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1. INTRODUCCION

El tema objeto de esta ponencia estd plenamente de actualidad en su
doble vertiente de derecho de los ciudadanos al acceso a la documenta-
cién y por otro lado del derecho a la salvaguarda de la mntimidad reco-
gida en los datos de esa documentacién. Ambos derechos estdn contem-
plados en el texto constitucional y amparan a todos los espafioles.

Recientemente la Associacié d’Archivers de Catalunya celebré sus
«Terceres Jornades d’Arxivisticay y para ellas eligié como tema el acceso a la
documentacién. La acertada intervencién de cada uno de los ponentes,
tanto como el éxito de la convocatoria reflejado en la asistencia de pro-
fesionales, da una idea del interés que despierta este aspecto de la tarea
de los archiveros. Aunque puede afirmarse que no es una cuestién que
sélo les afecte a ellos. En realidad hay un amplio espectro de la ciudada-
nia implicada en el ejercicio del derecho al acceso a la documentacién.
Desde los particulares empefiados en solucionar sus trdmites mds inme-
diatos, pasando por los investigadores que cada vez atienden a discipli-
nas mds exigentes con la cuantificacién de los datos y con la derogacién
de los plazos vigentes para esos datos. No hay que olvidar a los profesio-
nales de la informacién, ni tampoco a los administradores, que, por lo
menos como declaracién de intenciones, siempre hacen gala de la volun-
tad de transparencia de la Administracién para con los administrados.

A lo largo de la exposicién veremos cémo se ha superado felizmente
aquella postura mantenida histéricamente por la Administracién, de ac-
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tuar bajo el mdximo secreto, con una actitud patrimonialista acerca de
la documentacion generada en el ejercicio de sus funciones, que le impe-
dia férreamente hacerla publica. No pocas veces este secretismo se ha Jus-
tificado en aras de la eficacia de la propia administracién.

Sin embargo todas las sociedades democriticas modernas de nuestro
entorno han incorporado a la relacién de derechos fundamentales y li-
bertades piiblicas, el derecho de informacién y el de acceso a la docu-
mentacion, con la conviccién de que el ejercicio de ambos posibilita la
transparencia de la Administracién y, con ello, la aplicacién efectiva de
los principios democriticos. En este sentido, la posibilidad de consulta
de los documentos publicos se convierte en condicién indispensable para
el ejercicio de determinados derechos fundamentales, como la libertad
de expresion o el de participar en asuntos publicos.

A la vez que se pide a la Administracién una mayor transparencia y
permeabilidad, se le estd exigiendo la proteccién de la intimidad de sus
administrados. Intimidad controlada cada vez con mayor precisién debi-
do al desarrollo tecnolégico de la informatica. Se demanda, pues, la ins-
trumentacién juridica de la proteccion de los derechos de la persona, de
los datos almacenados en archivos y registros publicos que hacen refe-
rencia a su intimidad individual.

En la presente ponencia se ha pretendido plantear el estado de la cues-
tion del estudio del acceso a los archivos, con algunas incursiones a los
antecedentes historicos y a la legislacion comparada. Se hace un recorri-
do por la legislacion vigente en esta materia, concluyéndose que, a pesar
de su abundancia y su dispersion, no estd completa. A juicio de la po-
nente, y de otros muchos especialistas a los que ha recurrido en la pre-
paracién de esta exposicién, serd necesario el desarrollo normativo que
complete el derecho al acceso a la documentacién llamémosla «adminis-
trativan, y por otro lado el que debe desarrollar el precepto constitucio-
nal de derecho a la salvaguarda del honor y la intimidad personal por
parte de la Administracién. Parece ser que este ultimo ya ha sido objeto
de un proyecto de ley aprobado por el Consejo de Ministros en junio de
1991 y que se remitird al Congreso de los Diputados para el préximo pe-
riodo de sesiones.

2. EVOLUCION HISTORICA

El acceso a la documentacién conservada en los archivos espafioles
ha estado reglamentado histéricamente. Ahora bien, hay ciertas aprecia-
ciones a esta afirmacién. Podriamos decir en lineas generales que el es-
piritu que ha guiado al legislador ha sido de caricter restrictivo hasta la
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Constitucién de 1978. Mientras que a partir de la aprobacion de la Carta
Magna hay que hablar de un espiritu mucho mis abierto.

En los Reglamentos de funcionamiento de todos los grandes Archi-
vos espaiioles se recoge la posibilidad de acceder a la documentacién. El
capitulo LVIIl de las Ordenanzas del Archivo de Indias dice textualmente:
«Si algunos interesados, asi cuerpos como personas particulares, necesitaren algunos
documentos para afianzar sus derechos, ilustrar sus Jfamilias, u otro fin honesto, acu-
diendo por escrito al Archivero con expresion de las causas, se buscard y dard razén
de su existencia, a fin de que puedan solicitar por el Ministerio de Gracia y de Jus-
ticia de Indias mi Real permiso para obtener las razones o copias que le convinie-
ren, comprobadas con los originales y autorizadas con la firma del Archiveron\.

Pero esta prictica, en general, estaba prevista para facilitar el funcio-
namiento de la propia institucién. El capitulo LX1I de las citadas Orde-
nanzas dice claramente: «Si alguna vez para fines de mi Real servicio o del bien
publico tuviere a bien mandar que se franqueen papeles del Archivo a algunos su-
jetos, se cuidard de que se limiten a los objetos de su comisidn, y que no se intro-
duzcan consigo amanuenses ni acompariados» En definitiva, la Administracién
creaba los Archivos para su propio servicio, vedando el acceso de mane-
ra explicita en el capitulo LIX: «De otra suerte a nadie podrd darse copia ni
razdn de papel, ni aun insinuarse su existencia. Ni se consentirg a persona alguna
manejar los inventarios ¢ indices, ni estar presente a su reconocimiento, y mucho
menos a la busca y saca de documentos de cualquier especie.»

Era aun muy pronto para hablar de servicio de la documentacién con
fines de investigacion cientifica, y mucho mds aun para pensar en la po-
sibilidad de acceder a la informacién de la gestién administrativa. Estas
tltimas son conquistas ciudadanas que se han reconocido legalmente des-
pués de siglos.

En algun contexto parecido al que hoy nos retne, la ponente se ha
permitido bromear en el sentido de que el acceso de los mvestigadores
a los Archivos es una idea romdntica. Y asi es, aunque sdlo sea por cro-
nologfa. Los Archivos abren sus puertas a la consulta de los investigado-
res en el siglo XIX.

También es el siglo X1x el que aporta la innovacién de incorporar a
los textos constitucionales el derecho a la libertad de informacién yala
libertad de prensa?.

Habria que remontarse, sin embargo, al surgimiento de la critica his-

! ACHIVO GENERAL DE INDIAS. Ordenanzas para el Archivo General de Indias. Madrid:
Imp. de la Viuda de Ibarra, 1790. 66 p- 24 cms.

% La Constitucién de Cddiz, 1812, en sus articulos 101, 131 y 371 disponia por prime-
ra vez la libertad de prensa y la abolicién de la Censura. En el mismo sentido se redactan
las Constituciones de 1837, 1845, 1856 (que no lleg6 a promulgarse) y 1869; asi como el
proyecto de Ley Federal de 1878 y la constitucién de 1981.
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torica, y con ello al siglo XvII, para notar un interés de los eruditos por
el acceso a los documentos.

En el siglo Xvill podemos constatar un creciente interés por los tes-
timonios del pasado, aunque en la mayoria de las ocasiones esos intere-
ses estuvieran encaminados a probar determinados derechos particula-
res. En este sentido podriamos citar las investigaciones del P. Andrés
Burriel en los archivos espafioles por encargo del Marqués de la Ensena-
da, en visperas de la firma del Concordato con Roma, con la intencién
de justificar las regalias y derechos de patronato?®.

El problema de las falsas crénicas del siglo xvi llevard automadtica-
mente a los nuevos historiadores a «cotejar» aquéllas con los documen-
tos auténticos.

Los propios monarcas ilustrados apoyardn, no sin cierto interés, a los
eruditos, que no fueran demasiado criticos, para que seleccionaran y edi-
taran las fuentes documentales en todo el territorio del Estado. De estos
trabajos surgen las primeras quejas contra la organizacién y la accesibi-
lidad a los archivos.

Suecia abre el camino hacia la comunicabilidad de los Archivos con
su ley de 2 de diciembre de 1766 sobre la libertad de prensa. En ella se
prohibia la censura y se reconocia el derecho a imprimir y difundir los
documentos oficiales en materia contenciosa y administrativa y garanti-
zaba a los ciudadanos el derecho a acceder a ellos.

Le sigue inmediatamente la legislacion francesa con la Ley 7 messi-
dor ailo II, de 24 de junio de 1794, en la que se recogia el derecho de
«todo ciudadano a acceder a los documentos conservados en los déposi-
tos de los archivos en los dias y horas que se fijarany*.

Enseguida Inglaterra, en 1838 crea el Public Record Office, P. R. O.,
si bien en este caso la accesibilidad era matizada «en medida que la se-
guridad e integridad de los documentos lo permitay. Matizacién que mds
tarde van a incluir todos los paises en su legislacién.

En Espafia, en el siglo XIX, también se inicia una corriente liberaliza-
dora. Isabel 1T a través de la R. O. de 20 de abril de 1844 declarard abier-
tos los archivos a los investigadores, hasta entonces s6lo utilizados para
la consulta administrativa o para investigaciones esporddicas.

Aquellas «Reglas para franquear los Archivos a las personas estudio-
sas», al pincipio, no fueron mas que una declaracién de buenas intencio-

® CresPO NOGUEIRA, C. «La accién internacional de los Archivos» en Los Archivos y la
investigacion. «Ciclo de Conferencias en homenaje a Carmen Pedrosar. Avila (octubre-noviembre,
1987), p. 119.

* DUCHEIN, MICHEL. «La Comrnunication des documents administratifs en Francey.
Lligall. Revista Catalana d'Arxivistica (1991), nim. 3, p- 63.
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nes, ya que no se contaba ni con personal cualificado ni con instalacio-
nes adecuadas para facilitar la consulta. Ello va a incidir en la creacion
del Cuerpo Facultativo de Archiveros y en la creacion del Archivo His-
térico Nacional?®. '

Como veremos mds adelante, la citada Real Orden de 1844 se referia
a los documentos depositados en los Archivos del Reino. Si bien permi-
tia el acceso de nacionales y extranjeros a ellos, establecia unos topes cro-
nolégicos: «En cuanto a los papeles puramente histéricos, no se permiti-
rd ni a nacionales ni a extranjeros, registrar ni mucho menos copiar cuan-
tos sean correspondientes al siglo préximo pasado y lo que va del pre-
senten.® Asi es que vemos que el tope cronoldgico se situaba en siglo y
medio. Por otro lado, los limites referentes a la seguridad de la Corona
y del Estado, recogidos en el articulo tercero, decian: «Serdn reservados para
todos, a no ser que se conceda especial autorizacion, los papeles, de cualquier época
que sea, que versen sobre titulos y modo de adquisicion de propiedades del Estado
y pertenencia de territorios, como asimismo los que contengan noticias particulares
acerca de la vida de los sefiores reyes, principes u otros personajes eminentesy.

Asimismo se consideraban papeles reservados los que interesaban
«particularmente, bajo cualquier aspecto a corporaciones, Jamilias o individuos».

Como vemos, en los inicios de la legislacién sobre el acceso a los ar-
chivos ya se contemplaban, basicamente como limnitaciones, la seguridad
del Estado y la intimidad de las personas. Por Orden de 21 de noviembre
de 1861, se prohibia sacar fdtograﬁ'as de los documentos del Archivo de
Simancas; por Orden de 9 de julio de 1863 se prohibié también la vista
de los papeles de caracter reservado; el R. D. de 5 de julio de 1871, que
aprobaba el Reglamento orgdnico del Cuerpo de Archiveros’, en su ar-
ticulo 13 suavizaba un poco tanto rigor, permitiendo la obtencién de co-
pias de los documentos custodiados en los Archivos del Estado, previa or-
den del Ministro o Jefe del establecmiento si estuviere autorizado. En este
mismo sentido estaba redactada la Ley de 10 de enero de 1879 sobre pro-
piedad intelectual.

A lo largo del siglo XIX no se avanza mucho mis en la idea de facili-
tar la comunicacién de los Archivos. Puesto que el primer paso ya estaba
dado, lo que si se hizo fue arbitrar las medidas necesarias para poder ha-
cer realidad lo que se formuls legalmente. Asi se va a articular el sistema
espafiol de archivos, creindose el Cuerpo Técnico que describira y aten-
derd ese servicio y los Reglamentos que asi lo disponen. Sin embargo a

® Real Decreto de 17 de julio de 1858 ¥ Real Decreto de 28 de marzo de 18686.

8 Arc® 2.° de la citada R. O.

" Sustituido por el de 25 de marzo de 1881; éste a su vez por el de 19 de junio de
1885 y éste por el de 22 de noviembre de 1901.
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lo largo de todo el siglo xix solo se habla de la posibilidad de acceso a
la documentacién histérica. Y aun con cierto tipo de limitaciones, como
hemos visto.

El Real Decreto de 18 de mayo de 1900 determinaba cudles serdan per-
manente o circunstancialmente los documentos que no podran ser exa-
minados por razones del interés patrio. Concretamente, €n su articulo 1.
decia: «Serd necesaria autorizacién especial del Ministerio de Instruccion Piblica
y Bellas Artes, oida la Junta Facultativa del ramo®, para facilitar en los Archivos
el estudio o copia de los documentos relativos a limites y fronteras de las naciones,
de los papeles inéditos, de negociaciones diplomdticas, informes y correspondencia
reservados de embajadores y representantes, desde el advenimiento de la Casa Bor-
bon, y los documentos y planos que no hayan sido publicados, referentes a justifi-
caciones y defensas nacionales.»

Tanto el Real Decreto de 22 de noviembre de 1901, que aprobaba el
Reglamento de Régimen y Gobierno de los Archivos del Estado, como
la Ley de 13 de mayo de 1933 de defensa del Patrimonio Artistico Na-
cional y la 26/1972 de 21 de junio de Defensa del Tesoro Documental y
Bibliografico, se limitaron a regular el acceso de los investigadores a los
documentos depositados en los archivos historicos. Asi lo demuestra la
Orden de 4 de marzo de 1959, atin vigente, por la que se dictaban nor-
mas para la obtencién de copias y fotocopias en los Archivos Generales
y Regionales de Reales Chancillerias y Biblioteca Nacional.

La posibilidad de acceder a la documentacién conservada en archi-
vos centrales, es decir, con cinco afios e incluso a la que, no habiendo
cumplido esa edad, hubiera finalizado su tramite, no se recoge sino el tex-
to constitucional de 1978. Tanto es asi, y ya lo veremos a lo largo de
toda la exposicion, que las primeras leyes de archivos que publicaron las
Comunidades Auténomas cuando hablan de la posibilidad de consulta
de los archivos se refieren a los archivos histéricos, aunque para enton-
ces hubieran rebajado el limite cronolégico de la documentacion llama-
da histdrica a los 30 afios.

De manera que en la segunda mitad del siglo Xix y lo que va del xx
hasta la promulgacién de la Constitucion sélo se contempla la posibili-
dad de consulta de la documentacion histérica. Bien es verdad que se
constata una rebaja en la edad considerada histérica de los documentos,
y en ese sentido se estd liberalizando el acceso a muchos de ellos.

Ya en el siglo XX, hay que citar la apertura que supuso el articulo 7.1.
de la Ley de Prensa e Imprenta de 1966, que proclamaba los principios
generales que inspirardn la aparicién de la Ley de Procedimiento Admi-

¥ En referencia a la Junta de Facultativos de Archivos, recogida en el Reglamento de
20 de septiembre de 1885.
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nistrativo, de 17 de julio de 1958, Ley que va a permitir el acceso a la
documentacién en tramite, siempre que se argumentara la condicién de
«interesado» en el expediente, segin dispone el articulo 62.

A esta corriente de voluntad por iniciar la transparencia administra-
tiva se une la publicacién en 1968 de la Ley de Secretos Oficiales que ase-
guraba en su articulo 1 el principio general de publicidad al que deben
estar sometidos los érganos del Estado, salvo en lo que se refiere a «ma-
terias clasificadasy. Aunque, en opinién de algunos autores?, el régimen
disciplinario en el orden administrativo y penal invitaba a los finciona-
rios mds a la inhibicién que al compromiso de informar. De hecho, la
Ley de Secretos Oficiales surgié como desarrollo del articulo 80 de la Ley
de Funcionarios Civiles del Estado de 1964 que imponia sobre ellos el si-
gilo profesional. Precisamente para frenar la actitud critica de algunos al-
tos funcionarios sobre ciertas decisiones del Gobierno se promulga esta
ley de Secretos Oficiales '°.

La conclusién es que estas dos leyes, la de Prensa e Imprenta de 1966
y la de Secretos Oficiales de 1968, no surgen tanto para regular el dere-
cho de los ciudadanos a la informacién, sino como el derecho del propio
Estado a controlar dicha informacién y su difusién, con afin de interve-
nir en la creacién de la opinién piblica'l.

3. LEGISLACION COMPARADA

Se ha definido el derecho de acceso como «a disponibilidad de los do-
cumentos y archivos para uso y consulta a través de los instrumentos de localizacidn
Y la correspondiente autorizacicn legaly'®. Algunos autores advierten la rela-
ci6n entre el derecho de acceso a los archivos y a los documentos y el
derecho a la informacién. No hace falta insistir en que este segundo es
mas amplio y genérico que el derecho de acceso a los archivos 3,

El derecho a la informacién, la libertad de prensa y el derecho al ac-
ceso a la documentacion, pese a representar escalas distintas de las con-

¥ ERKOREKA GERVASIO, J. «Aproximacién al estudio del Régimen Juridico del acceso
a los archivos publicos y privados». 1rarGL Revista de Archivistica -1 (1988), p. 356.

19 GomEz ORFANEZ, G. «Secreto de Estado y Publicidad en Espafian. Estado & Dereito.
Vol. I, n.® 1. (1987-88), p. 26.

! GOMEZREINO Y CARNOTA, E.: «El principio de publicidad de la accién del Estado y
la técnica de los secretos oficialesy. Civitas. Revista Espafiola de Derecho.

'? KETELAAR, ERIC. Legislacion y reglamentos en materia de archivos y gestion de documentos:
Un estudio del RAMP con directrices. Paris: UNESCO, 1985, p- 62.

'® DESANTES GUANTER, JOSE M™. Teoria y Régimen Juridico de lo documentacién. Madrid:
EUDEMA, 1987, p. 132 .
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quistas de los derechos de la persona, han evolucionado histdricamente
de manera pareja. Ya haciamos mencién a los casos tempranos como la
Real Ordenanza sobre la libertad de prensa dada en Suecia en 1766 que
recogia la libertad de prensa y cuyo desarrollo contemplaba también el
derecho de los ciudadanos a acceder a los documentos administrativos y
contenciosos.

Le sigue el «Bill of Rightsy de 1791 en los Estados Unidos, que introdu-
ce la I enmienda a la Constitucién, en la que se garantiza el principio de
libertad de prensa, pero no contiene ninguna mencién al derecho a la in-
formacién, limitindose a garantizar el derecho a comunicar libremente
ideas y opiniones. Estos casos, si bien marcan un buen punto de partida
de lo que denominariamos la arqueologia de la legislacion del derecho a
la informacién, estdn mds en relacion con las aspiraciones de la burgue-
sta ilustrada, que ve en la libertad de prensa el medio ideal para la divul-
gacion de sus pensamientos, y con ello, de la conquista del poder politico.

En este mismo sentido se entienden la Declaracién de Derechos de
Virginia de 1776 y la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciuda-
dano, de 1789, que, en sus articulos 12 y 11 respectivamente, recogen
que «la libre comunicacion de pensamientos y opiniones es uno de los derechos mds
preciosos de los hombresy.

Como deciamos mads arriba, si estas disposiciones se pueden citar
como gloriosos origenes historicos de lo que va a ser el desarrollo legis-
lativo del acceso a los documentos oficiales, iniciado el siglo XX se ha
avanzado un poco mds en la consecucion del derecho al acceso a la do-
cumentacion y se ha definido con respecto al de informacion.

Ademis de los antecedentes citados, podemos sefialar legislacion de
desarrollo del derecho a la informacién entendiendo que con ello se fa-
cilitaba la participacién de los ciudadanos en la democracia y el desarro-
llo de los derechos de los propios ciudadanos. Los Pafses ndrdicos marcan
la pauta: Finlandia (1951), Dinamarca (1970), Noruega (1970) y Suecia
que revisa la Ley de 1949 en 1976. Todos estos paises promulgan leyes
sobre publicidad de los documentos oficiales en las fechas indicadas. En-
tienden que la mayoria de los textos son consultables, reproducibles y pu-
blicables, salvo el grupo relativo a la defensa del Estado, la economia na-
cional y los que garantizan los intereses de los particulares.

La legislacién en Estados Unidos ha intentado siempre conjugar el de-
recho de acceso a la informacién y el de la proteccion de la intimidad.
La primera regulacion de acceso se hizo en el estado de Florida en 1952,
extendiéndose mas tarde al dmbito federal (donde regia la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo de 1946 que mantenia el principio de la no
informacién y de la reserva administrativa). La «<Freedom of Information
Acty de 1966 consagro la libertad de informacién y de acceso a los do-
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cumentos. Los limites que en ella se recogian eran los documentos refe-
ridos a la seguridad nacional, a secretos comerciales y financieros, vida
privada e investigaciones geolégicas y geofisicas.

Para hacer efectiva la aplicacién de esta ley se cre¢ un organismo es-
pecial, la «Freedom of Information Clearing Housey. Organo indepen-
diente de la Administracién, sin personalidad juridica propia, que tiene
como misién el asesoramiento a los ciudadanos que no hubiran visto sa-
tisfecha su demanda de informacidn. También recopila infonnacioncs de
dificil acceso, que no estén clasificadas como secretas por alguna dispo-
sicién expresa, informacién que le es muy dificil obtener al publico en
general.

Las limitaciones que el ordenamiento Jjuridico norteamericano inter-
pone estdn recogidas en multitud de disposiciones de diferente rango je-
rarquico. Podrian resumirse esas limitaciones en la documentacién que
se refiere a la defensa nacional, a la politica exterior, a la informacién
comercial o financiera obtenida por la situacién de privilegio de la Ad-
ministracién, y a la intimidad de las personas.

El respeto a la vida privada recogido en la «Privacy Act»'* de aplica-
cién a todos los registros que permitan una identificacién personal y la
publicidad de una serie de datos personales e individuales del titular, con-
juga la voluntad de transparencia por parte de la Administracién con el
principio de respeto a la intimidad de las personas. Se recogen en ella
once excepciones encaminadas a facilitar la correcta actuacidn de la Ad-
ministraci6n, sobre todo en materia estadistica y fiscal, pero impidiendo
la individualizacién, la personalizacién de los datos, yla posibilidad de re-
producir, a partir de ellos, la personalidad de los interesados. También
se recoge el derecho de acceso y consulta de aquellos datos en poder de
la Administracién, asi como el derecho de rectificacién de aquellos que
puedan ser erréneos.

Ya comentdbamos los origenes revolucionarios de la legislacidn france-
sa sobre €l acceso a la documentacion administrativa, En la prictica, re-
cientemente fueron los deseos de democratizar la vida publica los que lle-
varon a la Administracién a perseguir un afdn de transparencia y para
ello promulgar la ley de 17 de julio de 197815, de libertad de acceso a la
documentacién administrativa. Lo mds innovador de la ley francesa,
como en su dia fue la «Freedom of Information Acty de los Estados Uni-

" Seccién 552a USC, citado por POMED SANCHEZ, L. A. EI derecho de acceso a los ciuda-
danos a los archivos y registros administratives. Madrid: INAP, 1989, p. 58.
«Loin.* 78-753 du 17 juillet 1978, portant diverses mesures d’amélioration des re-
lations entre I'administration et le public et diverses dispositions d’ordre administratif, so-
cial et fiscaly. Nouveaux textes relatifs aux Archives. Paris: Archives Nationales, 1988 (Troisie-
me édition).

15
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dos, era que, en primer lugar, no era necesario que los documentos es-
tuvieran depositados en los archivos para que fueran accesibles, eran de
acceso publico desde su creacién. En segundo lugar, que cualquier per-
sona podia acceder a la consulta sin razonar su demanda.

Como es de suponer, la ley francesa también establecia unas limita-
ciones al acceso a la documentacién que enlazan con las restricciones le-
gales vistas hasta ahora. Las restricciones al derecho de libre acceso es-
tan recogidas en el articulo 6 de la mencionada ley y son:

— Los documentos sujetos a proceso juridico.

— Los relativos al secreto de deliberacién del gobierno.

— Los que afectan a la defensa nacional y a la politica exterior.

— Los que tengan relacién con la economia, la hacienda publica,
la seguridad del Estado y la seguridad publica.

— Los que afecten a la vida privada de las personas (sobre todo los
expedientes personales y los historiales clinicos).

— Los relativos al secreto industrial y comercial.

— Los documentos sobre infracciones fiscales o aduaneras.

— Todos los clasificados como secretos por una ley expresa.

Todos los documentos administrativos que no se encuentren en nin-
guna de estas categorias pueden ser consultados desde el momento de
su creacién. Por el contrario, para los documentos que, por estar encua-
drados en alguna de ellas, lleguen a los Archivos sin ser consultados se
establecen una serie de plazos en la Ley de Archivos de 3 de enero de
1979 que van desde los 30 hasta los 150 afios, segun las series documen-
tales que se estén solicitando:

— 150 afios a partir de la fecha de nacimiento para los documen-
tos que contengan datos individuales de cardcter sanitario.

— 120 afios a partir de la fecha de nacimiento para los expedien-
tes personales.

— 100 aflos a partir de la fecha del documento para los documen-
tos judiciales, notariales y de Registro Civil.

— 100 arios a partir de la fecha del documento para los documen-
tos estadisticos que contengan datos sobre la vida privada de las
personas.

— 60 aflos a partir de la fecha del documento para aquellos que tra-
ten sobre la vida privada de las personas, la seguridad del Esta-
do o la defensa nacional (sobre todo los archivos del Presidente
de la Republica y del Primer Ministro, de la policia nacional, los
expedientes fiscales, los que se refieren a negociaciones con el
extranjero en asuntos militares, econémicos, monetarios, comer-
ciales, y los documentos militares clasificados como «secretos de
defensan).
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— 30 afios a partir de la fecha del documento para todos los que
no estén recogidos en ninguno de los parrafos anteriores.

En opinién de M. Duchein !, en la practica, los documentos que no
son accesibles desde su creacién, en virtud de la Ley de 1978, lo son a
los 30 afios, con algunas excepciones muy escasas /.

En Italia, un Decreto del Presidente de la Repuiblica, de 1968, autori-
zaba el derecho de acceso, terminadas las vigencias juridica y administra-
tiva, a los documentos que, una vez transcurridos 40 aflos de su conclu-
sién, sean transferidos a los Archivos del Estado para servir para los es-
tudios histéricos 18,

Suiza, en su Reglamento de los Archivos Federales, de 1966, pennite
el acceso publico a los documentos a partir de los 35 afios, siempre que
ello no vaya en detrimento de los intereses publicos y privados !°.

El acceso a la documentacién también ha sido una preocupacién cons-
tante para el Consejo Internacional de Archivos. Ya en 1966 se tratd en
el Congreso de Washington 2/, volviendo a tratarse en el de Madrid en
1968 2L,

En el Congreso de Madrid de 1968 se acords establecer el plazo de
acceso del publico a los documentos con una antigtiedad de treinta afios,
teniendo algunas restricciones ciertas series sobre asuntos privados o por
motivos de seguridad.

Se recomendaba, sin embargo, que se establecieran sistemas para po-
der recurrir contra las excepciones que puedan proponerse en casos parti-
culares.

Los mismos plazos se recomendaban en relacién con los documentos
privados, haciendo sélo excepcién de los estrictamente confidenciales,
Igualmente se recomendaba que los lectores extranjeros tuvieran el mis-
mo trato que los nacionales.

** DUCHEIN, M. op. cit,, p. 65.
' DUCHEIN, M. op. cit., p. 67. |
El establece tres categorias:
— Los registros civiles comunicables a los 100 afios.
— Los expedientes de quintas a los 150 afios porque tienen datos médicos.
— Los procesos juridicos a los 100 afios.
8 Caruccl, Paola. «Alcuna osservacioni sulla consultabilitd dei documentiy. Rassegna
degli Archivi di Stato, 33 (1978), p. 282-291.
*® GAUYE, Oscar. «La Communication des archives contemporaines en Suissey. La Ga-
zette des Archives, miumero 150-131 (1985), p. 185-195.
¥ ArcHIVUM, vol. xvi (1966). «Archives for Scholarship: Proceedings of the Extraordinary In-
ternational Congress Archivess, Washington, 1966.

2 ARCHIVUM, vol. xviin (1968). «Proceedings of the 6th International Corgress on Archivess. Ma-
drid, 1968.
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La XVI Mesa Redonda de Archivos celebrada en 1977 volvié a hacer
hincapié en el derecho de acceso de los diferentes paises a los fondos do-
cumentales sobre su historia que se conserven en los archivos de otras
naciones.

En Holanda, la ley de transparencia de la Administracién, de 1978,
proclama el derecho a obtener informacion del gobierno, pero no el ac-
ceso a los documentos administrativos 2%

Del 21 al 23 de septiembre de 1976 se celebré en Graz (Austria) un
coloquio sobre el derecho a la libertad de informacion, que incidio en la
sensibilizacién de los paises democriticos europeos. En este espiritu pue-
de citarse el precepto constitucional espariol de 1978 y, desde luego, la
ley francesa de acceso a la documentacién, también de 1978.

En el seno del Consejo de Europa, la Comision de Asuntos Juridicos
aprueba, en 1978, un proyecto de recomendaciones por el que se instaba
a los gobiernos a instrumentar la forma de hacer publicos los documen-
tos oficiales y a facilitar su acceso a los ciudadanos. Esta recomendacion
fue aprobada en 1979.

4. LEGISLACION VIGENTE
4.1. La Constitucion de 1978

Respecto al tema que nos ocupa podria hablarse de que hay unos prin-
cipios rectores, inspiradores de la Constitucion, reflejados en los articu-
los 44 y 46, sobre la intencion de los constituyentes de conservar el Pa-
trimonio Histérico Cultural; sobre la voluntad de que ese patrimonio se
haga accesible a los ciudadanos y de que esa accesibilidad no signifique
su destruccion o vulneracion de otros derechos individuales y también re-
cogidos en la Constitucién, segin vemos en los articulos 18.4 y 105.b de
la misma.

En efecto, el articulo 44.1. dice: «Los poderes priblicos promoverdn y tute-
lardn el acceso a la cultura a la que todos tienen derechoy. Este articulo estd de-
dicado al acceso de los ciudadanos a los archivos.

El articulo 46, invocado en el predimbulo de la ley 16/1985 de Patri-
monio Histérico Espafiol, como justificacion de la misma, dice: «Los po-
deres pilblicos garantizardn la conservacidn y promoverdn el enriquecimiento del
patrimonio histdrico cultural y artistico de los pueblos de Esparia y de los bienes que
lo integran cualquiera que sea su régimen juridico y su titularidad. La Ley penal
sancionard los atentados contra este patrimonioy.

22 KETELAAR, Eric: «L’acces aux archives dans les Pays-Basy. La Gazette des Archives, nu-
mero 130131 (1985), p. 196-201.
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El articulo 105.b dice textualmente: «La Ley regulard... El acceso de los
ciudadanos a los Archivos y Registros Administrativos, salvo en lo que gfecte a la
seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos, y la intimidad de
las personasy. Ya habfamos visto que en la R.O. de 20 de abril de 1844, por
la que se permitia el acceso a los archivos de personas estudiosas, tam-
bién se establecian salvedades que enlazan de alguna manera con las li-
mitaciones constitucionales 2, _ A

Se trata de un precepto de capital importancia en relacién con el tema
que nos ocupa, aunque los estudiosos de la Constitucidn, al principio, lo
consideraban de «escasa relevancia constitucionaly 2¢. Fn primer lugar es
una innovacion, pues si, como hemos visto, en el ordenamiento juridico
de muchos paises occidentales ya figuraba recogido el derecho de acceso
a la documentacion, elevarlo al rango constitucional suponia una nove-
dad, ya que en ninguna de las Cartas Magnas europeas figuraba como
tal %,

El texto constitucional lanzaba un reto a la regulacion definitiva del
acceso a la documentacion por parte de los ciudadanos. Como si el cons-
tituyente tuviera la voluntad de hacer participar al ciudadano en la vida
publica, en la conviccién de que «la aplicacién de los principios democrdticos
en las sociedades modernas pasa por incorporar al cldsico catdlogo de instrumentos
de control de poder ejecutivo, la_facultad de los ciudadanos de consultar los docu-
mentos y archivos que albergan las dependencias administrativasy 2.

Este articulo 105.b de la Constitucién, unido a otros, como el 9.3 que
hace mencién a la publicidad de las normas; el art. 105.a sobre la publi-
cidad respecto a las disposiciones reglamentarias, y el 131.2 sobre la pu~
blicidad de la planificacién econémica, aparecen a lo largo de toda la Car-
ta Magna como principios inspiradores de ésta que posibilitan la partici-
pacién de los ciudadanos en la politica, y a la vez permiten la transpa-
rencia de la Administracién para con los propios ciudadanos.

Todos estos principios explican la voluntad del constituyente de ha-

 «(...) Los papeles histricos del presente siglo o del siglo pasado; los que versen sobre titulos de
posesidn del Estado; los que versen sobre la vida privada de los Teyes, principes o personajes eminentes;

los que interesen a particulares, familias o individuos; los capaces de comprometer a los intereses na-
cionalesr. Art. 2.° y 3.° del citado Real Decreto.

¥ A17AGA, Oscar. dla Constitucion de 1978». Ed. Foro, Madrid. 1978.

%5 A este respecto cita Pierre Trudel en «Apercu du Régime de I'acces aux documents
des organismes publics au Canada et au Québecy. 1 JORNADES D’ARXIVISTICA DE CATALU-
NYA. AAC. Girona (1991), el articulo 2.° de la Constitucién Canadiense de 1982, que a nues-
tro juicio sélo incorpora la libertad de pensamiento, de credo, de opinién y de expre-
sidn; la libertad de prensa y de otros medios de comunicacién, pero no de acceso a la
documentacién administrativa como la Constitucién espariola de 1978.

% ERKOREKA GERVASIO, J- «Aproximacién al estudio del Régimen Juridico del acceso
a los archivos y privados». rarGL Revista de Archivistica -1 (1988), p. 254.
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cer participar al ciudadano en la vida publica, en la administracién de la
vida publica, por eso todos van encaminados a reconocer el derecho de
acceso a la documentacién administrativa, y al derecho a la informacién.
Incluso los términos de la redaccién cambian radicalmente con respecto
a la legislacién anterior: El constituyente se dirige al ciudadano como su-
jeto portador de derechos, no subdito receptor de la legislacién como
acto impositivo. Con la redaccion de estos articulos se pretendia encau-
zar las relaciones entre la Administracion y los ciudadanos, relaciones ins-
piradas en los principios de transparencia y control.

El principio de transparencia demanda pues de la Administracién una
posicién receptiva y servicial que obliga a ésta a proporcionar al ciuda-
dano la documentacién correctamente, siempre que la citada documen-
tacion no esté sometida a ninguna de las limitaciones que la propia Cons-
titucién especifica.

Este principio de transparencia unido a la idea de publicidad deter-
minan el derecho de acceso a los archivos. Pero, como muy bien indica
el Profesor Pomed?’, para el ejercicio de ese derecho es necesario el pre-
vio conocimiento de la existencia de la documentacién que se solicita.
Para ello serfa necesario, segiin apunta el mismo autor %, que la legisla-
cién de desarrollo del principio constitucional, imponga la obligacién a
la Administracién de proceder a la publicacién de la relacién de infor-
maciones que puedan ser objeto de consulta por los particulares. Otra
condicion de tipo practico que tiene que darse para poder ejercer dicho
derecho es la de posibilitar el derecho de libre acceso a los edificios ofi-
ciales que contienen esa documentacion.

Al derecho de publicidad ya mencionado y al de acceso a los archivos
hay que afladir el derecho a la informacidn recogido en la Constitucién ?.
Derecho relacionado con la libertad de expresién pero tangencialmente
tocard nuestra materia.

Hay mucha literatura juridica sobre si el articulo 105.b es directamen-
te aplicable, o si se frataba de un principio programatico que, como de-
cla el texto, debia ser regulado por ley. Si tenfa vigencia inmediata o si,
por el contrario, debia de esperarse a la legislacion de desarrollo a la que
alude el texto. Yo diria aiin mads: si se encuentra suficientemente desarro-
llado el punto con los articulos 57 y 58 de la ley 16/85, de 25 de junio,
que regulan la consulta del Patrimonio Documental Espariol .

Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de octubre de 1979 conside-

7 0p. ct., p. 110.

= 0p. cit., p. 110.
29

Art.® 20.1.d) ea comunicar y recibir libremente informacion veraz por cualquier medio».
30

BERMEJO VER4, J. «Secreto y Transparencia: El individuo, la Empresa y la Adminis-
tracion». XVIL Cologuio de Derecho europeo. Citado por Pomed Sinchez, L. A., op. cit., 148.
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raba este apartado de caricter programitico, es decir, sin aplicacién di-
recta, precisando para su aplicacién una ley, sin la cual carecia de virtua-
lidad®'. Es decir, que debfa haber desarrollo previo para poder aplicar tal
principio constitucional, remitiendo mientras tanto a lo que disponia la
Ley de Procedimiento Administrativo de 1958.

En efecto, como sefiala Oscar Alzaga®, «La ubicacion de este precepto en
el titulo IV de la Constitucion supone que de su contenido no emanan directamen-
te derechos exigibles por los particulares ante los 6rganos jurisdiccionales ordinarios
o ante el Tribunal Constitucional. Tan sélo se deduce de este articulo un mandato
al legislador ordinarioy.

Hay que sefialar, sin embargo, en contra de lo manifestado por Os-
car Alzaga, que el propio Tribunal Constitucional en sentencia de 8 de
junio de 1981, al referirse a la reserva de ley del articulo 105, afirma que
«no tiene el significado de diferir la aplicacion de los derechos fundamentales y li-
bertades piblicas, hasta el momento en que se dicte una ley posterior a la Consti-
tucion, ya que, en todo caso, son principios de aplicacion inmediatay. Asi lo habia
entendido también una sentencia de la Audiencia Territorial de Sevilla
de 21 de mayo de 1982.

Se preguntarin qué sentido tienen estas disquisiciones una vez que
ya hay una ley que desarrolla el articulo 105.b. de la Constitucién. La ex-
plicacién se entiende si no se encuentra totalmente agotado el desarrollo
de ese articulo con la mencionada ley 16/1985 de Patrimonio Histérico
Espafiol. :

Como muy bien apunta Pomed, la Ley, en su articulo 57.1.a, dice
que pueden ser consultados los documentos «concluida su tramitacién y de-
positados y registrados en los Archivos centrales de las correspondientes entidades de
Derecho Publico...». De ello se desprende que el derecho de acceso sélo po-
drd aplicarse a los documentos tramitados y archivados, lo que no agota
las posibilidades que ofrecia el articulo 105.b.1 de la Constitucién, que,
como hemos visto, hablaba de que «La ley regulard:

b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo
en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos
¥y la intimidad de las personasy.

En opinién del profesor Pomed no se agota con la normacién que
del mismo efectua la Ley 16/1985 de Patrimonio Histérico Espafiol de
25 de junio, por lo que procederia especificar el 4mbito personal y ma-
terial respecto de los cuales cabe aplicar el mencionado articulo 105.b. 3¢

3! GARCIA DE ENTERRIA, E. Cddigo de las Leyes Administrativas. Civitas. Madrid. 1984. _
%2 Arzaga, OSCAR, op. cit. '

% POMED SANCHEZ, L. A. 0p. cit., p. 149.
3 POMED SANCHEZ, L. A. 0p. cit., p. 151.
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Nosotros coincidimos plenamente con la opinién expresada, y por
ello se propondra la regulacién del acceso a la documentacion que, como
veremos mds adelante, tampoco se encuentra agotada con las respecti-
vas leyes de Patrimonio documental emanadas de los Parlamentos Auto-
nomicos.

Como se ha descrito muy bien por algin autor, la Ley de Patrimonio
Historico Espaniol se limito a regular lo concerniente al acceso de los in-
vestigadores a los documentos conservados en los archivos publicos, cuya
vigencia administrativa hubiera caducado®. Se olvidaba el redactor de
esta Ley que €l mismo habia definido el Patrimonio Documental espafiol
de una manera mds extensa y que el mandato constitucional a través del
mencionado articulo 105.b le obligaba a regular también el acceso a los
documentos administrativos, puesto que estos también integran el Patri-
monio Documental de todos los esparioles.

4.2. Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol

Como hemos dicho anteriormente, la Ley cita en su preambulo el ar-
ticulo 46 de la Constitucién, es decir se fija como meta la proteccién y
el enriquecimiento de los bienes que integran el Patrimonio Histérico de
todos los espafioles. En su articulo 2 explica que légicamente el patrimo-
nio documental forma parte también de ese patrimonio que esta Ley pre-
tende proteger, acrecentar y transmitir a las generaciones futuras .

Pero ademds de velar por la conservaciéon del Patrimonio documen-
tal, la ley también regula el acceso a ese patrimonio. El articulo 57.1, dice
textualmente «La consulta de los documentos constitutivos del Patrimonio Docu-
mental Espariol a que se refiere el articulo 49.2.37 se atenderd a las siguientes re-

glas:

35 DESANTES GUANTER, J. M. Teoria y régimen juridico de la documentacion. Madrid: Uni-
versidad Complutense, 1987, p- 158.

% Art. 1 de la Ley . H.E. 16/1985 de 25 de junio.

T Art. 49

«1.  Se entiende por documento, a los efectos de la presente Ley, toda expresion en lenguaje na-
tural o convencional y cualguier otra expresion grdfica, sonora o en imagen, recogidas en cualquier
tipo de soporte material, incluso los soportes informdticos. Se excluyen los ey’emp/arcs no originales de
ediciones.

2. Forman parte del Patrimonio Documental los documentos de cualquier época generados, con-
servados o reunidos en el ejercicio de su funcion por cualquier organismo o entidad de cardcter pi-
blico, por las personas juridicas en cuyo capital participe mayoritariamente el Estado u otras eniida-
des piiblicas y por las personas privadas, fiicas o juridicas, gestoras de servicios piiblicos en lo relacio-
nado con la gestién de dichos servicios.
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a) Con cardcter general, tales documentos, concluida su tramitacin y deposi-
tados y registrados en los archivos centrales de las correspondientes entidades de de-
recho publico conforme a las normas que se establezcan por via reglamentaria, se-
rdn de libre consulta a no ser que afecten a materias clasificadas de acuerdo con
la Ley de secretos Oficiales o no deban ser piblicamente conocidos por disposicion
expresa de la Ley, o que la difusion de su contenido pueda entrafiar riesgos para
la seguridad y la defensa del Estado o la averiguacion de los delitos.

b) No obstante lo dispuesto en el pdrrafo anterior, cabrd solicitar autorizacién

administrativa para tener acceso a los documentos excluidos de consulta publica.
- Dicha autorizacién podrd ser concedida, en los casos de documentos secretos o re-

servados, por la Autoridad que hizo la respectiva declaracion, y en los demds casos
por el Jefe del Departamento encargado de su custodia.

¢) Los documentos personales que tengan cardcter policial, procesal, clinico o de
cualquier otra indole que puedan afectar a la seguridad de las personas, a su ho-
not, a la intimidad de su vida privada y familiar y a su propia imagen, no podrdn
ser puiblicamente consultados sin que medie consentimiento expreso de los afectados
0 hasta que haya transcurrido un plazo de veinticinco afios desde su muerte, si su
Jecha es conocida, o en otro caso, de cincuenta arios, a partir de la fecha de los docu-
mentos.

2. Reglamentariamente se establecerdn las condiciones para la realizacion de
la consulta de los documentos a que se refiere este articulo, ast como para la ob-
tencion de reproducciones de los mismos».

Como se ve, otra vez se remite al desarrollo reglamentario de este tex-
to. No incorpora ninguna novedad con relacién a las tres limitaciones
que ya establecia el precepto constitucional, aunque introduce algunas
apreciaciones de procedimiento. '

Todavia en el articulo 62, el legislador se asegura de que se garantice
este derecho: «La Administracién del Estado garantizard el acceso de todos los
ciudadanos esparioles a los Archivos, Bibliotecas y Museos de Titularidad estatal,
sin perjuicio de las restricciones que, por razén de la conservacin dz los bienes en
ellos custodiados o de la funcion de la propia institucisn, puedan establecersen.

Parece razonable que se establezcan este tipo de limitaciones con re-
lacién a la documentacién cuyo estado de deterioro no permita una ma-

3. Forman igualmente parte del Patrimonio Documental los documentos con una antigtiedad
superior a los cuarenta afios generados, conservados o reunidos en el efercicio de sus actividades por
las entidades y asociaciones de cardcter Dpolitico, sindical o religioso y por las entidades, fundaciones
 asociaciones culturales y educativas de cardcter privado.

4. Integran asimismo el Patrimonio Documental los documentos con antigiiedad superior a los
cien aflos generados, conservados o reunidos por cualesquiera otras entidades particulares o personas
Sfhicas.

5. La Administracién del Estado podrd declarar constitutivos del Patrimonio Documental ague-

Uos documentos que, sin alcanzar la antigiiedad indicada en los apartados anteriores, merezcan dicha
consideracion.
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nipulacién normal sin generar el grave riesgo de su destruccion definiti-
va. Aunque, como comentaremos mads adelante, para estos casos estdn
indicadas las técnicas de reprografia, que permiten acceder a la informa-
ci6n sin manipular el original. El archivero debe garantizar el buen esta-
do de conservacion de la documentacion ¥y, a la vez, procurar que este
argumento sea utilizado las menos veces posibles para limitar el derecho
de acceso a los documentos.

Como vemos, la legislacién no hace sino confirmar las limitaciones
que la Constitucién exponia, ademds de afadir la de la conservacién y
las que puedan establecerse en razon de la funcién de la propia institu-
cién.

4.3.  El Real Decreto 111/1986, de 10 de enero, de desarrollo parcial de la ley
16/1985

Este Real Decreto aporta en su articulo 4 la creacién de la COMISION
DE VALORACION cuyo asesoramiento serd necesario a la hora de exami-
nar las series concretas que los archivos de su competencia propondran
para acceso.

Por lo que se refiere a la consulta sélo habla este R. D. de los datos
contenidos en el Censo de los Bienes integrantes del Patrimonio Docu-
mental y Catdlogo Colectivo de los Bienes integrantes del patrimonio bi-
bliografico, recogido en los articulos 33 al 39.

Sobre la consulta publica de estos datos dice textualmente el art. 25:
No se permitird la consulta piiblica de los datos relativos a la situacion juridica,
localizacion y valoracion econdmica de los bienes sin el consentimieto expreso de su
titular, conforme a lo dispuesto en el articulo 57.1.c) de la Ley 16/1985».

Pero abre la puerta en el segundo pérrafo del art. 39 a los investiga-
dores «No obstante, en el caso de solicitud razonada para el estudio del bien con
fines de investigacion debidamente acreditados a que se refiere el apartado 2 del
articulo 25, se aplicardn las limitaciones que se derivan de lo establecido en los ar-
ticulos 52.3 y 57.1 ¢) de la Ley 16/1985».

4.4, La Ley de Procedimiento Administrativo

Ley de 17 de julio de 1958 de la Jefatura del Estado, sobre Procedi-
miento Administrativo.

Art. 33. «En todo departamento ministerial, organismo autdénomo o gran uni-
dad admistrativa de cardcter civil, se informard al piiblico acerca de los fines, com-
petencia y funcionamiento de sus distintos drganos y servicios mediante oficinas de
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informacion, publicaciones ilustrativas sobre tramitacion de expedientes, diagramas
de procedimiento, organigramas, indicacién sobre localizacion de dependencias, y
horarios de trabajo y cualquier otro medio adecuado». :

Art. 62. «Los interesados en un expediente administrativo tendrdn derecho a
conocer, en cualquier momento, el estado de su tramitacion, recabando la oportuna
informacion de las oficinas correspondientes».

Art. 63. «Los interesados podrdn solicitar que se les expida copia autentificada
de los extremos contenidos en el expedientey.

Se cita aqul' la Ley de Procedimiento porque sigue vigente por lo que
se refiere a la consulta de los expedientes en trdmite ¥ la documentacion

sobre la que no haya recaido resolucién definitiva y ésta haya devenido
firme %.

4.5. La Ley 7/1985, de'2 de abril, reguladora de las bases de Régimen Local

Dicha Ley contempla el Archivo Municipal, ademds de como una uni-
dad de gestién dentro de la propia organizacién del Ayuntamiento, como
un servicio a los ciudadanos del Municipio. ‘Por lo que se refiere a
la labor informativa que el Ayuntamiento debe llevar a cabo segun reco-
ge la propia ley, se contempla desde tres 6pticas: La informacién a los
vecinos, la informacién a los concejales componentes de la Corporacién
Municipal y la informacién a las «otras administracionesy.

4.5.1. Informacién a los vecinos

El articulo 18.e) de la mencionada ley, cita, entre los derechos de los
vecinos, «el de ser informado previa peticion razonada, y dirigir solicitudes a la
administracion municipal, en relacién a todos los expedientes y documentacion mu-
nicipal, de acuerdo con lo previsto en el articulo 105 de la Constituciény.

De este articulo se desprende la necesidad de que la documentacién
municipal esté debidamente ordenada y descrita para poder hacer frente
a ese compromiso de informar a los vecinos; y a la vez la conveniencia
de reglamentar el procedimiento y las condiciones de acceso a la docu-
mentacién, para que, a la vez que se presta un servicio eficaz, quede a
salvo el honor y la intimidad de la persona.

En el capitulo IV, referido concretamente a la «Informacién y Parti-
cipacién ciudadanay, el articulo 70.8 reconoce el derecho de todos los ciu-

% Asilo ha recogido la Orden de 2 de abril de 1991 por la que se regula el aéceso a
los archivos del Ministerio de Asuntos Exteriores. B. 0. E. 11.4.1991.
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dadanos «a obtener copias y certificaciones acreditativas de los acuerdos de las Cor-
poraciones y sus antecedentes, asi como a consultar los archivos y registros en los
términos que disponga la legislacion de desarrollo del articulo 105 letra b) de la
Constitucion. La denegacion o limitacién de este derecho en todo lo que afecte a la
seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos o la intimidad de las
personas, deberd verificarse mediante resolucidn motivadar.

Como vemos, el articulo anterior se remite a la legislacion de desarro-
llo del articulo 105.b) de la Constitucién. Lo que cabria preguntarse de
nuevo es si también en el dmbito municipal consideramos suficientemen-
te desarrollado este articulo o cabe una ley de acceso a la documenta-
cién que no figure en los archivos centrales como prescribe el articulo
57.1.a) de la Ley de Patrimonio Histérico Espariol vigente. A nuestro jui-
cio tanto el articulo 105.b) de la Constitucién, como el mencionado 18.¢)
de la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local son mds ambiciosos
en sus enunciados y hablan de «todos los expedientes y documentacién muni-
cipal, de acuerdo con lo previsto en el articulo 105 de la Constitucidny.

4.5.2. Informacién a los concejales

Tanto el articulo 20.3, como el 77 reconocen el derecho de todos los
grupos politicos integrantes de la Corporacién «al informe o consulta de los
asuntos que hayan de ser sometidos a la decision del Pleno, ast como a cuantos an-
tecedentes, datos o informaciones que obren en poder de los servicios de la Corpo-
racion y resulten precisos para el desarrollo de su funcidny. En el texto de este
articulo, volvemos a encontrar reflejada la necesidad de conservar la do-
cumentacion y de tenerla ordenada, para que su recuperacién sea rapida
y pueda cumplirse este derecho a la informacién que tienen todos los
componentes de las corporaciones locales. El hecho de que responsabili-
ce directamente al Alcalde, como Presidente de la Corporacién, del cum-
plimiento de estos articulos, debe alertarles, porque logicamente son ellos
los que deben tomar medidas (de arbitrar los medios humanos y mate-
riales), para poder cumplir la ley.

4.5.3. Informacién a las otras administraciones

Desde el articulo 10.1, que recoge la forma en que se ajustaran las re-
laciones reciprocas entre las diferentes administraciones del Estado Espa-
fiol, basadas en los deberes de informacion mutua, colaboracién y coor-
dinacién, hasta el articulo 55.c), que ordena que, para que esa colabora-
cion sea eficaz, las entidades locales deben dfacilitar a las otras Administra-
ciones la informacidn sobre la propia gestidn que sea relevante para el adecuado

-
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desarrollo por éstas de sus cometidoss. Y atin mds tarde, en el articulo 56.2, es
aun mds imperativa: «Las Administraciones del Estado y de las Comunidades Au-
ténomas estardn facultadas, con el fin de comprobar la efectividad de su aplicacidn,
y respectivamente de la legislacion estatal y autondmica, para recabar y obtener in-
Jormacién concreta sobre la actividad municipal, pudiendo solicitar incluso la ex-
hibicién del expediente...».

Y amplia las facultades de la Administracién Central y Autonémica
por lo que se refiere a la posibilidad de solicitar informacién a las Enti-
dades Locales en el articulo 64 que dice: «La Administracién del Estado y de
las Comunidades Auténomas pueden solicitar ampliacién de la informacidn a que
se refiere el niimero 1 del articulo 56).

Las relaciones con la administracién de justicia también estdn con-

. templadas en el texto de la ley, en los articulos 52, que recoge la posibi-

lidad de recurrir contra los actos y acuerdos de las Fntidades Locales; en
el 53, que reconoce que las corporaciones locales podrin revisar sus ac-
tos y acuerdos; en el articulo 65, que contempla la posibilidad de reque-
rimiento por parte de la Administracién del Estado o de las Comunida-
des Auténomas, dentro del 4mbito de sus competencias, cuando las En-
tidades Locales infrinjan el ordenamiento juridico; en el articulo 67, que
prevé la suspension por parte del Delegado de Gobierno, ante la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, de los actos o acuerdos de las Entidades
Locales que atenten gravemente el interés general de Espafia. Y por fin
el articulo 110, que habla de la revisién de los actos dictados en via de
gestion tributaria por las Corporaciones Locales.

4.6. Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, reglamento de

organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las Corporaciones
Locales

TITULO VI. PROCEDIMIENTO Y REGIMEN JURIDICO

Capitulo 1. Procedimiento Administrativo.

Art. 179. Pricticamente igual que el articulo 294 del Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento de las Corporaciones Locales del afio
1955: «Los expedientes, tramitados, pasardn periddicamente al archivo y tendrdn

indice alfabético duplicado en el que se expresa el asunto, niimero de  folios, y cuan-
tos detalles se estimen convenientes.

Capitulo II. De la publicidad y constancia de los acuerdos.

Art. 207. «Todos los-ciudadanos tienen derecho a obtener copias y certificacio-
nes acreditativas de los acuerdos de los drganos de gobierno y administracién de las
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Entidades Locales y en los términos que disponga la regulacion de desarrollo del
articulo 105.b) de la Constitucion de este derecho en todo cuanto afecte a la segu-
ridad y defensa del Estado, la averiguaciin de los delitos o la intimidad de las per-
sons, deberd verificarse mediante resolucion motivaday.

TITULO VIL ESTATUTQ DEL VECINO

Capitulo II. Informacién y Participacién ciudadana.

Art. 280.2. «La obtencidn de copias y certificaciones acreditativas de acuerdos
municipales o antecedentes de los mismos, asi como de la consulta de archivos y re-
gistros, se solicitardn a la mencionada Oficina®, que, de oficio, realizard las ges-
tiones que sean precisas para que el solicitante obtenga la informacion requerida
en el plazo mds breve posible sin que ello suponga entorpecimiento de las tareas de
los servicios municipalesy.

Podria decirse que el Reglamento de Organizacién, Funcionamiento
y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales no incorpora ninguna
novedad en los articulos relacionados con el procedimiento de enviar pe-
riédicamente al archivo los documentos; que éstos deben transferirse al
archivo debidamente tramitados, con relacién de entrega con expresién
de la serie a que pertenecen, de los folios de que consta cada expediente
y de cualquier otro extremo que se crea necesario para su descripcion.
En este sentido es similar al Reglamento de 1955.

Lo que plantea por primera vez es la publicidad de los documentos
municipales, tanto los archivados como los que estdn en trdmite, para lo
que sélo establece como limites los previstos por la Constitucién, y aun-
que sea en sentido negativo la denegacion de este derecho debe hacerse
mediante resolucién motivada.

La tunica novedad que establece el Reglamento que comentamos es
el esbozo de un procedimiento minimo para solicitar la informacién es-
tablecida en el citado articulo 230.2 y 230.4 que dice: «Las peticiones de in-
formacion deberdn ser razonadas, salvo que se refieran a la obtencion de copias, de
certificaciones de acuerdos o resoluciones que, en todo caso, podrdn ser obtenidas me-
diante el abono de la tasa correspondiente.

Todavia hay una Resolucién de la Direccién General de Administra-
cién Local de 27 de enero de 1987, sobre el acceso directo de los Con-
cejales a la documentacién correspondiente a los asuntos que hayan de
ser tratados por érganos colegiados, que en su articulo 8.a) dice «debe ser
posible desde el momento en que dicha informacién y documentacion obre en poder

%9 Hace referencia al art. 280.1 del mismo Reglamento que dice: «Existird en la or-
ganizaciéon administrativa de la Entidad una oficina de Informacion que canalizard toda
la actividad relacionada con la publicidad ...»
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de la Secretaria del érgano correspondiente, (...) pero no tiene por qué hacerse ex-
tenstvo a fases anteriores de tramitacidn de los asuntos o expedientesy.

Y en cualquier caso, faculta al Alcalde, como Jefe de la Administra-
cién Municipal, para que haga'posible este acceso a la informacién ya
la documentacién por parte de los concéjales, en el punto 8.b) de la men-
cionada Resolucion, «La obligacion de los servicios administrativos de la Corpo-
racion (..) de facilitar la informacion requerida por cualquier miembro de la Cor-
poracidn se extiende sin perjuicio de las normas u Grdenes de funcionamiento in-
terno de dichos servicios que haya podido establecer el Alcalde o Presidente como
Director de la Administracion de la Entidad Local o Jefe superior de todo su per-

sonal, o por aquellos miembros de la Corporacidn que ostenten delegaciones en estos
dmbitosy.

4.7, Legislacion de las Comunidades Auténomas

Parece que no hay duda de la necesidad de desarrollar, por via legal
o por via reglamentaria, el derecho recogido en la Constitucién de acce-
50 a la documentacién. En este sentido hay algunas indicaciones para le-
gislar en el dmbito autonémico . ,

Esta aportacién tedrica al campo de acceso a la documentacién nos
hace plantear la siguiente cuestién juridica. Si es competencia de las Co-
munidades Auténomas legislar sobre el acceso a la documentacidn, o si
es posible en nuestro ordenamiento constitucional concebir una ley de
acceso a la documentacién administrativa, de aplicacién a todo el terri-
torio del Estado. La presente cuestién enlazaria con aquella que previa-
mente sugeriamos: Si se entiende debidamente agotado el desarrollo del
articulo 105.b) de la Constitucién con la ley 16/1985 y las sucesivas leyes
de Archivos que han ido apareciendo en las autonomias, o por el con-
trario se necesitan, tanto en el 4mbito estatal como en el autonémico,
disposiciones sobre el acceso a la documentacién que completarian el pa-
norama legislativo en esta materia.

Sea como fuere, de la necesidad de legislar en este sentido se han he-
cho eco desde los expertos en Derecho Administrativo ! pasando por los
profesionales de los Archivos*? hasta llegar al propio Defensor del Pue-
blo*®. También se han presentado en el Congreso de los Diputados pro-

0 MATAS 1 BALAGUER, Josep. «El dret d’acceés 4 la documentacié. Lligall. Revista Ca-
talana d’Arxivética. ( 1991), nam. 3, p. 107.

41 AlzaGa, O. op. cit.
*2 MATAS 1 BALAGUER, J. op. cit., p- 109.

*> Defensor del Pueblo. Informe anval 1990 ¥ debate en las Cortes Generales. Madrid. Boletin
Oficial de las Cortes Generales, nim. 146, p. 19.
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posiciones de ley de acceso, y en el mismo sentido, en los Parlamentos
de las Comunidades Auténomas .

Otra posibilidad de regular el acceso a los documentos administrati-
vos se espera con la reforma de la Ley de Procedimiento Administrativo.

Ya hemos visto lo legislado hasta el momento de aplicacién a todo el
ambito del Estado, nos referimos a la Constitucién, la ley 16/1985 de Pa-
trimonio Histérico Espafiol, el Real Decreto 111/1986 de desarrollo par-
cial de la ley anterior, la ley 7/1985 Reguladora de las Bases del Régimen
Local y el Real Decreto 2568/1986, Reglamento de Organizacién, Fun-
cionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales, e incluso
la Ley de Procedimiento Administrativo.

Ahora vamos a hacer un repaso de lo que ha supuesto la legislacién
en materia de archivos en el desarrollo del derecho de acceso a la docu-
mentacion, en el dmbito de las Comunidades Auténomas. Estas, en uso
de las competencias que les otorgaba el articulo 148 de la Constitucion *?,
de las recogidas en sus respectivos Estatutos de Autonomia y de las dis-
puestas en los Reales Decretos de transferencias en materia de cultura,
empezaron a legislar tempranamente en uso, como queda dicho, de sus
exclusivas competencias.

4.7.1. La primera en aparecer fue la Ley 3/1984, de Archivos de Anda-
lucta, de 9 de enero de 1984 %, Entre sus fines enumera en la exposicién
de motivos el de garantizar la accesibilidad al patrimonio documental an-
daluz. El Patrimonio Documental Andaluz descrito prolijamente entre los
articulos 2.° y 7.° de la ley logicamente incluye todos los archivos ptbli-
cos y privados, de cualquier titularidad juridica, de todas las edades de
documentacién producidos por cualquier persona o institucién en el ejer-
cicio de sus funciones en el territorio andaluz.

Pese a esa amplia definicién, que provocoé un recurso ante el Tribu-
nal Constitucional?’, recurso que gané la Administracién auténoma*®, y
a la declaracién de difusién enunciada en la exposicién de motivos, cuan-
do trata el acceso a la documentacion dice: Art. 27.a) «La consulta piblica

* «Proposicién de Ley Reguladora del acceso de los ciudadanos a los archivos y do-

cumentos administrativos de la Comunidad Auténoma andaluza» en el B. 0. J. A. num.
89 de 10 de marzo de 1987, y la «Proposicién de ley de Acceso a la Informacién y Do-
cumentacion Administrativay en Hizt parlamentaria, Donostia (1982), nim. 5.

45 Art. 148.1.1 «las cormnunidades auténomas podrdn asumir competencias en las si-
guientes materias: (...)

15.° Museos, Bibliotecas y Conservatorios de musica de interés para la Comunidad
Auténoma.»

46 Aparece en el B. O. E. num. 25 de 30 de enero de 1984.

*7 Recurso n.° 255/84 a los apartados f) y g) del articulo 2 y 3.° a) y d).

*8 Seguin Sentencia publicada en el B. O. E. de 25.6.1988.
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del patrimonio documental andaluz en el caso de los documentos incluidos en los
articulos 2.° y 3.°, serd posible a partir de los treinta afios de haber Sfinalizado su
trdmite o vigencia administrativay.

Como vemos, se obvia el precepto constitucional, ya que no las leyes
16/1985 y 7/1985 que, como es evidente, no habian sido promulgadas.
Pero, como hemos visto antes, la propia Audiencia Territorial de Sevilla
en 1982 habia dictado una sentencia aclarando que el articulo 105.b era
de aplicacién inmediata, sin necesidad de esperar al desarrollo legal®,

4.7.2. Laley 6/1985, de Archivos de Catalufia, de 26 de abril de 1 985, fue
la siguiente en aparecer *’. También hacia una extensa definicién del Pa-
trimonio Documental de Catalufia. A pesar de ello el articulo 23.2 dice
textualmente: «Como regla general los documentos Prblicos e histdricos se consi-
derardn reservados mientras no hayan transcurrido treinta afios desde I Sfecha de
conclusion...»

Ambas leyes, ademds de aplazar en 30 afios cualquier aproximacion
a la documentacién, establecian periodos atdn mds largos para el acceso
a los documentos que revelasen circunstancias individuales de personas,
treinta afios a partir de la defuncién de la persona o cien a partir de la
expedicion del documento si no se conoce la defuncién del particular. En-
lazando, tal vez, con la legislacion anterior.

Tampoco se permitia, en el caso andaluz, a partir de ese plazo de trein-
ta afios siempre, la consulta de la documentacién que pusiera en peligro
la seguridad publica o privada, ni la que pusiera en peligro los intereses
vitales de Andalucia.

No merece la pena abundar m4s en el ejemplo si no es para intentar
una explicacion desde la Sptica profesional. Seguramente la redaccién de
estos textos estuvo a cargo de personas con formacién historicista que
no pensaban sino en la documentacién que ha alcanzado esa noble edad.
Los profesionales de los archivos son los primeros que tienen que estar
interesados en la reglamentacién del acceso a los documentos de todas
las edades, incluso de los que aun estdn en trdmite. Si la Administracién
lograra organizar su documentacién para hacer frente a los principios de
publicidad y accesibilidad que programé en la Constitucién Y que tiene
la obligacién de cumplir, serfa la mejor garantia de que los documentos
se organizaban, se describian y se servian desde su geénesis. Ello permiti-
ria el control necesario para que de verdad alcancen la edad histérica.
Como todos los archiveros saben, si sélo se pone el interés en los docu-
mentos histéricos habrd muchos que no alcancen los treinta afios.

* Amparéndose en Sentencia del T. C. de 1981 en el mismo sentido.
50 Aparece en el B. 0. E. ndm. 183, de 1 de agosto de 1985.
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Como se decia mads arriba, debi6 ser un «lapsus» achacable a la for-
macion de los redactores de estas dos primeras leyes de archivos. El he-
cho de que precisamente se produjera en dos de las Comunidades Autd-
nomas que mds sensibilizadas estan hacia el tema de los archivos, debe
hacer reflexionar a todos los profesionales sobre si con excesiva frecuen-
cia no se estard orientando la profesion solo hacia su dimension histdrica.

4.7.8. La Ley 6/1986, de 28 de noviembre, de Archivos de Aragén®' que tam-
bién recoge en la exposicion de motivos la finalidad de difundir los do-
cumentos constitutivos del Patrimonio Documental Aragonés, establece
como norma para el acceso a los mismos en su articulo 27.1 que «Todos
los ciudadanos tienen derecho a la consulta libre y gratuita de los archivos y docu-
mentos constitutivos del Patrimonio Documental de Aragdn, y a la informacidn en
ellos contenida (...) sin que ello suponga riesgo para la seguridad de los documen-
tos». Y en cualquier caso remite a la legislacion vigente en materia de con-
sulta publica’? en el articulo 27.2. £a consulta y difusion con fines de estudio
0 tnvestigacidn es condicion inherente a los documentos regulados por esta ley, siem-
pre que éstos cumplan las condiciones que para hacer posible la consulta piiblica
establece la legislacion vigentey.

4.7.4 La Ley 3/1990, de 22 de febrero, de Patrimonio Documental y Archi-
vos de Canarias®® en su declaracién de intenciones recogidas en el predm-
bulo, habla no sélo de la vocacion de difundir el Patrimonio Documental
de Canarias, sino que encomienda a los drganos que componen el siste-
ma de archivos canario la funcién de «serviry la documentacién. El Ti-
tulo IV de esta Ley, dedicado a la Difusién del Patrimonio Documental
Canario, en los articulos 26 y 27 regula el acceso de los ciudadanos al Pa-
trimonio Documental.

Dice textualmente el art. 26 «Todos los ciudadanos tienen derecho a la con-
sulta libre y gratuita de los archivos, documentos constitutivos del Sistema Canario
de Archivos y a la informacidn en ellos contenida, siempre que éstos revinan las con-
diciones de consulta publica que se establecen en la presente Ley...»

Pero, a la hora de enumerar las condiciones de consulta piblica, en
el articulo 27 dice: «La consulta de los fondos documentales se regulard regla-
mentariamente, conforme a los siguientes criterios:

a) La consulta piblica del Patrimonio Documental Canario, en el caso de los
documentos incluidos en los articulos 2.° y 3.° serd posible a partir de los treinta
arios de haber finalizado su trdmite o vigencia administrativa. Se podrd reducir ese
término temporal siempre que la informacién no implique riesgo para la seguridad
puiblica o privaday.

5! Aparece en el B. 0. E. nim. 301 de 17.12.1986.

52 En alusion clara a los preceptos constitucionales y al articulo 57.1. de laley 16/1985.
% B. 0. E.n.° 92 de 17 de abril de 1990.
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Como puede comprobarse, otra vez se retrocede, volviendo a fijar el
limite en los 30 afios a partir de la finalizacién de la tramitacién. De nue-
vo, el legislador autonémico destina su ordenamiento sélo a la documen-
tacién histdrica, ignorando el derecho de acceso a toda la documenta-
cién que integra el Patrimonio Documental Canario.

4.7.5. Ley 6/1990, de 11 de abril, de Archivos v Patrimonio Documental de
la Regin de Murcia®. Esta Ley en su exposicién de motivos también se
propone facilitar el conocimiento y la difusién del Patrimonio sobre el
que estd legislando, en la exposicién de motivos. Por lo que se refiere al
acceso a los documentos remite a lo establecido para la totalidad del pa-
trimonio documental espafiol en la ley que lo define y regula®s.

4.7.6.  Ley 4/1990, de 30 de mayo, del Patrimonio Histérico de Castilla - La
Mancha®®. La Seccién IV que trata del acceso y difusién del Patrimonio
Documental de Castilla - La Mancha, dice en su articulo 4.2: «Todos los ciu-
dadanos tienen derecho a la consulta libre y gratuita de los archivos y documentos
constitutivos del Patrimonio Documental de Castilla - La Mancha Y a la informa-
cidn en ellos contenida, siempre que éstos cumplan las condiciones de consulta pi-
blica que se establecen por esta ley y que dicha consulta no suponga riesgo
para la seguridad de los documentos y de acuerdo con las precisiones que se sefialan
en el articulo 57 de la Ley de Patrimonio Histdrico Esparioly.

Remite a la regulacién por via reglamentaria el acceso a los archivos
de uso publico en el articulo 43 y el articulo 44 de la obligatoriedad de
los titulares de Archivos Privados de establecer el acceso a ellos y comu-
nicarlo a la Consejerfa de Cultura de la Junta de Comunidades.

Las limitaciones que establece la ley son las recogidas en el articu-
lo 57 de la Ley de Patrimonio Histérico Espariol.

4.7.7. Ley 7/1990, de 3 de Julio, del Patrimonio Cultural Vasco®'. Esta ley
declara todo el patrimonio documental vasco de acceso publico, segin
dispone en el articulo 59.1. «Tendrdn el cardcter de publicos los documentos,
Jondos de archivo y colecciones de documentos de:

a) Las instituciones autondmicas forales y municipales.

b) Las entidades, organizaciones bajo control directo o indirecto de las institu-
ciones sefialadas en el pdrrafo anterior.

¢) Cualquier otra procedencia e integrados en un servicio de archivo puiblico.

En el epigrafe 2 del mismo articulo hace mencién a la necesidad de
establecer acuerdos con la Administracién Central para la aplicacién de

% B. 0. E. n.° 170, 17.7.1990.

% En referencia a la Ley 16/1985.

* D. 0. C. M. n° 41, de 13 de junio de 1990.
5 B. Q. P. V. n.° 157, de 6 de agosto de 1990.
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esta ley en los centros de titularidad estatal que conserven patrimonio do-
cumental vasco.

Las unicas limitaciones que establece la presente ley se recogen en el
articulo 60 que dice textualmente: «Los fondos de archivo piiblicos serdn de ac-
ceso libre. El acceso solo se limitard en los siguientes casos:

a) De manera general en las series documentales que contengan informaciones
que hayan sido declaradas materias clasificadas en virtud de la legislacion vigente
sobre secretos oficiales, siempre que esta declaracion no haya sido cancelada, o in-
formaciones referentes a la vida privada y a la intimidad de las personas y los se-
cretos comerciales, industriales y cientificos protegidos por la ley».

Hay que tener en cuenta que previamente ha definido lo que la ley
entiende por documento de archivo: «Toda informacion, registrada indepen-
dientemente de su forma y caracteristicas fisicas, recibida, creada o conservada por
una institucion, entidad o individuo en el desemperio de sus funcionesy.

De lo que hay que deducir que la presente ley considera publicos to-
dos los documentos que componen el patrimonio documental vasco, con
las limitaciones que veiamos en el articulo 60.1.a), y ademads las contem-
pladas en el mismo articulo letra b) que restringe de manera transitoria
el acceso a «documentos, colecciones de documentos y fondos de archivo que ten-
gan documentacidn deteriorada o en malas condiciones de conservacidny. Sin per-
juicio de las limitaciones que se establezcan por via reglamentaria como
dice el articulo 60.2.

4.7.8. Ley 6/1991, de 19 de abril, de Archivos y Patrimonio Documental de
Castilla-Legn *8.

Por lo que se refiere al acceso a la documentacién, la ultima de las
Leyes de Archivos en aparecer*’, en los articulos 20 y 21 de la misma re-

% B. 0. C yL n° 91 de 15 de mayo de 1991.

5% Hasta la fecha de la redaccién de la présente ponencia, pues nos consta la préxima
aparicion de la Ley de Archivos de Madrid. Tal vez merezca la pena comentar somera-
mente el proyecto de Ley de Archivos y Patrimonio Documental de la Comunidad de Ma-
drid que aparecié en el Boletin Oficial de la Asamblea de Madrid, num. 169, de 31 de ene-
ro de 1991. El articulo 39 del citado proyecto de Ley esta dedicado a la consulta piblica
del Patrimonio documental y no obstante lo que se regula por via reglamentaria, se apun-
tan una serie de criterios que se tendrdn en cuenta a la hora de hacer efectivo el derecho
de acceso al Patrimonio documental. Dice textualmente el citado articulo 39:

«a) Los documentos piblicos en la fase de archives de oficina sdlo podrdn ser accesibles a los inte-
resados de acuerdo con la legislacion vigente, para garantizar sus intereses.

b) Los documentos piiblicos desde los cinco hasta los treinta anos podrdn ser accesibles a los ciu-
dadanos interesados en el expediente con la autorizacion administrativa y lo podrdn ser también para
la investigacicn siempre que su consulta no atente contra la seguridad del Estado, la averiguacion
de los delitos o la intimidad de las personas.

¢) Para el acceso a los Fondos de Archivo de la fase histdrica serd necesario estar en posesion de
la tarjeta de investigador avalada por archivero o persona de especial relieve culturaly.




EL DERECHO DE ACCESO A LA DOCUMENTACION 57

coge el derecho de «todos los ciudadanos a la consulta libre y gratuita de los do-
cumentos integrantes del Patrimonio Documental de Castilla y Ledn con fines de
estudio e investigacién o de informacidn, para la defensa de sus derechos o el co-
nocimiento de sus obligaciones, siempre que concurran las condiciones que para su
consulia publica establezca la presente Ley y las normas que la desarrolleny.

Para la consulta de los documentos publicos se requerird «en gene-
raly que tengan concluida su tramitacién administrativa y ademds que se
encuentren depositados y registrados en los Archivos Centrales de las
correspondientes Entidades de Derecho Publico. Se establecen las mis-
mas limitaciones que fijaba el art. 57.1 de la Ley de Patrimonio Histérico
Espafiol y el articulo 105.b) de la Constitucién.

Introduce la obligatoriedad expresa de los titulares de Archivos Pri-
vados de permitir su consulta a los investigadores, previa solicitud razo-
nada de éstos, y bajo las condiciones que sus titulares establezcan discre-
cionalmente. Eso si, esas condiciones, sean las que fueren, deben darse
a conocer a la Consejerfa de Cultura de la Junta de Comunidades de Cas-
tilla y Leén. Esta obligatoriedad de los titulares de archivos privados para
con la investigacién ya fue recogida en la Ley de Patrimonio Histérico
Espafiol en su articulo 52.3 en los mismos términos.

Como es evidente se han comentado, muy sucintamente, ocho leyes.
Dos de ellas eran anteriores a la la Ley 16/1985 del Patrimonio Histérico
Espariol, y las seis restantes posteriores a que viera la luz la legislacién
del patrimonio. Ademads de haber notado la inconstitucionalidad de tres
de ellas, se nos ocurre que los futuros textos en esta materia debersn aca-
tar lo dispuesto por la Ley 16/1985 de P. H. E., y ajustarse al texto cons-
titucional, que ademds, como ha quedado bien claro, es mds extenso que
la Ley de Patrimonio Histérico Espafiol en lo que se refiere a las posibi-
lidades de acceso.

5. SUJETO TITULAR DEL DERECHO

Segun la Constitucion es el «ciudadano, al entender de la ponente,
mds bien tratado como sujeto de derecho que como stibdito. No hay que
interpretar este requisito como una limitacién sino mds bien como una
precision. Es verdad que la propia Constitucién define la condicién de ciu-
dadano como los espafioles, mayores de dieciocho afios y en plena po-

Aunque sea de manera indicativa, y todavia en fase de Proyecto, los criterios que se

aportan desde Madrid tampoco se ajustan al precepto constitucional ni a la legislacion
de dmbito estatal, que como vefamos eran més amplios y hablaban del derecho de ac-
ceso a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad del
Estado, la averiguacién de los delitos y la intimidad de las personas.
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sesion de los derechos politicos. Como se indicaba mads arriba, se entien-
de mds como una afirmacion de la condicion de ciudadania y del ejerci-
cio de esa condicion a través de su derecho como ciudadano, frente a la
vision de los espafioles como subditos, a los que no se reconocia dere-
chos sino que eran considerados como sujetos pasivos susceptibles de re-
cibir de vez en cuando alguna gracia o merced.

Y, en cualquier caso, si se entiende la condicién de ciudadano como
una limitacién, puede no ser tan descaminada en determinadas circuns-
tancias. Si estamos hablando del derecho de acceso a los documentos,
que no del de informacién, es légico que a ella se accede por lo menos
teniendo los 18 afios de la mayoria de edad, cuando no alguna otra con-
dicion que se establezca por via reglamentaria. Y no es ninguna broma,
pues muchos de los colegas presentes habran sufrido las pretensiones de
los colegiales de Ensefianza General Bésica de acceder a los documentos
para realizar sus trabajos de clase. Como todos sabemos, para familiari-
zar a los estudiantes con los documentos hay otras técnicas mas pedagé-
gicas para ellos y mas seguras para los documentos. En cualquier caso tan-
to a la hora de legislar sobre el derecho a la informacién como el de ac-
ceso a la documentacion, seria preciso diferenciar entre las diferentes ca-
tegorias de usuarios de los servicios publicos, tanto, como se decia mas
arriba, si se trata de servicios de informacién como si se trata de Archivos.

En el dmbito municipal, la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local, reconoce el derecho de informacién y de
acceso a la documentacion a todos los vecinos. Esta categoria estd defi-
nida en nuestro ordenamiento juridico por la ley Municipal de 2 de oc-
tubre de 1877, reconocida mds tarde por el Estatuto Municipal de 1924,
por Ley Municipal de 31 de octubre de 1935 y la Ley de Régimen Local
de 1955. En la actualidad, la Ley 7/1985 R.B.R.L., entiende por vecino,
wel espariol mayor de edad que reside habitualmente en el territorio municipal y
que figura inscrito con tal cardcter en el Padrdny, segun el articulo 16.260.

6. LIMITES AL DERECHO AL ACCESO A LOS DOCUMENTOS

6.1.  Limites legales

Los recogidos en la Constitucion:
Art.° 105.b):
— Seguridad y defensa del Estado

% GARCiA RAMOS, José Maria. «El derecho del vecino y del Concejal a la informacion
municipaly n.° 22. Serie Roja. C. . M. Consejeria de Gobernacidn. Direccién General de Ad-
ministraciéon Local. Abril 1986.
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— Averiguacién de los delitos

— Seguridad, honor e intimidad de las personas.

Ley 16/85: ,

- Materias clasificadas de acuerdo con la Ley de Secretos Oficiales
(Art.° 57.1), sin perjuicio de autorizaciones especiales.

— En razén de la conservacién de los fondos (Art.° 62).

— Por razén de la funcidén de la propia institucién (Art.° 62).

En el ambito de lo Municipal, 1a Ley 7/85 R. B. R. L., también limita
el derecho del vecino al acceso a la documentacién y a la informacién
en el articulo 70.3, pero no hace sino repetir los limites previamente es-
tablecidos por la Constitucion: «La seguridad y defensa del Estado, la averi-
guacién de los delitos y la seguridad, el honor y la intimidad de las personasy.

En el mismo sentido se han pronunciado los legisladores de las Co-
munidades Auténomas que han aprobado leyes de Archivos, salvo los ca-
sos, ya comentados, de las leyes andaluza, catalana y canaria, que, ha-
ciendo caso omiso de este precepto constitucional, sélo preveian la acce-
sibilidad a la documentacién histérica.

6.1.1. El derecho a la intimidad.

Enunciado como derecho de la persona y desarrollado en la Ley Or-
génica de mayo de 1982 de Proteccién.Civil del derecho al honor, a la
intimidad personal y familiar, y a la propia imagen. Esta Ley ha estable-
cido medidas de defensa de la intimidad de las personas, considerando
como intromisiones ilegitimas «a revelacidn de datos privados de una familia
0 persona conocidos a través de la actividad profesional w oficial de quien la reve-
lar®?.

El articulo 105.b de la Constitucién completa y especifica el 18.1, tam-
bién del mismo texto, reforzando las garantias que ofrecia el derecho. Si
este Wltimo articulo recoge la obligacion de la Administracién de guardar

| secreto de los datos obtenidos, €l articulo 105.b puntualiza que esos da-

| tos obtenidos legftimamente no se conviertan en piiblicos.

| El profesor Pomed®%? habla de un «micleo duro» del derecho a la in-
timidad «que vendria dado por aquellos datos en relacién a los cuales la propia
Constitucion niega que pueda existir en ningiin caso una penetracion legitima. Se-
rian aquellos respecto a los cuales, Art. 16.2., no hay obligacidn de declarar, a sa-
ber, “ideologia”, “religion” o “creencias que se profesan”. Al tratarse de un dmbito
particularmente protegido, entendiendo que, avin en el supuesto de que la Admi-

®! Segun articulo 7.4 de la Ley Orgénica de 5 de mayo de 1982, de proteccion Civil
del derecho al honor, a la intimidad personal y familiar, y a la propia imagen.

% POMED SANCHEZ, L. A. «La intimidad de las personas como limite del derecho de
acceso a la documentacidén administrativay. Lligall. Revista Catalana d’Arxivistica (1991),
nim. 3, p. 54. :

-
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nistracion tuviera constancia de las mismas, no podria disponer de dicha informa-
cion.»

En el mismo texto Pomed habla de algunas informaciones especial-
mente sensibles en las que la Administracién debe poner especial cuida-
do en su vigilancia. Estas informaciones estan contenidas en el articulo
6 del Convenio europeo de la Proteccién de la Informacién firmado el
28 de enero de 1981 y ratificado por Espafia en 1984. Entre ellas se re-
cogen las que hacen referencia al origen racial, social o circunstancias de
nacimiento de su titular. Y se apunta que, aunque figuren en poder de
la Administracién para el cumplimiento de sus funciones, ésta debe ser
especialmente sigilosa y vigilar para que no pueda accederse a esos da-
tos, y menos permitir la posibilidad de relacionarlos entre ellos. A este
respecto cita Pomed los datos protegidos por el secreto de la estadisti-
ca®; la confidencialidad de los datos médicos® y la documentacion de
cardcter tributario, protegida por fin por el Decreto-Ley 5/1981 de 18 de
marzo, que suspendia la posibilidad de publicar las cuotas de las decla-
raciones del impuesto de las personas fisicas, contemplada en legislacio-
nes inmediatamente anteriores %,

En estos tres casos perfectamente ejemplares se pone en evidencia la
tarea de la Administracién de cumplir con sus funciones, para lo que
debe recabar informacién de los ciudadanos, y facilitar informacién y ac-
ceso a la documentacion para permitir la transparencia administrativa,
pero a la vez garantizar el derecho a la intimidad de los mismos. En caso
de que puedan verse amenazados estos derechos fundamentales, la Ad-
ministracién, de forma razonada, puede denegar la publicidad de los da-
tos que recogi6 con una finalidad distinta a la de difusién o divulgacion.

El articulo 18.1 de la Constitucién «garantiza el derecho al honor, a la in-
timidad personal y familiar y a la propia imagens. Y el epigrafe 4 del mismo
articulo 18 dice que d.a ley limitard el uso de la informdtica para garantizar
el honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos y el pleno efercicio
de sus derechosy.

En sucesivos informes del Defensor del Pueblo a las Cortes Genera-
les®® se ha puesto de manifiesto la necesidad de limitar por ley el uso de

Ley de 9 de mayo de 1989 de la Funcion Estadistica Publica.
Ley de 25 de abril de 1986, General de Sanidad. Art. 10.3.
Ley de medidas vigentes de Reforma Fiscal, de 14 de noviembre de 1977, art. 48.
— Defensor del Pueblo. Informe anual de 1988 y Debate en las Cortes Generales.
Madrid, 1989, pp. 98-100.

— Defensor del Pueblo. Informe anual de 1989 y Debate en las Cortes Generales. Ma-
drid, 1990, pp- 93-95.

— Defensor del Pueblo. Informe correspondiente a 1990. Boletin Oficial de las Cortes Ge-
nerales, n.° 146 (17.4.1991), pp. 19-25.
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la informadtica, al objeto de preservar el honor y la intimidad de las per-
sonas. En este punto ha de abordarse el tratamiento de aquellos supues-
tos en que los distintos servicios de las administraciones publicas reco-
gen datos personales de los ciudadanos y los archivan en sus correspon-
dientes registros y bases de datos informaticas.

La necesidad de limitar por ley el uso de esos datos informaticos re-
sulta mds urgente teniendo en cuenta el «Convenio para la proteccién de
las personas con respecto al tratamiento automatizado de datos de ca-
racter personaly, hecho en Estrasburgo el 28 de enero de 1981 y ratifi-
cado por Espafia en 27 de enero de 1984.

De esta necesidad recordada por el Defensor del Pueblo todos los
afios a los legisladores, también se han hecho eco diferentes partidos po-
liticos que han elevado sucesivas proposiciones de leyes organicas para
la proteccion de los derechos y libertades en relacién con el uso de 1a In-
formatica y las telecomunicaciones, proposiciones que han sido siempre
desestimadas. El primer antecedente es de 1988, afio en el que formuls
una pregunta el Sr. Bandrés. La respuesta de la mayoria socialista fue de
queja de que se dudara de la intencién de esa mayoria de llevar a cabo
el desarrollo constitucional, mediante Ley, que se solicitaba.

En la II legislatura el Grupo Popular presenté una proposicién no de
ley para el desarrollo del articulo 18.4 de la Constitucién que fue recha-
zada de nuevo®’. En la 111 legislatura se presentaron una proposicién no
de ley por parte del Sr. Bandrés, y dos proposiciones de ley, una del Gru-
po Popular y otra de Izquierda Unida, que también fueron rechazadas 2.

En sucesivas comparecencias, el Ministro de Justicia en septiembre de
1986, el de Relaciones con las Cortes en marzo de 1987, en el Congreso,
y en noviembre de 1987 en el Senado, han dicho que era urgente llevar
a cabo este desarrollo legislativo.

En la IV legislatura, el Ministro de Relaciones con las Cortes en una
comparecencia ante la Comisién Constitucional, en febrero de 1990, plan-
teo la necesidad de esta ley, de nuevo.

Por ultimo, en abril de 1990, el Grupo Parlamentario Izquierda Unida

e Iniciativa per Catalunya presentaron una proposicién de ley para el de-

sarrollo del articulo 18.4 de la Constitucién que fue rechazada por la ma-
yoria socialista del Congreso %°.

Tan detallada exposicién da una idea de la necesidad expresada por

%’ BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES GENERALES. Congreso de los Diputados. 11 LEGISLA-
CION. Serie B, n.° 120-1. 23-junio-1988.

% BOLETIN OFICIAL DE 1.AS CORTES GENERALES. Congreso de los Diputados. Serie B. n.
17-1. 22-diciembre-1989.

% BOLETIN OFICIAL DE LAS CORTES GENERALES. Congreso de los Diputados, n.° 30 de 24
de abril de 1990.
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todos los grupos parlamentarios de desarrollar el articulo 18.4. de la Cons-
titucion.

La redaccion de la futura ley debera comprender la proteccion de da-
tos en relacion con las opiniories politicas, filosdficas, religiosas y otras
creencias; el comportamiento sexual, la vida familiar, el origen racial, la
salud mental o fisica, la pertenencia a partidos politicos, sindicatos y aso-
ciaciones, advirtiendo al ciudadano que la Administracién sélo podra ob-
tener esa serie de datos con el consentimiento expreso del interesado,
que debera ser informado de su derecho a rehusar la colaboracion al res-
pecto. Y en cualquier caso, si la Administracién las recaba para el ejerci-
cio de las funciones que le estan encomendadas, en ningtin caso permi-
tira el acceso a esos datos y establecer conexiones entre si de manera
que pueda identificarse a los particulares.

El texto de la ley debe compatibilizar el derecho a la intimidad con
el derecho a la informacion, garantizar el derecho de rectificacion y can-
celacién de los datos personales, y establecer muy claramente el proce-
dimiento de acceso a bancos de datos en poder de los Ministerios de Ha-
cteda, Defensa, Sanidad e Interior.

Una buena parte de los problemas que plantea el acceso a muchas se-
ries documentales se resolveria con el desarrollo acertado del articulo
18.4 de la Constitucion, mediante Ley Organica.

Ya estaba concluida la redaccién de esta ponencia cuando fue apro-
bado el texto del proyecto de la iey Orgdnica en el Consejo de Ministros
de 28 de junio de 1991. Logicamente no ha habido tiempo de analizar el
texto y, de remitirse a las Cortes Generales, no seria sino una vez inicia-
do el nuevo periodo de sesiones, es decir en septiembre de 1991.

6.1.2. La seguridad y defensa del Estado

Como hemos visto, esta limitacion se ha contemplado en todos los
textos legislativos que histéricamente han reglamentado el acceso a los
Archivos. ’

Por otro lado, es una indicacion seguida en toda la legislacion euro-
pea. En Finlandia (1951), Dinamarca (1970), Suecia (1976) y Francia
(1979)'°, que cuentan con leyes sobre la publicidad de los documentos
oficiales, se recogen como limites el ya comentado del derecho a la inti-
midad, y ademas la defensa, la seguridad del Estado y los intereses eco-
noémicos nacionales !,

0 Contemplada por la Ley de 17 de julio de 1978, sobre el acceso a los documentos
administrativos.

' DUCHEIN, M. «La comunication des documents Administratifs en France». Liigall
Revista Catalana d’Arxivitica. (1991), num. 3, pp. 63-64.
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La Ley de Secretos Oficiales de 5 de abril de 1968, reformada por ley
48/1978, de 7 de octubre, hace una exposicién de materias clasificadas
en su articulo 1.°).2: «Tendrdn cardcter secreto, sin necesidad de previa clasifi-
cacidn, las materias asi declaradas por Leyr. Continuando en el articulo 9.°.:
«A efectos de la presente Ley podrdn ser declaradas “materias clasificadas” los asun-
tos, actos, documentos, informaciones, datos ¥ objetivos cuyo conocimiento por per-
sonas no autorizadas pueda danar o poner en peligro la seguridad y defensa del
Estadoy. Sigue el articulo 3.°): «Las materias clasificadasy serdn clasificadas en
las categortas de secreto™ y reservado™ en atencion al grado de proteccion que re-
quieran.»

Como vemnos la Ley ofrece gran discrecionalidad a los 6rganos com-
petentes para ejercitar la potestad clasificatoria, autoridades segtn el ar-
ticulo 4 de la misma ley: «La clasificacién a que se refiere el articulo an-
terior correspondera exclusivamente, en la esfera de su competencia, al
Consejo de Ministros y a la Junta de Jefes de Estado Mayory.

Logicamente los mismos 6ganos competentes para declarar «clasifi-
cadas» determinadas materias, lo son para levantar esa declaracién, se-
gun establece el articulo 7.%) de la Ley: «la cancelacion de cualquiera de las
clasificaciones previstas en el articulo 3.° de esta Ley serd dispuesta por la Autori-
dad que hizo la respectiva declaracidny.

Aunque también establece la Ley que las «clasificaciones» se hardn
con arreglo a procedimiento; dice el articulo 10.°).1: «Las clasificaciones a
que se refiere el articulo 4.7, en cualquiera de sus grados, se conferirdn mediante
un acto formal y con los requisitos y materializaciones que reglamentariamente se
determinany. »

Estos requisitos estdn fijados en el articulo 11 del Decreto 242/1969
de 20 de febrero, Reglamento de la Ley de 5 de abril de 1968, cuyo tex-
to dice: «Requisitos formales de la clasificacién. El acto formal de clasificacion ha-
brd de ajustarse a los siguientes requisitos: Si se trata de clasificacidn otorgada por
autoridades legitimadas para ello por el niimero uno del articulo 4.° de la Ley, en
el documento origen de aquélla deberd hacerse constar la autoridad que la atribu-
94, la declaracidn constitutiva de materia clasificada, el dmbito quie se refiere se-
gin dispone el articulo 2.° de la Ley, el lugar, fecha, sello y firma entera o abre-

" «La clasificacion de secreto se aplicard a todas las materias {...) que precisen del mas
alto grado de proteccion por su excepcional importancia ¥ cuya relacién no autorizada
por autoridad competente para ello, pudiera dar lugar a riesgos o perjuicios para la se-
guridad del Estado ...» Segun articulo 3.1 del Decreto 242/1969.

™ El art.® 8. II del mismo Decreto define lo que se entiende por ereservador: rLa cla-
sificaciéon de reservado se aplicard a los asuntos, actos, documentos, informaciones, datos
y objetos, no comprendidos en el apartado anterior por su menor importancia pero cuyo
conocimiento o divulgacién pudiera afectar a {...) la seguridad del Estado ...»

S
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viada de aquélla. Una diligencia se adherird a la materia clasificada, la cual com-
prenderd todos los aspectos que dicho documento comprendey.

Para concluir podriamos decir que «todo cuanto dispone con relacién a la
confidencialidad de un conjunto de informaciones que puedan afectar a la seguri-
dad y a la defensa del Estado no ha de suponer, segin establece el articulo 14.°
de la Ley de Secretos Oficiales, una quiebra de las garantias individuales en el pro-
cedimiento, lo que planteard, una vexr mds, el arduo problema de establecer limites
y reglas de actuacion en las cuales la defensa de los intereses generales se efectiie

sin menoscabo de los derechos individuales y éstos se ejerciten sin desarrollo de aqué-
llos»™.

6.1.3. La averiguacion de los delitos

En lo referente a los expedientes o la documentacién en relacién con
la averiguacion de los delitos es evidente que hay que aplicar los criterios
establecidos en el articulo 57.1.c) de la Ley 16/1985 del Patrimonio His-
torico Espafiol, y respetar los plazos que en ella se fijan, pues, a nuestro
juicio, la informacion en ellos contenida afecta a la intimidad personal.

El articulo 57.1 establece:

«La documentacion que contenga datos personales de cardcter policial, procesal,
(...) que puedan afectar a la seguridad de las personas, a su honor, a la intimidad
de su vida familiar y a su propia imagen, no podrdn ser priblicamente consultados
sin que medie consentimiento expreso de los afectados o hasta que haya transcurri-
do un plazo de veinticinco arfios desde su muerte, si su fecha es conocida, o, en otro
caso, de cincuenta arios a partir de la fecha de los documentos.»

Y no hay que olvidar que el derecho al honor, a la intimidad perso-
nal y familiar y a la propia imagen esta protegido por la Ley Orgdnica
1/1982 que, en su articulo 7.4, dice: «tendrd consideracién de intromision ile-
gitima (...) la revelacion de datos privados de una persona o familia conocidos a
través de la actividad profesional u oficial de quien los revelay.

Es verdad que la demanda de este tipo de documentacon cada vez es
mas intensa y cada vez se exige documentacién mds reciente para hacer
frente a investigaciones socioldgicas, estadisticas y de otras tantas disci-
plinas que no permiten esperar todo el lapso de tiempo que la legisla-
cion vigente prescribe para esas series. Como se propondra en las con-
clusiones, en muchos casos es el archivero el que debe decidir sobre el

‘ acceso a determinados documentos. Si, como hemos dicho mis artiba,
se trata de completar investigaciones cuantitativas en las que no vaya a
hacerse mencion de los datos cualitativos de las personas afectadas, en
principio, y previo compromiso por escrito del investigador, no habra nin-

™ POMED SANCHEZ, L. A. Derecho de acceso de los ciudadanos a los Archivos ¥ Registros admi-
nistrativos. Madrid: I. N. A. P., 1989, pp- 237 y 238.

-




EL DERECHO DE ACCESO A LA DOCUMENTACION 65

guna objecion por parte del archivero. Si en algtin caso se desvia de sus
proyectos originales de investigacién y hace mal uso de una informacién
confidencial serd sélo suya la responsabilidad, quedando libre de ésta el
archivero.

Por otro lado hay muchas informaciones que pueden obtenerse en la
tramitacion de los expedientes judiciales, desde las propias vistas orales
hasta las sentencias que se hacen publicas. Pero el problema de la intro-
mision en la intimidad personal no sélo radica en el acceso a los docu-
mentos una vez tramitados y sobre los que pesa sentencia firme, sino en
su tramitacién.

Para la incoacién de estos expedientes de averiguacion de los delitos,
es obvio que han de recabarse datos estrictamente personales; ahora bien,
ni siquiera en su instruccién se pueden incluir datos sobre ideologfa, con-
vicciones religiosas o afiliacién politica, si nos atenemos al precepto cons-
titucional. Asi es que el cuidado no sélo hay que establecerlo a la hora
del acceso a esta serie de expedientes, sino a la misma hora de iniciarlos.

Por otro lado, se recomendaba al principio guardar los plazos sobre
la accesibilidad a estos expedientes marcados por la Ley 16/1985, por-
que esperar a la pérdida de su vigencia administrativa puede no ayudar-
nos mucho, toda vez que en cualquier momento puede reabrirse un sumario.

6.1.4. La conservacidn de los fondos

El articulo 62. de la vigente Ley de Patrimonio Histérico contempla
como una de las limitaciones del acceso a la documentacién la argumen-
tada en favor de la conservacién de la integridad fisica de los documen-
tos. Dice textualmente: «La Administracién del Estado garantizard el acceso de
todos los ciudadanos esparioles a los Archivos, Bibliotecas Y Museos de titularidad
estatal, sin perjuicio de las restricciones que, por razdn de la conservacién de los
bienes en ellos custodiados o de la funcién de la propia institucion puedan estable-
cersey. En opinién de algun autor, se trata de la vmica limitacién legiti-
ma’s,

En un contexto como este, que reune a los profesionales, huelga ex-
plicar que una de las funciones fundamentales de los archiveros y por tan-
to de los archivos es la de conservar la documentacién en las debidas con-
diciones para legarla a las generaciones futuras. Huelgan también las ex-
plicaciones en el sentido de las causas tradicionales de destruccién de la
documentacién, las instalaciones, la temperatura y luz inadecuadas, los
incendios, las inundaciones, los hongos, los roedores, los insectos... A es-
tos factores hay que afiadir el deterioro de la documentacién causado
por la manipulacién que investigadores, estudiantes y curiosos que fre-

7> RIERA VIADER, S. op. cit., p- 98.
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cuentan los archivos hacen de ella, amparados como, estamos viendo,
por la legislacién vigente que les permite el acceso libre. Afortunadamen-
te existen posibilidades técnicas para hacer frente a la demanda de do-
cumentacion sin que necesariamente ello vaya en detrimento de su inte-
gridad fisica. Desde las ediciones de fuentes, pasando por las ediciones
facsimilares, hasta llegar a la microfilmacién, que permiten facilitar el de-
recho de acceso a la documentacién y vigilar por la buena conservacion
de los originales.

Por eso hace falta una llamada a los profesionales para que el argu-
mento de la conservacién de los bienes del Patrimonio Documental no
sirva para negar la accesibilidad a series que son de publica consulta. Al
buen criterio de estos profesionales se encomienda la organizacién de los
trabajos de reprografia de la documentacién encaminados a facilitar la
conservacion de los originales, por un lado, vy, por otro, su difusién y ac-
cesibilidad, y reclamar las instalaciones necesarias para llevarlos a cabo.

Las restricciones al libre acceso basadas en el posible deterioro de la
documentacion original sélo deberian estar justificadas si se limitan a los
casos que no tengan ninguna solucién técnica, que normalmente son muy
pocos ™.

Desgraciadamente los profesionales sabemos que ese porcentaje de es-
casos supuestos aumenta porque precisamente no se dispone de los me-
dios técnicos necesarios para proceder ni a conservar ni a microfilmar do-
cumentos. Es por ello que, no es un argumento menor a la hora de ha-
blar de los limites de acceso a la documentacién. Ya se adelanta que se
pedird, en las conclusiones, a los responsables de las administraciones
que doten de medios a los archivos, pues sblo se puede ejercitar un de-
recho si, una vez sentados los principios legales, se arbitran los medios
materiales para hacerlo. Y, como se ha dicho anteriormente, existen en
la actualidad medios técnicos que permiten garantizar la conservacién de
la integridad fisica de los documentos y, a la vez, facilitar el acceso a la
informacién que contienen. De manera que es muy legitima la limitacién
en funcién de la conservacién de los fondos pero la Administracién debe
ofrecer las alternativas para que este argumento no se convierta en un
recurso facil.

6.2. Sanciones

Contra los funcionarios que hagan uso indebido de la documentaién
con la que trabajan pueden recaer sanciones de cardcter administrativo.

78 RIERA VIADER. Sebastid. «Els obstacles tecnics 1 materials que difuculten accés a la
documentaciéy. Lligall. Revista Catalana d’Arxivistica {1991), nim. 3, p. 100.
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Art.” 31.1.¢) de la ley 30/1984 de 2 de agosto de medidas para la Re-
forma de la Funcion Prblica que considera falta grave... «.a publicacion o
utilizacion indebida de secretos oficiales as? declarados por Ley o clasificados
como tales.y

El Art.° 15 del Reglamento de Régimen disciplinario de los furiciona-
rios de la Administracién del Estado, R. D. 33 /1986 de 10 de enero, dice

que podra ser sancionado con la segregacion del servicio porque tal con-
ducta, la descrita en la Ley.

1) Afecte a una materia considerada secreto oficial.

2) Que dicha conducta consista en una publicacién o utilizacién que
deba ser clasificada como indebida.

3) Y que la materia pueda ser considerada como secreto oficial en vir-

tud de una especie de declaracién legal o por haber sido adecuadamente
clasificada como tal.

El Articulo 7.j) del Reglamento disciplinario de 1986, Real Decreto
33/86, tipifica como «falta grave» el: No guardar el debido sigilo respecto a los
asuntos que se conozcan por razén del cargo cuando causén perjuicio a la Admi-
nistracion o se utilicen en provecho propion.

El Cédigo Penal también recoge las posibles infracciones de los fun-
cionarios encargados de custodiar documentos de caricter oficial en sus
articulos 120 y siguientes, exponiendo literalmente el articulo 122.6 la
pena de reclusién mayor para el espafiol» (...) que revelare secretos politicos,
militares o de otro género que interesen a la Seguridad del Estado, ¥ el que se pro-
cure dichos secretos u obtuviere su revelacidny.

También se penalizardn las conductas negligentes acerca de la obli-
gatoriedad de la custodia de los documentos, materializadas en las accio-
nes de sustraer, destruir u ocultar los documentos que le hubieran sido
confiados al funcionario en razén de su cargo, segin el articulo 364 del
Codigo Penal.

El articulo 367 del mismo Cddigo castiga con la pena de suspension

y multa al funcionario publico que revele o entregue indebidamente co-
pias de documentos obrantes en su poder y que tuvieran la condicién de
materias clasificadas.

6.3. Limitaciones de orden prdctico

Estas limitaciones no estdn reflejadas en ningtin texto legal, sino que
vienen determinadas por las exigencias generales de eficacia y de segu-
ridad que deben presidir cualquier servicio de caracter administrativo, in-
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cluidos los archivos”. Entre estas limitaciones se incluye la imposibili-
dad de contar con medios fisicos y humanos, que requiere tanto un ar-
chivo de cardcter general como los archivos de oficina, que podrén per-
mitir el ejercicio adecuado del derecho a la informacién y del acceso a
los documentos. Es evidente que no se podrd facilitar el ejercicio de es-
tos derechos si no se dota a la Administracién de recursos humanos y
materiales. Estos recursos pueden reunirse sumariamente en personal téc-
nico y subalterno suficiente; en locales espaciosos e instalaciones funcio-
nales; en horarios amplios para facilitar el servicio; en el desarrollo de
los instrumentos de descripcidn de los fondos comunicables y en la do-
tacién de medios técnicos que faciliten el acceso™.

Por lo que se refiere a los locales, es verdad que la propia Ley 16/1985
de P. H. E. habla de las limitaciones de acceso en razén de la funcién de
la propia institucién. En muchos casos la documentacién se encuentra
en oficinas o departamentos cuya funcién no es la de facilitar la docu-
mentacién para su consulta. Pero en esos casos la propia institucion de
que se trate organizara los archivos correspondientes (de gestién, centra-
les o histéricos) atendidos por personal técnico cualificado para hacer po-
sible el acceso a la documentacién que evidentemente no puede consul-
tarse en las oficinas.

Por otro lado es necesario conocer la documentacién con la que se
trabaja, cudl es la informacion que en ella se contiene y si ésta es de libre
acceso o de acceso restringido, y en qué plazos debe administrarse esa
restriccién. Y esa informacién hacerla publica, pues sélo si se conoce un
derecho puede ejercitarse.

A nuestro juicio, la inclusién del articulo 105.b) en la Constitucién es-
paifiola, permitiendo el libre acceso a los archivos y registros administra-
tivos, ha supuesto a la Administracién actual lo que aquel Real Decreto
de 1844 supuso a la administracién isabelina. Si entonces se traducia en
una declaracién de buenas intenciones, que necesité en primer lugar de
la formacién de un personal especializado y de la creacién del Sistema
Espafiol de Archivos para poder empezar a cumplirse, en la actualidad,
pretender que, salvo contadas excepciones, toda la documentacién que
haya terminado su tramitacién administrativa pueda ser libremente con-
sultada no es menos utépico. Aunque no por ello debe abandonarse la
idea de cumplir el precepto constitucional. Ademis, hoy dia, la carga de
competencias estd mds repartida entre las administraciones central, au-
tonémica y local para hacer frente a este reto.

" Garcia Ramos, José Maria. «E/ derecho del vecing y del Concejal a la informacion muni-

cipaly. C. A. M. Consejeria de Gobernacién. Direccién General de Administracion Local,
Cuaderno n.” 22. Serie roja. Abril 1986.

'8 RIERA VIADER, S. op. cit., p. 102.
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7. EL ACCESO A LOS ARCHIVOS PRIVADOS

Solo unos parrafos para hacer frente a un aspecto de la comunicabi-
lidad de los documentos que no habiamos tenido en cuenta hasta ahora;
se trata de la posibilidad de la consulta de los documentos de titularidad
privada, puesto que lo dicho tiene que ver con el derecho de los ciuda-
danos a acceder a los archivos y registros de la Administracién. Porque
si en este caso los particulares en cuanto a su condicién de ciudadanos
no necesitan del acceso a este tipo de archivos para resolver sus expe-
dientes cotidianos, ni la transparencia de los archivos privados tiene nada
que ver con la salud del sistema democritico”, bien es verdad que hay _
muchos sectores que pueden estar interesados en completar sus estudios
con la consulta de la documentacién que albergan los archivos de titula-
ridad privada.

A este respecto solo se nos ocurre decir que el texto constitucional
recoge en su articulo 33 el derecho a la propiedad privada dentro del ca-
pitulo de derechos y libertades de los ciudadanos, asi como el de su ina-
lienabilidad. Dice textualmente:

«l. Se reconoce el derecho a la propiedad y a la herencia.

2. La funcidn social de estos derechos delimitard su contenido, de acuerdo con
las leyes. 4 '

3. Nadie podrd ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada
de utilidad piiblica o interés social mediante la correspondiente indem-
nizacidn y de conformidad con lo dispuesto por las leyes».

Ahora bien, la ley de Patrimonio Histérico Espariol, Ley 16/1985 de
25 de junio, también considera integrantes de Patrimonio Documental,
segun el articulo 49.3 « (...) los documentos con antigiiedad superior a los cua-
renta afios, generados, conservados o reunidos en el ejercicio de sus actividades por
las entidades y asociaciones de cardcter politico, sindical o religioso y por las enti-
dades, fundaciones y asociaciones culturales y educativas de cardcter privado.

4. Integran asimismo el Patrimonio documental los documentos con una an-

tigiiedad superior a los cien afios generados o reunidos por cualguiera otras enti-
dades particulares o fisicas.

En virtud de los articulos anteriores, y sin entrar a discutir la titula-
ridad juridica de dichos bienes, sus propietarios estdn obligados a permi-
tir su acceso a las autoridades competentes para proceder a la confec-
cién del censo correspondiente, y a los investigadores interesados en su

" ERKOREXA GERVASIO, . «Aproximacién al estudio del Régimen Juridico del acceso
a los archivos publicos y privadosy. ir4rG, Revista Archiviitica -1 (1988), p. 280.
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consulta, segun disponen respectivamente los articulos 51 y 52 de la men-
cionada Ley:

Art. 51.2. «A los efectos previstos en el apartado anterior la Administracion
competente podrd recabar de los titulares de derechos sobre bienes integrantes del
Patrimonio Documental y Bibliogrdfico el examen de los mismos, asi como las in-
Jormaciones pertinentes, para su inclusidn, si procede en dichos Censo y Catdlogo.

En el articulo siguiente, el 52, la Ley dispone la obligatoriedad de per-
mitir la consulta a los investigadores, previa solicitud razonada de éstos
y sin que ello suponga una intromisién en el derecho a la intimidad per-
sonal y familiar y a la propia imagen de los titulares:

Art. 52.8. «Los obligados a la conservacidn de los bienes constitutivos del Pa-
trimonio Documental y Bibliogrdfico deberdn facilitar la inspeccidn por parte de los
organismos competentes para comprobar la situacion o estado de los bienes y ha-
brdn de permitir el estudio de los investigadores, previa solicitud razonada de éstos.
Los particulares podrdn excusar el cumplimiento de esta ultima obligacién, en el
caso de que suponga una intromision en su derecho a la intimidad personal y fa-
miliar y a la propia imagen, en los términos que establece la legislacion reguladora
de esta materia.»

Podriamos resumir que si mientras lo deseado de los archivos de la
Administracién tras el texto constitucional es su libre acceso desde el mo-
mento de su creacion, el principio de los archivos privados es el de la no
accesibilidad. Ahora bien, una vez cumplida la edad que, para pasar a for-
mar parte del Patrimonio Documental le marca la Ley vigente, debe per-
mitirse su comunicabilidad, siempre que los fines con que se soliciten
sean de investigacion cientifica, debidamente razonados, y que su consul-
ta no suponga una intromision en la intimidad personal y familiar de sus
titulares, en los términos que dispone la legislacion vigente en la mate-
ria .

8.  CONCLUSIONES

Desde el siglo XIX se ha evolucionado mucho en lo que se refiere al
acceso a los archivos. A nuestro parecer el reto actual, a partir del texto
constitucional, lo marca la posibilidad de acceso a la documentacién ad-
ministrativa, ya que el derecho de acceso a los documentos depositados
en los archivos centrales o histéricos se considera suficientemente de-
sarrollado por la ley 16/1985 de P. H. E.

Como hemos visto a lo largo de la exposicién, lo que hoy se cuestio-
na no es la documentacioén histérica, de libre acceso, salvo en los casos

% Es decir la Ley Organica 1/1982 de Proteccién Civil del Derecho al Honor, a la In-
timidad Personal y Familiar y a la Propia Imagen.
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sefialados de forma explicita. Se trata de hacer posibles las aspiraciones
legitimas de los ciudadanos de acceder a la documentacién que les per-
mita conocer y controlar la gestién de la Administracién. Por otro lado,
de atender a los investigadores que se enfrentan a disciplinas que les exi-
gen acortar cada vez mas los plazos de la «documentacién comunicablen.
Y desde luego, desde que fue formulado con rango constitucional, de ha-
cer efectivo el precepto que permite el acceso a los documentos para ha-
cer la Administracién mas transparente.

En ese sentido parece recomendable el desarrollo de un nuevo texto
legal sobre el derecho de acceso a la documentacién administrativa o en
trdmite, recogido en el articulo 105.b) de la Constitucién. Dicha ley debe
poner en claro qué tipo de documentacién es la que puede consultarse
libremente y la que no es de libre acceso, y en ese caso los limites que
se establecen, asi como los sujetos que pueden ejercitar ese derecho.

Se pide de igual manera el cumplimiento del mandato constitucional
contenido en el articulo 18.4. de la Constitucién espafiola. Este desarro-
llo, que debe hacerse mediante la redaccién de Ley Orgdnica, obligar a
la Administracién a fijar los limites precisos de la intimidad personal y
familiar, a limitar el acceso a esos datos e incluso a no recabarlos sin pre-
vio consentimiento de los interesados o el conocimiento de que no estin
obligados a facilitarlos.

Pero aunque haya una legislacién muy explicita, el legislador nunca
va a descender a relacionar concretamente las series documentales sus-
ceptibles de comunicacién. En ese momento es imprescindible la actua-
cién de los profesionales. Son los propios archiveros los que tienen que
hacer propuestas sobre series concretas, porque nadie mejor que ellos co-
noce la informacién que en ellas se contiene.

En cualquier caso siempre corresponderd al archivero llevar a la practi-
ca cualquier normativa sobre el acceso a la documentacion. SSlo €l es el ex-
perto en el tratamiento de los documentos, el que conoce el tramite y el
contenido de cada serie, y por lo tanto el més indicado para garantizar el
cumplimiento de la normativa sobre acceso, conociendo las limitaciones que
pueden aplicarse en relacién con la informacién con la que trabaja.

Ahora bien, seria recomendable que se crearan, y que funcionaran,
las Comisiones de Valoracién de dmbito estatal y de dmbito autonémi-
o, para poder presentar ante ellas estas propuestas, y, llegado el caso,
resolver con su dictamen posibles conflictos. )

En este sentido Josep Matas hizo una propuesta de la que nos hace-
mos eco en las 11 JORNADES D’ARXIVISTICA DE CATALUNYA, para hacer que
estas Comisiones, cada una en el dmbito de sus competencias, impulsa-
ran el desarrollo de la normativa legal y reglamentaria sobre el acceso a
la documentacioén; aprobaran series propuestas por las administraciones
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para excluir de la consulta documentos de informacion protegida; aten-
dieran las reclamaciones de personas que hayan visto frustrada su inten-
cion de acceder a algun documento publico; actuaran como érgano con-
sultivo de las Administraciones publicas en las cuestiones relativas a la co-
municabilidad de la documentacién y promovieran el cumplimiento de
la legislacion sobre acceso por parte de las administraciones publicas.

Habria que recordar a la Administracién ptblica en todos los dmbi-
tos de competencia que, efectivamente, el libre acceso a los archivos es
un derecho democrdtico, pero que sdlo podra ejercitarse con instalacio-
nes bien dotadas de recursos humanos y materiales. Y a la vez indicar
que solo si conoce cudl es la documentacion que esta a disposicién de los
ciudadanos, éstos podrén solicitar su consulta. Con lo que parece eviden-
te un esfuerzo organizativo en la clasificacién y el control de la documen-
tacion y en la elaboracion de instrumentos de informacién que permita
su difusion a los destinatarios.

A la espera de que se produzca ese desarrollo normativo y de que fun-
cionen las Comisiones de Valoracion, hay que convenir que, con los tex-
tos legales sefialados en la exposicién, la Administracién esta obligada a
facilitar el acceso a la documentacién a los ciudadanos. Si bien parece ra-
zonable que el procedimiento para obtenerla sera dirigirse por escrito a
la Administracién correspondiente, y ésta, a su vez, contestar siempre
por escrito. Esto es, no podra denegarse de manera arbitraria el derecho
a la accesibilidad. La denegacion debera proceder mediante resolucién
motivada, en la que se hardn constar las causas de la misma y los recur-
sos que pueden interponerse.

El ejercicio del derecho al acceso a la documentacién debe exigir a
la Administracién que adopte las medidas necesarias para poder hacer
efectivo dicho derecho, no sélo mediante el desarrollo de la legislacién
correspondiete, sino, y sobre todo, adecuando con medios personales y
materiales los archivos y, ademas, poniendo previamente a disposicién
de los ciudadanos la informacién sobre datos consultables.

De esta forma, Administracién y administrados, con el conocimiento
exacto de los hechos, documentos y expedientes suceptibles de consulta,
participardn de igual manera en la vida publica, espiritu que guiaba al
constituyente a la hora de redactar este derecho.

9. REPERTORIO DE LEGISLACION

9.1.  Legislacion de aplicacion general

— Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de julio. B. O. E. n.°
171 de 18 de julio de 1958.
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— Orden de 4 de marzo de 1959, por la que se dictan normas para la
obtencién de copias y fotografias. B. O. E. n.° 72, de 25 de marzo de 1959.

— Ley 9/1968 de 5 de abril de Secretos Oficiales. B. 0. E. n.° 91 de
6 de abril de 1968.

— Ley 48/1978 de 7 de octubre de Secretos Oficiales. B. 0. E. n.° 248
de 11 de octubre de 1978.

— Constitucién espariola de 1978. B. 0. E. n.° 311 de 29 de diciem-
bre de 1978.

— Ley Organica 1/1982, de 5 de mayo de proteccién Civil del Dere-
cho al Honor, a la intimidad Personal y Familiar y a la propia imagen.
B. 0. E. n.° 115 de 14 de mayo de 1982. '

~ — Ley 30/1984 de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Fun-
cién Publica. B. 0. E. n.° 185 de 3 de agosto de 1984. -

— Ley 7/1985 de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Lo-
cal. B. O. E. n.° 80, de 3 de abril de 1985.

— Ley 16/1985 de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espariol,
B. 0. E. n.° 155 de 29 de junio de 1985.

— Ley 14/1986, Ley General de Sanidad de 25 de abril. B. 0. E. n.°
102 de 29 de abril de 1986.

— Real Decreto 83/1986 de 10 de enero, Reglamento de Régimen dis-
ciplinario de los funcionarios de la Administracién del Estado. B. O. E.
n.° 15 de 17 de enero de 1986. .

— Real Decreto 111 /1986, de 10 de enero, desarrollo parcial de la
Ley 16/1985 del Patrimonio Histdrico Espafiol. B. O. E. n.° 24 de 28 de
enero de 1986. :

— Real Decreto 2568/1986 de 28 de noviembre, Reglamento de Or-
ganizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Lo-
cales. B. O. E. n.° 305 de 22 de diciembre de 1986.

— Resolucién de 27 de enero de 1987, de la Direccién General de Ad-
ministracién Local sobre posicién ordinamental del Real Decreto
2568/1986, de 28 de noviembre por el que se aprueba el Reglamento de
Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporacio-
nes Locales y aplicabilidad del mismo de las Entidades que, de acuerdo
con lo dispuesto en la Ley 7/1985, de 2 de abril Reguladora de las Bases
de Régimen Local, dispongan de Reglamento Organico de la Entidad.

— Ley 12/1989 de 9 de mayo, que Regula la Funcién Estadistica Pu-
blica. B. 0. E. n.° 112 de 11 de mayo de 1989.

11.2.  Leyes de las Comunidades Auténomas

— Ley 3/1984, de 9 de enero de 1984 de Archivos de Andalucia.
B. 0. E. n.° 25 de 30 de enero de 1984,
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— Ley 6/1985 de 26 de abril de 1985 de Archivos de Catalufia.
B.O.E. n.° 183 de 1 de agosto de 1985.

— Ley 6/1986 de 28 de noviembre, de Archivos de Aragén. B. O. E.
n.° 301 de 17 de diciembre de 1986.

— Ley 3/1990 de 22 de febrero, de Patrimonio Documental y
Archivos de Canarias. B. O. E. n.° 92 de 17 de abril de 1990.

— Ley 6/1990, de 11 de abril, de Archivos y Patrimonio Documental
de la Regién de Murcia. B. O. E. n.° 170 de 17 de julio de 1990.

— Ley 4/1990, de 30 de mayo, de Patrimonio Histérico de Castilla-
La Mancha. B. 0. C. M. n.° 41 de 13 de junio de 1990.

— Ley 7 / 1990, de 3 de julio, de Patrimonio Cultural Vasco. B. O. P. V.
n.° 57, de 6 de agosto de 1990.

— Ley 6/1991, de 19 de abril, de Archivos y del Patrimonio Docu-
mental de Castilla y Leén, B. O. C. y L. n.° 91 de 15 de mayo de 1991.
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