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1. INTRODUCCION

El objeto principal de este estudio consiste en analizar la politica estatal en materia
de archivos, Para ello, como soy de aquellos que creen que toda institucién social no
¢s mds que un producto histérico y, como tal, sélo desde una perspectiva histérica
puede ser comprendida, trataré de exponer de un mode condensado la evolucién
histérica del tratamiento legal de los archivos puiblicos hasta la Constitucién de 1978.

Seguidamente, y como en cualquier otra materia a partir de la Constitucién, es
obligada una reflexion sobre el reparto competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, con objeto de delimitar el papel de uno y otras en
materia de archivos, y, en concreto, determinar si es viable constitucionalmente un
sistema nacional de archivos.

Finalmente, el estudio se centrard en el sistema estatal de archivos, analizando
sus clementos ¢ insuficiencias, con algunas reflexiones y propuestas finales.

2. LA LEGISLACION SOBRE ARCHIVOS HASTA 1978

2.1: LA LEGISLACION SOBRE ARCHIVOS EN LA SEGUNDA MITAD DEL §. XIX: LA
HIPERSENSIBILIDAD A LOS CAMBIOS POLITICOS

Sitnando convencionalmente ¢l inicio de este breve excurso histérico en el
Estado constitucional espafiol que nace con la Regencia de Maria Cristina’, la
legislaci6n estatal sobre archivos se va a caracterizar hasta el inicio del XX por un
curioso fendémeno de dualidad, pues durante la segunda mitad del siglo XIX se van
a desarrollar dos regulaciones reglamentarias relativas a los archivos piblicos
paralelas y desconectadas entre si: de un lado, la legislacién centralizada referente a
los archivos histdricos y, de otro lado, la normativa departamental relativa a los
archivos administrativos.

Sin perjuicio de algunos precedentes presididos por la que serfa una constante y

declarada preocupacion por la “conservacién y arreglo de los Archivos del Reino™,

! Sobre este periodo histérico trascendental para el devenir de las instituciones piblicas en
nuestro pafs, es por muchas razones recomendable la magistral obra de A. NIETO, Los primeros
pasos del Estado constitucional, Baicelona, 1996,

2 Caso del R.D. de 5 de noviembre de 1847, port el cual el Gobierno reconoce la necesidad de
dar una organizacién comun y uniforme a los Archivos generales dependientes del Ministerio de

Gracia y Justicia. Diccionario Alcubilla, T. [, p. 4606.
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puede decirse que la norma determinante en la conformacién de la politica
decimondnica (y mucho mds alld) sobre archivos va a ser la conocida Ley Moyano
de Instruccién Pidblica de 9 de septiembre de 1857, la cual considera a los Archivos,
Bibliotecas y Museos “dependencias del ramo de [nstruccidn piblica” —art. 1582,
A partir de dicha Ley, se van a suceder diversos Reglamentos de “organizacién del
servicio de archivos”, elaborados a iniciariva del Ministerioc de Fomento -desde el
R.D. de 17 de julio 1858 hasta el R.D. de 18 de noviembre de 1887, pasando por
Rs Ds de 8.5.1859, 12.6.1867, 5.7.1871, 25.3.1881 y 19.6.1885-, que aun
cuando varfan en determinados aspectos del régimen de servicio de archivos,
coincidirdn en su conformacién estructural condicionada por la Ley Moyano®,

Se trata, en efecto, de Reglamentos orgdnicos del Cuerpo facultativo de archiveros,
bibliotecarios y anticuarios -creado justamente por el R.D. de 1858-, en los cuales -
en un magnifico ejemplo de vinculacién corporativa de los servicios publicos a los
cuerpos especiales-, junto a las normas propias del cuerpo téenico -referentes al
ingreso, estabilidad y ascenso en el cuerpo y a las obligaciones gencrales de los
individuos del mismo- se establecen normas acerca de la dasificacién y del servicio
publico de los establecimientos -en nuestro caso los archivos- a cargo del Cuerpo®.

Estas disposiciones que se suceden entre si, sin a veces tiempo de alcanzar una
aplicacién efectiva®, podrin diferir en determinados aspectos del régimen de los
archivos, como la clasificacién de algunos archivos en una u otra de las diferentes

3Flare. 163 dela Ley ordena la organizacidn del servicio de archivos, “determinando cuales han
ser tenidos como generales o histéricos, ¥ cuales como de provincia; la clase de documentos que ha
de conservarse en ellos; las épocas en que habrdn de remitirseles, y la inspeccién que al Gobierno
corresponde sobre los de las localidades y corporaciones”.

4 Bp este sentido, L. M. DE LA CRUZ HERRANZ, “Panorama de los archivos espafioles
durante el siglo XIX y primer tercio del siglo XX”, en Historia de los archivos y de la archivistica en
Espasia, Universidad de Valladolid, 1998, p. 121, sefiala que la Ley Moyano supuso el punto de
partida de toda la legislacién posterior.

5 Sobre la evolucién legal del cuerpo facultative de archiveros, puede verse R. PARADA
VAZQUEZ- §. DEL SAZ, “Privado versus piblico en el ambito de archivos, bibliotecas, museos y
centros de documentacidn”, en Aetas del VI{ Congreso Nacional de ANABAD, Boletin XLXIX, 1999,
3-4, pp. 35 y ss.

6 1. M. DE LA CRUZ HERRANZ, “Los archivos v la archivistica en Espafa e Iberoamérica:
pasado, presente y futuro”, en Archivos y sistemas, Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte,
Madrid, 2000, p. 23, sefala que el nimero de reglamentos es excesivo, pero, como el propio autor
afiade, ello se justifica por que se estdn dando los primeros pasos y como 1al es un perfodo de tanteos
y rectificaciones.

130



Revista d’Arxins 2002

categorias y clases previstas’, o el régimen de acceso y permanencia en el cuerpo
funcionarial —cuestién coyuntural pero de méxima importancia en la época-?, asi
como pueden anotarse notables oscilaciones en el grado de apertura al publico de
estos archivos histéricos en funcién del contexto politico liberal o conservador,
pues los sucesivos avatares politicos del pasado siglo incidirdn también en este
dmbito, aparentemente alejado de las inquietudes politicas’.

Pero, en cualquier caso, todas estas normas tienen en comdn la ordenacién
conjunta de los archivos junto con las bibliotecas y museos, en una triada que va a
lNegar —como se verd mds adelante- hasta la Ley de Patrimonio Histérico Espafiol

7 La principal variacién, por las consecuencias que rendria muchos afios después, fue la relativa
al Archivo de la Corona de Aragén. En efecto, los Reales Decretos de 8.51859 y de 12.6.1867,
establecieron una clasificacién bipartita, en la cual catalogaron al Archivo de la Corona de Aragén
dentro de los archivos de 12 clase, junto a los archivos Central (de Alcald de Henares) y de Simancas
(a los cuales el RD de 1967 afiadié el Histérico Nacional creado un afio antes), mientras que los
archivos de Valencia, Galicia y Mallorca fueron reputados de 27 clase. En cambio, a partir del RD
de 5.7.1871 —art. 2- se introduce una clasificacidn tripartita en funcién del dmbito territorial de los
fondos, en la cual dnicamente se consideran archivos de primera clase al Historico Nacional, el
Cenrral y el de Simancas ( y el de Indias a partir del RD de 1901), de tal modo que el archivo de
la Corona de Aragén pasa a ser considerado de 22 clase (RD 25.3.1881 —art. 3; RD 19.6.1885 —art.
1-; RD 18.11.1887 —art. 1- o regional (en la terminologia del RD 1901).

8 En una época en la que el Estatuto funcionarial de Brave Murillo de 1852 abandona al
conjunto de los funcionarios publicos a merced de las cesantias, el RD de 1958 —art. 20- concede
la estabilidad en el empleo a los individuos del cuerpo facultativo de archiveros y bibliatecarios,
inamovilidad que setfa flexibilizada por el RD de 1867 -art. 24-. De hecho, probablemente la
principal razén que motivé esta sucesion normativa no fue orra que la dejar sin efecto los
nombramientos y ascensos realizados por el gobierno anterior de signo politico opuesto. Vid, en
general, R. JIMENEZ ASENSIOQ, Politicas de seleccion en la funcion publica espasiola 1808-1978,
Madrid, 1989.

9 En efecto, si las primeras regulaciones orgdnicas -Rs.Ds. de 1858 y 1867-, dictadas en periodos
moderados o conservadores, no contienen reglas relativas a la consulta de los decumentos
depositados en los Archivos, en cambio, ¢l R.D. de 1871, aprobado en pleno sexenio revolucionario
-y conforme con [a mencionada Qrden de 1870- autoriza a los jefes de Archivos la facilitacién a los
interesados de extractos, copias y certificaciones de los documentos que custodian. Asimismo, el
Reglamento de 1881, aprobado durante un gobierno liberal, mantiene en lo sustancial las
disposiciones del Reglamento de 1871, pero el Reglamento que lo sustituye de 1885, esta vez
debido a un gobierno conservador, vuelve a omitir toda referencia a la consulta y expedicién de
copias de documentos depositados en estos Archivos. Vid. . FERNANDEZ RAMOS, “El derecho
de acceso a los documentos publicos en el marco del sistema archivistico”, en E derecho de acceso de
los ciudadanos a lz informacidn contenida en los archives, Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, Toledo, 2001, pp. 17 y ss.
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de 1985. Y, en coherencia con esta vinculacién a las bibliotecas y museos, se trata
de una ordenacién circunscrita -como se ha dicho- a los archivos histéricos o
“generales” (los que “custodien documentos histéricos” —art. 2 R.D. 1958-), pues
aun cuando el Decreto de 1858 enuncia, junto a los archivos generales también a
los provinciales y municipales”, debe observarse que las normas posteriores se
cenirdn a los archivos generales'. Asimismo, la dnica referencia a la procedencia de
los documentos de los cuales se nutren estos archivos consiste en la prohibicién de
remision de los documentos de antigiiedad inferior a treinta afios™.

Por otro lado, paralela a esta legislacién general, se va a desarrollar una
normativa estrictamente departamental referente a los Archivos centrales de cada
Ministerio y contenida en los Reglamentos orgdnicos y de régimen interior de los
departamentos ministeriales. Aun cuando la creacién de estos archivos centrales es
anterior”, esta normativa es impulsada definitivamente a partir de la Revolucién
Liberal de 1868. En concreto, corresponde el mérito al Reglamento orginico del
Ministerio de Gobernacién, aprobado por el Decreto de 30 de noviembre de
1870, En efecto, ademas de las importantisimas innovaciones relativas al

10 La terminologia de la clasificacién tripartita (generales, provinciales y municipales) que
utilizd el Decreto de 1958 no es exclusiva de este dmbito, sino que es comin a otros sectores
administrarivos. Asf, en materia de Beneficencia, la Ley de 20 de junio de 1849 también clasifica
los establecimientos de este ramo en generales, provinciales y municipales. Asimismo, el Decreto de
1858 —art. 1- aclara que sélo los archivos “provinciales histéricos” estdn bajo la dependencia de la
Direccién General de Instruccién Piiblica.

11 Asi la exposicion de motivos ‘del Real -Decreto de 12 de junio de 1867, tras expresar la
esperanza de que el archivo llegue a ser una necesidad para cada provincia y municipio, se contenta
“con organizar los establecimientos generales mis necesarios”. Diccionario Alcubifla, T. 1, p. 541.

12 Real Decreto de 12 de junio de 1867 —art. 7-.

13 Como en taneas otras esferas de la actuacién piblica, también aqui fue pionera la
Administracidn tributaria, dada la especial relevancia de los archivos de este ramo para los intereses
del Estado. Asi, en virtud del R.D. de 21 de junio de 1850, por que el se reorganiza este
departamento, se dispuso -art. 11- que habri un solo Archivo General del Ministerio de Hacienda,
en el que habrin de depositarse todos los expedientes y documentos de la Subsecretaria y
Direcciones que forman parte del mismo Ministetio. Asf se refundieron en este Archivo central los
de las Direcciones de Rentas y de la del Tesoro y Contaduria general del Reino. Diccionario
Aleubilla, T. 1, p. 473. Asimismo, la R.O. de este Ministerio de Hacienda de 15 de enere de 1854,
por la que se aprucba la “Instruccién para el régimen de los Archivos generales de Hacienda”,
contempla las primeras disposiciones sobre el régimen de unos Archivos propiamente
administratives. Diccionario Alcubilla, T. 1, p. 474.

14 Boletin Legislativo Alcubilla, 1870, p. 815.
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procedimiento administrativo previstas en esta norma -como el derecho de
audiencia-, va a contemplar una serie de medidas verdaderamente precursoras en
esta materia: la adscripcién del archive del departamento al cuerpo facultativo de
archiveros, la remisién periddica de los expedientes ya terminados al archivo, su
caracterizacién al servicio interno del Departamento, asi como la necesidad de
autorizacién de las mdximas autoridades del mismo -bédsicamente por el
Subsecretario de quien depende el Archivo- para la expedicién de copias y
certificaciones del los documentos custodiados en el archivo. Y si bien la primera
de las medidas se omitird, el resto de ellas se repetird en lo sustancial en las
siguientes regulaciones departamentales desde 1871 a 1875, asi como en los
principales reglamentos de desarrollo de la Ley de bdses de procedimiento
administrativo de 1889 (Ley de Azcdrate)®.

Lo cierto es que, con independencia de esta sucesién continua de
disposiciones, permanece la crénica situacién de los archivos. En cierto modo, y
al margen de las motivaciones ya sefialadas, la profusién de normas en este sector
parece responder a la idea de que “ya que no podemos cambiar la realidad,
cambiemos al menos las normas”. Pues la realidad no puede ser, por cierto, mis
amarga',

15 Debe sefialarse que en esta época era “natural” enmarcar las incipientes normas proce-
dimentales en estas reglamentaciones orginicas y de régimen interior. Sobre los fundamentos
axioldgicos y politico-constitucionales con que se alumbra el procedimiento administrativo en
nuestro ordenamiento juridico, vid. M. BASSOLS COMA, “La significacion de la Ley de
Procedimiento Administrativo en el Derecho Administrative espaiol..Especial consideracién de la
L.PA. de 1958", en Administraciones Piiblicas y ciudadanos, B. Pendas Garcia (Coord.), Barcelona,
1993, pig. 37.

16 De la situacién crénica de abandono de los archivos son ilustrativas las exposiciones de
motivos de dos normas separadas por dos décadas. El predmbulo del Decreto de 12 de noviembre
de 1873, por el que se crea el Archivo General del Ministerio de Jusricia, declara que el Archivo del
Ministerio presenta “cl més lamentable estado. Esparcido en diversos locales, sin inventariar no
pocos de sus legajos, sin clasificar gran nimero de sus papeles, sin catdlogos ni indices rigurosamente
cientificos, sin agrupaciones metddicas en los distintos ramos que lo forman; falto, en una palabra,
de una organizacién general que los abrace y ordene, dista en gran medida de constituir un
verdadero Archivo digno de esta Nacién y 1til por extremo a la administracién de justicia”,
Enciclopedia furidica Seix, . 111, p. 341. Y en el preambulo del R.D. de 5 de agosto de 1893 relativo
nada menos que al Archivo de Hacienda se dird: “... En 78 salas y cuatro galerias, divididas en dos
pisos subterrdneos, se encuentra parte del Archivo general del Ministerio de Hacienda, cuyos
tmportantes papeles y libros se hayan hacinados, sin método y regularidad, en millones de
expedientes que ha ido allegando el transcurso de los aftos, sin que la riqueza que encierra pueda ser
conocida, utilizada, ni 2un medianamente conservada, por efecto de las malas condiciones del local.
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Debido a este estado lamentable de conservacién de los archivos
departamentales a pesar de los repetidos intentos para su arreglo, y al ya entonces
reconocido buen oficio de los profesionales del cuerpo de archiveros, se establecera
-primero para el Ministerio de Hacienda en 1888 y después para casi todos los
demas Ministerios mediante Ley de 30 de junio de 1894- la agregacién a ese cuerpo
facultativo de’ los Archivos departamentales -tal como ya habfa previsto el
Reglamento de Gobernacién de 1870-7,

2.2. EL REGLAMENTO DE REGIMEN Y GOBIFRNO DE LOS ARCHIVOS DEL ESTADO
DE 1901: LA CULMINACION DE UNA EPOCA

Ante esta nueva situacion, el siguiente Reglamento que regula los Archivos
g
adscritos al Cuerpo facultativo -R.D. de 22 de noviembre de 1901- contempla ya
tanto archivos histéricos —“generales” y “regionales”™®- como archivos
administrativos -que denomina “especiales™!. Aun cuando cronolégicamente se
q P g

En distintas fechas se hicieron remesas por este Ministerio a los Archivos generales del Estado sin mérodo
alguno, como lo demuestra la existencia de documentacién de un siglo antes a dichas traslaciones y la
circunsrancia de hallarse distribuida la de igual clase y ramo administrativo en Alcald, Simancas, y el resto
en Jos sétanos de la antigua Casa de Adwana de esta corte...”. Enciclopedia furidica Seix, v 11, p. 361, En
todo caso, es de admiracién la franqueza de los gobernantes de la época, tan lejana 2 las retdricas loas que
con frecuencia adornan las exposiciones de motivos de las disposiciones contemporineas.

17 Para articular la insercién de estos funcionarios pertenecientes a un cuerpo de otro
Departamento, el RD. de 31 de julio de 1888 urilizé la téenica administrativa de Ja doble
dependencia de los funcionarios afectados: del Ministeric de Fomento, en cuantoe a la reglamentacién
y régimen. del Cuerpo al que pertenecen, y del de Haclenda y sus delegados en provincias, en lo
referente al servicio especial para el que son destinados. Enciclapedia furidica Seix, ¢ 111, p. 352.

18 Al margen de la nueva denominacién, la tnica novedad en relacién con las anteriores
clasificaciones fue incluir el Archivo de Indias entre los generales o de 12 categoria, y que habia
dependido del Minisierio de Ultramar hasta que por Decreto de 4 de agosto de 1894 pasé a la
Direccién general de Instruccidn Piblica. La posterior supresiéh del Ministerio de Ultramar por
R.O. de 10 de mayo de 1900, tras el desastre de Cuba, hace al mismo tiempo definitivamente
inviable su consideracién de archive departamental y su consagracién como archivo histérico.

19 En concreto, el R1Y 1901 reputa Archivos especiales -art. 2- los que pertenecen a un Centro,
Instituto o dependencia de la Administracion activa, considerdndose rales el Archivo de la Presidencia
del Consejo de Miniscros y los de los Ministerios de Estado {Asuntos Exteriores), de Gracia y Justicia,
de Hacienda, de Gobernacién, de Agricultura y Obras Publicas, y de la Instruccién piblica y bellas
artes, €l de la Direccién general de la Deuda, los universitarios y los provinciales de Hacienda. Los Reales
Deecretos de 1871 —arr. 2-, 1881 —art. 3-, 1885 —art. 1- y 1887 —art. 1- ya habian incluido 2 los archivos
universitarios en la tercera clase, la novedad estriba en incluir a los archivos departamentales y los
provinciales de Hacienda, que contaban con una ordenacién propia desde 1850.
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dicta ya en el siglo XX, toda la estructura y filosoffa de esta disposicién responde a
las pautas antes ensayadas de norma que vincula un servicio piiblico a un cuerpo
funcionarial. De hecho, puede decirse que con este RD de 1901 culmina la
normativa estatal de archivos de la segunda mitad del siglo XIX y es, al mismo
tiempo —como se veri-, su punto de inflexién.

Si la principal novedad del RD de 1901 es —como se ha destacado- la inclusién
de los llamados archivos especiales, interesa sobremanera sefalar cémo se articulé
el problema de su dependencia, el cual habia dado lugar ya a alguna destacada
rectificacibn normativa®. Para ello, siguiendo el ejemplo del Ministerio de
Hacienda, el RD de 1901 —art. 9- diferencia entre la “direccién téenica” del
establecimiento, que se atribuye al archivero con sujecién a las reglas (técnicas)
dictadas por la Junta facultativa del Cuerpo, de la “direccién adminiscrativa”, a
cargo de los jefes de los departamentos, centros y dependencias correspondientes™.
Con esta salvaguarda de la direccién administrativa se trataba asi de evitar las
suspicacias de las autoridades departamentales acerca del control del archivo
central.

En otro orden, y, consecuentemente con la nueva ordenacién global, el
RD regula las transferencias de fondos de los archivos especiales
(administrativos) a los archivos generales (histéricos). Ahora bien, esta
ordenacién es manifiestamente imperfecta, pues la norma parece tinicamente
preocupada por asegurar que los documentos administrativos permanezcan
en los Archivos especiales de los departamentos al menos treinta afios desde
su produccién, pero sin que ello signifique que vencido este plazo deben

20 Prueba de ello fue lo sucedido unos afios antes con el Archivo del propio Ministerio de
Fomento. En efecto, mediante R.D. de 10 de enero de 1884 se dispuso que el Archivo de Fomento
se incorporara a la Direccién General de Instruccién Piblica, pasando a ser servido por empleados
del Cuerpo de archiveros. Pero, en menos de un mes, mediante R.D. de 1 de febrero de 1884 se
dejé sin efecto, volviendo el archivo a depender de la Secretarfa del Departamento: “El Archivo de
este Ministerio no es seguramente indigno de figurar entre los que estdn bajo la custodia del
Cuerpo facultativo de archiveros; pero tampoco excede en importancia a los de otros
departamentos ministeriales que permanecen dependiendo inmediata y direcramente de las
respectivas Secretarias”,

21 Ademis, el art. 12 afiadié: “En todos los asuntos de régimen administrativo, los Archivos de
Ja tercera clase se someterdn a las reglas que se dicten por los Jefes de los Departamentos o Centros
a que aquéllos pertenezcan”. Y, mds an, en el art, 94 se ordena que en la exhibicién de los
documentos a los particulares los Jefes de los Archivos especiales se atendrdn a las instrucciones que
reciban de la autoridad inmediata.
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pasar a los Archivos generales™.

2.3. LA LEGISLACION SOBRE ARCHIVOS S, XX HASTA 1978: OLVIDO E INDIFERENCIA

Curiosamente, la inestabilidad normativa que padecié la legislacién de
archivos en la segunda mitad del siglo XIX, va ser reemplazada por una acusada
—y no menos preocupante- atonfa, que se manifiesta en el hecho de que el
Decreto de 1901 no va a ser formalmente derogado durante todo el siglo XX,
si bien la efectiva vinculacién del “servicio de archivos” a sus mandatos es cada
vez mds evanescente conforme pasa el tiempo, puesto que ¢l RD de 1901
—como sus precedentes- gira en torno al Cuerpo facultativo de archiveros®. Asi,
debe destacarse que los llamados archivos especiales (administrativos) van a
acusar la tendencia centrifuga a su ordenacién singular, al margen de las
disposiciones del Decreto de 1901%, e incluso algtin destacado Departamento
impondrd sus criterios propios, no ya respecto sus archivos, sino sobre el

22 Asi se dispuso -art. 77- que cuando por escasez de local o por otras causas el Jefe de un
Archivo especial creyese que debia descargar de papeles el establecimiento, lo participard al Jefe del
Departamento o Centro correspondiente, quien se dirigirda al Ministro o Subsecretario de
Instruccién publica para que autorice la traslacién de aquellos al Archivo Histérico Nacional o al
Central de Alcald de Henares. En ningtin caso se enviard a estos establecimientos documentacion
que sea posterior a los dltimos treinta afos. Es decir, se sigue el plazo fijado en su dia el RD de 1867.
Como puede observarse, el régimen no podia ser mis defectuoso, pues el traslado se hace depender
de las meras circunstancias fisicas de cada Archivo especial, segiin juicio del correspondiente Jefe del
Archivo, y precisaba ademds la doble conformidad del Ministro del ramo de que se trate asf como
fa del titular del departamento responsable de los Archivos Generales,

23 Todavia en 1978 C. PESCADOR DEL HOYO —“Los archivos, esos grandes olvidados”, en
Documentacidn Administrativa, nim. 177, 1978, p.104- clamaba por la revisién del viejo
Reglamento, y es0 que atin no se habfa iniciado el proceso de transferencias a las Comunidades
Aurénomas,

24 Eg el caso del prolijo Reglamento sobre organizacién y procedimiento administrativo de la
Subsecretaria del Ministerio de Gracia y Justicia de 1917. A. SANCHEZ BLANCO -"El sistema de
archivos: de las referencias histérico-culturales a las bases de Jas Administraciones Publicas”, REDA
no 67 (1990). pdg. 365- apunta que la clasificacién de archivos que establecié este Reglamento de
1901 propicié el desglose de los archivos administrativos por Departamentos Ministeriales y por
organismos con relevancia institucional, lo cual contribuyd a destacar las peculiaridades
diferenciales en detrimento de la articulacién de un efectivo sistema de archivos estatales que, si
tiene alguna virtualidad, se limita a los Archivos Generales y Regionales Histéricos. No obstante,
como ha quedado dicho, en realidad este modo de proceder del Reglamento de 1901 no hacia mds
que constatar una situacién ya consolidada con anterioridad.
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régimen de los archives histéricos®.

De hecho, la tnica disposicion general de esta época hasta casi el final de la
misma es el Decreto de 24 de julio de 1947, para la ordenacién de los archivos y
bibliotecas y del Tesoro histérico-documental, el cual se caracteriza por acentuar la
separacién entre archivos histéricos —dependientes del Ministerio de Educacién
Nacional a través de la Direccién General de Archivos y Bibliotecas- y archivos
administrativos®, Asf, cuando el capitulo III se ocupa “De la organizacién de los
Archivos”, en realidad dnicamente se refiere a los histéricos, limitdndose a enunciar

-que los Archivos dependientes del Ministerio de Educacién Nacional “ajustarn su
organizacién a las disposiciones y reglamentos emanados de la Direccién General
de Archivos y Bibliotecas™. Y, en relacién con las Administraciones Locales, el
Reglamento de 1947 se preocupa por ordenar tinicamente a las Entidades Locales
“con importantes fondos histéricos” la ordenacién y caralogacién de su
documentacién”. Ademds, el hecho es que las transferencias de los archivos
administracivos a los histdricos no seguirdn pauta logica alguna, fenémeno
facilirado por la consagracién por parte del Decreto de 1947 —art. 6- de las
llamadas Secciones Histéricas en archivos administrativos®. El enfoque de este
Decreto de 1947, que parece romper con el Reglamento de 1901, se explica
probablemente en la circunstancia de que el Decreto de 1947 se gesta, no ya desde
la politica de archivos -como los anteriores-, sino desde la politica de proteccion de
los bienes de interés histérico-artistico, que empieza a planear ya sobre los archivos

25 Por R.O. de 30 de octubre de 1912 del Ministerio de Instruccién Peblica y Bellas Artes se
dispuso rigurosamente la necesidad de obtener una especifica autotizacién del Ministerio de
Hacienda -no ya del departamento competente en materia de archivos- para acceder a documentos
de caricter econdmico deposirados en cualquier archivo del Estado.

26 Fgra norma, de acuerdo con la sistemdtica de normas precedentes, calificé como Archivos
“Histéricos Generales”, por considerar que contenfan “numerosa ¢ importante documentacién
sobre la Nacién en general o varias de sus regiones: al Archive Histérico Nacional y los de Simancas
(Valladolid), Indias (Sevilla) y Corona de Aragén (Barcelona).

27 En cambio, con mejor sentido, el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento de las
Corporaciones Locales de 1952 —art. 262- extendié los deberes de custodia, ordenacién,
clasificacién y catalogacién de los documentos y expedientes a todas las Entidades Locales sin
distincion.

28 Cuando en 1952 se publicé por la Direccién General de Archivos y Bibliotecas la “Guia de
Archivos de Madrid”, se indicaba que el archivo de Justicia guardaba en su seccién histérica fondos
desde 1599, y el de Asuntos Exteriores documentacién desde 1610, o Hacienda nada menos que
desde el 2o 1408,
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a partir de la Ley de Defensa, conservacion y acrecentamiento del Patrimonio
Histérico Espafiol de 13 de mayo de 1933, y que —como se¢ verd- tendrd una
influencia decisiva en las normas actuales.

En todo caso, es patente el hecho de que la politica de archivos publicos ha
estado extraordinariamente condicionada por elementos circunstanciales: la
presién de determinados grupos para retener la documentacién motivé la creacién
de archivos™; Ja capacidad o agotamiento coyuntural de unas u otras instalaciones
condiciona el destino y efectividad de las transferencias documentales™; el simple
prurito por retener documentos de cierta antigiiedad condiciona las transferencias,
v, en fin, planecando sobre todo el ramo, el nimero exiguo de efectivos al frente de
los archivos.

Asimismo, el régimen corporativista que aiin luce en el RD de 1901, esto es la
vinculacién de la estructura y funcionamiento de los archivos a un especifico
cuerpo funcionarial, y que pudo tener su sentido en el contexto de la
Administracién decimonénica, es ya manifiestamente obsoleto en contexto del
Estado del dltimo tercio del siglo XX. El posterior proceso de transferencia de
competencias a las Comunidades Auténomas, que podrédn libremente articular su
propia politica funcionarial, y la opcién abiertamente anticorporativista por parte
del Estado en la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién Pdblica de 1984,
terminardn por finiquitar el sustento corporativo de los servicios de archivos. Pero
va antes la vinculacién corporativa habfa dificultado la integracién de los archivos
de las Administraciones locales.

Ya casi al final de este largo perfodo, mediante el conocido Decreto 914/1969,
de 8 de mayo de 1969, por el que se crea el Archivo General de la Administracién
Civil en Alcald de Henares, tuvo lugar el dnico intento serio de corregir la falta de
conexién entre los archivos administrativos y los histéricos mediante la creacién de
la figura del archivo intermedio y la ordenacién de las transferencias documentales,

~

29 Asiel origen de la creacién del Archivo Histérico Nacional parece que se debi6 a la resistencia
de la Academia de la Historia a ceder los fondos del clero procedentes de Desamortizacién.

30 Como ya sefialara C. PESCADOR DEL HOYO, “La documentacién de la Administracién
central y sus vicisitudes”, en Documentacién Administrativa, n° 184, 1979, pdg. 101, en archivos el
factor espacio es decisivo, y no sélo porque se mandan o dejan de mandar las remesas por esta
circunstancia, sino que también el espacio altera en ocasionas el normal flujo documental,
remitiéndose fondos mis recientes en lugar de los mas antiguos por la desnuda razén de que
aquéllos estorban mds. '
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pero, al margen de las notorias indeterminaciones y cldusulas discrecionales que
contiene la norma —“aconseje”, “convenga’-, ésta carecfa de la posicién necesaria en
el ordenamiento para introducir unos criterios racionalizadores, frente a la prictica
corriente de cada 6rgano, unidad u organismo de considerar la documentacién
generada como propia®. :

Finalmente, la dnica Ley preconstitucional que afecta a los archivos y que se
aprueba ya en las postrimerfas del régimen, la Ley 26/1972, de 21 de junio, sobre
Defensa del Tesoro Documental y Bibliogréfico de la Nacién, como es notorio no
es una Ley propiamente de archivos sino de documentos, y su principal aportacién
serd incluir en el concepto de “tesoro documental” a los “documentos depositados
en los archivos publicos cualesquiera que fueran su antigiiedad’, criterio que —como
se indicard mds adelante- tendr4 una influencia decisiva en la categorizacién de la
Ley de Patrimonio Histérico Espafiol de 1985 y —en mi opinidén- enturbiara las
relaciones entre archivos y patrimonio cultural®.

En definitiva, tras casi siglo y medio de produccién normativa sobre los
archivos, no llegé nunca a promulgarse una Ley que disciplinara esta materia, lo
cual tendrd importantes consecuencias: una interna, relativa a la estructuracién
del conjunto de archivos; y otra externa, referente a la posicién de los
ciudadanos.

Respecto a la primera, la ausencia de norma con rango de Ley impide, no ya la
articulacién de un sistema propiamente tal —impensable en la época que tratamos-
, sino la imprescindible coordinacién interinstitucional. Asf, debe destacarse una
doble desconexidn: primero, entre las unidades administrativas de gestién y los
archivos centrales departamentales, y, segundo, entre éstos y los archivos

31 No puede dejar de observarse que la norma del Decreto -art. 4-, segin la cual la
documentacién conservada en el mismo se considerard en todo momento 4l servicio de los
Organismos que la hubieran remitido, debiendo aquél facilitar cualquier informacién, copia o
certificacién que le soliciten, ¢ incluso remitirle la documentacién original si asf lo requieren, no
parece tener otro objeto que el de vencer las reticencias de los Departamentos de desprenderse de
determinados legajos y renunciar a su control.

32 Aunque pueda sorprender, la Ley 26/1972 tiene su origen cn la Ley de la 11 Repiblica de
Defensa, conservacién y acrecentamiento del Patrimonio Histérico Espafiol de 13 de mayo de
1933, en cuyo art. 4 se remitié a una Ley especial la regulacién de la riqueza documental y
bibliogrdfica del pais, y que rardarfa, por tanto, casi cuarenta aios en aprobarse. Como es sabido, el
criterio general de la Ley de 1933 para la integracién de un bien en el Patrimonio Histérico-
Artistico era el de la exigencia de, al menos, cien afios de antigiiedad.
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histéricos®. Y lo cierto es que si en esta época era ya dificil para una Ley general
enjarretar los movimientos centrifugos plasmados en midltiples Reglamentos,
evidentemente nada puede hacer frente a ellos un simple Reglamento mads, a la
postre cada vez mds petrificado. Ademds, la ausencia de una Ley de archivos
impidié la consideracién conjunta de los archivos estatales y locales, quedando
éstos huérfanos de ordenacién sectorial durante todo este largo periodo,
abandonados a las parcas disposiciones contenidas en la legislacién de régimen

local®.

Y, en relacién con los ciudadanos, la ausencia de una norma con rango de Ley
determina la falta de reconocimiento de un derecho subjetivo a acceder a los
documentos depositados en los archivos histéricos, similar al existente en otros
paises de nuestro entorno®,

Como colofén, la creacién en 1977 del Ministerio de Cultura determiné que los
archivos, que tan sélo unos afios antes en 1974 se habian desgajado orgénicamente
de los archivos, quedaran subordinados a una proteica Direccion General del
Patrimonio Artistico, Archivos y Museos, de la cual pasé a depender la
Subdireccién General de Archivos, lo cual no permité presagiar nuevos

33 A. HEREDIA HERRERA —“Archivos y Archiveros entre la Guerra Civil y la Espaa de las
Autonomfas”, en Historia de los archivos y de la archivistica en Espania, Universidad de Valladolid,
1998, pp. 177 y ss., entiende que existia ya un sistema al menos referido a los archivos de ritularidad
estaral, puesto que hay una legislacion, érganos, centros y recursos, si bien admite que se trataria de
un sistema poco sélido o inconsistente, debido precisamente a la ausencia de una Ley de archivos,
y que la idea de sistema no llegard a sobrepasar los planteamientos teéricos. En sentido similar, P.
LOPEZ GOMEZ, “El sistema archivistico espaiiol anterior a [a Constitucién de 19787, en Boletin
de ANABRAD, X0{KXVIIL, 1-2, pp. 149 y ss.

34 14 legislacién de régimen local, desde la Ley de Municipal de 1868 al Texto Refundido de
Régimen Local de 1955 -art. 341.3-, pasando por ¢l Estatuto de Municipal de 1924 —are. 228.5-,
se limitard a ordenar al Secretario [a custodia del archivo, “cuando no existiere huncionario
especialmente encargado de este servicio”. Sobre estas disposiciones, vid. M.C# CAYETANO
MARTIN, “Los archivos municipales espafioles”, en Archives y sistemas, Ministerio de Educacién,
Cultura y Deporte, Madrid, 2000, pp. 105 y ss.

35 Las mulciples disposiciones sobre archives se limitan a distribuir habilitaciones y
prohibiciones entre los érganos de la propia Administracién -p. €j., para la expedicién de una copia
o certificacién se precisard la aurorizacién de tal o cual autoridad-, cuidindose de no reconocer, en
ninglin caso, un derecho subjerivo Rropiamente dicho a los particulares. Sobre esta cuestién me
ocupé ampliamente en S. FERNANDEZ RAMOS, E! derecho de accese a los documentos
administratives, Madrid, 1997, pp. 293-294.
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planteamientos para Ja politica estatal en materia de archivos®.

LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE
ARCHIVOS Y PATRIMONIO DOCUMENTAL

3.1. EL REPARTO COMPETENCIAL EN MATERIA DE ARCHIVOS

Como es de sobra conocido, el art. 148.1.15 de la Consritucién permitié la
asuncién por parte de todas fas Comunidades Auténomas de competencias
(exclusivas) sobre “Museos, bibliotecas y conservatorios de interés de la
Comunidad Auténoma’, de modo que no se mencioné expresamente a los
archivos. Asimismo, el art. 149.1.28 CE reservé al Estado como competencia
exclusiva la “defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol
contra Ja exportacién y la expoliacién; museos, bibliotecas y archivos de titularidad
estatal, sin perjuicio de su gestion por las Comunidades Auténomas’. Es decir, este
precepto, 2 diferencia del art. 148.1.15 antes citado, anudé la tematica relativa a los
archivos a una serie de instituciones inequivocamente de cardcter cuitural, como las
bibliotecas y museos —si mencionadas en el art. 148.1.15-, siguiendo asf una
concepcién --como nos consta- largamente asentada en nuestra legislacién histérica
desde la Ley de Instruccién Péblica de 1857. Asimismo, si la propia Constitucién
cifie la competencia estatal a los “archivos de titularidad estatal”, es légico suponer
que el texto constitucional admite implicitamente las competencias autonémicas
sobre el resto de los archivos (al menos en relacién con las Comunidades
Auténomas que accediesen a las competencias del art. 149.1 CE).

Por su parte, a pesar de la omisién a los archivos del art. 148.1.15 CE, los
Estatutos de Autonomia diferencian dos niveles competenciales en materia de
archivos: de un lado, atribuyen a la respectiva Comunidad Auténoma una
competencia plena o exclusiva (que incluye la funcién legislativa) en relacién con los

36 Ya en aquel entonces C. PESCADOR DEL HOYQ —“Los archivos, esos grandes
olvidados”, ep. cit., pdg. 192- sefialé el trauma que supuso el rrasvase orginico. Visto con
perspectiva, A. HEREDIA HERRERA —“Archivos y Archiveros entre la Guerra Civil y la Espafia
de las Autonomias”, op. cit. p. 178- dird que se entré entonces en el “mundo amplio y difuso de
la culeura”. Por su parte, L. MARTINEZ GARCIA, “El sistema espafiol de archivos en la
Constitucién: la confrontacién entre teorfa y realidad”, en Actas def VI Congreso Nacional de
ANABAD, Boletin XLXIX, 1999, 3-4, p. 137, se ha referido a la debilidad politica del Ministerio

de Cultura frente a otras instituciones.
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archivos de interés para la Comunidad Auténoma que no sean de titularidad estatal
y, de otro lado, atribuyen una funcién ejecutiva a la Comunidad Auténoma para la
gestién de los archivos de titularidad estatal cuya ejecucion no se reserve el Estado,
en el marco de los convenios que, en su caso, puedan celebrarse con el Estado”.

De este modo, la competencia normativa en materia de archivos parece
depender exclusivamente del criterio de la titularidad de los archives. Asi, el
Tribunal Constitucional —=STC 103/1988, £,j. 4, que enjuicié la constitucionalidad
de la Ley andaluza de Archivos 3/1984- declard, como no podia ser de otro modo
dada la aparente nitidez del texto constitucional, que “las Comunidades Auténo-
mas no pueden regular el régimen de los archivos de titularidad estaral”. La
cuestién estriba, por tanto, en determinar qué deba entenderse por “archives de
titularidad estaral”, pues ello condiciona el alcance de las competencias legislativas
y ejecutivas de ambas instancias. Y debe observarse que no se trata de una cuestion
a determinar de una vez, sino permanentemente, pues la LPHE -art. 61.1- habilita
a la Administracién del Estado a crear nuevos archivos estatales.

A este respecto, la interpretacion que ha prevalecido en la prictica de los
traspasos ha estado curiosamente condicionada por una norma no ya
preconstitucional sino dictada en la primera etapa del Régimen franquista: ¢l ya
citado vetusto Decreto 24 de julio de 1947, por el que se dictaron las normas para
la ordenacidn de los Archivos y Bibliotecas y del Tesoro histérico-documental y
bibliografico™. Asimismo, haciendo uso de la posibilidad antes indicada prevista en
la LPHE, se creé el Archivo de la Guerra Civil (Salamanca)®. Sin embargo, esta

37 Estatutos de Autonomia de Andalucia -ares. 13,18 y 17.4-, Aragén -arts. 35.32 y 39.14-,
Asturias —arts. 10.12 y 12.8-, Canarias —arts. 30.9 y 33.1-, Cantabria —arts. 22.13 y 24.6-, Catalufia
~arts. 9.6 y 11.7-, Castilla-La Mancha —atts. 31.1.15 y 33.5-, Castilla y Ledn -ars. 26 y 28.7-,
Comunidad de Madrid -arts. 26 y 28-, Comunidad Valenciana —arts. 31.6 y 33.6-, Extremadura
-art. 9.8-, Galicia —art. 27.18-, La Rioja -arts. 8.13 y 10.2-; Regidén de Murcia -are. 10.13 y 13.7-,
entre Otros.

38 En ese sentido, la Administracién del Estado ha conservado la titularidad de estos Archivos,
mis el Archivo General de la Administracién del Estado de Alcald de Henares (creado en 1969}, los
Archivos de las Reales Chancillerfas de Valladolid y Granada, calificados como Archivos “Histéricos
Genetales Regionales” en el Decreto de 1947, asi como los “Archivos Histéricos Provinciales™.

39 Fste archivo sito en Salamanca era inicialmente (1979) una Seccién “de la Guerra Civil™ del
Archivo Histdrico Nacional, pero por el Real Decreto 426/1999, de 12 de marzo, se convirtié en
Archivo General de la Guerra Civil, Ademds, al Archivo Histérico Nacional se le ha afiadido una
Seccién de la Nobleza en Toledo. :
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delimitacién de los “archivos de titularidad estatal” no estd exenta de conflictos.

Asi, la Comunidad Auténoma de Caralufia viene reciamando la titularidad tanco

del Archivo de la Corona de Aragdn®, como de determinados fondos documentales
g

del Acchivo de la Guerra Civil®,

Desde un planteamiento teérico, debe rechazarse que el titulo competencial
derive, de un modo simplista, de la propiedad o titularidad de las instalaciones. La
titularidad estatal parece referirse mds bien al concepto de “interés general”, de
modo que el sistema de reparto serfa andlogo al de otras instalaciones -puertos,

- aeropuertos, obras piiblicas... -. Y, en este contexto concreto, la referencia al interés
general se corresponderia a la relevancia y procedencia de los fondos documentales
en orden a una cultura comdn. Es decit, lo que se tratarfa de determinar es si los
fondos documentales son o no de interés general para la Nacién, de interés
supracomunitario, o, por el contrario, de interés mis localista o particularista.

En todo caso, se observa en la LPHE una absoluta indeterminacién en relacién
con la habilitacién antes indicada -art. 61.1- a la Administracién del Estado para
crear nuevos archivos estatales. La Ley tinicamente establece que la Administracién
del Estado consultard con la Comunidad Autdénoma correspondiente —hay que
presumir que aquélla en la que se pretenda emplazar el archivo-. Pero nada se indica
acerca de los presupuestos de esta decisién, y ni siquiera se especifica que deba ser
necesariamente el Gobierno, y no cualquier otro érgano de la Administracién

“

40 1, exposicién de motivos de la Ley de Catalufia 10/2001, de 13 de julio, de Archives y
Documentos, afirma que “adin queda pendiente, sin embargo, la adapracién al marco estatutario
del régimen juridico del denominado Archivo de la Corona de Aragdn, que contiene los fondos
mis importantes para la historia de la Catalufia medieval y moderna”. En cierto modo, el conflicto
tiente causa en la circunstancia de que desde el Decreto de 1871 hasta el Decreto de 1947, el
Archivo de la Corona de Aragén estaba clasificado como archivo “regional”, pero esta dltima
norma, aprobada en pleno régimen franquista, lo catalogé como archivo histérico “general”.

41 14 exposicion de motivos de la Ley de Catalufia 10/2001 de Archivos y Documentos
declara que “queda todavia pendiente el retorno a Cataluiia de fondos documentales extraidos y
expoliados después de la Guerra de 1936-1939”. Es decir, se reftere a los fondos documentales
de la Seccién de la Guerra Civil del Archivo Histérico Nacional sito en Salamanca, que por Real
Decreto 426/1999 se convirtié en Archivo General de la Guerra Civil, justamente para solventar
esta reivindicacién. Asimismo, por Orden ECIX/1555/2002, de 7 de junio, se ha establecido un
Centro de Estudios y Documenracidn sobre la Guerra Civil Espafola, dependiente de dicho
Archivo General. Sobre este conflicto, R. ALBERCH i FUGUERAS- J. R. CRUZ MUNDET,
jArchivese! Los documentos del poder. El poder de los documentos, Madrid, 1999, p. 152.
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General del Estado, el dnico competente para adoptar la decision®.

Por otro lado, una vez determinados cudles son los archivos de titularidad
estatal, todavia quedaria por discriminar cuiles de ellos son susceptibles de
gestién por las Comunidades Auténomas y sobre cudles puede legitimamente
retener su gestidn la Administracién del Estado. A este respecto, entre 1984 y
1989 se suscribieron numerosos Convenios en los que el Estado mantiene la
titularidad {propiedad) de las instalaciones y fondos, pero la gestién se cede a la
Comunidad Auténoma en la que se ubica el centro (fundamentalmente los
Archivos Histéricos Provinciales)®.

En todo caso, nétese que cn la delimitacién que se ha operado de los “archivos
de titularidad estatal” \inicamente se han tenido en cuenta los “archivos histéricos”,
obvidndose cualquier referencia a los “archivos administrativos”, segin la distincién
que establecié ¢l mencionado Decreto de 1947. Es decir, en este criterio de
delimitacién competencial subyace la consideracién del archivo como “institucién
cultural”, concepcién que se verifa consagrada —como después se sefialard- en la Ley
16/1985, de 25 de junio, de Patrimonio Histérico Espafiol —art. 59.1-,

3.2. EL REPARTO COMPETENCIAL EN MATERIA DE PATRIMONIO DOCUMENTAL

El titulo competencial sobre archivos, tal como se ha interpretado, determina una
neta separacién competencias entre €l Estado y las Comunidades Auténomas: en
relacidn con los archivos de titularidad estatal, le corresponde al Estado una competencia
normativa plena. Pero, al mismo tiempo, dicho titulo no brinda al Estado competencia
normativa alguna en relacién con otros archivos que no sean los de titularidad estatal.

No obstante, cabe plantearse si existen otwros titulos competenciales que le
permitan al Estado aprobar normas que vinculen a las Comunidades Auténomas
en la ordenacién de los archivos no estatales. Y la respuesta a esta cuestion va a estar
de nuevo condicionada por la legislacién preconstitucional. En concreto, la Ley
26/1972, de 21 de junio, sobre Defensa del Tesoro Documental y Bibliografico de

42p ej., en materia de carreteras, donde la Constitucién —arc. 149,1.24- acribuye al Estado
la competencia sobre obras publicas de interés general, la Ley 25/1988 -art. 4- especifica qué
requisitos deben darse para considerar que un irinerario es de interés general y, por
consiguiente, ¢l Estado puede construir una nueva carretera integrada en la red estatal.

43 El resultado no deja de presentar aspectos arbitrarios. Asf, la Administracién del Estado
conserva la titularidad y gestién del Archivo de la Real Chancilleria de Valladolid, pero, en
cambio, el Archivo estatal de la Real Chancilleriz de Granada es de gestién autondmica.
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la Nacién, calific6 —como se indicé mds arriba- a los fondos existentes en los
Archivos de la Administraciéon Pdblica, Central, Local e Institucional como
pertenecientes al “Tesora Documental y Bibliogrifico de la Nacién”, “cualguiera
que fuera la época a la que pertenecieran’”, criterio que serfa asumido —y ampliado-
por la LPHE -art. 49.2-. De este modo, al integrarse en ¢l Patrimonio Histdrico los
documentos de titularidad publica de cualguier época, €l titulo competencial sobre
el Patrimonio Histérico o Cultural va a jugar también en esta materia.

En este sentido, el Tribunal Constitucional -STC 103/1988, £.j. 4- advirtié que
el ejercicio de la competencia exclusiva de la Comunidad Autdnoma sobre los
archivos radicados en su dmbito territorial y de titularidad no estatal debe adecuarse
al limite mismo dimanante del art. 149.1.28 CE relativo a la competencia exclusiva
del Estado en o que atafie a ia “defensa del patrimonio cultural, artistico y
monumental espafiol contra la exportacién y [a expoliacién™.

De este modo, en relacién con el conjunto de los documentos integrantes del
Patrimonio histérico de la Nacién, le corresponde al Estado una competencia
normativa, eso si limitada a la defensa contra la exportacién y expoliacion de los
bienes integrantes del mismo, y ello independientemente de su titularidad, sea
publica —estatal, autonémica o local- o privada. Y, en este sentido, las principales
normas contenidas en la Ley de Patrimonio Histérico Espafiol de 1985 de
aplicacién general son —como se verd- normas referidas al patrimonio documental,
fundamentadas, no ya en la competencia sobre archivos, sino en la competencia
sobre patrimonio histérico.

Sin embargo, esta via de penetracién normativa es de doble direccién. En efecto,
las Comunidades Auténomas, a las que el expresamente el Tribunal Constitucional
ha proscrito —segun se ha dicho- regular los archivos de titularidad estatal, han
utilizado el titulo competencial propio sobre el patrimonio cultural para butlar
dicha prohibicién y penetrar, con total naturalidad, en los fondos documentales de
los archivos de titularidad estatal. En efecto, como es sabido, las Leyes autonémicas
no se limitan a declarar como integrantes de su patrimonio documental a los
documentos recogidos, recibidos o producidos por la Administracién autonémica
o, incluso la Local —como Administraciones Pdblicas de la Comunidad Auténoma,

44 Sobre la interpretacion de este dtulo competencial, vid. J. L. ERKOREKA GERVASIO,
“Reflexiones sobre el alcance y contenido de la competencia\que el art. 149.1.28 de la Constitucién
reserva al Estado en materia de Patrimonio Cultural, Artistico y Monumental”, en Rew. Vasca de
Administracion Piblica, nim. 41, 1995, pp. 97 v ss.
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sino que extienden la declaracidn a los documentas producidos y recibidos por los
organos periféricos de la Administracién del Estado, eso si salvando formalmente
la vigencia de la legislacidon estatal®.

El resultado es un complejo solapamiento de regimenes juridicos. La legislacién
autonémica reconoce, como no puede ser de otro modo, la competencia normativa
exclusiva del Estado sobre los archivos de titularidad estatal, pero ello no le impide
declarar que los fondos documentales de la Administracién del Estado forman
parte (ademds del Patrimonio Histérico Espafiol) del Patrimonio Histérico o
Cultural de la correspondiente Comunidad Auténoma (criterio del territorio), de
tal modo que si bien los archivos estatales no estardn sometidos teéricamente a la
legislacién de archivos de la Comunidad Auténoma, sus fondos documentales,
incluidos los inmediatamente generados y en poder de los érganos administrativos
de gestién, si estardn sujetos a la legislacién autonémica de proteccién del
patrimonio documental, generalmente contenida en el mismo texto legal®.

En definitiva, en la legislacién vigente se ha consagrado una artificial disociaciéon
entre las competencias sobre archivos y las competencias sobre los fondos
documentales en ellos contenidos, como si se cracase de instituciones diversas,
criterio aparentemente avalado por el Tribunal Constitucional -STC 103/1988-, y
que ha dado como resultado un complejo solapamiento de regimenes juridicos?.

4. ;ES CONSTITUCIONALMENTE VIABLE UN SISTEMA NACIONAL
DE ARCHIVOS?

45 Ley de Andalucfa 3/1984 -art. 3-; Ley de Canarias 3/1990 -art. 3-; Ley 6/1990 de Murcia -
art. 2-; Ley de Castilla y Ledn -art. 4-; Ley de la Comunidad de Madrid 4/1993 -art. 5-; Ley de La
Rioja 4/1994 -art. 5-, Ley de Cantabria 3/2002 —arr. 5.2-, Ley 9/1993 del Pacrimonio Cultural
Cataldn —art. 19.3-, y Ley de Caraluiia 10/2001 de Archivos y Documentos —art. 6.1-.

46 Vid. una critica a ka calificacién indiscriminada de toda la documentacién administrativa,
independientemente de su contenido y antigiiedad, como integrante del Patrimonio Histérico, en
S. FERNANDEZ RAMOS, “Legislacién y siscemas de archivos de las Administraciones Pablicas”,
en Los sistemas de archivos de las Comunidades Auténomas, Junta de Comunidades de Castilla-La
Mancha, Toledo, 2002, pp. 17 y ss.

47 Vid. L. MARTINEZ GARCIA, “El sistema espaifiol de archivos en [a Constitucidn: la
confrontacién entre teorfa y realidad”, op. cit., pp. 136 y ss.., donde se pone de manifiesto la
contradiccidn que supone disociar la rtitularidad de los archivos de la titularidad de la
documentacién -p. 149-.
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Al inicio del proceso autonémico algunas voces autorizadas del sector profesional
de los archives reivindicaron la implantacién de un sistema nacional de archivos,
mediante una ley estatal de alcance general que garantizara la homogeneizacién del
tratamiento documental y la coordinacién de todos los archivos espafioles™.

Sin embargo, si tal como parece desprenderse de los titulos competenciales
sefialados el Estado no estd legitimado para disciplinar otros archivos que no sean los
de titularidad estatal, debe reconocerse que el Estado carece de legitimacién para
articular un verdadero Sistema Nacional de Archivos, que integrase de un modo
coherente y coordinado a los archivos publicos de todas las Administraciones Piblicas
territoriales. Un tal sistema requeriria -al menos- de una competencia estatal de
cardcter bdsico —tal como sucede, p. €j., en materia de sanidad o de educacidn,
dmbitos en los que existen con propiedad sendos sistemas nacionales de salud y
educacion-, competencia que no parece que pueda inferirse del titulo competencial
estatal relativo a la defensa contra la exportacién y expoliacién de los bienes
integrantes del patrimonio historico espafiol, de cardcter evidentemente parcial®.

Por el contrario, y a semejanza de lo que sucede, p. ¢j., en materia de servicios
sociales -donde la competencia de las Comunidades Auténomas es exclusiva o, al
menos, plena-, debe admitirse que cada Comunidad -Auténoma estd legitimada
para articular su propio y auténomo sistema de archivos, si bien -a diferencia de lo
que sucede en el indicado dmbito de los servicios sociales-, el art. 149.1.28 CE
habilita al Estado, al menos, para articular el sistema de archivos de su titularidad.
Pero la conexién entre el sistema estaral de archivos y los sistemas autonémicos —p.
ej., para transferir fondos de sistema a otro- no puede definirse unilateralmente por
el Estado, sino que ésta tendrd que acudir a las vias mds delicadas de la cooperacién
interadministrativa. De un sistema nacional de archivos sélo podra hablarse —tal

48 vid. A. HEREDIDA HERRERA, “Definicién de funciones y planificacién de Servicios
Técnicos de archivos en el 4mbito estatal y el 4mbito aurondmico”, en Boletin de ANABAD, XXXV,
2-3, 1985, pp. 191 y 204. Asimismo, en las conclusiones del IT Congreso Nacional de ANABAD
de 1984, se insistia en la urgencia de una Ley estatal que coordinara la politica ¥ estructura del
sistema archivistico estatal y autonémico., Beletin de ANABAD XXXV, 2-3, 1985.

49 Debe observarse que reivindicaciones de este tipo de una Ley estatal general estaban también
presentes por aquella época en otros sectores en los cuales fa Constitucién habfa desapoderado al
Estado de competencias bdsicas, como sucedié en el dmbirto de los servicios sociales, en el cual hasta
la STC 146/1986 se barajé la posibilidad de aprobar una Ley general sobre servicios sociales. Y lo
cierto es que la percepcién que se podia tener a mediados de la década de los 80 del Estado
auronémico y la que tenemos en la actualidad dista muche; basta pensar con lo sncedido a partir
de la STC 61/1997 con una materia dé tanrta importancia politica como el urbanismo.
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vez en contextos internacionales- en un sentido impropio, como suma de los
sistemas estatal y autonémicos™.

En este sentido, como es sabido, mientras los preceptos referentes al
Patrimonio Documental (y Bibliografico), contenidos en la Ley 16/1985, de 25
de junio, de Patrimonio Histérico Espafiol (en adelante LPHE), presentan un
alcance general, es decir, vinculan a todas las Administraciones en virtud de la
competenciz estaral relativa a la defensa del patrimonio cultural espafiol contra la
exportacién y la expoliacién, las normas relativas a los Archivos, de acuerdo con
el orden competencial sefialado mds arriba, se cifien pricticamente a los archivos

de titularidad estatal —arts. 60.1, 61, 62, 63, 65-.

E, igualmente, mientras que algunos de los érganos consultivos previstos en la
LPHE en materia de patrimonio histérico pueden cumplir una funcién
integradora —caso del Consejo del Patrimonio Histérico-”, los érganos referidos
especificamente a los archivos deben reputarse como Instituciones Consultivas
exclusivas de la Administracién del Estado. En efecto, la Junta Superior de Archivos
se enmarca en la genérica referencia del art. 3.2 de la LPHE a “las Juntas Superiores
de [a Administracién del Estado determine por via reglamentaria”, como prueba su
ordenacién por una simple y unilateral Orden Ministerial. Asimismo, la
configuracién de la Comisidn Superior Calificadora de Documentos
Administrativos prevista en la LPHE —art, 58- es referida exclusivamente a los
“documentos de la Administracidn del Estado y del sector piiblico estaral”, y asi se
ha plasmado en su definitiva conformacién reglamentaria®.

20 Sobre b mocitn de “siscema” aplicada en concrero al dmbiro de los archives, vid. R.
OSUNA ALARCON, “La teorfa general de sistemas y su aplicaciéon a los servicios de
informacién documentales”, Actas del VII Congreso Nacional de ANABAD, Boletin XLXIX,
1999, 3-4, pp. 633 y ss. )

51 Las tinicas normas de alcance general son: el art. 59.1 que contiene una definicién de
archivo y el art. 64 sobre la posibilidad de declaracién de utilidad priblica a efectos
expropiatotios.

52 No seria el caso, en cambio, de la Junta de Calificacién, Valoracién y Exportacién de Bienes
del PHE, la cual tiene una composicién exclusivamente interna de la Administracién General del
Estado —art. 7 del Real Decreco 11171986, de 10 de enero-. Asi, 1. MARTINEZ -"El sistemna
espaiiol de archivos en la Constitucién: la confrontacién entre teorfa y realidad”, op. cit,, p. 105-
sefiala que se trata de un Srgano escasamente representativo,

53 Real Decreto 139/2000, de 4 de febrero, modificado por Real Decreto 1164/2002, de 8 de
noviembre, que establece una composicién de la Comisién integrada exclusivamente por

148



Revista d'Arxius 2002

5. EL PAPEL DEL ESTADO EN MATERIA DE ARCHIVOS

5.1. LA ORDENACION DEL DERECHO DE ACCESO A LOS DOCUMENTOS PUBLICOS
Y OTROS DERECHOS CIUDADANOS

No obstante lo anterior, si bien puede convenirse que el Estado carece de titulos
competenciales que permitan articular un verdadero sistema nacional de archivos
en sentido propio, ello no significa que el Estado esté por completo desprovisto de
titulos competenciales (y responsabilidad) para intervenir en esta materia, asi como
existen, desde luego, otros instrumentos juridicos en clave de cooperacién
interadministrariva.

En efecto, ya se ha sefialado antes cémo la competencia estatal en materia de
“defensa del patrimonio cultural, artistico y monumental espafiol contra la
exportacién y la expoliacién”, ha fundamentado una competencia normativa estatal
en materia de patrimonio documental —si bien ha posibilitado también una
intervencién en sentido opuesto por parte de las Comunidades Auténomas-, pero
ahora interesa destacar la competencia que la Constitucién —art. 149.1.18- reserva
al Estado relativa al régimen juridico bésico de las Administraciones Piiblicas con
la finalidad de garantizar un tratamiento comiin a los ciudadanos en sus relaciones
con {todas) las Administraciones Piblicas™, pues este titulo competencial legitima
al Estado para aprobar normas que indirectamente inciden sobre el régimen de los
archivos: me refiero fundamentalmente a la ordenacién del derecho constitucional
de acceso a los archivos y registros de las Administraciones Publicas —art. 105.b)
CE-, lamado sin duda a constituir un derecho definitorio de las relaciones entre
los ciudadanos y las Administraciones Pdblicas®.

representantes de la Administracién General del Estado mds algunos experros. Curiosamente,
algunas Leyes autondémicas habian admitido expresamente la coordinacién con esta Ley
autondmica. Ley de la Region de Murcia 6/1990 -art. 12.3-; Ley de Castilla-Leén 6/1991 -art.
10.2-,

54 Este factor ha sido también sefialado por E. CRUCES BLANCO, “Sistemnas de archivos de
las Comunidades Auténomas”, en Archives y sistemas, Madrid, 2000, p. 70.

55 Obsérvese que el art. 35.h) de la Ley 30/1992 refiere el derecho de acceso, de acuerdo con
su 4mbito de aplicacién, no tanto a los “archivos y registros administrativos” como reza en el art.
105.b) CE, sino a los “a los registwos y archivos de las Administraciones Publicas”. Sobre la
significacién del derecho de acceso en los modernos sistemas administrativos, vid. S.
FERNANDEZ RAMOS, “Algunas proposiciones para una Ley de Acceso a la Informacién”, en
Boletin Mexicano de Derecho Comparade, nam. 105, 2002, pags. 886 y ss.
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La articulacién general del derecho de acceso conforma un dispositive con
identidad propia en si mismo, pero estd estrechamente vinculado con los sistemas
de archivos en una relacién de mutua dependencia: el ejercicio del derecho de
acceso precisa para su efectividad del funcionamiento razonable del sistema de
archivos; pero, al mismo tiempo, es innegable que el reconocimiento y divulgacién
de este derecho supone el mejor acicate para evitar el abandono institucional del
sistema de archivos™.

Asimismo, y en un plano ya infraconstitucional o de configuracién legal, no
pueden ya ignorarse otros derechos ciudadanos que “alian” a éstos con los archivos
ptiblicos, como es el caso del derecho a no presentar documentos que ya se
encuentren en poder de la Administracién actuante, reconocido en la Ley bdsica del
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas —art. 35.f) Ley 30/1992-%,

5.2. LA COOPERACION INTERADMINISTRATIVA EN MATERIA DE ARCHIVOS.

De otro lado, es innegable que en materia de archivos existe una estrecha
interrelacién competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas
—fondos documentales de titularidad estatal depositados en archivos gestionados
por las Comunidades Auténomas o, incluso, de titularidad autonémica;
archivos de titularidad estatal cuyos fondos documentales reivindican alguna
Comunidad por pertenecer en el pasado a alguna institucién regional o local;
fondos de titularidad local depositados en archivos de titularidad estatal o
autondmica...-, a todo lo cual se afiade el limite a la actuacién de las
Comunidades Auténomas derivado del principio de territorialidad®.

56 Sobre las conexiones entre el derecho de acceso a los documentos publicos y los sistemas de
archivos, vid. S. FERNANDEZ RAMOS, “El derecho de acceso a los documentos piiblicos en el
marco del sistema archivistico”, op. c7r., pags. 109 y ss.; R. ALBERCH I FUGUERAS, “Eficacia v
rentabilidad de los archivos®, en Actas de las I jornadas sobre Gestion del Patrimonio Documental,
Cérdoba, 2000, p.62.

57 Debe observarse que si bien la Ley 30/1992 -Disp. Final- condicioné la efectividad del
derecho a la adopcién por parte del Consejo de Ministros de las disposiciones necesarias para la
efecrividad material y temporal del derecho, fa reforma operada por la Ley 4/1999 suprimié el citado
inciso de la disposicién final, con el propésito —segiin la exposicién de motivos- de afianzar “mas
intensamente la seguridad juridica”, ororgando eficacia directa al derecho reconocido en ¢l art. 35.).

58 De ello es expresivo el asunto del Archivo de Medinaceli. En concreto, en julio de 1995 1a
Consejerfa de Cultura ordend, como medida cautelar, la inmovilizacion de determinados fondos
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Y, sin embargo, es notoria la ausencia en este dmbito de mecanismos de
colaboracién y cooperacidn efectivas®. Por todo ello, se hace urgente la creacién de
instrumentos de cooperacién interadministrativa que permitan crear cauces de
cooperacién y composicién multilateral de intereses entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, tales como la Conferencia Sectorial, de cardcter
gubernativo y creada —no ya unilateralmente por ¢l Estado- sino mediante un
acuerdo de institucionalizacién —art. 5.3 la Ley 30/1992 (tras la reforma de la Ley
4{1999)%.

Asimismo, existen también a disposicién del Estado instrumentos para la

documentales privados integrantes del Patrimonio Documental Andaluz, y pertenecientes a la
fundacién Casa Ducal de Medinaceli, resolucién que finalmente seria declarada conforme a Ley por
el Tribunal Superior de Justicia de Andalucia mediante sentencia de 25 de mayo de 1998. Sin
embargo, al venir en conocimiento de que la entidad habia procedido efectivamente 2l traslado de
los fondos documentales, ta Consejeria de Cultura ordend en octubre de 1995 la inmediara
restitucién de los mismos a su ubicacién original. Y, mediante Orden de diciembre de 1995, se
solicité al Ministerio de Cultura que Hevara a cabo las actuaciones juridicas y materiales que
concluyeran en el trastado y 2 puesta a disposicién de la Comunidad Auténoma de Andalucfa de
los documenros en cuestién, todo ello en virtud del deber de auxilio para la ejecucién de actos
administrativos de una Administracién Publica. Ante la desestimacién presunea de la solicitud, el
asunto fue resuelto finalmente por la Audicncia Nacional -sentencia de 22.9.1999, RJCA
1999\3641-, en la que -excusdndose en una circunstancia formal- se deniega la existencia de la
obligacién de colaboracién remitiéndose, ademds, el tribunal al art. 4.4 de la LPAC, tras la reforma
operada por la Ley 4/1999, segiin el cual el contenido del deber de colaboracién se desarrollard, en
las relaciones entre la Administracién General del Estado y la Administracién de las Comunidades
Auténomas, “a través de los instrumentos v pracedimientos que de manera comin y volunraria
establezcan tales Administraciones”. Vid. . FERNANDEZ RAMOS, “La Ley de Archivos de
Andalucia: una experiencia”, de préxima publicacién en Bofetin de ANABAD.

59 vid. R. ALBERCH i FUGUERAS, “Unidad y diversidad: archivos y archiveros ante el s.
XXI”, p. 246.

60 Sobre las condiciones que ha de reunir un érgano para ser reputado una Conferencia
Sectorial de cooperacién interadministrativa, vid. el Informe sobre el Proyecto de Ley General de
Cooperacién Autondmica, Ministerio para las Administraciones Puablicas, 2002, y que se pueden
sintetizar en los requisitos siguientes: creacidn mediante acuerdo, autotregulacidn y no integracién
en la estructura de la Administracién del Estado, composicién exclusiva y pariraria de representantes
de la Administracién del Estado y de las Comunidades Auténomas al maximo nivel departamental,
funcionamiento no sujeto a las reglas generales de los 6rganos colegiados, adopcién de acuerdos por
consenso... En algin trabajo reciente se alude a la creacién de una Conferencia sobre Politicas de
Archivos, si bien el tinico érgano de colaboracion interadministrativa en materia de archivos y
bibliotecas enunciado en la pig, Web del MAP es el Consejo Coordinador de Bibliotecas
(htep://www.map.es/po-autonomica/organos/colabora.hrm).
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cooperacién funcional. En concreto, puede considerarse que la doctrina
constitucional -STC 109/1996, referida a los museos, pero extensible al dmbito
de los archivos-, legitima al Estado para, a partir de la competencia estatal
genérica sobre cultura, consignar subvenciones de fomento en materia de
archivos de ttularidad no estaral, si bien el Estado no puede reservarse
competencias de gestién de esta accién de fomento, que corresponderian a las
Comunidades Auténomas, y que, por tanto, serfa conveniente que se concertara
con éstas. '

Y una finalidad preferente para el uso de esta técnica podria ser la de
instrumentar la colaboracién financiera del Estado en la prestacién del servicio
publico de archivos por parte de las Corporaciones Locales, y ello tanto por la
consideracién legal de la documentacién de las Administraciones Locales como
integrante del Patrimonio Histérico Espaiiol —art. 49.2 LPHE-, como por
constituir el archivo el presupuesto insoslayable para la efectividad del derecho
constitucional de acceso a los archivos y el principio de transparencia
administrativa®',

Mis adn, tales consideraciones podrian justificar la definicién del servicio
archivo, en ejercicio de las competencias estatales sobre régimen local, como un
servicio municipal minimo u obligatorio, al menos, en los municipios de mds de
20.000 habirantes. Asi, debe recordarse que la Ley Bésica de Régimen Local —art.
26.1.b)- califica a otra institucién tradicionalmente préxima, como es la biblioteca
publica, de servicio obligatorio en todos los municipios de mas de 5.000
habitantes®.

61 Cabe recordar aqui cémo en materia de servicios sociales, una vez que el Estado renuncié a
fa aprobacién de una Ley general sobre accién social, optd por la via de la cooperacién econdmica
que se plasmé fundamentalmente en el Plan Cencertado para la prestacidn de servicios sociales
bdsicos a cargo de las Corporaciones Locales, y que ha renido un éxito notable.

62 Debe sefialarse que de los aproximadamente 8.000 municipios del Estado espafiol, sélo unos
300 tienen mds de 20.000 habitantes., Asimismo, prueba del cardcter prudenre de esta propuesta es
que la Ley de Catalufia 10/2001 —art. 31.1- establece que Jos Ayuntamientos de los municipios de
mds de diez mil habitantes y las Diputaciones Provinciales han de tener un archivo propio que
cumpla las condiciones establecidas para la integracién en el sistema de archivos de la Comunidad
Auténoma. Por lo demds, debe observarse que el elenco de servicios minimos de la LBRL —art. 26-
no es, como cualquier otro precepro legal, inmutable, puesto que ya se modificé por Ley 10/1998
—art. 20.3- de Residuos para afadir el servicio de recogida selectiva de residuos en los Municipios
con poblacién superior a 5.000 habitantes,
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5.3. LA HOMOGENEIZACION DE LA FORMACION ACADEMICA

Por dltimo, un instrumento en manos del Estado que podria coadyuvar
indirectamente a la homogeneizacién de criterios técnicos en mareria de archivos
serfa el relativo a la competencia estatal sobre titulaciones académicas —art.
149.1.30 CE-. En efecto, la Ley Orgdnica 6/2001 de Universidades, como la ley
que la precedid, acribuye al Gobierno la competencia para aprobar los tirulos
universitarios (y las directrices generales de los correspondientes planes de estudios)
de cardcter oficial y con validez en todo el territorio nacional —art. 34.1-. Y una de
las reivindicaciones constantes de los profesionales del mundo de los archivos
consiste precisamente en la definicién de una formacién especializada comun y de
calidad®, objetivo éste que en el marco académico actual pasa necesariamente por
la introduccién en el catilogo universitario de una titulacién especializada en
archivistica, como fruto dltimo de las maltiples experiencias de formacién de
postgrado que desde hace afos se vienen desarrollando en diversas Universidades,
pero que al tratarse de titulo propios carecen de validez oficial en todo el territorio

nacional —art. 34.3 LOU-%,

En concreto, me permito sugerir la modalidad de una Licenciatura en
Archivistica exclusivamente de segundo ciclo, que tan buenos resultados estd
dando en otros 4mbitos —como las Licenciaturas en Psicopedagogia o Ciencias
Actuariales-, pues permite mantener la tradicién espafola desde el siglo XIX de
una formacién de grado superior sin necesidad de articular una Licenciatura de
dos ciclos, al mismo tiempo que se definen las titulaciones que por su afinidad
a esta formacién tendrian acceso a esta Licenciatura y que posee en la actualidad
la generalidad de los profesionales del sector —tales como los primeros ciclos de
las Licenciaturas de Historia y Humanidades o la Diplomatura en
Biblioteconomia y Documentacién-, y todo ello convenientemente

63 vid. R. ALBERCH i FUGUERAS, “Unidad y diversidad: archivos y archiveros ante el s.
XXI", op. cit, p. 247, donde sefiala la ausencia de una formacién especializada en archivistica
mediante una titulacién universitatia especifica como uno de los obstdculos mayores para la
normalizacidn de la profesién y la préctica archivistica.

64 Ipualmente, art. 6.2 RD 1496/1987, de 6 de noviembre, sobre obrencién, expedicion y
homologacién de tftulos universitarios. Sobre la diversidad de tratamientos de los estudios de
archivistica en las Universidades espafiolas, vid. L. MARTINEZ -"El sistema espafiol de archivos en
la Constitucién: la confrontacién entre teoria y realidad”, ap. ciz., p. 153
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acompafiado de fos complementos de formacién que se precisen en cada caso®.

EL SISTEMA DE ARCHIVOS DE TITULARIDAD ESTATAL

Si por “sistema” de archivos se viene entendiendo el conjunto ordenado de
normas, 6rganos, archivos y procedimientos con que se protegen y se hacen
funcionar los archivos sobre los que la Institucién tiene competencias, al servicio
de la Administracién, de los derechos e intereses de los ciudadanos y de la
investigacion histérico-cientifica®, habria que analizar, si quiera sumariamente, si
en la Administracién del Estado si dan dichos elementos.

6.1. LA ORDENACION LEGAL DEL SISTEMA DE ARCHIVOS ESTATALES

En relacién con las normas, como es sabido, partiendo de la rtriada
constitucional -art. 149.1.28 CE: “museos, bibliotecas y archivos de titularidad
estatal”-, la LPHE trata a los archivos conjuntamente con las bibliotecas y museos,
como instituciones tradicionalmente vinculadas desde la legislacién decimonénica.
Asimismo, las normas contenidas en la LPHE no sélo se refieren exclusivamente
—como se ha observado antes- a los archivos de titularidad estatal, sino que, debido
a la concepcidn legal de los archivos como “instituciones culturales”, parece
desprenderse que, en realidad, la LPHE tnicamente ordena a los archivos estatales
histéricos.

Asi, el paralelismo entre la nocién de archivos y Ia de bibliotecas, ambas
contenidas en el art. 59 de la LPHE es evidente: en el apartado 1° se entiende por
Archivos las instituciones culturales donde se retinen, conservan y difunden los
conjuntos orginicos de documentos; mientras que en ¢l apartado 2° se definen las

65 vid, RD 1497/1987, de 27 de noviembre, por el que se establecen las directrices generales
comunes de los Planes de Estudic de los titulos universitarios de cardcter oficial y validez en rodo
el territorio nactonal. Una formacién académica en la que, junto a los conocimientos
tradicionalmente asociados a la actividad archivistica y los nuevos derivados de las modernas
tecnologias de la informacién, deberfa tener un lugar la formacién para encarar adecuadamente
los delicados conflictos que suscita el ejercicio ciudadano del derecho de acceso a la documentacién,
y en los cuales el archivero esté llamado a arbitrar. Vid. D. DE OCANA LACAL, “El archivero yel
derecho de acceso en la sociedad democrdtica: algunas reflexiones”, en Administracion, archivos y
ciudadanos. Ef dervecho de acceso al documento adminiserarive, Murcia, 2001, pp. 35 v ss.

66 ey de la Comunidad de Madrid 4/1993 —art. 10.1-.
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Bibliotecas como las instituciones culturales donde se conservan, rednen, clasifican
y difunden los conjuntos de libros y materiales bibliograficos, de modo que la
diferencia estribaria exclusivamente en el objeto material”. Y, de hecho, la tnica
mencién en la LPHE a los archivos departamentales es la contenida en el art. 65.

En todo caso, y a pesar de la restriccién a los archivos de titularidad estatal, las
determinaciones contenidas en la LPHE al respecto son abiertamente elementales,
¥, por ello, manifiestamente precisadas de desarrollo reglamentario. De hecho, de
un modo explicito, la propia LPHE se remite hasta en seis ocasiones a la potestad
reglamentaria —arts. 57.2, 58, 63.1, 65.1 y 2 y 66-. Asimismo, a la vista sobre todo
del art. 66 que habla de la constitucién de un Sistema espafiol de Archivos (al igual
de Bibliotecas y Muscos) en los términos que reglamentariamente se disponga, es
claro que la LPHE estaba pensando, primariamente, en un Reglamento de alcance
general para el conjunto de los archivos de titularidad estatal, pues al margen de la
conveniencia de establecer reglas comunes en materias de trascendencia hacia el
ciudadano —como la remisién al Reglamento contenida en el art. 57.2 LPHE para
definir las condiciones para la realizaciéon de la consulta de los documentos-, es
evidente que s6lo mediante una norma de alcance global puede articularse un
sistema —que defina cudles son los archivos que integran el sistema, que condiciones
deben reunir, las transferencias entre unos y otros, etc.-,

En este sentido, en materia de bibliotecas y museos existe ya desde la década de
los 80 una normativa reglamentaria de caricter general, que dota de una normativa
comun a todos los centros de titularidad estatal, asi como trata de articular un
sistema global espafiol de museos y bibliotecas®. Sin embargo, tras diecisiete afios
de promulgacién de la LPHE, atin no se ha aprobade un Reglamento general de
Archivos de drularidad estatal®. Por el contrario, hasta fechas bien recientes las

67 Asimismo, a pesar de la equiveca referencia a los archivos centrales de las entidades de Derecho
Pablico contenida en el art. 57.1 LPHE, es también evidente el cardcter histdrico de los mismos a partir
de los plazos de acceso para acceder a documentos que atafien a la intimidad de las personas ordenados
en el mismo precepto (25 afios desde la muerte del titular o 50 afios de fecha del documento).

68 Nos referimos, al Real Decreto 620/1987, de 10 de abril (modificado por RD 196/1994, de
17 de marzo), por el que se aprobé el Reglamento de Museos de titularidad estatal y del Sistemna
espafiol de museos, asf como el Real Decreto 582/1989, de 19 de mayo, por el que se aprobé el
Reglamento de bibliotecas puiblicas del Estado y del Sistema espafiol de bibliotecas.

69 Sobre ¢l frustrado provecto de un Reglamento estatal en materia de archivos, vid. L.
MARTINEZ GARCIA, “El sistema espafiol de archivos en la Constitucidn: la confronracién entre
worfa y realidad”, en Actas del VI Congrese Nacional de ANABAD, Boletin XLXIX, 1999, 3-4, p. 109.
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normas sobre archivos han tenido un cardcter estrictamente singular” o, en el
mejor de los casos, departamental™.

Hasta fines del 2002, transcurridos diecisiete afos desde la aprobacién de la
LPHE, tinicamente se habia aprobado una norma sustantiva de alcance general para
el conjunto de los archivos de ritularidad estatal: el Real Decreto 1969/1999, de 23
de diciembre, por el que se regula la expedicién de la tarjeta nacional de investigador
para la consulta en los archivos de drularidad estatal y en los adheridos al sistema
archivistico espafiol; disposicién, sin embargo, en gran medida superflua™.

Por fin, al cabo de los diecisiete afios de publicacién de la LPHE, se ha aprobado
el Real Decreto 1164/2002, de 8 de noviembre, “por el que se regula la
conservacién del patrimonio documental con valor histérico, ¢l control de la
eliminacién de otros documentos de la Administracién General del Estado y sus
organismos publicos y la conservacién de documentos administrativos en soporte
distinto al original”. Aun cuando, como es notorio, esta norma tiene por objeto
fundamental ofrecer una respaldo legal a [as operaciones de eliminacién de fondos
documentales, dnica inquietud al parecer de la Administracién del Estado en
relacién con sus archivos, debe reconocerse que es la primera norma
verdaderamente sustantiva de alcance general que dicta en materia de archivos
estatales desde la aprobacién de la LPHE, y que incluso da entrada por vez primera
en la legislacién estatal a los llamados archivos de oficina —arts. 2.1 y 4.4.b)-.

En todo caso, esta ausencia de normas reglamentarias generales en materia de
archivos estatales obliga a entender atdn vigentes, en materia de tratamiento
archivistico de los fondos documentales, las normas contenidas en el viejo Decreto

70 Orden del Ministerio de Asuntos Exteriores de 2 de abril de 1991, por la que se regula el acceso
al Archivo General de este Departamento (que, a su vez, tiene su origen en una Orden de 26 de ocrubre
de 1970, a la que sustituye}; Orden del Ministerio de Justicia de 16 de noviembre de 1995, por la que se
regula el acceso al Archivo de la Comisidn General de Codificacion; Orden del Ministerio de la
Presidencia de 24 de abril de 1997, por la que se regula el acceso al Archivo Central del Ministerio; Orden
del Ministerio de Interior de 21 de diciembre de 2000 por la que se crea Ja Comisién Calificadora de
documentos administracivos del Ministerio y se regula el acceso a los archivos de €l dependientes.

71 Real Decrero 2598/1998, de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Archivos Militares,
que articula un verdadero subsistema en relacién con los archivos dependientes del Ministerio de Defensa.

72vid. la critica de esta disposicién de D. DE OCANA LACAL, “El archivero y la aplicacién de
la legislacién sobre acceso”, en El derecho de acceso de los ciudadanos a la informacién contenida en los
archives, Junta de Cormunidades de Castilla-La Mancha, Toledo, 2001, pp. 151-152. Por su parte, €l
Consejo de Estado —cxpediente 1844/1999- fundamenté la norma en el arr. 37.7 Ley 30/1992,
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914/1969, de 8 de mayo, de creacion del Archivo General de la Administracién del
Estado, que contienen un régimen en extremo flexible en materia de transferencias
documentales™.

Por tanto, la legislacidn estatal relativa a los propios archivos estatales es atin, a
pesar de los lustros transcurridos desde la LPHE, incompleta, asistemitica y
dispersa, como certeramente ha dicho alglin destacado profesional del ramo™.

6.2. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL SISTEMA DE ARCHIVOS ESTATALES

En cuanto a los érganos competentes en materia de archivos estatales, se observa
una casi insélita estabilidad orgdnica, pues se ha mantenido a lo largo de las
distintas legislaturas el criterio adoptado durante la transicién politica de vincular
orgdnicamente la competencia general en materia de archivos al Departamento u
érgano superior (en la actualidad Secretarfa de Estado) competente en materia de
Cultura. Pero, ademads, el nivel orginico no puede ser mis modesto: una simple
Subdireccién General de los Archivos Estatales, englobada en el Direccién General
del Libro, Archivos y Bibliotecas, de modo que se ha retrocedido incluso en
relacién con el nivel orgénico alcanzado en el pasado.

Pero, sobre todo, debe observarse que la competencia de esta Subdireccién
General de los Archivos Estatales se cifie a la “gestién de los archivos de titularidad
estatal adscritos al Departamento y al asesoramiento respecto delos archivos de
titularidad estatal dependientes de otros Ministerios™”. De este modo, la vieja
vinculacién al Cuerpo de Archiveros -presente atin en el Decreto 1901- ha sido
reemplazada por la vinculacién orgdnica al Departamento, el 4rgano general
competente en materia de archivos estatales. Pero sobre todo, debe destacarse que
este centro directivo carece de atribucién alguna coordinadora en relacién con el
conjunto de los archivos estatales dependientes de los Departamentos y organismos
publicos de la Administracién del Estado, olvidindose técnicas de doble

73 D. DE OCANA LACAL, “El archivero y la aplicacién de la legislacidn sobte accesa”, op. cit, p. 166.
Con todo, debe reconocerse que los criterios del Decreto de 1969 han tenido un éxito inesperado, al inspirar
Ja ordenacién del tratamiento de las fases de la documentacién de algunas Comunidades Auténomas.

74 Vid. A. TORREBLANCA LOPEZ, “Externalizacién y privatizacidén en los archivos de la
Administracién General del Estado”, en Boletin ANABAD, L1, 2001, p. 76.

75 Real Decreto 1331/2000, de 7 de julio, por el que se desarrolla la Estructura Organica Bisica
del Ministerie de Educacién, Cultura y Deporte —art, 9-.
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dependencia funcional y orgdnica que estaban presentes —como se sefialé mds
arriba- en el vigjo Decreto de Archivos de 19017,

Por su parte, la situacion legal de los archivos centrales departamentales es
extraordinariamente diversa: en algunos casos la dependencia del Archivo central se
ha ordenado en disposiciones especificas, pero en otros estd abandonada a las
escuetas (ja veces inexistentes!) disposiciones orgdnicas”. En general, dada la
naturaleza de las funciones de los archivos centrales, debe entenderse que dependen
de la Subsecretarfa de cada Departamento Ministerial, como érgano directivo
competente ¢n materia de direccidon de los “servicios comunes” —art. 15.1
LOFAGE-, y tal como asi ha sido tradicionalmente™.

Y, dentro de la Subsecretaria, parece imponerse la adscripcién del Archivo
central a la Secretaria General Téenica, que a partir de la LOFAGE depende de
aquélla™, si bien existe ya algtin caso en el cual ¢l Archivo central ha pasado a

76 Asimismo, debe afiadirse que algiin archivo histérico cuenta también para su direccién con un
Patronato: caso Real Decreto 426/1999, de 12 de marzo, del Archivo General de la Guerra Civil. Por
su parte, L. MARTINEZ -"El sistema espaiiol de archivos en la Constitucién: la confrontacién entre
teoria y realidad”, op. cir., pp. 144- califica a estos drganos de figuras juridicas excepcionales, “hibridos
de cardcter politico que atomizardn, todavia mds, las decisiones sobre una politica global de archivos”.

77 Es el caso del Real Decreto 1450/2000, de 28 de julio, por ¢l que se desarrolla la estructura
orginica bdsica del Ministerio de Sanidad y Consumo.

78 Ast, el Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio, por el que se desarrolla la estructura orgdnica
bisica del Ministerio de Medio Ambiente, establece —art. 5.1- que corresponde a la Subsecretarfa de
Medio Ambiente, entre otras competencias, la gestién patrimonial, contratacidn, servicios técnicos y
de mantenimiento, biblioteca y publicaciones, régimen interior y registro y archives generales en el
dmbito del Deparramento. O ¢l Real Decreto 1451/2000, de 28 de julio, por el que se desarrolla la
estructura organica bisica del Ministerio de Clencia y Tecnologia —art. 9.2- awribuye a la Subsecretar{a
de Ciencia y Teenologfa, entre otras funciones, los servicios técnicos y de mantenimiento, las
publicaciones, el registro y archivos generales del Ministerio. Vid. L. MARTINEZ GARCIA, “El
sistemna espafiol de archivos en la Constitucién: la confrontacién entre teoria y realidad”, op. cit, pp.
117, quien entiende implicica la funcién del archivo en la competencia de la Subsecretarfa sobre
“sistemas de informacién y comunicacién” —art. 20.1 LOFAGE-.

79 Asi, la Orden del Ministerio de Tnterior de 21 de Diciembre de 2000 — Décimo- establece que
el Archivo General del Ministerio de Interior es tinico y depende de la Secretaria General Técnica; y
también parece inferirse este criterio de la Orden del Ministerio de la Presidencia de 24 de abril de
1997 por la que se regula el acceso al Archivo Central del mismo. Este es también el criterio del Real
Decreto 1451/2000, de 28 de julio, por el que se desarrolla la estruciura orgénica bisica del
Ministerio de Ciencia y Tecnologia ~art. 10-, cuando asigna a la SGT la organizacién, gestién y
mantenimiento del servicio de decumentacién general, de la Biblioteca y del Archivo General.
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depender nada menos que de la Direccién General de Programacién y Control
Econémico y Presupuestario, a través de una Subdireccién General de Medios
Informéticos y Servicios®, én una inequivoca manifestacion de esa tendencia
generalizada en las autoridades administrativas a rendir culto a la tecnologfa en
detrimento del mérodo®".

En cuanto a los érganos consultivos, hubo que esperar quince afios desde Ia
promulgacién de la LPHE para la aprobacién del Real Decreto 139/2000, de 4 de
tebrero, por el que se crea la Comisién Superior Calificadora de Documentos
Administrativos, en cumplimiento del art. 58 de la Ley. Y dado el papel central que
la Ley atribuye a dicho érgano en el funcionamiento del sistema estatal —régimen de
acceso, inutilidad administrativa de los documentos.. .-, la existencia efectiva de esta
Comision constituye una premisa ineludible para el funcionamiento del sisterna. Mis
atin, la composicién de la Comisién Superior prevista inicialmente en el Real Decreto
139/2000 ha sido ya modificada por Real Decreto 1164/2002, de 8 de noviembre,
sin que al parecer haya entrado efectivamente en funcionamiento el 6tgano colegial®.

Asimismo, el Real Decreto 1164/2002 —Disp. transitorta tinica- obliga a todos
los Departamentos ministeriales a crear sus respectivas Comisiones Calificadoras de
Documentos Administrativos, ya previstas en el art. 58 de la LPHE y creadas en
algunos Ministerios®. La efectiva creacién de estas Comisiones Calificadoras puede

Asimismo, cabe recordar que este criterio de encuadramiento en la SGT ya estaba explicito en el
Decreto 27641967, de 27 de noviembre, sobre la reforma de la Administracién para reducir el
gasto piblico.

80 Real Decreto 1415/2000, de 21 de julio, por el que se desarrolla la estructura orgdnica basica
del Ministerio de Medio Ambiente —art. 7.4-.

81 vid, sobre ello R. ALBERCH 1 FUGUERAS, “Los sistemas de gestién integral de docu-
mentos como altados de las politicas de eficacia y rencabilidad en los ayuntamientos”, en I Jornadas
Nacionales de Gestion del Patrimonio Local. E{ patrimonio documental, Cérdoba, octubre de 2001,

82 E| RD1164/2002 ha elevado algo el nivel orginico de la Comisién, cuyo Presidente es
ahora el Secretario de Estado de Culrura, en [ugar del Director General del Libro, Archivos y
Bibliotecas, que pasa a ser Vicepresidente. El escaso nivel de la Comisién ya habia sido anotado
por D. DE OCANA LACAL, “El acchivero y la aplicacién de la legislacién sobre acceso”, ap. cit,
p. 171

83 Orden del Ministerio de Interior de 21 de Diciembre de 2000 por la que se crea la Comisién
del Ministerio; Orden del Ministesio de la Presidencia de 24 de abril de 1997 ~Cuarto-; Orden del
Ministerio de Asuntos Exteriores de 2 de abril de 1991 —Décimo-; Real Decreto 2598/1998, en
relacion con el Ministerio de Defensa —arts. 10 a 15-.
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constituir un significativo avance en la articulacién del sistema de archivos estarales,
pues a estos érganos se les encomienda una papel fundamental tanto en los
procedimientos de eliminacién de documentos —arts. 4.1 Real Decreto
1164/2002- como en materia de régimen de acceso a la documentacién —art. 5.2
Real Decreto 139/2000-%.

Por su parte, la actual Junta Superior de Archivos, heredera de las viejas Juntas
Facultativas del Cuerpo de Archiveros, es un érgano que ha pasadoe por miltples
modificaciones en su denominacién, composiciény funciones, de tal modo que poco
queda de las originarias Juntas facultativas del ramo con competencias sobre el
ingreso y ascenso en el cuerpo®. En la actualidad las funciones de la Junta Superior
son manifiestamente indeterminadas: elevar las propuestas que considere
convenientes para la mejor investigacién, conservacién, enriguecimiento, proteccion
y difusién de los bienes integrantes del Patrimonio Documental y de los archivos, y
asesorar e informar sobre las cuestiones relativas al Patrimonio Documental y los
Archivo®. Y [a composicién de la Junta se asemeja a una simple Comisién Asesora
integrada por esa difusa categoria de “expettos” o “notables”, y con funciones
exclusivamente de asesoramiento técnico¥. Y, en cualquier caso, la Junta no fue
constituida hasta 1996 con ocasién del contencioso del Archivo de la Guerra Civil.

84 También Orden del Ministerio de Interior de 21 de Diciembre de 2000 —Tercero-; Orden
del Ministerio de la Presidencia de 24 de abril de 1997 —Cuarto~; Real Decreto 2598/1998, en
relacién con el Ministerio de Defensa — are. 11-.

85 Por cirar las mis recientes: por Orden de 21 de junio de 1979, se denoming Junta Asesora
de los Archivos, y por la disp. Adicional 22 de RD 11171986, pasé a llamarse Junta Superior de
Archivos, en concordancia con lo dispuesto en el art. 3.2- de la LPHE, y por Orden de 11 de febrero
de 1992 se regulé su composicién y funciones. Posteriormente, por Orden del Ministerio de
Cultura de 9 de enero de 1996 volvié a modificarse su composicién y funciones. La composicidn
efectiva serfa determinada por Orden de 25 de noviembre de 1996, modificada por Orden de 22
de septiembre de 1997, y, pot ltimo, por Orden de 20 de septiembre de 1999 (la pag. Web de la
Subdireccidn general de archivos estatales, cita erréneamente una fecha de 2001). Bs ficil conjerurar
que ¢! érgano ha sido modificado mds veces de las que haya podido reunirse efectivamente.

86 12 definicion del papel de estas Juntas de Archivos fue también objeto de reformas en su
momento. Asi, la versién inicial del RD 17.7.1858 de una Jurica superior “directiva” de Archivos,
fue reemplazada por una Junta “consultiva” -RD 1871- o “facultativa” ~RI> 1881, RD 1884, RD
1885, RD 1887-, advirtiéndose expresamente que la Junta facultativa de Archivos entenderd en los
asuntos puramente técnicos, los demds se despacharin por la DG de Instruccién Piblica -RD
12.10.1884 —art, 12-,

87 En la versién del de la Orden de 1996 la Jurita estaba integrada exclusivamente por
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Finalmente, y a diferencia de lo que sucede en multiples sectores administrativos,
se echa en falta un érgano consultivo de composicién participativa que dé
cumplimiento al mandato constitucional de impulso de la participacién ciudadana en
los asuntos publicos, y en el cual podrian tener representacién las asociaciones de
profesionales del sector —extraordinariamente activas y dindmicas-, las instituciones
académicas en representacién de los investigadores, asi como organizaciones de defensa
de los consumidores y usuarios en representacién de los ciudadanos en general.

Por tanto, la articulacién erganizativa del sistema de archivos estatales ha
padecido la falta de constitucién y de funcionamiento efectivo de 6rganos claves
—como la Comisién Superior Calificadora de Documentos Administrativos y las
Comisiones Departamentales; menor relevancia se antoja, en cambio, la Junta
Superior de Archivos-, asf como alguna omisién indicada. Y, sobre todo, se observa
que el sistema es, al menos parcialmente, acéfalo, por la ausencia de un drgano que
lo coordine, pues ¢l érgano con competencias generales en la materia Gnicamente
estd en posicién de coordinar a los archivos adscritos a su Departamento.

6.3. EL FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE ARCHIVOS ESTATALES,

Si los principales procedimientos de funcionamiento de un sistema de archivos
son los relativos a las transferencias de documentos, seleccién y eliminacidn, asi
como al acceso a los mismos, todos ellos han presentado serias deficiencias en ¢l
dmbito de la Administracién del Estado.

En primer lugar, las transferencias de documentos —hoy como ayer- tienen lugar
de forma harto irregular, prictica que tiene en buena medida amparo en las amplias
excepciones y lagunas del Decreto 914/1969%, extendiéndose por Departamentos
y organismos publicos estatales fenémenos de“balcanizacion” de sus propios
archivos, al margen de cualquier pertenencia a un sistema global®,

académicos, y en la version sigulente de la Orden de 1997 se fij¢ una composicién de ocho
historiadores y tres archiveros. Vid. sobre la Junta Superior de Archivos la valoracién critica que
formula L. MARTINEZ GARCIA, “El sistema espafiol de archivos en la Constitucién: la
confrontacién entre teoria y realidad”, op. cit,, p. 127 donde sefiala que la composicién del 6rgano
es un auténtico disparate,

88 D. DE OCANA LACAL, “El archivero y la aplicacién de la legislacién sobre acceso”, ap. cit., p. 166.

89 Sobre estas tendencias, vid. L. MARTINEZ -"Fl sistema espafiol de archivos en la Constitucién:
la confrontacién entre teorfa y realidad”, op. eit., pp. 121-122 y 146, donde se sefialan como causas
principales de este fenémeno la posesién de titulos singulares y la fabricacién de un prestigio culmural.
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En segundo lugar, en relacién con los procedimientos de seleccién y
eliminacién, la LPHE -art. 56.1- supuso un obsticulo legal, al exigir una
autorizacién administrativa para proceder a la eliminacién de los documentos
publicos. Sin embargo, dado que hasta la reciente aprobacién del Real Decreto
1164/2002 no ha sido objeto de ordenacién el procedimiento de eliminacién, no
ha sido posible proceder a eliminar de modo “regular” y controlado los
documentos”, con todos los problemas que ello ha comportado de
almacenamiento de masas ingentes de papel, en donde se pierde informacién y se
conserva lo innecesario, o, peor aiin, de précticas de eliminacién incontrolada de
fondos”. Ademads, debe observarse que el procedimiento para la eliminacién de los
documentos previsto en el Real Decreto 1164/2002 es extraordinariamente
complejo y rigido -exige la intervencién de dos drganos censultivos de
funcionamiento irregular, la Comisién Calificadora del Departamento u
organismo y la Comisién Superior, asf como la emisién de maltiples informes- y
prolongado en el tiempo -;hasta un afic se concede de plazo a la Comisién Superior
para dictaminar-, de modo que no parece previsible que esta norma vaya a
solucionar los actuales problemas de acumulacién y eliminacién incontrolada de
documentacién padblica®.

Y, en tercer lugar, en cuanto a los procedimicntos de acceso a la documentacién,
no existen unas condiciones minimas o comunes de acceso a la documentacién
estatal, las cuales son suplidas por normas singulares o departamentales, con la
consiguiente dispersién de normas y diversidad de criterios ~drganos competentes

90 En el dictamen al Real Decreto 139/2000 de creacién de la Comisién Superior, el Consejo
de Estado observd que la Comision no deberfa empezar a dictaminar sobre estos supuestos de
exclusién y eliminacién de documentos sin la previa promulgacién de la norma reglamentaria
reclamada en el art. 55 LPHE, la cual no debe sustituirse por actos singulares generales de la
Comisién —expediente 3512/1999-,

97, MARTINEZ, “El sistema espaiiol de archivos en la Constitucién; la confrontacién encre
teoria y realidad”, op. ciz., p. 162.

92 Asimismo, en el RD 1164/2002 se observan algunas lagunas —p. ¢j., no se especifica a quién
corresponde confeccionar la Memoria relativa a la documeniacidn de que se trate, aunque es de
suponer que compete al 6rgano proponente-; ademés queda desdibujade el papel de fas Comisiones
Calificadoras departamentales, a las que el R. Decreto les asigna la competencia formal para adoprar
el acuerdo de incoacién, cuando al tratarse de un érgano colegial consultivo -ne activo-, lo légico
es asignarle una competencia de informe, no decisoria. No deja de ser incoherente que se atribuya
al Subsecretario la competencia para adoptar la decisién final del procedimiento y, sin embargo, no
pueda formalmente iniciarlo ningin érgano directive del Deparramento.
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para informar y resolver, plazos de resolucién, tasas por obtencién de copias... -,
Y a todo ello se superpone la errdtica ordenacién estatal de esta materia, como
prucba el desconcertante Real Decreto 772/1999, de 7 de mayo, por el que se
regula la presentacion de solicitudes, escritos y comunicaciones ante la
Administracién General del Estado™.

A todo lo anterior deben afiadirse las circunstancias crénicas de falta de medios
personales —cualificados y auxiliares- y materiales de todo tipo, agravada por
ingente acumulacién de documentos producida desde -. Todo lo cual estd
conduciendo a la extensién en la Administracién General del Estado de practicas
de externalizacién y privatizacién de la gestién de los fondos documentales, con los
riesgos que ello puede entrafiar, si no se ordenan adecuadamente, tanto para la
seguridad e integridad de la documentacién, como para la confidencialidad de la
informacién contenida®. ‘

7. REFLEXIONES Y PROPUESTAS

:Cudles son las causas de esta aparente incapacidad de la Administracién del
Estado para articular, no ya un sistema nacional de archivos de dudosa viabilidad
constitucional, sino ni tan siquiera para ordenar los propios archivos de titularidad

3 Con todo ¢l principal problema que plantea el acceso es la falta en la LPHE de un plazo
general para la consulta de los documentos de titularidad publica, tal como se ha fijado en algunas
Leyes auronémicas. Sobre la funcionalidad de la fijacién de una plazo general de accesibilidad, vid.
S. FERNANDEZ RAMOS, “El derecho de acceso a los documentos publicos en el marco del

sistemna archivistico”, ep. eft., pp. 99 y ss.

94 Esta disposicidn al regular la expedicién de copias auténticas de los documentos piiblicos
administrativos —art. 9- somete el derecho de los ciudadanos a la obtencién de las copias a los
mismos —y otros adicionales- limites previstos en el Ley 30/1992 —art. 37.5-, y ello aun cuando se
trate documentos que obren jen archivos histdricos!. De este medo, el embrollo de remisiones
normativas no puede ser mayor: el art. 37.6.g) Ley 30/1992 remite la consulta de los fondos
documentales existentes en los Archivos Histdricos a su legislacién especifica; pero el Real Decreto
77211999 desactiva inopinadamente dicha remisién al sujetar la consulta también de los archivos
generales e historicos a las normas del art. 37.5 de la Ley 30/1992. Vid. D. DE OCANA LACAL,

“El archivero y la aplicacién de Iz legislacién sobre acceso”, op. cit., p. 149,

93 vid. A. TORREBLANCA LOPEZ, “Externalizacién ¥ privatizacidn en los archivos de la
Administracién General del Estado”, y S. FERNANDEZ RAMOS, “La privatizacién de la gestidn
de los archivos publicos: aspectos legales”, ambos en Boletin ANABAD, 11, 2001.
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inequivocamente estatal, estableciendo un régimen comiin que cohesione al menos
el sistema de archivos de la propia Administracién del Estado?. Si se contrasta esta
situacién con la de las bibliotecas y museos, tal vez no sea aventurado imputar
buena parte de esta sicuacién a la errénea asimilacién de los archivos a las
mencionadas instituciones culturales, y a la consiguiente incapacidad del
Departamento competente en materia de cultura para coordinar unas estructuras
administrativas que atafien a indistintos Ministerios y organismos publicos y que
inciden directamente en la gestién administrativa y la informacién a los

ciudadanos®.

En efecto, tal como se viene defendiendo desde un sector cualificado de la
archivistica”, los archivos, antes que bienes culturales, son instrumentos y recursos
logisticos imprescindibles para la gestién e informacién administrativa, y el acceso
a la informacién contenida en los archivos constituye una misién capital de los
archivos, definitoria de su actual concepcién como instituciones administrativas al
servicio de los ciudadanos. Desde el punto de vista de la organizacién
administrativa, los archivos son auténticos “servicios comunes’, en el sentido de
“servicios auxiliares que proporcionan el apoyo instrumental necesario para que las
unidades operativas puedan ofrecer debidamente sus servicios a los ciudadanos™".
Mis atin, los archivos constituyen elementos clave de la gestién administrativa,

pues hablar de gestién documental administrativa es hablar, al fin y al cabo, de la

96 vid. . FERNANDEZ RAMOS, “Legistacién y sistemas de archivos de las Administraciones
Publicas”,-op. cit., p. 17. '

97 Enue otros, E. CRUCES BLANCO, “Andalucfa: Archivos y documentos para el siglo
XXI”, Comisién: Andalucfa una Realidad  Multicultural,  http://www.junta-
andalucia.es/nuevosiglo/ponenhiml/; R. ALBERCH i FUGUERAS, “Unidad y diversidad:
archivos y archiveros ante el s. XXI”, op. cit, p. 247; L. MARTINEZ GARCIA, “El sistema
espafol de archivos en la Constitucién: la confrontacidn entre teoria y realidad”, op. cit.; asf como
del mismo autor “Archivos y politicas publicas”; M. ROMERO TALLAFIGO, “El patrimonio
documental de fos municipios andaluces: situacion y problemas”, “El patrimonio documental de
los municipios andaluces: siruacién y problemas”, en Actas I fornadas sobre Gestidn del Parrimonio
Documental. Archives Municipales, Cérdoba, 2000,, pp. 105 y ss.; D. DE OCANA LACAL, “El
archivero y el derecho de acceso en la sociedad democritica: algunas reflexiones”, en

Administracién, archives y ciudadanos. El derecho de acceso al documento administrativo, Murcia,
2001, pp. 46 y ss.; entre otros. De hecho, cabe recordar que ya C. PESCADOR DEL HOYO
—“Los archivos, csos grandes olvidados”, en Documentacidn Administrativa, 177, 1978, p. 184-
seialaba que los archivos debian constituir uno de los centros neurdlgicos de la Administracién.

98 MAP, La modernizacion de la Administracion del Estado. Los servicios comunes, Madrid, 1991,
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esencia del trabajo que se desarrolla en las Administraciones Piblicas. Y todo ello
estd en franca contradiccién con la competencia general en materia de archivos de
un Departamento sectorial, como es el de cultura, a lo cual se superpone la patente
debilidad de los drganos competentes para coordinar la politica archivistica del
Estado®.

En definitiva, la efectiva articulacién de un moderno sistema estaral de archivos
requiere la adopcién de diversas medidas, legales, organizativas y, desde luego,
presupuestarias.

Entre las medidas legales, debe insistirse en la necesidad de aprobacién de una
norma general que regule la estructura y funcionamiento de los archivos de
titularidad estatal. Aun cuando legalmente podria bastar un Real Decreto tal como
se prevé en la LPHE, tal vez seria oportuno postular la aprobacién de una norma
con rango de Ley, y ello por varias razones. En primer lugar, desde un punto de
vista interno, una norma con fuerza de Ley estard en mejores condiciones para
integrar y articular los archivos administrativos y los histéricos, de modo que si no
se impiden si al menos se dificultan los conocidos movimientos centrifugos que se
producen en este dmbito. En segundo lugar, dado que las Comunidades
Aurénomas gestionan archivos de titularidad estatal regidos exclusivamente por la
legislacién estaral, la ordenacién de los mismos en una norma con rango de Ley
dotarfa una mayor estabilidad y certidumbre juridica que permitiria a las
Comunidades Auténomas conocer el marco normativo al que deben ajustarse en el
ejercicio de sus competencias ejecutivas'. Y, en tercer lugar, una ordenacién en una

99 Una moderna configuracién legal de los archivos publicos de acuerdo con los postulados
enunciados ha sido positivada en dos de las dltimas Leyes autonémicas sobre archivos de “segunda
generacién”, cada una con sus peculiaridades: la Ley de Catalufia 10/2001, de 13 de julio, de
Archivos y Documentos; asi como [a Ley de Castilla- La Mancha 19/2002, de 24 de octubre, de
Archives Publicos. En cambio, la reciente Ley de Cantabria 3/2002, de 28 de junio, de Archivos,
sigue respondiendo a los criterios de la legislacién autonémica de primera generacién. En rodo caso,
es de notar que las Comunidades Auténomas estin mostrando en esta materia, como en otras, més
dinamismo que la Administracién General del Estado. Vid. L. MARTINEZ GARCIA, “Archivos y
politicas puiblicas”, de préxima publicacién; asi como del mismo autor “Archivos y politicas piblicas
en Castilla- La Mancha. ;Quo vadis?”, en este mismo volumen; asf como E. CRUCES BLANCO,
“Sistemas de archivos de las Comunidades Auténomas”, en Archivos y sistemas, Madrid, 2000, pp.
72y ss.

100 ge tracarfa de una extrapolacién del principio de preferencia de Ley, acufiado por el Tribunal
Constitucional en relacién con la legislacion bésica estaral -SSTC 248/1988 y 147/1991, entre otras
muchas-.
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norma con rango de Ley permitird afrontar como mayores garantfas la posicién del
ciudadano frente al sistema de archivos estatales, subsanando las insuficiencias en
esta materia tanto de la LPHE como de la Ley 30/1992.

En cuanto a las medidas organizativas, urge reconsiderar la ubicacién y rango
del 6rgano cabecera del sistema, en el sentido de plantear su dependencia de un
Departamento con competencias transversales —como Administraciones Piiblicas o
Presidencia-, y con un rango al menos de Direccién General. Asimismo, es
fundamental la completa constitucién de las Comisiones Calificadoras
departamentales y su funcionamiento y coordinacién efectiva con la Comisién
Superior. Asimismo, sugiero ¢l redisefio de la Junta Superior de Archivos o bien la
constitucién de un Consejo consultivo de Archivos, de composicién participativa
e interadministrativa, en el cual se integren representantes de los archivos
administrativos e histéricos de titularidad y gestién estatal, asi como de los archivos
de titularidad estatal gestionados por las Comunidades Auténomas, de las
asociaciones de profesionales del sector, de las instituciones académicas en
representacién de los investigadotes, de organizaciones de defensa de los
consumidores y usuarios en representacién de los ciudadanos en general.

Por dltimo, aun cuando soy consciente de su apariencia retérica, es obligado
manifestar la imperiosa necesidad de que las autoridades competentes de la
Administracién General del Estado asuman la relevancia de una racional politica
de archivos, tanto para la eficacia de la propia Administracién como en orden a la
garantia de los derechos de los ciudadanos, y, en consecuencia, redima a los
archivos de la penuria crénica que padecen.
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