ACCESO Y COMUNICACION DE LAS SERIES DOCUMENTALES DE
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GRUPO DE ARCHIVEROS MUNICIPALES DE MADRID

INTRODUCCION

EL derecho del ciudadano de obtener informacién de la Administra-
cién es un principio recogido en la Constitucién espafiola de 1978, arti-
culo 105.b: «La ley regulara: (...) el acceso de los ciudadanos a los archi-
vos y registros administrativos, salvo en lo que afecte ala seguridad y de-
fensa del Estado, la averiguacién de los delitos y la intimidad de las perso-
nas».

De este principio deducimos que el acceso a la informacién adminis-
trativa desde que nace, registro, hasta que culmina su tramite, archivo,
es libre, salvo en algunos casos por razén de su contenido.

El encabezamiento del art. 105, «la ley regulard», ha hecho pensar a
algunos juristas que este derecho no se configurard hasta que aparezca
la ley prevista por la Constitucién; mientras que otros piensan que es de
inmediata aplicacién y que el ejercicio de este derecho no tiene mas li-
mites que los que resultan de la Constitucién. Con fecha 16 de octubre
de 1979, el Tribunal Supremo consideré que el apartado b) del Art. 105
era de cardcter programdtico, por lo que serfa preciso para su aplicacién
una ley de desarrollo sin la cual careceria de virtualidad. Por contra el
Tribunal Constitucional, en setencia de 8 de junio de 1981, al referirse a
la reserva de la ley de dicho articulo, afirma que los principios regulados
por la Constitucién son de aplicacién inmediata.

Esta pequefia introduccién nos sirve para plantear el problema de la
comunicabilidad de las series documentales de personal (expedientes per-
sonales, néminas, expedientes de concurso, etc.). Series integradas por
documentos como partidas de nacimiento, certificados de antecedentes
penales, certificados de buena conducta, etc. Todos ellos tienen restrin-
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gida su comunicacién, se deduce del Art. 105.b), al menos durante algun
tiempo.

Mads adelante veremos la legislacion que regula los plazos de comuni-
cacién y nos plantearemos si es adecuada.

De momento nos centraremos en la ambigiiedad que encierra el con-
cepto de «intimidad de las personas». El derecho de los ciudadanos al res-
peto sobre el secreto de determinados aspectos de su vida personal y fa-
miliar: secreto de las comunicacines, inviolabilidad del domicilio, secreto
sobre su ideolog”m, religion, residencia, etc., son disposiciones que recoge
la Constitucion. La ambigiiedad viene marcada porque al hablar de «vida
privada» genéricamente, este concepto puede ser entendido de distinta
manera entre los administradores de la informacién, en nuestro caso los
archiveros, y los demandantes de la misma, los ciudadanos o los investiga-
dores.

Si seguimos el estudio de Michel Duchein! de legislacién comparada,
distintos paises tienen restringida la comunicacién de los documentos re-
lativos a materia de personal, segin su contenido y por unos periodos
de tiempo mas o menos largos. Esas categorias de documentos son las
que hacen referencia a:

— Estado civil y filiacién de las personas: nacimientos, matrimonios,
divorcios, defunciones, pertenencia a un partido o asociacion, etc.

— Salud: los documentos extendidos por médicos estdn protegidos
en todos los paises por el secreto médico profesional. De este
modo la documentacién depositada en los archivos debe cumplir
unos plazos de comunicabilidad con el fin de proteger a las per-
sonas de la divulgacion de enfermedades hereditarias que pudie-
ron haber padecido sus padres o abuelos, o el polémico problema
actual de los enfermos de SIDA o de los Seropositivos.

— Fortunas y rentas: los recaudadores de impuestos, notarios y em-
pleados de banca deben guardar secreto profesional. Ahora bien,
en algunos paises como los de Europa del Este, la comunicacion
de las rentas y fortunas es abierta.

— Procesos penales y criminales: los juicios penales y criminales son
publicos, y en consecuencia, hay libre acceso a la sentencia, pero
no ocurre lo mismo con todo el expediente judicial.

— Vida profesional: los documentos relativos a empleados o expe-
dientes personales, en todos los paises, estan protegidos por el se-
creto.

' DUCHEIN, Michel: Los obstdculos que se oponen al acceso, a la utilizacion y a la transferencia
de la documentaciin conservada en los archivos. Un estudio RAMP, Paris, 1983.
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~ Opiniones politicas, religiosas y filoséficas: también estin protegi-
das por el secreto al menos durante la vida de las personas.

— Honor familiar, esta nocién es extremadamente dificil y puede ser-
vir de pretexto para negar del modo mds arbitrario la comunica-
cién de ciertos documentos. Por ejemplo, la carrera de un politico
puede verse afectada si su padre cometié hechos fraudulentos,
aunque los hechos se remonten cuarenta o cincuenta afios atrds.
No obstante, para evitar abusos deben existir unos plazos.

— Documentos policiales.

La Ley de Patrimonio Histérico Espariol de 1986 amplia el principio
constitucional del Art. 105 b) y regula el acceso a series documentales de
personal, en el articulo 57 se nos dice: «... los documentos depositados
en los archivos seran de libre consulta a no ser (-.-) documentos que con-
tengan datos policiales, procesales, clinicos o de cualquier otra indole que
puedan afectar a la seguridad de las personas, a su honor e intimidad de
su vida y a su propia imagen, no pudiendo consultarse sin que medie el
consentimiento expreso de los afectados; o hasta que haya transcurrido
un plazo de veinticinco afios desde su muerte si fuera conocidd, o de cin-
cuenta a partir de la fecha del documento...».

Como vemos, es un articulo demasiado genérico, no especifica con-
tenidos ni hace distincién de plazos. Esta situacién se traduce, hoy por
hoy, en el absurdo de poder consultar un documento «X» en La Corufia
y no poder consultar ese mismo documento en Madrid.

La priéctica seguida en la mayor parte de los archivos municipales es
restringir el acceso a las series documentales de personal durante el pe-
riodo de tiempo marcado por el art. 57 de la L.P.H.E. Sélo queda abierta
para aquellas personas que demuestren ser «interesados» segtin la Ley
de Procedimiento Administrativo, o para aquellos concejales o funciona-
rios que necesiten tener una informacién para el desarrollo de sus fun-
ciones, en ambos casos previa peticion razonada (R.O.F. Art. 16 y ss.). Sin
embargo también es practica habitual de los archivos municipales favo-
recer el acceso a estas series, pero separando de los expedientes aquellos
documentos afectados por la reserva.

Por otro lado, muchos investigadores denuncian el hecho de que el
archivero decide ampliar los plazos de restriccién de acceso por conside-
rar que estos son demasiado cortos. Ciertamente, esta préctica podria es-
tar justificada en el caso de algunos documentos como los de contenido
sanitario.

Tampoco debemos olvidar con respecto a este tema la restricciones
a la comunicabilidad impuesta por la Ley de Propiedad Intelectual y por
la Ley de Secreto Industrial y de Secreto Comercial. Desde la ortodoxia
archivistica la propiedad intelectual no debe oponerse al acceso, sencilla-
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mente porque tiene por objeto «las creaciones literarias, artisticas o cien-
tificas, algo que en principio no es contenido de archivo. Y, sin embar-
go, a ninguno se nos escapa la inclusion entre estas series de memorias,
proyectos de trabajo, obras inéditas de cualquier tipo, etc. Para la comu-
nicacion de dichas creaciones la LP.I. distingue entre divulgacién y publi-
cacion, entre la expresion con consentimiento del autor que las revela al
publico por primera vez en cualquier forma y las que pone a disposicién
del mismo en un numero de ejemplares.

Para nosotros el problema de acceso se plantea en el momento ante-
rior a la divulgacién. La L.P.I. dice que la mformacién contenida en este
tipo de documentacién puede ser utilizada en Archivos, Bibliotecas y Cen-
tros Culturales si su finalidad es cientifica. Pero, ¢sabe el archivero cual
es la finalidad que persigue el solicitante de la informacién? :Debe ser
responsable de la utilizacién de la informacién? Evidentemente, no. En
algunos archivos para evitar responsabilidades morales mas que legales
se pide al investigador que firme una declaracion jurada sobre el uso de
la informacién.

Un ultimo impedimento es el secreto industrial y comercial, en cierta
medida conectado con el anterior, aunque sin los matices de divulgacion
y publicacién. Al archivero se le impone su defensa mientras la investi-
gacion y el producto resultante tengan vigencia.

De todo lo anteriormente dicho sacamos la conclusion de que existe
un gran vacio legal que regule no al acceso a la informacién que es libre,
sino aquellos casos, uno por uno, de restriccion de la comunicacion y de
los plazos que conlleven. Partiendo de un estudio de materias considera-
das reservadas se deberia llegar a una nueva ley que recoja las series do-
cumentales producidas por la Administracién y su accesibilidad.

EJERCICIO DEL DERECHO A LA INFORMACION

Teniendo como punto de partida una legislacién que garantiza el ac-
ceso a los documentos administrativos, con las salvedades citadas que
afectan al honor e intimidad de las personas, es necesario delimitar las
condiciones del ejercicio de este derecho, que ni mucho menos implica
un acceso indiscriminado a cualquier tipo de documentos y que tienen
unos condicionantes especificos segun quienes sean los demandantes de
esa informacién: Miembros de la corporacién, representantes de los tra-
bajadores o ciudadanos.

a) Concejales.

Por la naturaleza de sus funciones son los miembros de las corpora-
ciones locales los que tienen un derecho preferente a obtener «cuantos
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antecedentes, datos o informaciones resulten precisos para el desarrollo

de su funciény (Art. 14 ROFR)).

Entendiéndose que tendrdn libre acceso a «la documentacién corres-
pondiente a los asuntos que hayan de ser tratados por los érganos cole-
giados de que formen parte, asi como a las resoluciones o acuerdos adop-
tados por cualquier érgano municipal» (Art. 15 ROFR]), con la excepcion
légica de los miembros de la Corporacion que ostenten delegaciones, que
podrdn acceder a cualquier informacién de su 4rea.

Asi, por ejemplo, si el concejal de transportes, o un miembro de la
corporacion sin responsabilidad de gobierno, solicita consultar un deter-
minado expediente de oposicién, que no tenga relacién alguna con un
asunto de Pleno o Comisién, no podrd acceder libremente, sino que de-
ber4 solicitarlo al Alcalde, y si le fuera denegada la consulta deberd ser
a través de resolucién o acuerdo motivado. Por tanto, se intenta garan-
tizar que las consultas de los concejales siempre estén unidas a su labor
de gesti6n, control y fiscalizacién, y que la Administracién no incurra f4-
cilmente en el secretismo y en la denegacién arbitraria de informacién.

La consulta de documentos deberd hacerse en las oficinas municipa-
les, y en caso de préstamo tendrén que ser devueltos antes de las cua-
renta y ocho horas. No se autoriza su reproduccién, y deberdn guardar
reserva de la informacion facilitada (articulo 16 ROFR))

b) Representantes de los trabajadores. '

Con el mismo objetivo de facilitar el desarrollo de sus funciones, los
miembros del Comité de Empresa y Junta de Personal, tienen derecho a
recibir informacién sobre los siguientes asuntos, tal como se recoge en
el Estatuto de los Trabajadores, Ley orgénica de libertad sindical y Ley
de control sindical de la contratacién:

1. Evolucién general del sector econémico (arts. 64 y 62.2 ET).

Situacidn, produccion y ventas (Arts. 10.3 LOLS).

Programa de produccién.

Evolucion probable del empleo.

Balance, cuenta de resultados, memoria y documentos que se

den a conocer a los socios.

6. Contratos de trabajo escritos. Supuestos de subcontratacion y
previsiones sobre celebracién de nuevos contratos (Art. 1. Ley
sobre Derechos de Informacién de los Representantes de los
Trabajadores en materia de Contratacién).

7. Finalizacién de la relacién laboral (Art. 3. Ley sobre Derechos
de Informacién de los Representantes de los Trabajadores en
materia de Contratacién).

8. Sanciones impuestas por faltas muy graves.

9. Estadisticas de absentismo.

o o
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10. Accidentes de trabajo.
11.  Enfermedades profesionales.
12. Indices de siniestrabilidad.
13. Estudios del medio ambiente laboral.
14. Mecanismos de prevencion.
15.  Contratos realizados por el empresario (Art. 15.4 ET).
— De obra o servicio determinado (Art. 15.1 ET).
— Por lanzamiento de nueva actividad (Art. 15.2 ET).
— De trabajo eventual por circunstancias de la produccién (Art.
17.3 ET).
— Temporales como medida de fomento de empleo.
— De iterinidad.
16. Trabajadores destinados a realizar trabajos de inferior categoria
(Art. 23.4 ET).
17.  Cambio de titularidad de la empresa (Art. 44.1 ET).
18. Causas invocadas para la recuperacién de horas no trabajadas
por fuerza mayor (Art. 5 RD 2001/83).

19.  Horas extraordinarias realizadas, mensual (Art. 4.1 RD 2001/83).

Estos supuestos pueden ser ampliados a cualquier otra documenta-
cion que les sea necesaria para ejercer su labor de control y vigilancia del
cumplimiento de la normativa laboral o emitir informes previos a la toma
de decisiones por la Administracién, o cualquier otra competencia reco-
nocida por la normativa vigente.

Serdn los respectivos convenios colectivos los que deberan regular la
extension y caracteristicas de este acceso, ya que la actual legislacién sélo
hace referencia a la necesidad de guardar sigilo profesional, y a la pro-
hibicién de utilizar la documentacién con otros fines, y fuera del ambito
del Ayuntamiento.

c) Ciudadanos.

En ningiin otro dmbito de la Administracion puede ser tan proble-
mitico el acceso a la documentacién de la Seccién de Personal como en
la Administracién Local, fundamentalmente por la propia naturaleza de
la vida municipal y la relacién con las personas que pueden verse afec-
tadas en su intimidad.

La todavia vigente Ley de Procedimiento Administrativo es sumamen-
te restrictiva en cuanto a la consulta de documentos. Sélo los que se con-
sideren interesados en un expediente pueden solicitar que se les informe
sobre su estado de tramitacién, o una copia de alguno de los extremos
concretos del expediente. Sin que en ningin momento se especifique que
pueden consultarlo directamente.

Con el nuevo marco juridico que nace a partir de la Constitucion de
1978, donde destaca el derecho de informacién y participacion ciudada-
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na y de publicidad de los actos de la Administracién, se garantiza a to-
dos los ciudadanos el derecho a obtener copias y certificaciones de los
acuerdos de las entidades locales y a consultar sus archivos y registros
(Art. 207 ROFR]). La peticién deberd hacerse por escrito y razonada, y
serd tramitada a través de la Oficina de Informacién. La peticién serd con-
testada, teniendo en cuenta las limitaciones por afectar a la seguridad,
honor e intimidad de las personas, y si se estima que la busqueda puede
suponer un entorpecimiento de las tareas de los servicios municipales
(Art. 230 ROFR]). _

En cualquier caso, la denegacién deber4 ser también motivada y con-
tra ella podrdn interponerse los oportunos recursos. Si la causa alegada
fuera la imposibilidad de acceder a esa informacién por la falta de per-
sonal y medios, y sirviera de excusa para denegar sistemdticamente la
consulta de documentos, se estaria incurriendo en una grave irresponsa-
bilidad e incoherencia, ya que son las propias administraciones locales y
autonomicas, las que deben poner los medios para adecuar sus fondos

documentales, histéricos y administrativos, y hacer cumplir un derecho
constitucional.

EL ACCESO A LOS DOCUMENTOS DE PERSONAL

Los ayuntamientos necesitan, para poder cumplir adecuadamente sus
funciones, un personal que ejecute 6rdenes y acuerdos, que permita, en
suma, la materializacién de la politica municipal. Los componentes de
ese personal eran escasos y poco profesionales en la Edad Media, pero
poco a poco se fueron especializando hasta formar plantillas perfecta-
mente estructuradas cuya complejidad estd en relacién directamente pro-
porcional con la época que estudiemos, el nimero de habitantes y la im-
portancia del municipio.

Tres son las series fundamentales, desde nuestro punto de vista, que
afectan a este personal tan variado, abogados, policias, bomberos, sere-
nos, letrados consistoriales, maestros, ingenieros, etc.:

— Expedientes de oposicién y pruebas de seleccién.

— Expedientes personales.

— Expedientes disciplinarios.

El acceso a estos fondos plantea problemas comunes para todos los
municipios, y por €so su examen tiene un interés primordial para los ar-
chiveros.

Los expedientes de Oposicién y Pruebas de Seleccién estéan en el ini-
cio de la vida administrativa del personal municipal. Tanto unos como
otros se tramitan para la provisién de plazas, variando sélo el método de
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seleccién, y en ocasiones la consideracién juridica de dicho personal en
el Ayuntamiento, funcionarios o contratados laborales, aunque esto ulti-
mo no incide particularmente en el archivo.

Hasta la fecha estos expedientes son textuales, el papel es el material
que se emplea para su confeccion, y los documentos que lo integran son
originales o bien copias certificadas. Su tramitacién estd contemplada,
fundamentalmente en la ley 30/84 de 2 de agosto, «Medidas para la Re-
forma de la Funcién Piblica, y naturalmente por la Ley Reguladora de
las Bases de Régimen Local 7/85 de 2 de abril, sobre todo el articulo
91.2». La seleccién de todo el personal, sea funcionario o laboral debe
realizarse de acuerdo con la oferta de empleo publico, mediante convo-
catoria publica y a través del sistema de concurso, oposicién o concur-
so-oposicién libre en que se garanticen, en todo caso, los principios cons-
titucionales de igualdad, mérito y capacidad, asi como el de publicidad.
Tanto el trédmite como los documentos que ese produce tienen aspectos
de cardcter publico, reconocidos expresamente por la legislacién, y otros
elementos que no lo son tanto.

Tomando como ejemplo el expediente de Oposicion libre, que es el
mds complejo, vemos como tanto todo lo referente a la creacion de la
plaza, redaccién y aprobacién de las bases, constitucién del tribunal, rea-
lizacion de las pruebas, propuestas de aprobados, etc. son actos publicos
y, por tanto, las bases, listas de aprobados, nombramiento del tribunal
son documentos a los que cualquier ciudadano tiene libre acceso. Sin em-
bargo, parte de los documentos que se incluyen en estos expedientes
comprenden informaciones que afectan de lleno al derecho de la intimi-
dad, unica limitacién que recoge la Ley de Patrimonio 13/85 en su arti-
culo 57.c). Nos referimos a todos los que se adjuntan con la solicitud que
se eleva el Ayuntamiento para participar en la prueba (partida de naci-
miento, certificado de atecendentes penales, certificados médicos, titula-
cién académica, certificaciones de buena conducta), asi como a los tex-
tos de los exdmenes cuando las mencionadas pruebas incluyen ejercicios
escritos. Ocurre, asi, que dentro de un mismo expediente los plazos de
acceso son radicalmente diferentes, seguin se considere unos u otros de
los documentos que lo integran.

Otro problema lo plantea el tipo de instrumento que hay que redac-
tar para la localizacion de estos expedientes y la informacion que contie-
ne. Los inventarios deben describir estas series descendiendo a la fun-
cién cubierta por el personal que sufre la oposicién o prueba de acceso.
Si el tipo de prueba no se indica, las bisquedas son innecesariamente lar-
gas. Asi un asiento de inventario serfa Expedientes de Oposicién al Cuer-
po de Bomberos 1880-1900, nunca expedientes de oposicion y pruebas
de acceso 1880-1900.
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Los expedientes de personal son aquellos que reflejan las incidencias,
ascensos, bajas, enfermedades de la vida laboral de un sujeto durante el
tiempo de prestacién de sus servicios al Ayuntamiento. Coincide en sus
caracteres externos con los expedientes de oposicién y por tanto no su-
pone mayor problema su instalacién en los depésitos y el servicio al ciu-
dadano. La legislacién que le afecta son las normas generales anterior-
mente citadas, y los documentos que integran estos expedientes coinci-
den en parte con algunos ya mencionados en el de oposicién. En con-
creto los aportados en el momento de ingreso en la Institucién (partidas
de nacimiento, titulos, etc.). A estos se suman los documentos acredita-
tivos de ascensos o cambios en el escalafén, partes de permiso, sancio-
nes, variaciones en la situacién familiar, gratificaciones y felicitaciones,
partes de enfermedad y accidentes, partes de la MUNPAL.

El examen somero de este material nos retrotrae de nuevo al proble-
ma de la limitacién que la ley impone a todo aquello que pueda afectar
a la intimidad y honor de las personas. Sélo el interesado o aquellos que
obtengan su permiso pueden consultar estos datos antes del transcurso
de los 25 y 50 afios que la ley impone como plazo de reserva. Ademds,
si en el expediente de personal se encuentran memorias o trabajos cien-
tificos, la consulta y reproduccién de sus textos estd sujeta a las limita-
ciones contenidas en el articulo 37 de la ley 22/1987, de 11 de noviem-
bre, sobre la propiedad intelectual.

En cuanto a la redaccién de los instrumentos de acceso, es preciso
que los archivos cuenten con indices onomdsticos completos de los suje-
tos de dicha documentacién. La simple descripcion de la serie: «Expe-
dientes de personal 1980-1985», no basta, entre otras cosas porque la ad-
ministracién impone un tiempo limite a las blisquedas, que por ejemplo,
en el Ayuntamiento de Madrid no debe superar las 30 horas.

La ultima serie a examinar aqui, es la constituida por los expedientes
disciplinarios. Son aquellos que se incoan para determinar la naturaleza
de las faltas graves o muy graves cometidas por el personal municipal, y
con arreglo a lo averiguado imponer las correspondientes sanciones,
siempre con audiencia del interesado.

Sus caracteres externos coinciden con los anteriormente estudiados,
difiere, en cambio, su tramite ¥, en consecuencia, los documentos que lo
componen. Ya que la finalidad de estos expedientes es averiguar la ver-
dad de los cargos que se hacen contra el personal municipal. El micleo
de su tramite lo conforma la designacién del instructor responsable, las
Investigaciones que éste lleva a cabo y sus resultados. Estas acciones se
expresan en los siguientes documentos bésicos: Decreto de suspensién
preventiva del inculpado, nombramiento del Instructor del expediente,
notificaciéon del procedimiento al interesado, declaraciones, pliego de car-
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gos, propuestas razonadas de resolucién (con inclusién de una exposicién
completa de los hechos, la legislacién aplicada y las consideraciones que
sirven de base a las propuestas). El expediente termina con la aproba-
ciéon o no de las propuestas y notificacion al interesado.

El acceso a estos documentos es restringido, incluso dada la natura-
leza de la informacién contenida en este tipo de expedientes habria de
plantearse la duda, bastante razonable, sobre la suficiencia del perfodo
de seguridad prescrito por la Ley de Patrimonio, tantas veces citada. Pa-
rece que los 25 afios desde su muerte, si su fecha es conocida, o en otro
caso los 50 afios a partir de la fecha de los documentos», no es tanto tiem-
po, y la difusién de datos tan comprometidos puede dar lugar a respon-
sabilidades penales por parte de la Administracion si se hace mal uso de
los mismos, toda vez que los derechos al honor, a la intimidad personal
y familiar... estdn reconocidos por la Constitucion, Art. 18.1 y la Ley Or-
ganica 1/1982, de 5 de mayo, desarrolla y regula el ejercicio de este dere-
cho.

En cuanto a los intrumentos para el acceso, la elaboracién de indices
onomdsticos completos es imprescindible como en el caso de los expe-
dientes de personal. Hay que descender a la descripcion del expediente,
si no es asi, la recuperacién de la informacién y del mismo expediente
se hace muy dificil %

2 GRUPO DE ARCHIVEROS MUNICIPALES DE MADRID: Manual de tipologia documental muni-
cipal. Madrid, 1987.




