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L_as infracciones

archivisticas en el Derecho
Administrativo Sancionador

1. Concepto y notas caracteristicas

La Ley 16/1985 del Patrimonio Histérico Espafiol (LPHE) no precisa el concepto
de infraccién en materia de patrimonio cultural. En este tipo de omisién no han
incurrido las leyes de archivos y patrimonio cultural de las Comunidades Auté-
nomas que la han estipulado recurriendo a alguna de las tres férmulas siguientes:

— “Constituye infraccién administrativa toda vulneracién de las prescrip-
ciones contenidas en esta Ley y en las normas reglamentarias que la de-
sarrollen” (art. 30 de la Ley de Archivos de Aragén).

— “El incumplimiento de las obligaciones establecidas en esta Ley, o que
lleven aparejado dafio en los bienes culturales, constituirdn infracciéon
administrativa” (art. 92 de la Ley de Patrimonio Histérico y Cultural de
Extremadura).

— “Se consideran infracciones administrativas las acciones u omisiones ti-
pificadas y sancionadas en esta Ley” (art. 50 de la Ley de Archivos Pu-
blicos de Castilla-La Mancha).

De estas enunciaciones es posible deducir, por una parte, que el orden nor-
mativo de referencia estd integrado por esas disposiciones legales y las
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reglamentarias en que se desarrollen, y, por otro lado, que es necesario que, ex-
presa o implicitamente, la conducta sancionable aparezca tipificada en la Ley
como infraccion. Estas derivaciones son aplicables al resto de las disposiciones que
regulan la potestad sancionadora de las administraciones publicas en materia de
archivos y patrimonio documental.

Los primeros catdlogos de conductas reprensibles y de penas que impone
la Administracion como consecuencia juridica de las infracciones se establecie-
ron en las Leyes de Archivos de Andalucia y de Aragén y en la Ley del Patrimo-
nio Histérico Espafiol, con la denominacién “De las infracciones administrativas
en materia de Patrimonio Documental” y “De las infracciones administrativas y
sus sanciones” respectivamente!.

Originariamente el Tribunal Constitucional desplegé el principio de que
las Comunidades Auténomas tenfan vedada la posibilidad de regular infraccio-
nes y sanciones que fuesen claramente divergentes respecto a las previstas en la
normativa estatal. De esta manera, las normas sancionadoras autonémicas no po-
dfan introducir tipos ni prever sanciones que difiriesen de los ya recogidos en la
normativa valida para todo el territorio del Estado?. De tal precisién se derivaba
que lo maximo que podian llegar a realizar las Comunidades Auténomas era mo-
dular los tipos y sanciones previstos por la legislacién estatal’.

Sin embargo, esta postura fue posteriormente modificada por otras sen-
tencias del mismo Tribunal que declaraban que las Comunidades Auténomas po-
drfan prever normas de proteccién con sanciones mds restrictivas, severas o am-
plias en materia de patrimonio documental, siempre que fuesen compatibles, no
contradijesen, ignorasen, redujesen o limitasen la proteccién prevista en la legis-
lacién estatal. Si se contemplasen sanciones menores en su cuantia, naturaleza o
duracién, estas podrian considerarse inconstitucionales por no respetar los mini-
mos establecidos en la legislacién estatal®.

En cuanto al repertorio de las infracciones hay que sefialar, primera-
mente, las peculiaridades que presentan respecto a los ilicitos prototipicos: los
delitos. El ordenamiento penal ni ordena ni prohibe ninguna conducta, sola-
mente informa que algunas actuaciones tienen atribuida una pena. Por el con-
trario, la falta de autonomia de la compilacién de sanciones administrativas
que ha sefialado Alejandro Nieto obliga a que la tipificacién, en el Derecho
Administrativo Sancionador, necesite la remisién a la norma en la cual se for-
mula un precepto o prohibicién, cuyo incumplimiento constituye la infraccion.
Es decir, que el tipo no se realiza a través de una descripcién directa, sino que
surge de la conjuncién de dos normas: la que manda o prohibe y la que advier-
te que el incumplimiento es infraccién (Nieto, 2002, 298). Este sistema de ti-
pificacién de infracciones lo encontramos establecido en la Ley del Patrimonio
Histérico Espafiol y en el resto de la legislacion sectorial para determinar las
conductas reprochables.
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2. Titulares de la potestad sancionadora

Una de las cuestiones importantes es la de la atribucion de la competencia sancio-
nadora. La regulacién general del tema de la competencia sancionadora la encon-
tramos en el articulo 127.2 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comin (LRJA), que establece que
“el ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a los 6rganos administrativos
que la tengan expresamente atribuida, por disposicién de rango legal o reglamen-
tario”. De esta regulacion es posible extraer una serie de reglas cuya aplicacién debe
considerarse en procedimientos sancionadores de las Administraciones Puablicas.

1. En primer lugar, la potestad sancionadora podra ejercerse cuando haya sido
explicitamente asignada por una norma con rango de ley. Es esta una exi-
gencia previa que condiciona la validez del acto. Por consiguiente, si falta este
requisito todas las actuaciones del érgano incompetente, lo sea por razén ma-
terial o territorial, serian nulas de pleno derecho. La actividad administrativa
sancionadora para la defensa del patrimonio documental, que ejercen distin-
tos 6rganos de la Administracion Estatal y Autonémica, esta respaldada por
las leyes de archivos y patrimonio cultural. Son estas leyes quienes habilitan
expresamente a los distintos drganos para ostentar esa competencia.

2. En segundo lugar, la posibilidad de atribuir el ejercicio de la potestad sancio-
nadora por via reglamentaria. Es una medida que no afecta al principio de le-
galidad, pues aqui no se trata de la atribucién de la potestad sancionadora,
que sf precisa una norma atributiva concreta, sino la determinacién del 6r-
gano competente, que es a la que hace referencia el texto del citado articulo.

En el dambito archivistico los 6rganos competentes, para resolver los ex-
pedientes sancionadores y para imponer las sanciones previstas estdn determina-
dos en las distintas leyes de archivos y patrimonio histérico y/o cultural. Pero,
ademds de esta atribucion general, deben considerarse otros factores para la con-
creta determinacién del 6rgano competente.

El primero de los factores depende de que la competencia para imponer san-
ciones resida en la Administracién del Estado o en la de la Comunidad Auténo-
ma. Los érganos de las Comunidades Auténomas ejercerdan la competencia san-
cionadora sobre el patrimonio cultural de su interés y sobre los archivos de su com-
petencia. Los 6rganos de la Administracién estatal la ejercitardn con relacion a los
bienes de titularidad estatal, en la defensa del patrimonio contra la expoliacién o
cuando la finalidad cultural no se pueda lograr desde otras instancias, es decir, como
competencia supletoria en relacién con las Comunidades Auténomas.

Posteriormente se deberd considerar la cuantia de la sancién a imponer.
En la practica totalidad de las leyes sectoriales archivisticas la determinacion del
Organo competente para establecer la sancién tiene en cuenta el coste de la
sancién pecuniaria a aplicar.

‘ 339



La tipologia de 6rganos a los que se les atribuye la competencia sancio-
nadora es en gran parte homogénea, presentando sélo algunas disparidades so-
bre el nimero, el rango y los importes de las multas. En cuanto a las diferen-
cias cuantitativas los textos legales distribuyen, de forma general, esta potes-
tad entre dos y cuatro érganos. La tendencia mayoritaria es que las infraccio-
nes sean sancionadas por dos 6rganos administrativos, aunque con una dife-
rencia minima sobre las que distribuyen esta potestad entre tres. Solamente las
Leyes de Archivos de Aragén y la Ley de Patrimonio Histérico de Andalucia,
dos de las leyes sectoriales mds antiguas, asignan la imposicién de multas a
cuatro 6rganos y autoridades.

Las divergencias cualitativas se concretan en los tipos de 6rganos a los que
se les atribuye la tarea de concluir los expedientes sancionadores. Con una in-
tencién generalizadora podemos percibir que los érganos prescritos para ejercer
la potestad sancionadora son los siguientes:

1. Director general responsable de archivos y patrimonio documental,

para las sanciones menos graves;

2. Consejero competente en materia de archivos y patrimonio documen-

tal, para las sanciones graves;

3. Consejo de gobierno de las comunidades auténomas, para las sanciones

mds graves’.

A esta relaciéon de 6rganos administrativos y autoridades hay que afiadir
el Jefe del Servicio de Archivos de Aragén y los Delegados Provinciales de Cul-
tura y Medio Ambiente de Andalucia que tienen asignada la competencia para
la imposicién de las sanciones en su dmbito territorial, pero limitada su inter-
vencion a las multas con la menor cuantia.

En el extremo contrario nos encontramos con las atribuciones de com-
petencia sancionadora en el Pais Vasco y en Castilla-La Mancha. La Ley de Pa-
trimonio Cultural Vasco, atendiendo a la singularidad de su organizacién politi-
co-administrativa por la existencia de los territorios histéricos, establece que las
sanciones serdn impuestas y ejecutadas por las Diputaciones Forales. En Casti-
lla-La Mancha la Ley de Archivos Pdblicos determina que corresponde a cada
Administracién Puablica titular de los archivos publicos incoar, tramitar y resol-
ver los expedientes sancionadores, excepto por las infracciones de incumplir la
obligaciéon de conservar el patrimonio documental de Castilla-La Mancha y
causar dafios graves en los documentos de los archivos que corresponderdn a la
Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha.

La otra disparidad que observamos en los érganos con esta atribucion es la
tocante a la limitacién de su competencia, es decir, a las distintas cuantias que se
estipulan a los 6rganos y autoridades. En esta ocasién advertimos la clara supe-
rioridad de las cantidades asignadas a los 6rganos a los que se les ha atribuido la
competencia en las leyes sectoriales mds recientes, frente a las menguadas
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cuantias que corresponden a los érganos que tienen la competencia sancionadora
por asignacién de las leyes de archivos de principios de los noventa.

El importe de las sanciones pecuniarias que corresponde imponer a los
Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas, por atribucién norma-
tiva, para las de mayor gravedad, oscila entre las de cuantia superior a los
30.000 euros que tienen asignadas la Junta de Castilla y Leén y los Consejos de
Gobierno de Madrid y La Rioja, hasta las de cuantia superior a 1.500.000 eu-
ros que serdn impuestas por el Consejo de Ministros o los Consejos de Gobier-
no de las Comunidades Auténomas, . La relaciéon completa es la que figura en
la siguiente tabla:

CUANTIA CONSEJO DE GOBIERNO

> 30.000 Castilla y Leén
Madrid
La Rioja

> 60.000 Catalufia

> 100.000 Navarra

> 150.000 Andalucia
Aragén
Asturias
Canarias
Cantabria
Galicia
C. Valenciana

< 600.000 Extremadura

<1.500.000 Estado

Fig. 1. Tabla del importe de las sanciones que corresponde imponer a los consejos de gobierno

La capacidad para la imposicion de las sanciones por las infracciones ca-
lificadas como graves corresponde a los Consejeros competentes en la materia de
Archivos y Patrimonio Documental, habitualmente las Consejerias y Departa-
mentos de Cultura, con multas que van desde los 30.000 a los 150.000 euros,
como se puede comprobar en el siguiente cuadro:

CUANTIA CONSEJERO
< 30.000 Castilla y Le6n
Madrid
La Rioja
< 60.000 Catalufia
< 100.000 Navarra
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CUANTIA

CONSEJERO

< 150.000

Andalucia

Aragén

Asturias

Canarias

Cantabria

Extremadura

Galicia

C. Valenciana

Fig. 2. Tabla del importe de las sanciones que corresponde imponer a los consejeros.

Corresponde a los Directores generales competentes en materia de archi-
vos la imposicién de las sanciones mds leves, con multas de hasta 90.000 euros
en el caso de mayor cuantia, el Director general de bienes culturales de Andalu-
cia, o las inferiores a los 3.000 euros que se establecen para los de Castilla y Le6n

y Catalufia. Esta atribucion puede observarse en la siguiente tabla:

CUANTIA DIRECTOR GENERAL
< 3.000 Castilla y Leon
Catalufia
< 30.000 Aragén
Cantabria
Navarra
< 60.000 Galicia
< 90.000 Andalucia

Fig. 3. Tabla del importe de las sanciones que corresponde imponer a los directores generales.

Esta atribucién competencial se encuentra completada con normas

especificas:

1. Cuando la cuantia de la multa supere el limite atribuido al 6rgano que
tramite el expediente sancionador se elevara la propuesta de sancién al
6rgano competente para la imposicién de la multa prevista (art. 118.3

de la Ley de Patrimonio Histérico de Andalucia).

2. El importe de las multas que corresponde imponer al Consejo de Go-
bierno podr4 incrementarse cuando el beneficio obtenido como conse-
cuencia de la infraccién fuese superior (art. 64.4 de la Ley de Patrimo-

nio Histérico de la Comunidad de Madrid).

Para concluir con la competencia sancionadora hay que resefiar la posibi-
lidad de ejercerla por sustitucion cuando quienes la ostentan no la ejecutan. Esta
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habilitacién legal para ejercer la potestad sancionadora se dispone en el articulo
101 de la Ley de Patrimonio Documental y Archivos de Canarias.

3. Los sujetos responsables de las infracciones

En las leyes sectoriales relativas al patrimonio cultural, ademds de una mencién
general a la responsabilidad de los que hayan cometido los actos u omisiones en
que consista la infraccion, se enumeran una serie de sujetos que también son con-
siderados responsables de las infracciones que tipifican. Se trata de una responsa-
bilidad objetiva, atribuida ex lege, y ello aunque no sean los autores materiales del
perjuicio patrimonial. Se trata de unos sujetos que por esa responsabilidad estdn
sometidos a las consecuencias del incumplimiento del culpable.

Los posibles sujetos responsables de las infracciones, segin las leyes, son

los siguientes:

1. Los propietarios, titulares de derechos reales o poseedores de los bienes
en que se lleve a cabo la conducta infractora cuando la consientan ex-
presa o tacitamente y no adopten las medidas necesarias para impedir
el dafio en los bienes del patrimonio histérico. Esta es una categoria que
solamente contemplan las Leyes del Patrimonio de Navarra y de las Is-
las Baleares.

2. Los promotores y técnicos directores de las intervenciones consideradas
ilegales de acuerdo con las leyes, en cuanto a su ejecucion o al incumpli-
miento de las 6rdenes administrativas de suspension. Se trata del supues-
to mds frecuente en la normativa, en concreto, se recoge en las Leyes de
Patrimonio de Catalufia, Castilla y Ledn, Islas Baleares, Canarias, Astu-
rias, Galicia, Cantabria, Extremadura, Aragén, Andalucfa y Navarra.

3. Los profesionales y técnicos que emitan informe favorable sobre las li-
cencias o las autorizaciones que impliquen la destruccién o el deterioro
del patrimonio histérico cuyo contenido sea manifiestamente constitu-
tivo de infraccién de acuerdo con las Leyes de Patrimonio Cultural de
Aragén, Navarra y de Patrimonio Historico de las Islas Baleares.

4. Las autoridades, miembros de las corporaciones locales o de érganos co-
legiados que autoricen o voten favorablemente licencias y autorizacio-
nes cuyo contenido sea manifiestamente constitutivo de infraccién de
acuerdo con la ley. En otras disposiciones se considera una responsabi-
lidad subjetiva para las autoridades y empleados puiblicos encargados de
hacer cumplir la ley cuando consientan o encubran su incumplimien-
to. Un precepto similar, que responsabiliza a los que tengan la funcién
de garantizar el cumplimiento de la normativa, lo encontramos en el
parrafo segundo del articulo 130 de la LRJA, que establece:
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“Serdn responsables subsidiarios o solidarios por el incumplimiento de las obliga-
ciones impuestas por la Ley que conlleven el deber de prevenir la infraccion ad-
ministrativa cometida por otros, las personas fisicas y juridicas sobre las que tal
deber recaiga, cuando asi lo determinen las Leyes reguladoras de los distintos
regimenes sancionadores”.

Se trata de exigir responsabilidad a la Administracién competente
por negligencia, pasividad u omisién en el cumplimiento de ese de-
ber de vigilancia y prevencién. Este garante responde por culpa in vi-
gilando y deberd haber actuado con dolo, culpa o negligencia, pues
no seria admisible que responda por la infracciéon cometida por otro,
cuando actué con diligencia. Como exige la LRJA, este tipo de res-
ponsabilidad in wvigilando solamente podra exigirse cuando esté ex-
presamente prevista en la Ley.

5. Son también responsables de las infracciones los que, conociendo el in-
cumplimiento de las obligaciones que esta establece, obtienen un be-
neficio de las mismas. Se trata de una responsabilidad fijada en las leyes
de Patrimonio Cultural de Catalufia y de Castilla y Le6n y en la de Pa-
trimonio Histérico de Canarias.

4. Las conductas constitutivas de infraccion archivistica

Abordamos a continuacion el estudio de las vulneraciones e incumplimientos de
las obligaciones que la ley impone a todos y, especialmente, a los titulares, pro-
pietarios o poseedores de bienes patrimoniales con el denominador comtn de ga-
rantizar la conservacién de esos bienes histéricos. Para que estas conductas da-
flosas no queden impunes, por exigencia del mandato de tipificacion, las leyes de-
ben incluir una descripcion de los hechos de forma suficiente junto con las san-
ciones y las correlaciones entre unos y otras. De esta manera adquieren su plena
capacidad de coaccién y se fuerza el cumplimiento y la observacién de las obli-
gaciones y prohibiciones establecidas en esas normas juridicas.

Las leyes sectoriales, excepto la de Archivos y Patrimonio Documental
de la Region de Murcia y la de Patrimonio Histérico de Castilla-La Mancha,
concluyen la regulacion del estatuto juridico de la documentacién con la enu-
meracion de los hechos ilicitos y de las consecuencias juridicas de esas con-
ductas. En el caso de la norma murciana y de la castellano-manchega, se ha
optado por remitir al régimen sancionador establecido en la Ley de Patrimo-
nio Histérico Espafiol como medida para garantizar el cumplimiento de las
obligaciones que prevén®. Este tipo de figuras de remisién encuentra justifica-
cion en el seguimiento de la doctrina del Tribunal Constitucional que, en
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aquel momento, establecia que la regulacion de las infracciones y sanciones
debia atenerse a los principios basicos del ordenamiento estatal, ademds de por
motivos de economia normativa.

En otras normas también nos encontramos con una remisién normativa,
pero en estos casos se realiza con un carécter subsidiario para aquellos supuestos
de proteccién que no hayan sido previstos en la ley. Un ejemplo de esta remesa
es el que aparece en la Disposicién Adicional Quinta de la Ley de Patrimonio
Histérico de la Comunidad de Madrid, donde se advierte que “al Patrimonio Do-
cumental... de la Comunidad de Madrid le seran de aplicacion la Ley 4/1993, de
21 de abril, de Archivos y Patrimonio Documental... y, en lo no previsto por es-
tas, los preceptos contenidos en la Ley 16/1985 de 25 de junio, del Patrimonio
Histérico Espafiol y disposiciones que la desarrollan”. Aunque la correccion de
esta figura es incuestionable, la situacion es, a primera vista, no sorprendente sino
paraddjica. Porque los mismos legisladores que elaboran una norma, la Ley de Pa-
trimonio Histérico, que tiene por objeto el enriquecimiento, salvaguarda y tute-
la del patrimonio histérico ubicado en la Comunidad de Madrid para su difusién
y transmision a las generaciones venideras y el disfrute por la actual generacion,
luego, a la hora de regular los imprevistos, prefieren recurrir al ordenamiento es-
tatal en lugar de a su propia obra legislativa.

En cuanto al sistema de infracciones en materia de archivos y patrimonio
documental establecido por las leyes sectoriales, podemos distinguir dos grupos
de conductas reprochables que se corresponden con cada uno de los dos bloques
en los que generalmente se sistematiza la exposicién del régimen juridico de es-
tos bienes: las limitaciones a la facultad de disposicién vy las restricciones a las ca-
pacidades de goce.

En el 4mbito de la intervencion de los poderes publicos, en las facultades
de disposicion de las propiedades, es necesario abordar las transmisiones distin-
guiendo el comercio de documentos en funcién del marco territorial en el que
este se lleve a cabo’. La exportacién o salida de documentos declarados de inte-
rés cultural del territorio espafiol estd absolutamente prohibida en la Ley de Pa-
trimonio Histérico Espafiol (art. 75), dado que esta actividad implica un peligro
para el mantenimiento de la integridad del Patrimonio Cultural®. Por la misma
razén, se tipifica en esa norma como infraccion el incumplimiento de las condi-
ciones de retorno fijadas para la exportacion temporal, la Gnica legalmente auto-
rizada para estos bienes®. Unicamente hacemos referencia a la ley estatal porque,
por la distribucion competencial realizada por la Constitucién, se reserva al Es-
tado “la defensa del Patrimonio Cultural contra la exportacion ilicita” (art.
149.1.28)'° . Sin embargo, el cardcter de competencia exclusiva del Estado que le
atribuye el articulo 149.1.28 de la Constitucién no impide que la Ley de de ar-
chivos y patrimonio documental de Baleares también considere expresamente
como infraccién las exportaciones ilicitas (art. 53.1.a).
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Por su parte, al permitirse, sin ningin tipo de restriccién, la transmisiéon
de bienes cuando la operacién no implica su salida del territorio espafiol, las in-
fracciones se circunscriben al incumplimiento de los requisitos requeridos por las
leyes. La obligacion que exigen cumplir todas las leyes sectoriales, en ese marco
de libertad de transmision, es la de comunicar previamente a las Administracio-
nes competentes la enajenacién, cesién o traslado, para que puedan seguir prac-
ticando el control de los bienes culturales que deben proteger y para, en el caso
de las compraventas, ejercer el derecho de adquisiciéon preferente en forma de
tanteo, si los 6rganos competentes asi lo acordasen!!. No sélo el incumplimien-
to de este requisito de suministrar informacién se considera infraccion, también
se quebranta la norma cuando las deficiencias de esta, impiden el ejercicio efec-
tivo de la actividad supervisora de la Administracién. Esta conducta se establece
claramente en el articulo 101.f de la Ley de Patrimonio Cultural de Navarra
cuando considera una infraccion de caracter grave “La presentacién, de forma
maliciosa, de informacién incompleta o no veraz en las comunicaciones referen-
tes al traslado fuera de Navarra de bienes inscritos en el Registro de Bienes del
Patrimonio Cultural de Navarra”.

En garantia del cumplimiento del deber de poner en conocimiento de las
administraciones competentes en el patrimonio documental, las leyes precepti-
an que, ademds de los titulares de los bienes, las personas o entidades dedicadas
al ejercicio profesional del comercio de documentos lleven un libro en el que
consten las transacciones que afecten a los bienes culturales y las notifiquen pe-
riédicamente a las Administraciones!?. La ausencia de esta exigencia legal de co-
municacién serd reputada como ilicita y, por lo tanto, sancionable.

Junto a esta relacion de conductas transgresoras, referentes a todos los bie-
nes, se ordenan otras que tienen como propésito disciplinar el tratamiento del
patrimonio documental que es de titularidad publica para evitar su deterioro y su
mengua. El incumplimiento que tipifican como infraccién las leyes del Patrimo-
nio Histérico Espafiol y de Archivos de Castilla y Leén, Madrid, Castilla-La
Mancha y Comunidad Valenciana es el apoderamiento por parte de los funcio-
narios, u otros poseedores, de los documentos publicos que tienen a su cargo,
cuando, al cesar sus funciones, no los entregan a quienes les sustituyen o al ar-
chivo que corresponda. Esta accién ilicita, como ya sefialamos, también puede
ser constitutiva de delito dado que el Cédigo Penal castiga a la autoridad o fun-
cionario publico que sustraiga documentos cuya custodia le esté encomendada
por razén de su cargo, con penas de prisién de uno a cuatro afios, multa de siete
a veinticuatro meses e inhabilitacién especial para empleo o cargo publico por
tiempo de tres a seis afios (art. 413).

Por la misma razén de proteger la integridad del patrimonio documental
publico, cometerdn infraccién administrativa los gestores de las instituciones, en-
tidades, organismos o empresas dependientes o adscritas a las administraciéon
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autonémica o local de Castilla y Leén cuando se disuelvan o supriman si no
transfieren la documentacién relacionada con el desarrollo de las funciones de
esas instituciones al archivo publico que le sefialen los 6rganos competentes (art.
55.1.k de la Ley de Archivos de Castilla y Ledn).

Los archivos y documentos que forman parte del Patrimonio Histérico Es-
pafiol son imprescriptibles. A pesar de esta declaracion son muchos los bienes
que, por muy diversas circunstancias, se encuentran en poder de personas e ins-
tituciones privadas. Los poseedores de esta documentacién de titularidad puabli-
ca, sin titulo legitimo, tienen la obligacién de entregarlos para su incorporacion
al archivo que corresponda. Las Administraciones de Andalucia, Canarias, Cas-
tilla y Ledn, Galicia, Baleares, Madrid, Navarra, La Rioja, Comunidad Valencia-
na y la General del Estado pueden sancionar a quienes incumplan esta obligacién
de reintegro y retengan indebidamente documentos de titularidad publica.

El segundo gran grupo de infracciones archivisticas se articula alrededor de
los incumplimientos de las obligaciones previstas en la legislacion y las obstruc-
ciones de la labor de control publico sobre el uso de los documentos y archivos.

Las leyes sectoriales imponen a los propietarios el deber de conservar,
proteger, destinar a un uso que no impida su conservacién y a situarlos en lu-
gares adecuados. Entre las actuaciones ilicitas, previstas en los textos legislati-
vos, destacan aquellas que tienen como conducta tipica la inobservancia de
esta exigencia con la consiguiente destruccion de los documentos constitutivos
del patrimonio documental, se trate de faltas cometidas por omisién o de faltas
de resultado material. Seguidamente abordaremos con mas detalle la configu-
racion de estos dos hechos sancionables. Pero los legisladores no se limitan a
exigir una conservacion pasiva, derecho en algunas Comunidades Auténomas
se va mds alld requiriendo a los titulares una custodia activa en la que la docu-
mentacion no sea un complejo de papeles y se convierta en un conjunto orga-
nico de documentos organizados y descritos segtn las practicas archivisticas.
Los titulares de los archivos y de los documentos constitutivos del Patrimonio
Documental cataldn, madrilefio, riojano, extremefio y castellano-leones estdn
obligados a su custodia, conservacién, organizacién, control, recuperacion y
servicio, y al cumplimiento de cualesquiera otros deberes y cargas en relacion
con los mismos, impuestos por la normativa vigente’. El olvido de las exigen-
cias contenidas en estos mandatos encuentra su respuesta en la adopcién de
medidas por las Administraciones Pudblicas para garantizar su conservacién y
organizacion y en su consideracién como infraccién y la imposicién de las san-
ciones pecuniarias establecidas. En Asturias la imposicion se limita a una de las
funciones archivisticas: la adquisicién y la infraccién consiste en incumplir las
normas de entrega al Archivo Histérico de documentacién que deba ser trasla-
dada al mismo, incluyendo las relativas a la entrega de protocolos notariales
por parte de los Ayuntamientos depositarios de los mismos.
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Ademads de la genérica obligacion de conservar y custodiar los bienes en
la forma en que convenga a la salvaguarda de sus valores culturales, las leyes sec-
toriales obligan también a los propietarios a permitir y facilitar su inspeccién por
los 6rganos competentes. Aunque hemos mencionado, con una intencién gene-
ralizadora, como sujetos activos de este ilicito a los titulares, también pueden ser-
lo los poseedores o responsables de los bienes, su representante legal o, en su de-
fecto, el director, dependiente, empleado, o cualquier otra persona que en el mo-
mento de actuacién tuviere conferida la responsabilidad o posesién sobre un bien
integrante del Patrimonio Cultural o estuviere al frente de cualquier actividad
que pudiere afectar al mismo. Los hechos que dan lugar a sancién administrati-
va, tipificada en todas las leyes de patrimonio y archivos, consisten en la negati-
va u obstruccién a las autoridades y funcionarios en el ejercicio de sus funciones
inspectoras y, en general, de Policia en relacién con el Patrimonio ya sea por la
negativa de acceso a los archivos o documentos, ya sea por la obstaculizacion del
examen de los bienes'*.

En otros casos, el legislador parece haber querido precisar la obstaculiza-
cion limitando el ilicito a la ocultacién a las administraciones publicas compe-
tentes de los datos relativos a los aspectos historicos, cientificos o artisticos de los
bienes integrantes, sobre su estado o la que resulte necesaria para la ejecucién de
los preceptos legales.

Finalmente, es preciso aludir, dentro de este 4mbito del conocimiento de los
bienes que hay que proteger, a la existencia de una infraccién en el caso de in-
cumplir la obligacién de colaborar en la confeccion del censo de archivos. Las le-
yes de Archivos de Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Extremadura,
Madrid, Navarra, La Rioja y Comunidad Valenciana y la LPHE prevén sanciones
para quienes se nieguen a colaborar en la creacion del inventario de los fondos do-
cumentales o en el censo de archivos. A pesar de estas medidas represivas, la ela-
boracién de este instrumento sigue siendo uno de los grandes fracasos, cuya res-
ponsabilidad no cabe atribuir a los titulares de los bienes o a la inoperancia del
mandato y sf a la negligencia e ineficacia de las propias administraciones publicas
que siempre han considerado esta tarea como algo escasamente relevante.

La tercera familia de infracciones, dentro de la intervencién administra-
tiva en el derecho de uso, estd constituida por las acciones dirigidas a perturbar
o impedir el acceso a los documentos por parte de los investigadores. La accion
sancionable se comete cuando la denegacion del acceso es injustificada, pues la
solicitud de consulta ha sido razonada y no supone ninguna intromisién en el de-
recho a la intimidad personal y familiar de los titulares. La acciéon la configura la
Ley de Archivos Publicos de Castilla-La Mancha, de un modo amplio, al esta-
blecer que se calificard como una infraccion muy grave “Impedir el acceso de los
ciudadanos a la informacién, a los documentos y, en su caso, a la cultura” (art.
51.3.c¢). Junto a la ya examinada, que se recoge en todas las leyes sectoriales, esta
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Ley establece una nueva infracciéon que hace referencia al préstamo y que, por lo
tanto, s6lo puede cometerse por los archivos intermedios o histéricos, a los que
los 6rganos productores han transferido su documentacién, siguiendo el corres-
pondiente programa de gestién de documentos. Se trata de una infraccién por
obstruccién que viene definida en el articulo 51.2.c.: “Obstaculizar a los organis-
mos productores de la documentacion el préstamo vy la utilizacién de los datos
contenidos en los documentos”.

Estrechamente relacionada con el acceso a los documentos estd la accion
de comunicar o difundir indebidamente informacién. Las leyes de Archivos de
Catalufia, Castilla La-Mancha Extremadura, Madrid o Comunidad Valenciana,
incorporan, en su catdlogo de infracciones administrativas, las acciones de per-
mitir el acceso a la informacién de aquellos documentos restringidos por las dis-
posiciones legales. Los hechos castigados no se limitan a aquellos en los que se
produce una exhibicion por la exposicion directa de los documentos y asf se con-
sideran también infracciones la publicacién o cualquier otra forma de difusion
que no haya sido autorizada por afectar a documentos que hayan sido declarados
clasificados o secretos oficiales, o por estar sometidos a un periodo de exclusion
de consulta por otras razones. Aunque el sujeto activo de la infraccién puede ser
cualquiera, el legislador madrilefio ha tipificado, de forma auténoma, la divulga-
cién de informaciones que se posean por razén del cargo por parte de personal de
los archivos y de todo aquel que, por razones de tratamiento de conservacién o
reprografia o cualquier otro, entren en contacto con los documentos.

Por dltimo, las leyes sectoriales imponen que cualquier intervencién de tra-
tamiento en bienes que formen parte del patrimonio documental debe contar con
la previa y expresa autorizacién de los érganos competentes. La infraccién, cuya ra-
z6n de ser y sentido estdn claros, consiste en el incumplimiento de estos preceptos.

Todas las sanciones administrativas se califican en las propias normas,
como es tradicional en nuestro derecho, en tres clases: leves, graves y muy graves.
Esta determinacién normativa hace que la calificacion de las sanciones no sea una
facultad discrecional de la Administracion, sino la aplicacién de normas al tipo.

4.1. La omision del deber de conservacion de los documentos

En conexién con los objetivos perseguidos, las leyes tipifican el principio funda-
mental del que se derivan el resto de los deberes y obligaciones establecidos a lo
largo de sus articulados: la obligacién por sus propietarios de conservar, cuidar y
proteger debidamente los bienes integrantes del patrimonio documental para ase-
gurar su integridad y evitar su deterioro o pérdida.

Con la finalidad de conseguir el adecuado cumplimiento de este manda-
to, las leyes sectoriales ponen a disposicién de las diferentes Administraciones,
una serie de medidas de tipo cautelar y ejecutivo, para prever o corregir sus in-
cumplimientos. La inobservancia voluntaria, por parte de los titulares de ese
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deber legal primordial, constituye una actuacién dafiosa subsumible en el ilicito
tipificado expresamente como infraccién administrativa en todas las normas vy,
por lo tanto, sancionable administrativamente.

En este caso estamos ante una infraccién por omisién consistente, al con-
trario que en las infracciones de comisién, en un comportamiento pasivo o inac-
tivo. La sancién de este tipo de comportamientos omisivos depara extrafieza y lle-
va a planteamientos acerca de la justicia de castigar de la misma manera a los que
causaron activamente un dafio que a aquellos que se limitaron a no evitar el de-
terioro o destruccién del bien. La justificacion de esta responsabilidad por omi-
sién se hace residir en los resultados negativos que producen las omisiones. Si la
responsabilidad de los sujetos activos parte de la asignacién del resultado al com-
portamiento que lo generd, de la misma manera a un omitente le correspondera
la responsabilidad del resultado de su inactividad. Por ello, los legisladores, para
reprimir los atentados lesivos para el patrimonio documental, imponen castigos
a los que los generan y a quienes no los evitan.

Las leyes sectoriales de archivos y patrimonio cuando proceden a descri-
bir el hecho que constituye esta infracciéon administrativa lo hacen de forma
poco precisa y utilizando conceptos juridicos indeterminados. Y esta falta de pre-
cision se pone de manifiesto en todas las normas independientemente del méto-
do de tipificacién que se haya utilizado. En unos casos la tipificacién de la in-
fraccion se ha realizado de forma indirecta con una norma que manda y otra que
advierte que su incumplimiento constituye una sancién, método que siguieron
los primeros textos legales (por ejemplo: las Leyes de Patrimonio Histérico Espa-
fiol y la de Patrimonio Cultural Vasco, las de Archivos de Castilla y Le6n, Ma-
drid y La Rioja, y las més recientes de Archivos de Catalufia y Comunidad Va-
lenciana). En otras ocasiones se conforma el tipo conjugando las normas de obli-
gacion: “Los propietarios y poseedores por cualquier titulo de bienes... estan obli-
gados a conservarlos” y la norma de tipificacién: “Serdn infracciones... el incum-
plimiento del deber de conservar”. Asi lo hacen, por ejemplo, las leyes de Ar-
chivos de Andalucia, Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Extremadura,
Baleares y Navarra y las de Patrimonio de Galicia, Asturias y Aragon.

La tipicidad o delimitacién especifica del hecho sancionable presenta al-
gunas diferencias. En unas leyes la definicion se caracteriza por su falta de con-
crecién, con una descripcion general de la inobservancia del deber con enuncia-
dos como: “el incumplimiento del deber de conservacion” que en los casos mds
precisos se puede acompafar de las categorias de bienes merecedores de protec-
cion y defensa y de las referencias a los sujetos activos o que pueden cometer la
infraccién!. Hay otras leyes en las que la tipificacién se define recurriendo a la
accién (omision en este caso) mds el resultado, es decir, que no basta con la in-
dicacién de la causa, sino que se refiere el resultado atribuido a esa accién'é. En
este punto las leyes sectoriales contemplan dos posibilidades:
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1. Cabe que el incumplimiento de las obligaciones no ponga en peligro
inmediato la integridad de los fondos documentales afectados o resulte
posible su recuperacion.

2. Puede que la omisién del deber de conservacion traiga como conse-
cuencia la pérdida, destruccién o deterioro irreparable de los bienes del
patrimonio documental.

Como ha declarado el Tribunal Constitucional, la tipicidad no consiste
s6lo en la descripcion de las conductas, sino que debe clasificarlas cuantitativa-
mente seguin su gravedad. La categorizacién que de la gravedad de esta infraccion
realizan las leyes sectoriales de archivos y patrimonio documental se caracteriza,
una vez mds, por la falta de coincidencia. La escala va desde la estimacion de la
levedad de la conducta antijuridica, que realiza la Ley de Patrimonio Histérico
Espafiol, hasta la consideracién de muy grave, que efectdan las Leyes de Archi-
vos de Castilla-La Mancha y Baleares. Sin embargo, son mas las normas que la
aprecian como una infraccion de carécter grave (Cantabria, Galicia, Madrid, Na-
varra, y el Pafs Vasco para los documentos no publicos). La mayoria de los textos
legales no ha optado por una tnica caracterizacién y han establecido una escala
en funcién de los dafios causados que considera la infraccién como leve, cuando
los dafios son reversibles, y grave, cuando se produce la destruccién (Asturias,
Castilla y Le6n y Catalufia para los documentos privados) o graves y muy graves,
segin esos mismo resultados (Andalucia, Extremadura, Comunidad Valenciana y
Catalufia para los documentos publicos). Sélo la Ley de Archivos de la Rioja
contempla el triple nivel, atendiendo a la cuantia de los dafios ocasionados en los
bienes juridicos. Asi se aprecia como una infraccién menos grave cuando el in-
cumplimiento no constituya un peligro para la integridad del bien o servicio, gra-
ve cuando ponga en peligro grave pero no inmediato y muy grave cuando cause
un peligro grave e inmediato para la integridad del bien o servicio.

Centrandonos en el anilisis de la infracciéon de omision del deber de con-
servar, tenemos que considerar, en primer lugar, el bien que se protege. En este
caso, el objeto ultimo de proteccién son los bienes que conforman el patrimonio
documental por ser portadores de valores histdricos, artisticos o culturales. Es ese
valor de los documentos el que le hace formar parte del patrimonio y lo que de-
termina la obligacion a su tutela para garantizar su conservacién vy el disfrute ge-
neral por parte de toda la comunidad. También hay quien sostiene que se puede
identificar el deber de impedir el deterioro y destruccién de los documentos como
una exigencia de interés publico, dado que entienden que lo caracteristico de esta
infraccion es perturbar el destino publico. En cualquier caso, consideramos que
no se trata de fijar un criterio definitivo respecto si el bien que se protege son los
documentos que conforman el patrimonio documental o el destino publico que
se predica para esos bienes, sobre todo si consideramos que lo esencial es la pro-
teccion de los documentos amenazados.
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El sujeto obligado a intervenir, en principio, es el propietario, poseedor y
demds titulares de derechos reales, por cuanto su disponibilidad de los bienes es
limitada. En la tipificacién de esta infraccion algunas leyes sectoriales hacen
mencioén expresa a los obligados, asf ocurre en las leyes de Patrimonio Histérico
Espafiol y en las de Patrimonio Cultural de Galicia, Castilla y Leén, Cantabria y
Pais Vasco. Supone esto una concrecién del circulo de infractores que omiten in-
tervenir cuando por razén de su titularidad estdn obligados a impedir cualquier
deterioro de la documentacién. El alcance del deber de conservar que impone la
norma estd delimitado a quienes tengan la posibilidad de intervencion. Tal obli-
gacién recae, incluso, en quien no teniendo capacidad por si solo para intervenir
impidiendo la destruccién si podria evitar la infracciéon con el concurso de las
Administraciones Puablicas. En consecuencia, infringe quien puede, quien tiene
capacidad de accién.

La conducta tipica consiste en la omision de la intervencién conservado-
ra del sujeto que no impide el deterioro o la destruccion de los documentos que
forman parte del patrimonio documental. Esta accion impeditiva debe entender-
se como una actuacion tendente a mantener todos los elementos materiales que
constituyen el documento y a salvaguardar la capacidad de transmitir la infor-
macién almacenada. La intervencién requiere medidas de cardcter preventivo
que impidan los deterioros y, cuando se hayan producido dafios, medidas repara-
doras. Esta actuacion impeditiva también puede consistir en requerir la inter-
vencion de un tercero (los poderes publicos) que pudiera evitar el dafio.

Una pregunta que cabe hacerse es la de si el sujeto obligado a conservar
cumplird con el mandato si realiza cualquier tipo de intervencion, dado que no
tiene por qué disponer de los medios y conocimientos adecuados para operar.
;Qué ocurre cuando una intervencién no evita la destruccién? La redaccién de
los preceptos apunta a que el mandato no sélo exige una intervencién de quien
esta obligado, sino que esta intervencion sea eficaz.

4.2. La destruccion de documentos

El legislador, junto a la posibilidad de dafiar los bienes documentales por infringir
el deber de actuar y evitar los resultados, estima la infraccién por accién positiva.
Es decir, que trata de impedir acciones que produzcan un resultado dafioso para los
documentos y archivos. La proteccién del patrimonio documental se articula aqui
mediante la exigencia a los administrados de abstenerse de obrar de una forma de-
terminada. Es decir, se prohibe la destruccion o deterioro de documentos.

Es este tipo de conducta la que provoca las mayores pérdidas del patrimo-
nio documental. Se trata de acciones, generalmente sistemdticas, que obedecen
a practicas de expurgo de documentos que sus titulares eliminan o inutilizan por
considerarlos caducos, inservibles y sobrantes. En esta apreciacion, en el mejor de
los casos, se considera el valor del soporte de cara a su utilizacién para el
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reciclado, pero se desprecia su valor cultural y se ignora la consiguiente evalua-
cién econémica de estos bienes, muy superior al aspecto material. En otras oca-
siones la destrucciéon de los documentos y archivos obedece a motivaciones
ideoldgicas y politicas. Son muchos los casos en los que el cambio de partido po-
litico al frente del gobierno va precedido de la desaparicion y eliminacion de
aquellos documentos que se consideran problematicos y cuya guarda puede pro-
vocar situaciones conflictivas'’. Estos casos, ademds de ocasionar la pérdida de
una de las partes mds significativas del patrimonio cultural del pais, suponen im-
portantes perjuicios al funcionamiento de la Administracién.

Las eliminaciones estdn categéricamente prohibidas cuando se manifies-
tan unas circunstancias como la edad de los documentos. Asi, el articulo 33 del
Decreto 76/2003, de 12 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento del siste-
ma de gestion documental y organizacion de los archivos de la Administracion
Pdblica de la Comunidad Auténoma de Canarias establece que “los documentos
constitutivos del Patrimonio documental de la Administracion Puablica de la Co-
munidad Auténoma de Canarias de mas de treinta afios y que, por tanto, hayan
obtenido caracter histérico no podran ser destruidos”.!®

En otras ocasiones las normas prohiben expresamente la destruccion fisi-
ca de los documentos mientras los documentos cuenten con valor probatorio de
derechos y obligaciones de las personas o los entes publicos (art. 55.2 de la Ley
de Patrimonio Histérico Espafiol). En la Ley de Archivos Publicos de Castilla La-
Mancha (art. 48) la relacién de valores que impide la destrucciéon de documen-
tos abarca dos valores primarios, el administrativo y juridico, y uno secundario,
el histérico.

En todos los casos las eliminaciones de documentos deben someterse al
control previo de las administraciones publicas. Los documentos, segtin las leyes
de archivos y patrimonio, s6lo podran ser destruidos segin el procedimiento re-
glamentario y siguiendo los dictdmenes de las Comisiones de Valoracién Docu-
mental. Por lo tanto, la proteccién de los bienes documentales va a depender, en
gran medida, de que las destrucciones se sometan a esa vigilancia. Junto a ese
mandato definidor del orden, que exige la aprobacién previa y preceptiva para
proceder a eliminar documentos, se establece la figura infractora de destrucciéon
de documentos y el deber de padecer las secuelas de la infraccion y de someterse
a las sanciones previstas que se advierten para el caso de que sea violado ese man-
dato. Y esta es la funcion de estos preceptos, fijar infraccion y establecer la san-
cién que requiere la efectividad del orden juridico, ya que no hay deber ni obli-
gacion si no se le dota de la correspondiente sancién.

La definicién de esta conducta, que las leyes consideran constitutiva de
infraccion, se realiza con la misma disparidad de técnicas tipificadoras que las que
apuntdbamos para la infraccién de omisién del deber de conservacién de los do-
cumentos. Igualmente dispar es el nivel de precisién y concrecion utilizado por
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los legisladores para determinar esta conducta reprochable. No obstante, pode-
mos considerar que se trata de una tipificacién suficiente que permite predecir
que la exclusién o eliminacion es una infraccién y conocer cual es la respuesta
punitiva que se deriva para ese comportamiento.

En la prictica de la tipificacion de esta infraccion es habitual el recurso a
manifestaciones como “Se considera infraccién... la destruccion total o parcial de
bienes integrantes del patrimonio documental”. Légicamente, en las leyes secto-
riales de patrimonio cultural, la determinacién del bien protegido no se hace de
forma especifica, sino aludiendo a los bienes de cualquier naturaleza (artistica, his-
térica, arquitectonica, paleontolégica, arqueoldgica, etnoldgica, cientifica o téc-
nica, bibliogréfica y lingiifstica) que lo constituyen. En algunos de los textos le-
gislativos autonémicos la tipificacién de estas conductas no afecta a todos los bie-
nes del patrimonio documental, restringiéndose su ambito a aquellos que cuentan
con una expresa declaracién administrativa de su valor histérico. La proteccion,
por consiguiente, sélo se dispensara cuando los documentos estén incluidos en al-
guna de las principales categorias legales de bienes: los Bienes de Interés Cultural
y los Bienes incluidos en el Inventario General de Bienes o sus equiparables. Esta
formula de tipificacion ha sido utilizada en las leyes del Patrimonio Cultural del
Principado de Asturias, de Cantabria, de Galicia y del Pais Vasco'®.

La Ley de Archivos Puablicos de Castilla-La Mancha recurre a la férmula
del Cédigo Penal y tipifica como infraccion los dafios que sufren los documentos
de los archivos.

Las leyes de Archivos de Extremadura (art.53.1), Madrid (art. 44.3) y La
Rioja (art. 35.3.a) introducen una fina precisién a propésito de la delimitacién
de las eliminaciones que se consideran infractoras: “La destruccién o eliminacion
no autorizadas de los bienes integrantes del patrimonio documental, en los casos
previstos en la legislacién especifica” o “salvo en los casos autorizados por esta
Ley o su normativa de desarrollo”.?°

A esta relacién de peculiaridades en la tipificacion hay que afiadir la pre-
vision de la cuantificacion de los bienes. La férmula ha sido utilizada en la Ley de
Patrimonio Cultural Asturiano al requerir que los bienes “tengan una importan-
cia ostensible” (art. 109). Se trata de un precepto incoherente con el objetivo de
tutelar todo el patrimonio y supone una contradiccion con el concepto de bienes
incluidos en el Inventario del Patrimonio Cultural de Asturias que se recoge en
el articulo 22 de la propia Ley. Si todos los bienes inventariados, por el mero acto
de estarlo, tienen un grado notable de valor cultural, este tipo de previsién in-
troduce un elemento distorsionador respecto a la proteccién que se debe dispen-
sar a toda esta categorfa de bienes. La tnica razén que podria justificar esta pre-
visién es la de graduar la sancion, pero esta modulacién no la prevé la norma as-
turiana. Con ese objetivo vy, ahora si, de forma acertada, la férmula se utiliza en
la Ley catalana de Archivos y Documentos (art. 38). En este caso se acude a
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planteamientos econdmicos para diferenciar el nivel de la infraccién. El limite
econdmico se sitda en los 60.000 euros, como criterio objetivo para determinar
si nos encontramos ante una infracciéon grave o muy grave. Cuando el valor de
los documentos destruidos no supere esa cantidad nos hallamos ante una infrac-
cion de tipo grave vy si la sobrepasa constituira la infracciéon mas grave.

Una nota original en la formulacién de esta falta la encontramos en leyes
como la de Patrimonio Documental y de Archivos de Canarias o la de Patrimo-
nio Cultural de Asturias. En estos textos la especificacién de la infraccion admi-
nistrativa incorpora exigencias tradicionales del derecho penal, sobre las que el
Derecho Administrativo Sancionador suele guardar silencio. Nos referimos al
dolo o culpabilidad. El requisito de la responsabilidad aparece en la ley asturiana
al referirse a la intencionalidad: “cuando sea intencionada o medie grave irres-
ponsabilidad” (art. 109), y en la norma canaria al sefialar un propdsito perverso:
“La destruccion o deterioro con malicia o por imprudencia de fondos pertene-
cientes al Patrimonio Documental Canario” (38.2.b).2!

La destruccién de documentos se configura como una de las infracciones
cuantitativamente mds graves, de acuerdo con la clasificacién que de la gravedad
realizan las leyes sectoriales. En concreto, esta actuacion prohibida tiene la con-
sideracion de infraccién muy grave en las leyes de archivos y/o patrimonio cul-
tural de Comunidad Valenciana, Pais Vasco, Andalucia, Aragén, Madrid, La
Rioja, Castilla y Ledn, Galicia, Islas Baleares, Cantabria, Navarra, Extremadura
y en la LPHE.

A este grupo habria que incorporar la Ley de Patrimonio Documental y
Archivos de Canarias, pues aunque a la actuacién se le ha asignado el nivel de
grave, es el mds alto, ya que la norma sélo prevé una clasificacién bipartita con
infracciones leves y graves.

Frente a esta practica general de calificacién y graduacion de la conducta,
la Ley de Archivos Publicos de Castilla La Mancha considera que causar dafios
graves en los documentos de los archivos constituye una infraccién grave, en una
posicion intermedia de la gradacion.

Analizada la tipificacién pasamos al estudio de los diferentes elementos de
esta infraccién. Sobre el tipo subjetivo cabe sefialar que se trata de una infrac-
ciéon comtn, en el sentido de que puede cometerla cualquier persona. Bien es
cierto que, en la mayoria de los casos, son perpetradas por aquellas personas que
tienen unos deberes especificos (los titulares), pero la generalizacién, que esta-
blecen las leyes, evita los problemas de participacion que caracterizan a los deli-
tos especiales.

La accién tipica consiste en destruir, deshacer, eliminar o excluir docu-
mentos. Cualquiera de estos términos no plantea problemas a la hora de su cons-
tatacion, entendiendo por tal la aniquilacién, la eliminacién material del docu-
mento. Con el término destruccién no se estd haciendo referencia exclusivamente
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a la desaparicion de los documentos (destruccién total), sino que también com-
prende los estropicios, dafios, destrozos o roturas (destruccién parcial). Para que
esta infraccién sea punible ha de producirse el resultado material de la pérdida o
los dafios de los documentos.

Al lado del sujeto activo y de la conducta tipica hay que mencionar el
bien juridico protegido: los bienes que conforman el patrimonio documental.
Como sefialdbamos cuando haciamos referencia al bien que se pretendia tutelar,
con la infraccién de omision del deber de conservacién, son los bienes juridicos
individuales, pero con una configuracion colectiva. De este modo se protegen
tanto los intereses patrimoniales o econémicos vy, a través de estos, los de toda la
sociedad.

5. Prescripcion de los ilicitos archivisticos

La prescripcion de las infracciones administrativas ha sido una de las cuestiones
del Derecho Administrativo Sancionador que mas debates ha suscitado y que
mads literatura ha generado. La ausencia de plazos prescriptivos y el silencio de la
legislacion administrativa sobre esta cuestién provocaron el desarrollo de teorfas
contrapuestas y de numerosas sentencias del Tribunal Supremo, también contra-
dictorias, sobre la extincién de las infracciones y de las penas?’. En 1992 la regu-
lacién de esta institucién en la LRJA resolvié la contienda. El articulo 132.1 or-
dena remitirse a lo dispuesto en las leyes especiales y en caso de ausencia de pla-
zos en estas establece unos subsidiarios en los términos siguientes:

“I1. Las infracciones y sanciones prescribirdn segiin lo dispuesto en las leyes que
las establezcan. Si estas no fijan plazos de prescripcion, las infracciones muy gra-
ves prescribirdn a los tres afios, las graves a los dos afios y las leves a los seis me-
ses; las sanciones impuestas por faltas muy graves prescribirdn a los tres afios, las
impuestas por faltas graves a los dos afios y las impuestas por faltas leves al afio”.

Sin embargo, estas carencias, que apuntamos anteriormente, no han ca-
racterizado a la normativa sancionadora del ambito del patrimonio cultural. Los
textos legales incluyen un precepto legal con los correspondientes plazos pres-
criptivos?®. La LPHE fij6 unos plazos que han sido reproducidos en la mayoria de
la normativa sectorial. El articulo 79 de la citada Ley establece que “las infrac-
ciones administrativas contra lo dispuesto en esta Ley [obligacién de conservar]
prescribirdn a los cinco afios de haberse cometido, salvo las contenidas en los
apartados g), h), i) y j) [eliminacién de bienes del patrimonio documental] del
articulo 76.1, que prescribirdn a los diez afios”. De esta regulacién se puede criti-
car la agrupacién, a los efectos de la aplicacién del plazo de prescripcion, de las
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faltas leves y graves en un mismo periodo. No se entiende que la accién discipli-
naria y la persecucion del ilicito se extingan al mismo tiempo cuando se trata de
las infracciones graves y menos graves. Si la infraccién se gradda con referencia
a la gravedad, lo coherente es que los plazos de prescripcién también lo hagan®*.

En este mismo desacierto incurren la Leyes de Archivos y de Patrimonio
Documental de las Comunidades de Madrid y La Rioja, aunque, en este caso, se
equiparan las infracciones graves y muy graves. Atn mayor es el desatino de la Ley
castellano-leonesa que establece el mismo plazo de prescripcién, cuatro afios, para
todos los ilicitos administrativos. Es de sentido comun el hecho de que no todas
las faltas deban tener la misma prescripcién, absurdo aplicar un mismo criterio
para una infraccién como la de no comunicar la existencia de un archivo histéri-
co a la Consejeria de Cultura que para otra consistente en la destruccion total o
parcial de bienes integrantes del Patrimonio Documental Histérico.

En una linea m4s acertada estdn las regulaciones de Catalufia, Castilla-La
Mancha, Navarra y Baleares que establecen una triple escala, de la misma mane-
ra que sucede con las faltas. La legislaciéon archivistica catalana y castellano-
manchega coinciden en fijar los mismos plazos de prescripcion para las infraccio-
nes leves (un afio) y las graves (cinco afios), mientras disienten cuando regulan
la caducidad de la accién para perseguir la infraccién mas trascendente a los sie-
te afios y a los diez afios, respectivamente. Similar a la regulacién castellano-
manchega es la prescripcion de las infracciones establecida en la Ley de Patri-
monio Cultural de Navarra, con la salvedad del plazo prescriptivo de la infrac-
cion leve, que se duplica en esta ley. Los plazos se reducen en la normativa bale-
ar que oscila ente los seis meses para las prescripciones de las infracciones leves
y los cinco afios para las muy graves.

De los plazos prescriptivos que aparecen en la siguiente tabla hay que
destacar los periodos tan reducidos establecidos para las infracciones minimas
en las Comunidades de Canarias, Baleares, Madrid y La Rioja que sélo benefi-
cian a los infractores y que pueden suponer que, en la practica, la mayoria de es-
tas infracciones queden en la méas absoluta impunidad dado el lento funciona-
miento de la Administracién, o incluso su falta de diligencia en el ejercicio de
sus competencias. En el otro extremo, el plazo de los diez afios es igualmente re-
chazable por su generosidad. De tan dilatada duracion solamente se desprende
el fomento de la negligencia administrativa y la creacién de situaciones contra-
rias a la seguridad juridica que garantiza la Constitucion. En otro orden de con-
sideraciones, puede apuntarse que este plazo prescriptorio de los diez afios du-
plica al establecido para los delitos en el Cédigo Penal. Es cierto que se trata de
otro ordenamiento y de otros pardmetros, pero no parece congruente que haya
una mayor exigencia o rigor en el campo del derecho sancionador administrati-
vo que en dmbito punitivo penal cuando este representa, casi siempre, un
reproche social mas profundo?’.
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6 meses

1 afio

2 afios

4 afios

5 anos

7 aflos

10 afios

Fig.4. Tabla de los plazos de prescripcién de las infracciones administrativas.

Infracciones minimas

CANARIAS
MADRID
LA RIOJA
BALEARES

CASTILLA-LA MANCHA
CATALUNA

NAVARRA

CASTILLA Y LEON

ANDALUCIA
ARAGON
ASTURIAS
CANTABRIA
A.GRAL. ESTADO
EXTREMADURA
GALICIA

PAIS VASCO

COM. VALENCIANA

Infracciones medias

BALEARES

CASTILLA Y LEON

ANDALUCIA
ARAGON
ASTURIAS
CANARIAS
CANTABRIA
CASTILLA-LA
MANCHA
CATALUNA
A.GRAL. ESTADO
EXTREMADURA
GALICIA
MADRID
NAVARRA

PAIS VASCO
LARIOJA

COM. VALENCIANA

Infracciones maximas

CASTILLA Y LEON

MADRID
LARIOJA
BALEARES

CATALUNA

ANDALUCIA
ARAGON
ASTURIAS
CANTABRIA
CASTILLA-LA
MANCHA
A.GRAL. ESTADO
EXTREMADURA
GALICIA
NAVARRA

PAIS VASCO
COOM. VALENCIANA
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Frente a la heterogeneidad de los plazos establecidos para la extincion de
la responsabilidad, las regulaciones coinciden mayoritariamente en el dies a quo,
o sea, en el momento en que empieza a correr la prescripcién. Acertadamente,
los textos legales fijan el inicio de la prescripcién en el dia en que se hubiere co-
metido la infraccién?®. Las leyes de Castilla y Leén, Extremadura, Madrid, Ara-
gén, Cantabria y Galicia prevén, junto a la fecha de la comisién, una solucién al-
ternativa al determinar que el plazo empiece a contar desde el dia en el que la
Administracién tiene conocimiento de la infraccién?’.

Por lo que hace referencia a la interrupcién de la prescripcion, solamente
las leyes de Archivos de Canarias v, a su estela, las de la Rioja, incluyen esta cues-
tién siguiendo lo dispuesto en el Cédigo Penal en este punto. El transcurso del
periodo prescriptorio se interrumpird, segin estos textos legales, desde que se abra
el expediente contra el presunto infractor, volviendo a correr de nuevo desde que
aquel termine sin ser sancionado o se paralice el procedimiento. La LRJA es m4s
precisa al requerir, para interrumpir la prescripcion, que el inicio del procedi-
miento sancionador sea conocido por el interesado. Hay que hacer notar, tam-
bién, que en esta norma se exige que las causas de paralizacién del expediente no
sean imputables al presunto responsable y que fije el periodo de inactividad del
procedimiento en un mes (art. 132.2).
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Notas

I Aunque el Titulo de la LPHE se destina a las infracciones administrativas, en los articulos 75 y 76 se hace
referencia a ilicitos que pueden calificarse de delitos. Asi, el de contrabando se tipificard como infraccién
o como delito dependiendo de la cuantia del bien exportado ilegalmente. La calificacién como delito se
hace remitiendo a la Ley Orgdnica 12/1995, de 12 de diciembre, de Represién del Contrabando, que con-
sidera delito la conducta de sacar del territorio espafiol bienes que integren el Patrimonio Histérico Espa-
fiol sin la autorizacién de la Administracién del Estado, siempre que el valor de los bienes, mercancias, gé-
neros o efectos sea igual o superior a 3.000.000 de pesetas.

? Sentencia del Tribunal Constitucional (STC 87/1985), de 16 de julio (BOE 14/08/1985). Sobre esta de-
limitacién de competencias existe una amplia doctrina constitucional, aunque en algunos casos los crite-
rios interpretativos sean diferentes. Véanse también las STC 85/1985, 102/1985, 137/1986, 48/1988,
227/1988, 136/1991, 149/1991, 185/1991 y 108/1993.

3 El Tribunal Constitucional declaré inconstitucionales determinados articulos de las leyes catalana y ga-
llega de Cajas de Ahorro al determinar que las sanciones que allf se prevefan no estaban contempladas en
la legislacién estatal y suponfan una diferencia de trato sustancial o “salto cualitativo que rompe la unidad en
lo fundamental del esquema sancionatorio”. Sentencia 48/1988, de 22 de marzo (BOE 12/04/1988).

4 STC 170/1989, de 19 de octubre (BOE 07/11/1989) y STC 156/1995, de 26 de octubre (BOE
28/11/1995).

5 En las Islas Baleares la Ley 15/2006 de Archivos y Patrimonio Documental regula la competencia de las
sanciones sin determinar los érganos: “Corresponde a los érganos competentes en materia de cultura, en
su dmbito de actuacién, la iniciacién, la incoacién, la instruccién y la resolucién de los expedientes san-
cionadores por las infracciones tipificadas en esta ley” (Art. 57).

¢ Las infracciones administrativas en materia de Patrimonio Documental de la Regién de Murcia que den
lugar a la imposicién de sanciones se regulardn por la Ley 16/1985, del Patrimonio Histérico Espafiol se-
gtn lo dispone el art. 29 de la Ley 6/1990, de 11 de abril, de Archivos y Patrimonio Documental de la Re-
gién de Murcia. La misma remision a la legislacion estatal se produce en el caso de las faltas cometidas con-
tra el patrimonio Histérico de Castilla La Mancha por el art. 60 de la Ley 4/1990, de 30 de mayo, del Pa-
trimonio Histérico de Castilla-La Mancha hasta que la Ley de Archivos Pdblicos de Castilla-La Mancha
configura una nueva regulacién de las infracciones en materia de archivos.

7 Como sefiala Alonso Ibafiez, en toda la normativa histérica se utilizan términos como “enajenacién”,
“transmisién” y “comercio” con escaso rigor y en base a una interpretacién finalista, y por razones de se-
guridad juridica, “entiendo que las normas sobre la transmisién. .. hay que referirla a todo derecho real que
lleve aparejada la posesién de los bienes integrantes del Patrimonio Histérico” (Alonso, 1992, p. 298).

8 El tratamiento de la exportacién est4 diversificado segin la calificacién del bien. Todos los documentos
declarados BIC son inexportables, mientras que los incluidos en el Inventario podrdn transmitirse fuera
de las fronteras si se cuenta con la autorizacién previa de la Administracién. La misma autorizacién pre-
via y expresa de la Administracién del Estado necesitan los propietarios o poseedores de documentos para
su exportacion.

9 Sobre la exportacién de los bienes integrantes del patrimonio histérico, vid. MAGAN PERALES, José
M?. 2001. La circulacién ilicita de bienes culturales. Valladolid: Lex Nova.

10 E] articulo 47.2 del Real Decreto 111/1986, de 10 de enero, de desarrollo parcial de la Ley 16/1985, de
25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol, rompe el cardcter exclusivo de la competencia al disponer
“2. En las Comunidades Auténomas que tengan asumidas competencias en materia de exportacion de bienes in-
tegrantes del Patrimonio Histérico Espaiiol, la solicitud relativa a los bienes ubicados en el dmbito territorial de esa
Comunidad Auténoma deberd tramitarse ante los érganos competentes de la misma. La denegacion de la solicitud
pondrd fin al expediente y deberd ser comunicada al Ministerio de Cultura, a los efectos prewvistos en el articulo
50.2. En el caso de que no se deniegue la solicitud se dard traslado del expediente al Ministerio de Cultura para su
resolucion definitiva”. Esta redaccién muestra que las Comunidades Auténomas tienen competencias para
incoar los expedientes de exportacién y para resolverlos.

1 Excepto en la Ley de Archivos Publicos de Castilla-La Mancha que tiene como objeto de su regulacién
la documentacién publica con la consiguiente consideracién de inalienable e imprescriptible.

12 Asf lo establece por ejemplo el art. 92.2.c de la Ley de Patrimonio Histérico y Cultural de Extremadu-
ra: “La falta de informacién y comunicacién a la Consejeria de Cultura y Patrimonio de los deberes a los que hace
referencia el articulo 47 (Las personas y entidades que se dediquen habitualmente al comercio de bienes integran-
tes del patrimonio histérico y cultural extremefio llevardn un libro-registro, legalizado por la Consejeria de Cultura
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vy Patrimonio, en el que constardn las transacciones que afecten a los bienes a que se refiere el articulo 46.1. Se ano-
tardn en el libro-registro los datos de identificacién del objeto y de las partes que intervienen en cada transaccién)” .
3 Dado que el tratamiento de la documentacién publica (valoracién, organizacién, difusién y conserva-
cién) es responsabilidad directa de las administraciones o entidades titulares, en la Ley de Archivos y Do-
cumentos de Catalufia se contempla la posibilidad de que estas funciones no las realicen directamente sino
a través de una contratacion de servicios. En el caso de que se concierte la realizacién de estas tareas ar-
chivisticas con empresas privadas, la Ley prevé que deberdn reservarse la direccién y la supervision de la
actividad contratada, definiendo el sistema de gestién documental que desean implantar (art. 8).

14 La tinica excepcién vuelve a ser la Ley de Archivos Piblicos de Castilla-La Mancha pues, como hemos
sefialado, su regulacién se limita a los archivos de titularidad puablica.

15 Asf tipifican las leyes de Andalucia (Archivos), Canarias, Aragén, Castilla-La Mancha, Comunidad Va-
lenciana, Galicia, Cantabria (Patrimonio Histérico), Catalufia (para la infraccién cometida por titulares
de archivos privados), Pafs Vasco y Administracién General del Estado.

16 Esta tipificacién en la que se diferencian cuantitativamente los dafios fue utilizada en las leyes de An-
dalucia (Patrimonio Histérico), Castilla y Leén, La Rioja, Asturias, Cantabria, Islas Baleares (Archivos),
Extremadura, Navarra, Comunidad Valenciana, Madrid y Catalufia (para las infracciones sobre los
documentos ptblicos).

7Ejemplos significativos de informaciones sobre estas eliminaciones de documentos los encontramos re-
cogidos en: “Continta la destruccién de documentos en los ministerios del PP” Cadena Ser, 16 de abril de
2007. HERNANDEZ OLIVERA, Luis. “Serd legal, pero no deberfa serlo: Algunas destrucciones, aunque
licitas, atentan contra la gestién y la defensa de los intereses publicos” Archivamos, n. 64, p. 46 y 47 sobre
la destrucciones de documentos por parte de los depuestos parlamentarios quebequenses. “L’Elysée de Chi-
rac s'appréte a remettre les clés a Sarkozy. AFP, 14 de mayo de 2007.

18 En el mismo sentido, en Catalufia el articulo 5.3 del Decreto 117/1990, de 3 de mayo, sobre valoracién
y seleccién de documentacion de la Administracién Pablica sefiala que, como norma general, no puede ser
objeto de valoracién la documentacién anterior al 1 de enero de 1940.

19 En el Principado de Asturias el texto hace referencia a la destruccién de bienes de interés cultural o de
los incluidos en el inventario del patrimonio cultural de Asturias (art. 109). En la Comunidad Auténoma
de Cantabria los bienes designados son los bienes muebles declarados de interés cultural o bienes de inte-
rés local (art. 131). En Galicia se destina a los bienes muebles declarados de interés cultural o catalogados
(art. 92). Por ultimo, en la Ley del Patrimonio Cultural del Pais Vasco se menciona exclusivamente a los
bienes muebles calificados e inventariados (art. 108).

20 Asi lo estipula también la Ley de Archivos de Navarra: “La destruccién de documentos pertenecientes al Pa-
trimonio Documental de Navarra sin el acuerdo de la correspondiente comision de evaluacién documental” (art. 37).
21 La redaccién original del articulo 43 de la Ley 3/1984, de 9 de enero, de Archivos de Andalucfa, ante-
rior a su reforma por la Ley 3/1999, también incorporaba la culpabilidad.

22 Las sentencias de 2 de febrero de 1988 y de 18 de febrero de 1995 del Tribunal Supremo explican y se-
fialan la evolucién de las diferentes lineas jurisprudenciales, desde la ausencia de prescripcion, a la consi-
deracién de los plazos establecidos en la regulacién juridico-administrativa de la materia o a los criterios
propios del Derecho Administrativo cuando no se prevean, pasando por el recurso a los plazos sefialados
en el Cédigo Penal para las faltas (dos meses) y delitos (5 afios).

2 Unicamente la Ley de Archivos de Aragén no contiene ninguna disposicién referente a la prescripcion
de las infracciones allf tipificadas. Una omisién similar padecia la Ley de Archivos de Catalufia, pero esta
laguna, junto con la tipificacién de las infracciones administrativas, fue subsanada a través de la Ley /1989,
de 5 de junio, de modificacién de la Ley de Archivos.

% Alejandro Nieto sefiala la congruencia de la regulacién de los plazos de prescripcién de la Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Pdblicas y del Procedimiento Administrativo Comin al emplear
como criterio la gravedad de la propia infraccién. (Nieto, 2002. p. 179).

35 Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de febrero de 1988.

26 Asf también lo establece el articulo 132.2 de la LRJA.

27 Esta determinacién sigue una extendida linea jurisprudencial.
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