a los efectos que aqui interesan, en el articulo 149.1.1.2 Const.

Descrito a grandes rasgos el contenido del articulo 37 LAP, conviene
que nos detengamos en el analisis de algunos de los extremos més comple-
jos del mismo. No se trata con ello de agotar la problematica que el pre-
cepto ofrece, sino de concretar las ideas ya expuestas y alcanzar una valo-
racion de conjunto.

2. Objero y dmbito de ejercicio del derecho

Aun cuando el articulo 105.5) Const. emplace al legislador para que re-
gule el acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos,
parece indudable que el sentido de este precepto no es otro que el de ga-
rantizar el derecho de acceso a la informacién contenida en unos y otros.
Informacién plasmada en un soporte documental, debiendo tener presente
la amplia definicién de documento que suministra en nuestro Derecho el
articulo 49.1 LPHE, sustancialmente reproducida por el articulo 37.1 LAP:

«Los ciudadanos tienen derecho de acceder a los regis-
tros y a los documentos que, formando parte de un expe-
diente, obren en los archivos administrativos, cualquiera
que sea la forma de expresién, grafica, sonora o en imagen o
el tipo de soporte material en que figuren, siempre que tales
expedientes correspondan a procedimientos terminados en
la fecha de solicitud.»

Adviértase que el precepto reproducido distingue, en la delimitacién
del ambito objetivo de ejercicio del derecho de acceso, entre registros —sin
mayores matizaciones— y documentos integrados en expedientes y con-
cluidos y depositados en los archivos administrativos. Pues bien, existen
en el ordenamiento juridico espafiol definiciones con pretensiones de ge-
neralidad de lo que deba entenderse por documentos (art. 49.1 LPHE), ar-
chivos (art. 59.1 LPHE: son archivos los conjuntos orgdnicos de documen-
tos, o la reunién de varios de ellos...) y expediente (art. 164.1 ROF: constitu-
ye expediente el conjunto ordenado de documentos y actuaciones que sirven
de antecedente y fundamento a la resolucién administrativa, ast como las di-
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ligencias encaminadas a ejecutarla), pero se carcce de una definicién de Re-
gistro.

Carencia que el articulo 38 LAP —justamente dedicado a los registros—
no ha colmado en modo alguno. Antes bien, consecuentemente con el ob-
jeto mismo de la LAP, que viene constituido, en palabras de PARADA
VAZQUEZ, por los procedimientos vivos, no terminados, este precepto se cen-
tra en la regulacién de los registros generales de entrada y salida de docu-
mentos, olvidando la existencia de un nimero elevado de registros especia-
les que persiguen finalidades distintas a las de aquéllos (SAINZ MORENO,
1991). Registros publicos especiales a los que no alcanza la aplicacién del
articulo 37, por excepcionarlos expresamente el apartado 6.e), siempre que
su uso esté regulado por una Ley. A sensu contrario, aquellos otros que ha-
yan sido creados mediante normas de rango reglamentario o respecto de
los cuales su Ley de creacién no regule su uso se someten a las previsiones
contenidas en el articulo 37 LAP. En tales casos, lo que el articulo 37.1 vie-
ne a disponer es la no exigencia de que la documentacién cuya consulta se
solicita corresponda a expedientes ya concluidos y esté depositada en el ar-
chivo, pues la esencia misma de los registros publicos consiste en la ges-
tién de informacién viva, susceptible de producir efectos en el trafico juri-
dico.

Se ha cuestionado (PARADA VAZQUEZ, 1993) la limitacién del ejercicio
del derecho de acceso a la documentacién integrante de expedientes ya
concluidos, queriendo ver en ello la amputacion de un derecho constitucio-
nal protegido por los articulos 105.5) y 20 Const. Remitiéndome ahora a la
interpretacién que en su momento se apuntar4 del articulo 37.6 LAP, con-
vendra advertir en todo caso que esta limitacién no parece contradecir lo
dispuesto en el articulo 105.5) Const. No se olvide que los principios inspi-
radores del articulo 105 Const. son los de transparencia y participacién.
Participacion que exige prima facie la afectacién en la esfera juridica de los
ciudadanos o de las asociaciones —apartado a)— o la posesién de un inte-
rés —apartado ¢)—. En consecuencia, cabe concluir que el propio articulo
105.b) Const. impone esta limitacién, a salvo en todo caso dec la califica-
cién concreta del interés y de la posible existencia de accién ptblica en de-
terminados sectores del ordenamiento. Por lo demas, entiendo que el apar-
tado 6 del articulo 37 LAP permite excepcionar esta regla en determinados
supuestos cualificados.

De igual forma, no parece que deba existir obsticulo alguno para afir-
mar el derecho de acceso a la documentacién que, por falta de profesiona-
lidad en la confeccién de los expedientes administrativos, no figure incor-
porada a un determinado expediente, habida cuenta de que allegans pro-
priam turpitudinem non auditur. Por la misma razén, habremos de
coincidir en la indiferencia de que la terminacién del procedimiento a los
efectos al menos del articulo 37.1 LAP tenga lugar mediante resolucién ex-
presa o por silencio administrativo, tanto méas cuanto que no debe confun-
dirse finalizacién del procedimiento (regulada en los arts. 87 y ss. LAP)
con firmeza del acto.

Una ultima consideracién sobre el objeto del derecho de acceso a la in-
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formacién administrativa. Segin hemos convenido, debe entenderse refe-
rido a los documentos en poder de la Administracién.-Ahora bien, ello no
puede llevar a una rigidez y un formalismo que vacien el contenido del de-
recho, de tal forma que cuando el articulo 37.7 LAP exige la identificacién
individualizada de los documentos no puede pensarse que el particular
deba conocer todos aquellos datos que permitan dicha individualizacién
(ubicacién, namero de expediente, paginas que comprende el documen-
to...), sino que mads bien lo que se excluye es una peticién indiscriminada
por bloques o conjuntos de materias, de suerte que en la lectura del pre-
cepto en cuestiéon deberd ponerse el acento no tanto en la exigencia de
identificacién precisa de los documentos cuanto de los expedientes en que
figuran.

Por lo que se refiere al ambito de aplicacién del articulo 37 LAP, no es
facil apuntar una respuesta clara y concluyente. Existen en nuestro orde-
namiento dos regulaciones del derecho con pretensiones de generalidad
contenidas en los articulos 57 LPHE y 37 LAP. La elucidacién del régimen
juridico aplicable a los diferentes archivos pretende ser resuelta por el ar-
ticulo 37.6.g) LAP —nétese que esta Ley no ha introducido modificacién
alguna en el articulo 57 LPHE, lo que explica la existencia del problema—,
disponiendo que se regir4 por su normativa especifica la consulta de los
fondos documentales existentes en los Archivos Histéricos. Es lo cierto, sin
embargo, que la LPHE no se limita a disciplinar el derecho de acceso a la
documentacién contenida en estos archivos histéricos, sino que alcanza a
toda la informacién tramitada, depositada y registrada en los Archivos cen-
trales de las correspondientes entidades de Derecho publico —art. 57.1.a)
LPHE—.

A esta dualidad de soluciones legales corresponde igualmente una dua-
lidad de interpretaciones doctrinales. De un parte, DA SiLva OCHoA (1993),
tras lamentar que la LPHE no se hubiera referido exclusivamente a los Ar-
chivos General e Histérico, sostiene que éstos se regirdan, en todo caso, por
el articulo 57.1 LPHE, porque sélo a ellos les son de aplicacién los plazos
que regulan el derecho de acceso. Frente a esta tesis, EMBID IRUJO postula
la limitacién de las regulaciones de la LPHE a los Archivos Histéricos, no
sélo por la literalidad del articulo 37.6.g) LAP, sino también porque la es-
pecifidad del documento histérico puede justificar un tratamiento distinto
que se contendria en la LPHE.

Personalmente, me inclino por la primera de las soluciones menciona-
das, toda vez que la LAP parte de un concepto de Archivo Histérico que
debe buscar en la LPHE. Esta opcién se fundamenta no sélo en las razones
esgrimidas por Da SILvA OCHOA, sino porque acaso la referencia del articu-
lo 57.1.a) LPHE a los Archivos centrales de las correspondientes entidades de
Derecho Publico no deba ponerse en relacién con el Decreto 914/1969, de
creacioén del Archivo General de la Administracién, y entender que los Ar-
chivos centrales a que se alude en dicho precepto son los Archivos departa-
mentales (con lo cual el ambito de aplicacién del articulo 37 LAP quedaria
limitado a los archivos de cada dependencia, hipétesis que salvaria, dicho
sea de paso, no pocos de los problemas que la aplicacién del precepto pue-
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de suscitar). Nétese que los Archivos centrales corresponden a las entida-
des de Derecho Publico, con lo que es posible apurar la hip6tesis de que en
ellos se deposite la documentacién elaborada por la totalidad de los érga-
nos integrantes de cada una de las personas juridico-publicas a que se alu-
de y no tnicamente la correspondiente a cada uno de los Departamentos
en que funcional y organicamente se divida. Una interpretacién que pre-
tenda ser respetuosa con el sentido de los conceptos empleados por el ar-
ticulo 57.1 LPHE en otros textos de nuestro ordenamiento conduciria, por
lo demis, a situaciones un tanto inexplicables y poco acordes con las pre-
tensiones globalizadoras del precepto, al limitar su aplicabilidad a la Ad-
ministracién no territorial en virtud del articulo 2.2 LAP.

3. Breves consideraciones sobre algunas de las limitaciones y excepciones
recogidas en el articulo 37 LAP

La sistematica del articulo 37 LAP resulta extremadamente simple: a
partir de la afirmacién de lo que aparentemente es la regla general, la exis-
tencia de un derecho de acceso a la documentacién administrativa, se van
enumerando supuestos excluidos del ejercicio del derecho. No obstante,
una atenta lectura del precepto arroja el sorprendente resultado de que la
regla general resulta ser justamente la negacién del derecho y lo excepcio-
nal su hipotético ejercicio.

Como ya se ha destacado anteriormente, en el articulo 105.5) Const.
prima el componente principial del derecho constitucional que de forma
mediata reconoce. Esto se traduce en la caracterizacién del mismo como
un derecho de configuracién legal, estando sometido el legislador en el
ejercicio de su funcién de desarrollo al mandato de optimizacién. Interpre-
tacién que legitimarfa al legislador para llevar a cabo la delimitacién del
contenido del derecho en contraste con otros bienes y valores constitucio-
nales y no sélo, por tanto, con otros derechos constitucionales, con inde-
pendencia de su naturaleza fundamental. Esta amplia libertad del legisla-
dor tiene su limite en el ya referido mandato de optimizacion, que no pue-
de dar lugar, como ha ocurrido en el articulo 37 LAP, al puro y simple
vaciamiento del derecho. La gravedad de esta conclusién, que se impone
incluso apurando las posibilidades de interpretacién acordes con la Cons-
titucién, exige un andlisis minucioso de las mas importantes excepciones
al ejercicio del derecho cstablecidas por el mencionado precepto. Para di-
cho analisis bastara scrvirse de las limitaciones expresamente identificadas
por el articulo 105.b) Const.: intimidad de las personas, seguridad y defen-
sa del Estado y averiguacién de los delitos, y contrastarlas con el significa-
do que adquieren en el articulo 37 LAP.

464



EL ACCESO A LOS ARCHIVOS ADMINISTRATIVOS: EL MARCO JURIDICO Y LA PRACTICA ADMINISTRATIVA

A) La intimidad de las personas y los documentos de cardcter nommatwo
cEl articulo 37.3 como verdadera regla general?

Entre los supuestos excluidos constitucionalmente del ejercicio del de-
recho de acceso a la documentacién administrativa figuran aquellas infor-
maciones que afecten a la intimidad de las personas. Limitacién que trae
causa del reconocimiento del derecho fundamental a la intimidad personal
y familiar (art. 18.1 Const.). Por el momento, no interesa tanto discernir si
el concepto de intimidad a los efectos del articulo 105.b) se corresponde
con el del derecho fundamental mencionado o presenta un mayor alcance
cuanto recordar sucintamente algunas de las principales conclusiones que
en torno al contenido del derecho fundamental caben deducir de la juris-
prudencia constitucional y de la legislacién vigente en el momento de
aprobarse la LAP.

En relacién con la jurisprudencia constitucional, importa destacar tres
aspectos. En primer lugar, en los pronunciamientos de nuestro Tribunal
Constitucional habidos hasta el momento de elaborarse la LAP, reiterados
en lo sustancial por alguna Sentencia posterior, se subraya la existencia de
injerencias legitimas en el ambito de intimidad cuando medien imperati-
vos de interés publico (SSTC 110/1984, de 26 noviembre, en relacién con la
inspeccién tributaria; 37/1989, de 15 febrero, respecto de las actuaciones
judiciales, y 172/1990, de 12 noviembre, en conexién con el derecho a co-
municar y recibir informacién veraz). Igualmente, la jurisprudencia cons-
titucional insiste una y otra vez en la doble exigencia de necesidad (STC
172/1990) y proporcionalidad (SSTC 110/1984 y 37/1989) de dichas inje-
rencias. Para concluir, el contenido de las Sentencias mencionadas, poste-
riormente ratificado en este punto por la STC 142/1993, de 22 abril (exami-
nada por EMBID IRUJO, 1994, en relacién con 37.2 LAP), permite concluir
que el derecho fundamental a la intimidad personal y familiar impide en
todo caso reconstruir la imagen de la persona a partir de los datos asi ob-
tenidos.

A su vez, de la legislacién vigente en el momento de aprobarse la LAP
quisiera traer a colacién dos normas de especial interés a los efectos de de-
terminar el contenido esencial del derecho, cuando menos en relacién con
la captacion de informacién por las Administraciones publicas. Se trata de
la Ley 12/1989, de 9 mayo, de la Funcién Estadistica Publica, y de la ya
mencionada LORTAD. Pues bien, de la lectura conjunta de ambas (en es-
pecial, de los arts. 11.2 Ley Estadistica y 7 LORTAD) se infiere que el na-
cleo infranqueable para la Administracién publica viene representado por
las informaciones que puedan poner en peligro la efectividad del derecho
reconocido en el articulo 16.2 Const. a no declarar sobre la ideologia, reli-
gién o creencias personales, asi como aquellas otras susceptibles de produ-
cir una discriminacién injustificada a los efectos del articulo 14 Const.

Tal era —y en lo sustancial sigue siendo— el tratamiento recibido por
el derecho fundamental a la intimidad personal y familiar en nuestro orde-
namiento. Con todas sus luces y sus sombras, debe subrayarse, sin embar-
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g0, junto con el ya sabido caracter no limitado del derecho, la existencia de
unas informaciones no accesibles para la Administracién publica y la
prohibicién de que, en todo caso, con las informaciones recogidas pueda
formarse una imagen acabada de las personas.

Con lo dicho, la virtualidad del articulo 37.2 LAP, que limita el derecho
de acceso a la documentacién relativa a la intimidad de las personas a los
titulares de dicha documentacién, adquirfa pleno sentido y resultaba por
lo demés acorde con el texto constitucional. Algin sector de la doctrina
(PARADA VAZQUEZ, 1993) ha sostenido la inconstitucionalidad del precepto
en cuanto que la Administracién no tiene por qué tener datos intimos, que
la intimidad de las personas es una barrera que no pueden franquear los fun-
cionarios. Sin embargo, convendra no olvidar que el propio articulo 105.5)
Const. menciona a la intimidad de las personas como un limite al derecho
de acceso a la informacién administrativa y que la existencia de una serie
de datos (aquellos conectados con los arts. 14 y 16.2 Const.) no accesibles
para la Administracién no supone identificar la intimidad con esos solos
datos. Otra cosa seria reducir el contenido del derecho a la intimidad, lo
que no parece ser el proposito.

Sentado lo cual, hemos de detenernos brevemente a examinar el conte-
nido del articulo 37.3, dado que los términos utilizados en el mismo pue-
den vaciar totalmente de contenido el derecho de acceso a la documenta-
cién. Como se recordard, dispone este precepto que:

«El acceso a los documentos de caracter nominativo que
sin incluir otros datos pertenecientes a la intimidad de las
personas figuren en los procedimientos de aplicacion del de-
recho, salvo los de caracter sancionador o disciplinario, y
que, en consideracién a su contenido, puedan hacerse valer
para el ejercicio de los derechos de los ciudadanos, podra
ser ejercido, ademas de por sus titulares, por terceros que
acrediten un interés legitimo y directo.»

La constitucionalidad del precepto ahora reproducido parece mas que
discutible. Se trata de una transcripcién incompleta y desafortunada del ya
citado articulo 6 bis de la Ley francesa 78-753, que introduce una categoria
ajena a nuestro Derecho, la de documentos nominativos. Entendido en su
literalidad, el articulo 37.2 LAP convierte el ejercicio del derecho de acceso
en una pura entelequia. En puridad, salvo algunos de los documentos con-
tenidos en los expedientes confeccionados para la elaboracién de disposi-
ciones de caracter general, todos los documentos de la Administracién tie-
nen caracter nominativo. Cabria tal vez apuntar la hipétesis de que el le-
gislador haya intentado incorporar a la LAP, con escasa fortuna en
cualquier caso, la jurisprudencia constitucional relativa a la prohibicién de
obtener una imagen acabada de las personas que conculque el derecho a la
intimidad. Sin embargo, amén de que el propio precepto se encarga de
desmentir esta hipétesis, la solucién adoptada resulta innecesaria si se
contrasta con el articulo 37.7 LAP.
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No es éste el tnico motivo que permite albergar dudas en torno a la
constitucionalidad del preceto. Asi, se cstablece el secreto en todo caso de
los expedientes sancionadores y disciplinarios, algo que ni tan siquiera
existe en el proceso penal. No se trata de defender la publicidad de los pro-
cedimientos sancionadores en este momento, lo que se pretende es llamar
la atencién de que esa prohibicién opera sobre expedientes ya terminados
{art. 37.1 LAP). Si de limitar la publicidad administrativa en estos supues-
tos se trataba, ¢no hubiera sido suficiente con exigir la firmeza de la san-
cion?

Para concluir, el articulo 37.3 LAP contiene una aparente ampliacion
de la legitimacién para el ejercicio del derecho de acceso que, amén de no
ser tal, no se compadece con la evolucién de la regulacién del procedi-
miento administrativo. De este modo, reconoce dicha legitimacién no sélo
a los afectados por la informacion, sino también a terceros que acrediten un
interés legitimo y directo. Sorprende la resurreccién del interés directo, tan-
to mas cuanto que es practicamente el Gnico supuesto en que se exige en
todo el articulado de la LAP. Pero todavia sorprende mas que la exigencia
del interés legitimo y directo cuando de lo que se trata es de hacer valer la
informacién para el ejercicio del derecho. Hemos de dar la razén aqui a
PARADA VAZQUEZ (1993) cuando sostiene que el articulo 37 LAP, al menos
en este punto, estd pensado como una barrera al ejercicio de la profesién
periodistica y, mas concretamente, al periodismo de investigacién.

B) Las informaciones que afecten a la Defensa Nacional
o a la Seguridad del Estado, la técnica de las materias reservadas.
Los actos politicos como exencion de todo control.

El articulo 105.b) Const. excluye del ejercicio del derecho de acceso
aquellos documentos que puedan afectar a la seguridad y defensa del Esta-
do. Este supuesto de exclusién se ha reconducido por el legislador a dos
regulaciones diferentes. Asi, el articulo 37.5.b) LAP prohibe el acceso a los
expedientes que contengan informacion sobre la Defensa Nacional o la Segu-
ridad del Estado, en tanto que el articulo 37.6.a) LAP remite a su legisla-
cién especifica el acceso a los archivos sometidos a la normativa sobre ma-
terias clasificadas.

Con esta dualidad de regimenes, el articulo 37 LAP parece pretender
abarcar la totalidad de informaciones atinentes a la seguridad y defensa
del Estado. A mayor abundamiento, si se parte de un concepto omnicom-
prensivo de la defensa nacional, como es el manejado por el articulo 2 Ley
Orgéanica 6/1980, de 1 junio, por la que se aprueban los criterios basicos
para la Defensa Nacional y la Organizacién Militar (disposicidn, integra-
cidn y accion coordinada de todas las energias y fuerzas morales y materiales
de la Naciodn, ante cualquier forma de agresion, debiendo los espavioles parti-
cipar en el logro de tal fin. Tiene por finalidad garantizar de modo permanen-
te la unidad, soberania e independencia de Espatia, su integridad territorial y
el ordenamiento constitucional...), practicamente no existe ningdan ambito
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de la vida social que no se vea implicado en la Defensa Nacional. De este
modo, si no fuera suficiente el articulo 37.3 LAP, una interpretacién como
la apuntada por el propio legislador serviria para excluir el ejercicio del de-
recho en la mayoria de los supuestos.

Por esta razén se ha propuesto (MESTRE DELGADO, 1993) conectar la re-
ferencia a la seguridad y defensa del Estado con los supuestos en los que
cabe declarar los estados de excepcién y sitio; esto es, de acuerdo con la
Ley Orgénica 4/1981, de 1 junio, cuando el libre ejercicio de los derechos y
libertades de los ciudadanos, el normal funcionamiento de las instituciones
democrdticas, el de los servicios ptiblicos esenciales para la comunidad, o
cualquier otro aspecto del orden piiblico, resulten tan gravemente alterados
que el ejercicio de las potestades ordinarias fuera insuficiente para restable-
cerlo (art. 13.1) y cuando se produzca o amenace producirse una insurrec-
cion o acto de fuerza contra la soberania o independencia de Esparia, su inte-
gridad territorial o el ordenamiento constitucional, que no pueda resolverse
por otros medios (art. 32.1).

Esta interpretacién del concepto pone el acento en la existencia de un
peligro grave e inminente para el ordenamiento constitucional —que acoge
y da sentido al resto de los bienes y valores protegidos— y resulta por ello
méas adecuada a la teleologia del articulo 105.5) Const. que la utilizacién
del articulo 2 LODN. Sin perjuicio de reconocer que presenta el defecto de
referirse inicamente a situaciones coyunturales y marcadamente excepcio-
nales, cuando pueden existir supuestos en los que la proteccion del orde-
namiento constitucional aconseje la extensién temporal del secreto.

Mas discutible resulta que el articulo 37.5.5) LAP haya erigido sobre la
excepcionalidad del uso de la técnica de las materias clasificadas la gene-
ralidad en la exclusién de toda informacién recogida en un expediente so-
bre Defensa Nacional o Seguridad del Estado. Puede afirmarse que cuando
el constituyente introdujo la mencién a la seguridad y defensa del Estado
como causa de exclusién del ejercicio del derecho de acceso a la documen-
tacién administrativa estaba pensando tnicamente en los documentos cla-
sificados. En tal sentido, baste recordar que la reforma de la Ley 9/1968,
de 5 abril, de Secretos Oficiales, llevada a cabo mediante la Ley 48/1978,
de 5 octubre —es decir, por las propias Cortes Constituyentes—, redujo los
supuestos de informaciones a los que podia ser de aplicacién dicha técni-
ca, de tal suerte que la referencia originaria contenida en el articulo 2 a la
seguridad del Estado, los intereses fundamentales de la nacion en materia re-
ferente a la defensa nacional, la paz exterior o el orden constitucional se limi-
t6 a los casos que pudieran poner en riesgo la seguridad y defensa del Esta-
do. Cabe asi poner en tela de juicio la adecuacién del articulo 37 LAP al ar-
ticulo 105.b) Const. en tanto en cuanto procede a una interpretacién
excesivamente expansiva de la seguridad y defensa del Estado como causa
de exclusién del ejercicio del derecho de acceso a la documentacién admi-
nistrativa.

Por su parte, el uso de la técnica de las materias clasificadas plantea
dos problemas intimamente trabados de determinacién de la naturaleza
juridica del acto clasificatorio y de relaciones entre poderes. A este respec-
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to, cabe pensar que nos hallamos ante un ejemplo paradigmaético de acto
politico en su tradicional consideracién como causa de inadmisién de un
hipotético recurso contencioso y no ya, en la consideracién mas reciente
de los actos politicos o de gobierno, como supuesto de discrecionalidad re-
forzada. Lo cual, por cierto, haria ocioso todo intento de delimitacién con-
ceptual de los supuestos en los que los 6rganos legalmente habilitados
para ello pueden ejercer la facultad de calificacién (art. 5 LSO). Sucede,
sin embargo, que para que dicha causa de inadmisibilidad opere es requi-
sito imprescindible que el érgano que haya ejercido esta facultad —tal y
como es calificada por la LSO— haya sido el Consejo de Ministros —art.
2.b) LJ—, siendo asf que también la Junta de Jefes de Estado Mayor osten-
ta habilitacién legal para ese ejercicio (art. 4 in fine LSO), de tal suerte que
la calificacién del acto depender4 del 6rgano que lo dicta. Conclusién un
tanto insatisfactoria, toda vez que no cabe ver aqui la actuacién de una
competencia constitucional, lo que resultaria radicalmente incompatible
con su comparticién entre un 6rgano constitucional —el Gobierno— y un
simple 6rgano administrativo y con la existencia de una atribucién legal
expresa de la misma.

Con independencia de todo ello, ha de notarse el hecho de que los ac-
tos politicos o de gobierno aparecen configurados en el articulo 37 LAP
como un supuesto auténomo de exclusién del ejercicio del derecho de ac-
ceso a la documentacién administrativa. Concretamente, de acuerdo con el
articulo 37.5.a), dicho derecho no podra ser ejercido respecto de los expe-
dientes que contengan informacién sobre las actuaciones del Gobierno del
Estado o de las Comunidades Autdnomas, en el ejercicio de sus competen-
cias constitucionales no sometidas a Derecho Administrativo.

El precepto parece referirse, conviene insistir en este punto, a la figura
de los actos politicos. Pero su propia literalidad trasciende ese discutido
ambito de exencién de contro! por el orden jurisdiccional contencioso-ad-
ministrativo, para abarcar a la totalidad de las competencias constituciona-
les (y estatutarias, debemos lecr) no sometidas a Derecho Administrativo.
Lo que supone, entre otras consecuencias, vaciar de todo contenido el ar-
ticulo 129.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo, que ordena con-
servar toda la documentacién manejada en el procedimiento de elabora-
ci6én de reglamentos y Anteproyectos de Ley —indudable competencia
constitucional del Gobierno (art. 87.1 en relacién con el 97 Const.)— que
ofrezcan interés para conocer el proceso de elaboracion de la norma o puedan
facilitar su interpretacién. A mayor abundamiento, no resulta tarea nada
facil la precisa delimitacién de esas competencias constitucionales y esta-
tutarias de los Gobiernos puesto que ni la Constitucién ni los Estatutos
utilizan esta expresién, no siendo posible rellenar esta laguna de nuestro
ordenamiento acudiendo al articulo 12 LAP, pues lo caracteristico de las
mismas consiste, justamente, en su no sometimiento al Derecho Adminis-
trativo.

Cabe preguntarse, por otro lado, si a la exencién de control jurisdiccio-
nal para este tipo de actuaciones debe afadirse, sin mayores matizaciones,
la exclusién de cualesquiera otros controles. La divisién de poderes tiene
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sus exigencias; nadie lo discute. Lo que parece un tanto cuestionable es
que, en los términos utilizados en el articulo 37.5.a) LAP, deba anudarse a
esta excepcién de fiscalizacién la regla del secreto.

C) Investigacion de los delitos y materias conexas.

El tercero de los supuestos constitucionalmente excluidos del ejercicio
del derecho de acceso a la documentacién administrativa viene referido a
aquella que afecte a la averiguacién de los delitos. MESTRE DELGADO (1993)
ha sostenido que la referencia a los delitos podria completarse con las fal-
tas penales y, a su través, con las sanciones administrativas, de tal suerte
que el expediente sancionador quedarfa excluido del principio de publici-
dad. La interpretacién parece sugestiva, pero creo que, aplicada correcta-
mente la exigencia de posesién de un interés legitimo, la cuestién queda
resuelta.

Es tal vez cn este punto donde el articulo 37 LAP se muestra mas acor-
de con el texto constitucional. En efecto, segtn lo dispuesto en el articulo
37.5.¢), el derecho no puede scr ejercido respecto de los expedientes trami-
tados para la investigacion de los delitos cuando pudiera ponerse en peligro
la proteccion de los derechos y libertades de terceros o las necesidades de las
investigaciones que se estdn realizando. La exigencia de una afectacién ne-
gativa al propésito perseguido en este tipo de expedientes merece una valo-
racién a todas luces positiva. Lo que no supone olvidar que el articulo 37.3
vacia de contenido las buenas intenciones aqui reflejadas.

La interpretacién de esta causa de exclusién del ejercicio del derecho
suele conectarse con la figura del secreto sumarial (SAINZ MORENO, 1990, y
MESTRE DELGADO, 1993). Perspectiva sustancialmente correcta pero que
no resuelve la totalidad de los problemas que se pucden suscitar en la
practica. Asi, ninguna duda cabe del caracter reservado de las informacio-
nes recogidas por la Administracién —debe entenderse que la policial— en
el curso de las actuaciones tendentes a la averiguacion de los delitos. Tam-
poco plantean problemas aquellos casos en los que las Fuerzas de Seguri-
dad actden como policia judicial, pues en estos supuestos no estamos ante
una actividad de la Administracién publica, sino del Poder Judicial.

Es de prever que el problema surgira cuando los expedientes ya finali-
zados sean requeridos por el juez penal como prueba documental. En este
caso, la Administracién no ha llevado a cabo ninguna actividad dirigida a
la averiguacién de un delito, por lo que una interpretacién apegada a la li-
teralidad del articulo 37.5.c) LAP llevarfa a concluir la posibilidad de ejer-
cicio del derecho. Ocurre, sin embargo, que con la remisién de los expe-
dientes la Administracién que los custodia ha perdido ya el dominio sobre
los mismos (con independencia de que se hayan guardado copias del expe-
diente), por lo que la resolucién de la peticién de acceso a esa documenta-
cién escapa a la esfera de decisién de la Administracién al haberse trasla-
dado al juez penal.
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La solucién aqui propuesta puede parecer incompatible con cuanto
vengo diciendo, pero entiendo que es plenamente adecuada a las exigen-
cias constitucionales, a la caracterizacién del articulo 105.5) Const. esen-
cialmente como un principio y al mandato de optimizacién, en relacién
con la efectividad de otros bienes y valores constitucionalmente relevantes
—y parece que la eficacia de las actuaciones judiciales, el respeto al secre-
to del sumario dispuesto por los érganos jurisdiccionales competentes y
las garantfas del proceso deben merecer esta calificacién— que incorpora.

V. EL RETORNO A LOS PLANTEAMIENTOS APERTURISTAS POR INFLUENCIA DEL
DERECHO COMUNITARIO EUROPEO. EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION
EN MATERIA AMBIENTAL

A la vista de cuanto se ha dicho en relacién con el articulo 37 LAP,
cabe concluir que este precepto representa un paso atras en la optimiza-
cién del principio recogido en el articulo 105.5) Const. Sin embargo, debe
hacerse notar que en fecha reciente se ha producido una cierta recupera-
cién de lo que podriamos denominar el espiritu constitucional con la apro-
bacion de la Ley 38/1995, de 12 diciembre, sobre derecho de acceso a la in-
formacién en materia de medio ambiente.

Conviene advertir, no obstante, que la citada Ley no es el resultado de
una decisién libérrimamente adoptada por el legislador nacional, sino que
responde a la necesidad de adaptar nuestro ordenamiento a las exigencias
del Derecho comunitario europeo. Un Derecho que viene mostrando su
creciente preocupacién por asegurar el principio de transparencia como
férmula que coadyuve a salvar lo que se ha dado en llamar el déficit demo-
crdtico de la ahora Unién Europea. Esta preocupacién alcanzé su corona-
cién con la incorporacién al Tratado de la Unién Europea (en adelante,
TUE) de una declaracion relativa al derecho de acceso a la informacién, don-
de la Conferencia

«(...) estima que la transparencia del proceso de decisién re-
fuerza el caracter democratico de las Instituciones, asf como
la confianza del pablico en la Administracién. La Conferen-
cia recomienda, por consiguiente, que la Comisién presente
al Consejo, a mas tardar en 1993, un informe sobre medidas
destinadas a mejorar el acceso del publico a la informacién
de que disponen las Instituciones».

El tema fue tratado en el Consejo Europeo de Edimburgo (diciembre
de 1992), donde los Jefes de Estado o de Gobierno, profundizando en los
planteamientos establecidos en el Consejo Europeo de Birmingham (octu-
bre de 1992), se congratulaban por las medidas adoptadas por la Comisién
en el ambito de la transparencia, al tiempo que proponian una serie de so-
luciones que aseguren la efectividad de este principio en relacién con los
trabajos del Consejo, el papel que representa y el acceso a la legislacién co-
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munitaria. Dentro del plazo dispuesto para ello, el 5 mayo 1993 la Comi-
si6én elaboré la Comunicacién a que hacia referencia la Declaracién anexa
al TUE. A fin dc no hacer excesivamente agotadora esta exposicién de las
decisiones adoptadas por las Instituciones comunitarias en relacién con el
principio de transparencia, baste recordar para concluir que el Consejo
Europeo de Copenhague (junio 1993) volvié a pronunciarse sobre la cues-
tién.

Juntamente con estos pronunciamientos de naturaleza eminentemente
politica y con la elaboracién de la comunicacién prevista en la Declaracién
anexa al TUE, la realizacién del principio de transparencia ha cobrado es-
pecial protagonismo en el marco de la politica ambiental comunitaria. Lo
que se ha traducido en la adopcién de dos textos juridicos: con alcance ge-
neral, la Directiva 90/313/CEE del Conscjo, de 7 junio 1990, sobre libertad
de acceso a la informacién en materia de medio ambiente, y la Directiva
91/271/CEE del Consejo, de 21 mayo 1991, sobre tratamiento de aguas re-
siduales urbanas, cuyo articulo 16 contiene un régimen de acceso mas fle-
xible incluso que el previsto en la Directiva de 1990.

La determinacién de la necesidad de adaptacién de nuestro ordena-
miento a esta ultima Directiva dio lugar a un cierto forcejeo entre las auto-
ridades espafiolas y las comunitarias (MARTIN MATEO, 1994). Ese forcejeo
se ha saldado con la aprobacién de la ya citada Ley 38/1995, que represen-
ta una auténtica confesion de la insuficiencia del marco legal existente en
nucstro pais para el ejercicio del derecho dec acceso y, en particular, del ar-
ticulo 37 LAP.

Confesion que parecc confirmarse si se contrastan las previsiones de la
Ley 38/1995, de una parte, y del articulo 37 LAP, de otra. Asi, por lo que se
refiere a la titularidad del derecho, ésta se extiende a la totalidad de las
personas fisicas o juridicas, nacionales de uno de los Estados que integran el
Espacio Econémico Europeo o que tengan su domicilio en uno de ellos (art.
1.1). Adviértase que, en linca con el contenido de la Directiva comunitaria
de 1990, no sélo se reconoce el derecho a los ciudadanos de la Unién (arts.
8 y ss. TUE), sino que se amplia a todos los ciudadanos del Espacio Econd-
mico Europeo e incluso, siempre que medie reciprocidad, a los ciudadanos
de terceros Estados (art. 1.2).

Ampliacién del sujeto activo del derecho respecto de lo dispuesto en el
articulo 37 LAP a la que corresponde igualmente una extensién, bien que
de manera indirecta, del sujeto pasivo. En este scntido, el articulo 2.2 im-
pone a los empresarios, individuales o sociales, que gestionen servicios pu-
blicos relacionados con el medio ambiente la obligacién de facilitar a la Ad-
ministracién titular del servicio la informacién que les solicite a los efectos
de que ésta pueda cumplir con las obligaciones determinadas en esta Ley.

Los supuestos cxcluidos de ejercicio del derecho de acceso se recogen
en el articulo 3.1. No interesa en estos momentos tanto examinar el alcan-
ce contenido de los nueve supuestos allf enumerados cuanto destacar la
existencia de una previsién que, paradéjicamente, no figura en el articulo
37 LAP. En efecto, el articulo 3.2 dispone que las Administraciones puibli-
cas facilitardn la informacion ambiental que sea posible separar de la relacio-
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nada con los asuntos sevialados en el apartado 1. Si el objeto del derecho no
son propiamente los expedientes administrativos, sino los documentos que
en ellos se contienen, no se alcanza a comprender por qué no se ha previs-
to con caracter general una solucién como ésta, que la l6gica mas elemen-
tal parece demandar y sobre cuya conformidad con la teleologia del articu-
lo 105.b) Const. no creo que pueda existir duda alguna.

A diferencia de lo previsto en el articulo 37.1 LAP, la Ley 38/1995 no
exige que los documentos integren un expediente ya terminado, sino uni-
camente que esos documentos no se encuentren inconclusos en el momen-
to de formular la solicitud (art. 3.3). En este caso —y siempre de conformi-
dad con el Derecho comunitario europeo— ha primado la consideracién
de los componentes participativos que inevitablemente incorpora la fun-
cién publica de proteccién medioambiental, sin que esta ampliacién del
objeto del derecho deba suscitar dudas acerca de la conformidad del ar-
ticulo 37.1 LAP al marco constitucional.

Finalmente, el articulo 4 de la Ley 38/1995 contiene una serie de previ-
siones en punto a los plazos de que dispone la Administracién para resol-
ver las solicitudes, los efectos de la inactividad administrativa y el sistema
de recursos que, inexplicablemente, faltan en el articulo 37 LAP. De acuer-
do con el apartado primero del mencionado precepto, el plazo maximo
para resolver las solicitudes serd de dos meses a partir del dia de la fecha en
que aquéllas hayan tenido entrada en cualgquiera de los registros del érgano
administrativo competente. En el supuesto de que no recayera resolucién
expresa, que en todo caso deber4 ser motivada (art. 4.2), la solicitud se en-
tenderd desestimada (art. 4.1 in fine). En cuanto al sistema de recursos, el
articulo 4.3 establece que estas resoluciones agotan la via administrativa,
por lo que queda abierta la puerta para acudir al orden jurisdiccional con-
tencioso-administrativo. La lectura de este precepto nos enfrenta con uno
de los aspectos mads vidriosos del tema que nos ocupa: las garantias del de-
recho.

VI. ALGUNAS ACOTACIONES MARGINALES SOBRE LA PRACTICA ADMINISTRATIVA.
UN DERECHO SIN GARANTIAS EFECTIVAS

En el momento de abordar la efectividad practica del derecho de acce-
so a la documentacién administrativa es preciso partir de una considera-
cién insoslayable relativa a la modestia del mismo. No estamos, ciertamen-
te, ante uno de los temas centrales del Derecho publico de nuestros dias;
tampoco, conviene advertirlo, ante un supuesto caracterizado por la con-
flictividad juridicamente formalizada. Son realidades de todos conocidas,
pero que no eximen de un analisis de las garantias del derecho en cuestién,
pues acaso debamos llegar a la conclusién de que la razén ultima de la es-
casa conflictividad habida hasta la fecha sea la ausencia de unos cauces
adecuados para su eficacia y proteccién en nuestro ordenamiento juridico.

Nuestro sistema de garantias procesales est4d disefiado para asegurar la
efectividad de los llamados derechos de la primera generacion, de los dere-
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chos de libertad, pero no responde a las necesidades que presentan los de-
nominados derechos de prestacién de la tercera generacion. Acaso en la in-
capacidad del ordenamiento juridico para proporcionar un cauce adecua-
do a las demandas sociales crecientes de actuacién de los poderes publicos
quepa ver una de las causas de la quiebra del Estado social. Con estas re-
flexiones como telén de fondo debemos analizar los mecanismos garanti-
zadores, si es que los hay, del derecho de acceso a la documentacién admi-
nistrativa.

Comenzaré con una reflexién muy marginal. Si algo caracteriza a la
LAP es su elevado grado de desconfianza hacia aquellos servidores publi-
cos llamados a aplicarla. Inexplicablemente, los funcionarios no han de
dotar de pleno contenido a las disposiciones de la Ley por la interioriza-
cién de sus postulados, sino para evitar el caimulo de amenazas de sancio-
nes disciplinarias, exigencias de responsabilidad, etc., que pesan sobre
ellos. Cuestién distinta es que esas responsabilidades sean efectivamente
exigidas, que se actien los mecanismos disciplinarios, toda vez que ello lle-
varia consigo la paralizacién de nuestras Administraciones publicas. Pues
bien, no deja de resultar un tanto sorprendente que practicamente en el
unico supuesto donde los funcionarios quedan libres de esa amenaza gene-
ralizada es el derecho de acceso a la documentacién administrativa. A ma-
yor abundamiento, el Reglamento de régimen disciplinario de los funcio-
narios de la Administracién del Estado, aprobado por Real Decreto
33/1986, de 10 enero, y con €l la totalidad de los reglamentos autonémicos
en la materia, no tipifican como falta disciplinaria la obstaculizacién del
ejercicio de este derecho, sino, antes al contrario, la inobservancia del de-
ber de sigilo, siempre y cuando se cause perjuicio a la Administracion o se
utilice en provecho propio. Por contra y de manera no menos sorprendente,
el articulo 542 del nuevo Cédigo Penal, aprobado por Ley Organica
10/1995, 23 noviembre, castiga con la pena de inhabilitacién de uno a cua-
tro afios a la autoridad o funcionario publico que, a sabiendas, impida a
una persona el ejercicio de otros derechos civicos reconocidos por la Consti-
tucion y las Leyes. No es el momento de abordar una interpretacién
exhaustiva del precepto en cuestién, pero si de advertir acerca del riesgo
de penalizacion del Derecho administrativo que esta y otras disposiciones
del Cédigo encierran; un Cédigo que, al menos formalmente, parece lejos
de inspirarse en el principio de intervencién minima del Derecho penal.

Pasando ya al sistema ordinario de garantias, habra que comenzar in-
dicando que la solicitud de acceso debera presentarse ante el 6rgano o Ad-
ministracién publica que ostente la custodia del documento o expediente,
que puede no coincidir con aquel o aquella que lo elabor6. También con
caracter marginal, debemos dejar constancia de que, por fortuna para el
particular, resultara inhabitual la utilizacién de algunos de los registros ge-
nerales a que se refiere el articulo 38.4 LAP para la presentacion de la soli-
citud. De otro modo el cémputo de los plazos comienza desde la fecha de
entrada en los registros del 6rgano competente (arts. 48.4, segundo parra-
fo, LAP y 4.1 Ley 38/1995) y, toda vez que el érgano no esta obligado a acu-
sar recibo de la recepcién de la solicitud, el ciudadano dificilmente sabria
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en qué momento concreto ha transcurrido el plazo para resolver. Dicha so-
licitud habra de reunir los requisitos recogidos en el articulo 70.1 LAP y
deberd ser resuelta por escrito (art. 55.1) por el encargado del registro co-
rrespondiente. Muy bien pudiera suceder, de hecho seri lo normal, que la
solicitud revista forma oral y sea contestada de igual modo. Dos son en tal
caso las posibilidades que se le ofrecen al solicitante: o bien recurre la hi-
potética denegacién, sabiendo en todo caso que no existe constancia de la
misma y suponiendo al ciudadano interesado sabedor del sistema de re-
cursos que cabe contra este particular acto administrativo, o bien reitera
por escrito la peticién, lo que pudiera dar lugar a la inadmisibilidad de
esta segunda peticién o, alternativamente, a su tramitacién como recurso
contra la primera denegacién.

A falta de una norma de procedimiento expresa, el plazo de que dispo-
ne la Administracién para resolver es de tres meses (art. 42.2 LAP), salvo
en el supuesto de informaciones medioambientales, donde el articulo 4.1
Ley 38/1995 reduce ese plazo a dos meses. Cualquiera de los dos plazos se
me antoja excesivamente largo y representa ya de por si una auténtica de-
negacién del derecho. En el supuesto de que transcurra dicho plazo sin
que recaiga resolucién expresa, el silencio debe entenderse, excepto en el
caso de las informaciones medioambientales (art. 4.1 Ley 38/1995), positi-
vo, lo que obligaria al ciudadano a solicitar la correspondiente certifica-
cién de acto presunto (art. 44 LAP), verdadera denuncia de mora que rea-
bre para la Administracion los plazos para resolver, en este caso durante
veinte dfas habiles. Puede ocurrir, no obstante, que transcurridos esos
veinte dias habiles la Administracién no haya expedido la correspondiente
certificacién y el ciudadano, deseoso de hacer valer su derecho, se enfrente
a una inactividad material de la Administracién.

En tal caso, la respuesta que le ofrece el ordenamiento es la interposi-
cién de un recurso contencioso-administrativo, en el supuesto de que el
acto agote via, lo que no sera habitual, salvo en materia medioambiental
(art. 4.3 Ley 38/1995), o de un recurso ordinario ante el superior jerdrqui-
co, que a su vez dispone de otros tres meses para resolver, con lo que en
los supuestos mas frecuentes habran transcurrido ya unos siete meses des-
de la primera solicitud sin que el particular haya podido consultar la docu-
mentacién. La interposicién del recurso contencioso-administrativo plan-
tea varias dudas. La primera de ellas, determinar si a la solicitud de certifi-
cacién de acto presunto debe afadirse el escrito de comunicacién previa
—arts. 110.3 LAP y 57.2.f) LJ— en los casos de que el acto agote via; pién-
sese que no cabe acudir a la via procesal de la Ley 62/1978. El Tribunal
Constitucional ha configurado la omisién de la acreditacién de haber pre-
sentado la comunicacién previa como un defecto subsanable (STC
76/1996, de 30 abril, FJ 7.°), por lo que el Tribunal Contencioso-Adminis-
trativo competente debera otorgar plazo de diez dias para la subsanacién
del defecto (art. 129 LJ). Pero ¢qué sucede en el supuesto de que no se sub-
sane el defecto o se haga fuera de plazo?; ¢el incumplimiento de un mero
defecto formal, la falta de presentacién de un nuevo escrito —nétese que
llevamos un minimo de dos— ante la Administracién actuante debe con-
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vertirse en causa de denegacién del derecho fundamental a la tutela judi-
cial efectiva?

En el supuesto de que el Tribunal competente acordase la admisién a
tramite del recurso contencioso-administrativo, reclamara el expediente
administrativo (art. 61.1 LJ). ;Qué expediente, el correspondiente al acto
administrativo que se impugna como se deduce del citado articulo 61.1 LJ
o aquel en que figura la documentacién cuya consulta no se ha facilitado?
Supuesto que entendamos lo primero, la remisién carece de sentido, ex-
cepcién hecha de las materias clasificadas, pues no proporciona al Tribu-
nal elemento alguno de juicio. Sin embargo, si optamos por la segunda so-
lucién, estamos ante un supuesto sorprendente de finalizacién del proceso
por satisfaccién intraprocesal de la pretensién, dado que el sentido de la re-
clamacién del expediente no es otro que entregarlo al demandante para
que éste deduzca la demanda (art. 67.1 L)), lo que dara lugar, obviamente,
al desistimiento.

De salvarse este escollo, lo que no resulta tarea facil, el proceso conti-
nuara su sustanciacién hasta concluir con la correspondiente Sentencia.
Pues bien, en la actualidad la duracién normal de un proceso contencioso-
administrativo viene a ser en nuestro pafs de unos tres afos. Lapso que
puede elevarse hasta los ocho o nueve afios en el supuesto de que contra
dicha Sentencia se interponga recurso de casacién, posibilidad de que dis-
ponen las partes, toda vez que en estos casos la cuantia del recurso sera
por lo comin indcterminada, y hasta unos catorce si, ademas, se interpu-
siere recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional invocando viola-
cién de algun derecho fundamental. Si a ello afiadimos los siete meses que,
como minimo, se han consumido hasta abrir el cauce judicial, las cifras
arrojan un resultado que viene practicamente a coincidir con el traslado de
la documentacién a los archivos histéricos (art. 3.1 Decreto 914/1969), con
lo que su consulta se facilita notablemente.

La situacion resulta sencillamente absurda. Para salvarla podrian ha-
berse apurado algunas soluciones alternativas a la formalizacién judicial
del conflicto, como podria ser la creacién de una Administracién Indepen-
dientc en la materia (MESTRE DELGADO). Ciertamente, la solucién estaba al
alcance del legislador, toda vez que de manera casi paralela a la tramita-
cion de la LAP se produjo la aprobacién de la LORTAD, que erige la Agen-
cia de Proteccién de Datos. Hubiera sido deseable que se aprovechara la
ocasién y que, dando mayor alcance a las competencias de la Agencia pero
aprovechando su propia existencia, se le asignara la resolucién de los con-
flictos —al menos con caracter potestativo y salvada siempre la competen-
cia de los 6rganos jurisdiccionales— a que pudiera dar lugar la aplicacién
del articulo 37 LAP. Al no haberse hecho asi, el derecho queda vaciado de
contenido, sin garantias efectivas y afectada la seguridad juridica, en la
medida en que la interpretacién del articulo 37 LAP queda al albur de los
encargados de los diversos archivos y registros existentes en las mas de sie-
te mil Administraciones actuantes en nuestro Derecho.
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NOTA BIBLIOGRAFICA

Existen diversos estudios generales sobre el principio de transparencia
en la actuacién de los poderes publicos y el derecho de acceso a la docu-
mentacién administrativa elaborados con anterioridad a la promulgacién
de la Ley 30/1992, 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. Entre ellos
destacaré tinicamente los siguientes: Fernando SAINZ MORENO, «Secreto e
informacién en el Derecho Publico», en Sebastian MARTIN-RETORTILLO Ba-
QUER (coordinador), Estudios sobre la Constitucion espafiola. Homenaje al
Profesor Eduardo GARCIa DE ENTERRIA, tomo 111, pags. 2863 a 2981, 1991,
Civitas, Madrid, donde puede encontrarse, adema4s, una exhaustiva v rigu-
rosa clasificacién de los registros publicos existentes en nuestro ordena-
miento; del mismo autor, El acceso de los ciudadanos a los archivos y regis-
tros administrativos, «Revista Espariola de Derecho Administrativo», nim.
24 (1980), pags. 119 y ss.; José Manuel CASTELLS ARTECHE, El derecho de
acceso a la documentacion de la Administracién Piblica, en «Revista Vasca
de Administracién Pablica», nim. 10 (1984), pags. 135 y ss., y Luis Alberto
POMED SANCHEZ, El derecho de acceso de los ciudadanos a los archivos y re-
gistros administrativos, 1989, INAP, Madrid.

Tras la Ley 30/1992, deben mencionarse los estudios de Juan Francisco
MESTRE DELGADO, El derecho de acceso a archivos y registros administrati-
vos —Andlisis del articulo 105.b) de la Constitucion—, 1993, Civitas, Ma-
drid, que trasciende los limites de la Ley en cuestién, y Antonio EMBID IRU-
JO, El ciudadano y la Administracion, 1994, Ministerio para las Administra-
ciones Publicas, Madrid, pag. 83 y ss., asf como «El derecho de acceso a
los archivos y registros administrativos», en Jesis LEGUINA VILLA y Miguel
SANCHEZ MORON (directores), La nueva Ley de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, 1993,
Tecnos, Madrid, pags. 99 y ss., también de mayor alcance del que parecen
dar a entender su ubicacién y las propias palabras del autor en la Intro-
duccién a la primera de las obras citadas.

Desde otras perspectivas, convendra no olvidar la fuerte carga ideolégi-
ca con que se ha planteado en muchas ocasiones la dicotomia
secreto/transparencia en el actuar de los poderes publicos, hasta el punto
de concebirse el secreto profesional como una derivacién del impulso de
poderio propio del sistema de dominacién legal-burocratica en la conocida
formulaciéon de Max WEBER, Economia y Sociedad, cito por la edicién en
espaifiol de 1984 del Fondo de Cultura Econémica, Méjico, pag. 179 y pas-
sim, donde, ademas, se contienen indispensables reflexiones en torno a la
opacidad del aparato burocratico.

El estudio de la situacién existente en el Derecho preconstitucional de-
manda, inexcusablemente, la lectura de Enrique GOMEzZ REINO, El princi-
pio de publicidad de la accién del Estado y la técnica de los secretos oficiales,
en «Revista Espafiola de Derecho Administrativo», nam. 8 (1976), pags.
120 y ss. La referencia a Sebastidan MARTIN-RETORTILLO debe entenderse
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hecha al prélogo de su obra Crédito, Banca y Cajas de Ahorro, 1975, Tec-
nos, Madrid.

La cita de Lorenzo MARTIN-RETORTILLO remite, claro es, a su libro En
los albores de la democracia, 1979, Guara Editorial, Zaragoza, pag. 77, don-
de se recogen sus intervenciones como Senador destinadas a lograr una
profunda reforma de una ley a la que calificara como vestigio odioso de un
pasado a superar.

Las referencias a la dogmatica alemana de los derechos fundamentales
estan tomadas del excelente trabajo de Robert ALEXY, Teoria de los dere-
chos fundamentales, 1993, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid.
Adviértase que la denominacién de «disposiciones satélites correspondien-
tes» es de F. KLEIN, cuyos planteamientos se estudian en pag. 65 del citado
estudio. La referencia a la tesis defendida por Ramén MARTIN MATEGQ debe
entenderse hecha a su trabajo Nuevos instrumentos para la tutela ambien-
tal, 1994, Trivium, Madrid, pags. 163 a 199. Las citas de Miguel SANCHEZ
MORON lo son por sus estudios El principio de participacion en la Constitu-
cidn, en el nam. 89 de esta REVISTA (1979), pags. 171 y ss., y El control de
las Administraciones publicas y sus problemas, 1991, Instituto de
Espana/Espasa-Calpe, Madrid, pags. 69 y ss. Finalmente, por lo que hace a
la vinculacién de los articulos 44 y 105.b) Const., es imprescindible la con-
sulta de Juan Manuel ALEGRE AVILA, Evolucion y régimen juridico del patri-
monio histérico, 1994, Ministerio de Cultura, Madrid, y El ordenamiento
estatal del Patrimonio Histérico Esparfiol: principios y bases de su régimen
juridico, «Revista de Estudios de la Administracién Local y Autonémica»,
nums. 255-256 (1992), pags. 599 y ss.

En torno al vaciamiento de competencias locales, vid. Eduardo GARCfA
DE ENTERRfA, Problemas actuales del régimen local, 2.* ed., 1986, Instituto
Garcia Oviedo, Sevilla; en especial, su estudio sobre «El servicio publico
del gas», auténtico «tema testigo» en este punto. Resulta obligada igual-
mente, la cita de Sebastian MARTIN-RETORTILLO et al., Descentralizacién ad-
ministrativa y organizacion politica, 1973, Alfaguara, Madrid; particular-
mente la «Aproximacién histérica» que, elaborada por el propio Sebastian
MARTIN-RETORTILLO y Enrique ARGULLOL, integra el primer tomo de la
obra y el trabajo de Javier SaLas, «El tema de las competencias: instru-
mentacion de las relaciones entre la Administracién local y la del Estado»,
pags. 297 y ss. del segundo tomo. La estatalizacién de las competencias lo-
cales originarias ha sido una constante en nuestro Derecho publico que
afecta a las mas diversas materias, como puede verse ad exermnplum en la
primera parte del estudio de Santiago MUNOZ MACHADO, La formacion y la
crisis de los servicios publicos sanitarios, 1995, Alianza, Madrid.

Por lo que se refiere al tratamiento tradicional de los archivos en nues-
tro Derecho publico, resulta oportuna la lectura de Angel SANCHEZ BLANCO,
El sistema de archivos: de las referencias histérico-culturales a las bases de
las Administraciones Publicas, en «Revista Espafiola de Derecho Adminis-
trativo», nm. 63 (1990), pags. 359 y ss., quien pone el acento en las insufi-
ciencias de esta regulacién, pero también en las carencias de las reformas
emprendidas en el Derecho postconstitucional.
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Para el analisis del articulo 37 LAP, ademas de los trabajos ya mencio-
nados de Antonio EMBID IRUJO y Juan Francisco MESTRE DELGADO, deben
verse en especial los comentarios a dicho precepto de Ramén PARADA
VAzQUEZ, Régimen juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun (Estudio, comentarios y texto de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre), 1993, Marcial Pons, Madrid, pags. 154 y ss.,
y Juan Carlos Da SiLva OCHOA, «Derechos de los ciudadanos, con especial
referencia a lenguas y acceso a registros», en Benigno PENDAS GARCiA
(coordinador), Administraciones Piblicas y Ciudadanos (Estudio sistemdti-
co de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comuin), 1993,
Praxis, Madrid, pags. 318 y ss.

Una panordmica del derecho de acceso a la documentacién adminis-
trativa en el Derecho francés puede obtenerse con la lectura del trabajo de
Bénédicte DELAUNAY, L'ameélioration des rapports entre I'Administration et
les administrés, 1993, Paris, LGDJ, pags. 501 y ss.

En el examen de la Ley 38/1995, de 12 diciembre, que regula el derecho
de acceso a la documentacién administrativa, he manejado los estudios ya
citados de Ramén MARTIN MATEO y Antonio EMBID IRUJO. Las conclusio-
nes del Consejo Europeo de Edimburgo relativas a la transparencia de las
instituciones comunitarias pueden consultarse en «Boletin CE», num. 12-
1992, pag. 7 y passim; la comunicacién de la Comisién se recoge en
«DOCE», Serie C, nam. 156, de 8 junio 1993; las conclusiones del Consejo
Europeo de Copenhague estdn tomadas de «Boletin CE», nim. 6-1993,
pag. 15 y passim.
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