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1. Introduccion

La invitacion recibida para tomar parte de las III JornaDAs TEcNICAS DE ARCHIVOS
Municipates, llevadas a cabo en Mar del Plata, en abril de 2010, permitio tomar
contacto con la normativa especifica vigente en la Pcia. de Buenos Aires. La
cual, en su dinamica cotidiana, genera una serie de cuestiones de interés que
resulta oportuno comentar.

2. Prevenciones. Aclaraciones
Antes de avanzar, conviene efectuar algunas prevenciones y aclaraciones.

Lo primero es prevenir que no se encontraran aqui, sino de manera
tangencial, referencias a lo que podria denominarse la materia archivistica
propiamente dicha.

El contenido de estos breves parrafos solo estara dado por repasos y
reflexiones vinculados con el procedimiento administrativo general vigente en la
Pcia. de Buenos Aires y como €l se vincula con el archivo de documentacion
administrativa.

Lo segundo es aclarar cuando exista alguna referencia al archivo de
documentaciéon, debera entenderse que se trata archivos administrativos, de ofi-
cinas o de gestion. Por lo que estaran excluidos de tratamiento, entre otros, los
asuntos vinculadas con los archivos historicos.

En tercer lugar, conviene prevenir que el método de la exposicion sera el
siguiente. Se iniciara con una descripcion general la organizacién
administrativa y de las normas vigentes, que son consecuencia de ella y guardan
relacion con la actividad de los archivos. Lo cual buscara dilucidar si existe un
marco juridico general, al cual ajustar las actuaciones administrativas que se
ejecutan, o deberian ejecutar, en ese ambito.

Tras ese repaso de la organizacion y la normativa vigente se describira,
también de manera sucinta, qué es lo que ocurre en la realidad cotidiana de la
Administracion publica. Para dejar planteada la posible existencia de un
parasistema, fruto de las distancias existentes entre las realidades formales y las
realidades reales, que rige en la realidad al margen del voluntarismo normativo.

Sobre esas bases se propone finalizar la exposicion con una suerte de
expresion final de contenidos y algunas criticas y propuestas.

3. Cuestiones generales

Nuestra organizacion politica e institucional, como Uds. saben, es federal.
Lo cual responde al esquema disefiado por la Constitucion nacional.

Ello provoca que el Gobierno central tenga competencias limitadas. Por lo



que todo lo que no le es reconocido de manera expresa por la Constitucion
nacional, resulta ser de competencia de los Gobiernos provinciales.

En esa situacion se encuentra la produccion del derecho administrativo
-que constituye buena parte del marco normativo que regula y alcanza a los
archivos-, que corresponde a los Gobiernos locales: provincias y municipios.

De ahi que casi toda la normativa que resulte de interés en esta materia
sea, mayormente, de naturaleza local.

Tal circunstancia, que deberia tener la virtud del conocimiento y la
aprehension de las necesidades e intereses locales, la mas de las veces genera
complicaciones. Derivadas de la falta de uniformidad de criterios.

Ejemplos claros de estas situaciones disvaliosas se observan en materia de
organizacion y procedimientos administrativos. Materias donde la caracteristica
eminentemente local de la fuente normativa, genera la posibilidad de regimenes
diferenciados en cada uno de los municipios que conforman la provincial de
Buenos Aires, derramando una ingente dosis de seguridad juridica.

4. Desarrollo
El sistema
Marco juridico general

Podria decirse que calificar como un sistema a los procedimientos
administrativos vigentes en la Pcia. de Buenos Aires, en general, y la actividad
de los archivos, en particular, podria darse lugar a la creacion de una ironia.
Pues las construcciones organizacionales y normativas vigentes son
asistemdticas.

No obstante, es conveniente utilizar ese término por razones practicas. Para
facilitar la descripcion del objeto de analisis.

Los principales pilares normativos del sistema de archivos municipales’ en
la Pcia. de Buenos Aires son los siguientes:

(i) Las cartas constitucionales, que establecen la organizacion estadual,
administrativa y juridica, determinando la autonomia provincial y municipal y
las competencias que corresponden a cada jurisdiccion®.

(ii) El art. 2340, inc. 7° in fine, del Codigo Civil, en cuanto determina que
"...cualquier otra obra publica construida para utilidad o comodidad comun"
constituye un bien del dominio publico del Estado. Precepto que llevo a
MarienHorF a calificar a los archivos y cada uno de los documentos que los
conforman como universalidades publicas, para incluirlos dentro del régimen
juridico especial de los bienes del dominio publico®.

! Conviene establecer una convencién para otorgar significacién al sistema de archivos,

conceptualizandolo como conjunto organico de archivos, vinculados por una direccion central que
tiende a normalizar y unificar lo que podria denominarse proceso archivistico.

Aunque, con relaciéon a la autonomia municipal siempre resulte necesario reconocer, sobre todos en
épocas como la presente, que las normas y comportamientos provinciales suelen desmentir la real
vigencia de la autonomia que proclama el art. 123 de la Constitucion nacional.

3 MarEnsorr, Micuer S., Tratado de derecho administrativo, tomo V, 4ta. edic. reimp., Abeledo Perrot, Buenos
Aires, 2007, pp. 123, 688 y ss., donde afirma que en las universalidades ptblicas no sélo reviste caracter
dominial la universalidad, el todo, “...sino cada uno de sus elementos constitutivos (...) los documentos



(iii) Los arts. 16* 26°, 30° 617 y 127° del Decreto Ley 7647/1970 y de la
Ordenanza General 267/1980, en cuanto mencionan distintas
situaciones  posibles dentro de los procedimientos administrativos —
como el cese de a representacion del mandatario, la falta de constitucion de
domicilio, la indebida acumulacion de pretensiones y la caducidad del
procedimiento— que provocan el archivo de las actuaciones.

(iv) El art. 283° del Decreto Ley 6769/1958 -mal llamado ley organica de
las municipalidades- sobre el que mas adelante se volvera.

(v) Y la Circular 18/1994 del Archivo Historico de la Peia, de Buenos Aires
"Ricarpo Levenne'. Que contiene una sugerente propuesta de unificacion
normativa, que necesariamente debe explicarse en el contexto del Decreto Ley
21.040/1957, el Decreto provincial 3066/1991, sus modificaciones y su
normativa derivada.

Resalto que no son éstos todos los pilares normativos que existen en la
materia. Pero son algunos de los mas importantes.

Las interpretaciones del sistema

El marco juridico referido ha dado lugar a algunas interpretaciones que se
mencionan a continuacion.

La citada Circular 18/1994 del Archivo Historico de la Pcia. de Buenos
Aires apunta a generar conciencia de la necesidad de que existan en los
Municipios normas que reconozcan cierta uniformidad de criterios en lo
atinente al modo de tratar a las diferentes expresiones documentales, los plazos

que lo integran...”

* Art. 16.- “Cesara la representacién en las actuaciones: (...) 3. Por muerte o inhabilidad del
mandatario. Este hecho suspende el tramite administrativo hasta la comparecencia del mandante, a
quien se le intimara bajo apercibimiento de continuar el tramite sin su intervencién o disponerse el
archivo del expediente, segiin corresponda.”

® Art. 26.- “Si el domicilio no se constituyera conforme a lo dispuesto en el articulo anterior, o si el que
se constituyera no existiera o desapareciera el local o edificio elegido o la numeraciéon del mismo, se
intimara al interesado en su domicilio real para que constituya nuevo domicilio, bajo apercibimiento
de continuar el tramite sin su intervencién o disponer su archivo segun corresponda.”

® Art. 30.- “Podra acumularse en un solo escrito mas de una peticién, siempre que fueran asuntos
conexos que se puedan tramitar y resolver conjuntamente. Si a juicio de la autoridad administrativa
no existe la conexién implicita o explicitamente alegada por el interesado o trajere entorpecimiento a la
tramitaciéon de los asuntos, lo emplazara para que presente las peticiones por separado, bajo
apercibimiento de sustanciarse solamente aquélla por la que opte la Administracion si fuesen
separables, o en su defecto disponerse el archivo.”

" Art. 61.- “Se practicara liquidacién del sellado pendiente de reposicién y de los gastos postales
realizados y previstos, cuyo pago sera intimado en el plazo de diez dias. Una vez resuelta las
actuaciones y antes de disponerse su archivo, la Administraciéon podra iniciar las acciones para el
cobro de la liquidacién aprobada.”

8 Art. 127.- “Transcurridos seis meses desde que un procedimiento promovido por un interesado se
paralice por causa imputable al mismo, se producira su caducidad procediéndose al archivo de las
actuaciones; se exceptuan los expedientes de Prevision Social.”

 Art. 283.- “Todos los documentos, libros y publicaciones municipales seran conservados en archivos
organizados segun los métodos que aconseje el Archivo Histérico Provincial. Pasados diez (10) afos con
consentimiento previo de esta Institucién, podran ser destruidos los que no revistan interés histérico,
bibliografico o estadistico y los que no sean necesarios conservar para amparar derechos del Estado o
de terceros.”



de gracia y los procedimientos intra municipales de guarda y destrucciéon de
documentos'.

Criterios similares aparecen expresados mas adelante en el tiempo, aunque
sélo dirigidos a las autoridades publicas provinciales, en el Decreto 3066/1991
y sus modificaciones''.

No obstante, esas propuestas chocan en el ambito municipal con la rigida,
y tal vez errada, vision de la Asesoria General de Gobierno y el Tribunal de
Cuentas provincial. Que proponen una ponderacion, que podria tacharse de
irrazonable e ilegitima, del precepto del art. 283 del Decreto Ley 6769/1958, en
lo atinente a que todos los documentos, libros y publicaciones municipales
deben ser guardados por diez (10) afios'®. Y que el Archivo Historico de la Pcia.
de Buenos Aires debe brindar asesoramiento a los Municipios y opinar antes de
que éstos puedan decidir por si la destrucciéon de documentos'®.

Es dable aclarar que la doctrina de la Asesoria General de Gobierno se
presenta como mas gravosa aun que la del Tribunal de Cuentas provincial.
Dado que mientras el 6rgano de asesoramiento juridico sostiene que todos los
documentos deben ser archivados por diez (10) anos, el ente de control de la
hacienda publica permite que aquellos documentos que no revistan interés
historico, bibliografico o estadistico, asi como los que no sean necesarios
conservar para amparar derechos del Estado o de terceros puedan ser
destruidos sin cumplimentar plazo alguno'*.

En otras intervenciones el Tribunal de Cuentas viabilizo la tercerizaciéon de
archivos, en lo atinente al almacenaje fisico y la administracion de los
documentos'®. Lo cual, se ocupé de aclarar, no conlleva la eliminacion de las
responsabilidades que corresponden a los funcionarios municipales
competentes. De su lado, tratandose de la gestion de documentos vinculados
con aspectos contables y financieros determiné la necesidad de consultar a la

1 La nota circular contiene un anteproyecto de reglamentaciéon para la guarda y expurgo de
documentacién en os archivos municipales, elaborado por el Archivo Histérico Provincial. En lo
sustancial, propone lo siguiente: que las mesas generales de entradas y los archivos generales de los
municipios se encarguen del archivo de actuaciones cuyo tramite haya concluido (art. 1°); establece
plazos generales de guarda y condiciona e expurgo de documentaciéon a la previa aprobacién de las
rendiciones de cuentas por parte del Tribunal de Cuentas provincial (art. 2°); aclara que las
actuaciones internas que no sean caratuladas como expedientes sean archivadas en los 6rganos en que
se hubieran originado (art. 3°); y determina que una vez cumplidos los términos de guarda podran
microfilmarse y destruirse documentos, previa consulta al Archivo Histérico provincial (art. 6°); entre
otras cuestiones relevantes.

! La Asesoria General de Gobierno entendié que el Decreto 3066/1991 no resulta de aplicacién a los
municipios, que deben ajustar sus actuaciones en esta materia a lo dispuesto por el art. 283 del
Decreto Ley 6769/1958 (dictamen emitido en el expediente n® 2113-2876/1993). Dicho reglamento fija
el régimen general de archivo de actuaciones que tramitan ante la Administraciéon publica provincial,
estableciendo plazos diferenciados de guarda y expurgo de documentos.

12 Por todos: Asesoria General de Gobierno, Compendio de Dictamenes, Afio 1996, pp. 56 y 57.

3 La intervencién del Archivo Histérico no sélo es impuesta por el precepto del art. 283 del Decreto
Ley 6769/1958, sino también por el Decreto Ley 21.040/1957 en cuanto dispone que dicho 6rgano “...
ademas de la labor prevista en su reglamento interno, ejercera funciones de asesoramiento técnico
para con los archivos municipales... (art. 1°); “...colaborara con las comunas en la labor del inventario,
conservacion, clasificaciéon y restauracion de documentos...” (art. 2°), etcétera.

* V. Honorable Tribunal de Cuentas, Expediente n° 4076-09326/07, Delegaciéon V, Municipio de
Merlo.

'® V. Honorable Tribunal de Cuentas, expediente n°® 4068-56745/2004, Delegacién IV, Municipio de
Lomas de Zamora.



Contaduria General o al mismo Tribunal de Cuentas'®.

Con todo ello, podria afirmarse que el centralismo del gobierno provincial, la
desconfianza en las administraciones municipales -mayormente justificadas en
un contexto de desorganizacion estructural y falta de capacitacion—, sumada a
la necesidad de salvar responsabilidades, han contribuido a generar una
cultura de la acumulacion irrazonable de documentos. Muchas veces, al margen
de cualquier justificacion razonable y practica.

Las criticas al sistema
¢Qué se ha criticado de este sistema?

En primer lugar, la existencia misma de un sistema. Pues las técnicas
sistémicas de gestion administrativa no aparecen, o al menos no aparecen bien
aplicadas en este caso, dadas la ingente cantidad de deficiencias advertidas en
la gestion documental y las asimetrias informativas y de infraestructura
existentes entre los niveles provincial y municipales.

En segundo lugar, la ausencia de unidad de criterios. Que es lo mismo que
negar la existencia de un sistema. O reconocer la existencia con tantas
externalidades negativas que lo vuelven costoso, ineficiente e ineficaz.

En tercer lugar, la falta de organizacion, de estructura, de recursos, de
personal, de capacitacion, etcétera. Incluso la parcialidad de actuacion, dado
que, por lo general, los archivos municipales se limitan a guardar y clasificar
documentos derivados de procedimientos administrativos concluidos. Sin
atender a los archivos de gestion o de oficina.

Asi, lo que hace a la formacion profesional y técnica de quienes cumplen
funciones en archivos deberia constituir una preocupacion constante de las
autoridades publicas. Dado que de aquéllos depende el recupero y la gestion de
informacion util para la toma de decisiones.

No obstante, los testimonios existentes dan cuenta de que en nuestro pais
la formacién profesional no ha recibido estimulos suficientes que permitan
cubrir las necesidades en la materia.

Con todo ello, se evidencian algunos problemas derivados de la falta de
gerenciamiento del sistema y la ausencia de politicas de capacitacion, como el
gran volumen de consumo de papel, la cantidad inusitada de expedientes
iniciados, la lentitud de los procedimientos, las dificultades de acceso a la
informacion, la obsolescencia del equipamiento aplicado al sistema, entre otras
cuestiones no menos disvaliosas.

El parasistema

La experiencia revela que los procedimientos administrativos no suelen
ajustarse a lo que establece la normativa vigente. Y que, del mismo modo y por
iguales razones, las actuaciones administrativas se dan ante una organizacion
administrativa diferente de la formalmente establecida.

Los politicos y administradores publicos plantean, asi, una idealidad

1® V. Honorable Tribunal de Cuentas, expediente n° 5300-1208/08, Vocalia C, Reparticiones
autarquicas del gobierno provincial.



normativa. Que no se logra alcanzar en la realidad. Lo cual aumenta la brecha
entre la realidad formal y la realidad real. Triste distincion que caracteriza a los
paises no desarrollados'’.

Hay paises de América Latina que, como Argentina, tienen regulaciones
integrales del procedimiento ante la Administracion publica. Sin embargo, es
facil verificar que no hay muchas diferencias reales entre el procedimiento
administrativo en dichos paises y aquel que se sigue o seguia, por ejemplo, en
Brasil, Ecuador, México, Paraguay, etcétera, que carecen o carecian de tal
legislacion.

Es que en verdad la norma de procedimiento administrativo, aun hecha con
buen criterio juridico y las mejores intenciones, no se cumple eficazmente, sino
en aquello que tiene de limitativo para el particular y de atributivo de potestades
para la Administracion publica.

Un simple ejemplo sirve para comprobarlo.

Mientras las normas legales, constitucionales e, incluso, supra
constitucionales, consagran de manera enfatica el principio de publicidad de los
actos de gobierno y el mas irrestricto acceso de los interesados a las
actuaciones administrativas, salvo que ellas sean calificadas por acto expreso y
motivado como reservadas o confidenciales, lo cierto es que en la practica tales
disposiciones jamas se cumplen. O al menos no se cumplen facilmente.

Asi, basta verificar que la normativa incluye criterios de publicidad,
razonabilidad, defensa del administrado, control de la actividad administrativa,
eficiencia y eficacia de la actuacion administrativa, etcétera. Pero, la realidad, en
general, muy poco recoge de estos preceptos. La realidad real es distinta de la
realidad formal que proponen las normas juridicas'®.

Nuestra tradicion administrativa, nuestra cultura, es devota del silencio, el
secreto, la reserva. No de la publicidad que las normas establecen como deber y
pauta de actuacion de los administradores publicos'®.

Lo mismo ocurre con el impulso y los resultados de las tramitaciones. El
tramite que se quiere encarar por derecha, conforme a las normas formales
preestablecidas, esta destinado al fracaso; o, al menos, a ser mas engorroso,
dificultoso y costoso que aquel que se hace por izquierda, por otras vias
informales y bastante mas personales.

Y auin con la gestion documental. Incluso la atinente a los archivos. Es que
bajo el ropaje de una falsa responsabilidad, muchas veces se venera el culto a la

7 Conf. Nwo, Carros S., Un pais al margen de la ley, Ariel, Buenos Aires, 2005.

'8 Como dice Gororro: "(e)s como si fueran dos circulos parcialmente superpuestos; en cuanto ambos
circulos se cortan, tenemos normas que son al propio tiempo legales y reales, en lo que ambos circulos
no tienen contacto, cada uno tiene normas que son ajenas al otro. Hay asi normas legales que no se
cumplen, y normas reales que no estan en la ley" (GorbiLLo, Acustin, La Administracién paralela, Civitas,
Madrid, 1982, p. 51).

19 . . . . .
La situaciéon no es novedosa, pero en perspectiva actual reconoce una tendencia hacia la

publicidad. Con buen tino se ha afirmado que “(l)a tensién entre el secretismo y la transparencia corno
principios informadores del actuar de los poderes publicos puede considerarse una constante
histérica. Una constante en la que se observa un paulatino decantamiento en favor del segundo de los
principios mencionados, fruto de la evolucion de las condiciones sociopoliticas en las que desarrollan
sus actividades esos mismos poderes publicos” (Pomep Sancuez, Luis, “El acceso a los archivos
administrativos: el marco juridico y la practica administrativa”, RAP, n°® 152, Madrid, 1997, pp.
439/440)



conservacion por la conservacion m misma. Sin pautas razonables, ni criterios
de eficiencia y eficacia. Se genera asi una acumulacion indebida y tumultosa de
documentos que, sin analisis sistémico, ni gerenciamiento alguno, carecen de
interés historico o juridico. Y sélo se guardan por guardar. Por las dudas.

5. Corolario

Como suele ocurrir en las Administraciones publicas de nuestro pais, la
organizacion de los archivos municipales no presenta niveles optimos. El
sistema de archivos municipales evidencia un sinnumero de deficiencias,
generalmente constituidas por distintas clases de externalidades negativas y
asimetrias informativas.

Entre las criticas mas recurrentes al sistema se cuentan: la inexistencia
misma de un sistema; la falta de unidad®*®, mayormente causada por la
multiplicidad y disonancia de los marcos juridicos existentes, la
desorganizacion, las deficiencias de estructura y equipamiento, la ausencia de
recursos y capacitaciéon adecuada, la cantidad de papel que se consume, la
lentitud de las tramitaciones, etcétera.

Se agrega a ello la existencia de un parasistema, creado y en vigencia al
margen del sistema normativo, que ha generado una cultura de comportamiento
que se debe revertir.

La tendencia, no obstante, debe apuntar a instaurar un sistema de
archivos, que se vinculen finalmente con una direccién central, que tienda a
normalizar y unificar el proceso archivistico.

De tal modo, podran reconocerse partes o etapas del proceso, separables,
que puedan ser consideradas como subsistemas, que dependan de algin modo
de la direccion central y cuya actuacion pueda coordinarse, de modo tal que ello
no conlleve afectaciones serias de la autonomia municipal cuya vigencia
asegura la Constituciéon nacional®'.

Asi, seria prudente reconocer a los municipios competencias propias para
establecer sus subsistemas de produccion, tramitacion, clasificacion, plazos de
guarda y criterios de seleccion de documentos. Y, en especial, fomentar la
instrumentacion de archivos de oficina o de gestion, que funcionen como
fusibles dentro del subsistema.

Todo ello, en un prudente marco de descentralizacion que no afecte el
utillaje derivado de la unidad del sistema, coordinado con los restantes archivos
municipales y con relacion a alguna autoridad central.

De su lado, claro esta, el sistema de archivos debera profundizar sus
actuaciones en materia de difusion y, sobre todo, acceso a la informacion y los
documentos alli guardados.

20 E] acta final elaborada como corolario de la II Jornada Técnica de Archivos Municipales, llevada a
cabo en Gral. Madariaga, Pcia. de Buenos Aires, el 24/4 /2009 contiene una sintesis de la exposicion
del Director del Archivo Historico provincial, Dr. Claudio Panella, quien resalt6 la “...importancia de
hacer hincapié en continuar con la elaboracién y adecuacion de los marcos legales...” (sic).

2! Conf. arts. 5°, 75, inc. 30, y 123.






