LA DOCUMENTACION JURIDICA EN ESPANA

RESUMEN

M?® ENCARNACION IGLESIAS FRIAS
Servicio de Documentacién de los

Organos Colegiados del Gobierna.

Ministerio de Relaciones con las Cortes y S.G.

La inexistencia de redes y sistemas en el dmbito de la Administracidn
Publica tiene su reflejo en un sector muy importante como es el de la do-
cumentacion juridica.

Estamos asistiendo a un crecimiento desordenado de bases de datos
a nivel autondmico, estatal e institucional, con un solapamiento de bases
que en algunos casos llega al 100%.

En Europa el tema de la coordinacidn se ha resuelto de manera desi-
gual, siendo notable el caso de Italia.

El tratamiento adecuado de la documentacion juridica es tarea de los
profesionales encargados de la misma, y la cooperacion en este campo,
como en muchos otros, es posible y deseable.
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La aplicacién de las nuevas tecnologias de la informacién al campo del
Derecho es muy reciente en nuestro pais.

No hace mucho tiempo que se hablaba del tema de la automatizacion co-
mo el remedio que vendria a curar la enfermedad crénica de la ineficacia y
la lentitud en la resolucién de los asuntos administrativos.

Los procedimientos informaticos empezaron a aplicarse a la gestién de
aquéllos asuntos que por su volumen e importancia demandaban una mayor
dedicacién de recursos humanos. Ministerios como los de Hacienda y Justicia
fueron pioneros en la utilizacién de las nuevas técnicas de trabajo.

Los demés Ministerios han ido de una forma lenta, pero progresiva, auto-
matizando sus servicios, empezando por la confeccién de néminas y por te-
mas de contabilidad y presupuestos; después siguieron por la gestién de los
asuntos de que eran competentes, y s6lo cuando esas etapas se habian cubier-
to, es cuando se ha iniciado la produccién de bases de datos y la creacién de
centros y servicios de documentacion.

{Qué diferencia hay entre centros y servicios de documentacién?

Los centros de documentacidn nacen para reunir informacién sobre una
parcela del conocimiento y con vocacion de reunir, organizar, conservar y di-
fundir la misma. Nacen pues para servir al propio Ministerio y al publico en
general interesado en el estudio de los temas en que el centro se ha especializado.

Los servicios de documentacién sirven a una unidad administrativa con-
creta, son de régimen interior, no accesibles para el piiblico en general, y cum-
plen una doble funcidn: seguimiento y control de los asuntos de su competen-
cia, y, almacenamiento de la informacién para su posterior y rdpida recupera-
cién a instancias de la unidad a la que sirven, que a su vez, proporciona esa
informacién a otras instancias de la Administracién.

Es en este &mbito de los servicios de documentacién donde actualmente
se estdn generando bases de datos importantes y cuyo contenido excede de un
interés estrictamente circunscrito al Ministerio que las genera.

Hablar hoy de redes o sistemas dentro de la Administracién Publica no
deja de ser una utopia. Se ha pasado de la inactividad a la hiperactividad. Por
doquier surgen a diario nuevas bases de datos, con programas y metodologia
propios y en la mayoria de los casos sin el concurso de algo tan fundamental
cédmo profesionales de la documentacién que se encarguen de la misma.

La informatizacion de determinados servicios se estd realizando sin ha-
cer un estudio serio de las necesidades a cubrir y de los objetivos a alcanzar,
en cuyo caso es ocioso hablar de un disefio racional de la base, por lo que
muchas de ellas estdn condenadas a morir ain antes de haber nacido.

Con este sentido exclusivo y patrimonialista de la informatizacion se estd
produciendo un verdadero despilfarro de recursos humanos y un solapamien-
to de las bases de datos producidas por la Administracién Central, Autonémi-
ca e Institucional que en algunos casos llega al 100%.

Este tema es especialmente grave en el sector de la documentacién juridi-
ca, declarado de interés preferente por el Consejo Superior de Informatica y
que estd en el punto de mira de un amplio grupo de profesionales: abogados,
jueces, notarios, catedraticos, asesores, técnicos de las administraciones, etc.

¢Como han afrontado en otros paises la creacidn de bases de datos juridicas?
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A finales de la década de los 60 se inicia, en la mayor parte de los paises
europeos, un movimiento tendente a la aplicacion de las nuevas tecnologias
al tratamiento de la documentacion juridica y que venia precedido por el éxito
de la experiencia americana.

El desarrollo es distinto en cada pais. Por un lado hay una actividad de
los gobiernos encaminada a la producciéon de bases de datos; por otro, una
actividad similar es llevada a cabo por colectivos de profesionales del derecho,
sociedades y editoriales,

Segun sefiala Danié¢le Boucier, podemos encontrar 3 tipos de relaciones
entre poderes publicos y sistemas de informdtica juridica:

1) no intervencion;
2) concurrencia asistida y
3) definicién de una politica general.

En el primer caso estarian paises como Gran Bretaila, Irlanda o los pai-
ses Bajos.

La concurrencia de iniciativas publicas y privadas se ha dado en varios
paises con suerte diversa. Es el caso por ej. de Francia y Bélgica.

La definicién de una politica de informacién marcando objetivos y op-
ciones que se manifiestan bajo forma de reglamentaciones y subvenciones, s6-
lo es posible si el Estado detenta ya una parte importante de las bases de da-
tos. Es el caso por ¢j. de Italia.

En Gran Bretafia, igual que sucede en Estados Unidos, es muy importan-
te la actividad de editoriales y sociedades comerciales.

Hay una gran difusidn del sistema americano LEXIS, que gestiona la mayor
base de datos juridica que existe en el mundo.

Cémo desarrollo propio tenemos el sistema EUROLEX de I'European
Law Center.

En Bélgica la iniciativa de un grupo de abogados, notarios y magistra-
dos, se plasma en la creacién de un centro de documentacién juridica CRE-
DOC que en la actualidad gestiona una serie de bases de datos que han alcan-
zado gran prestigio.

Algunas de estas bases se han desarrollado en colaboracidn con el Minis-
terio de Asuntos Exteriores belga, el Ministerio de Justicia de Luxemburgo,
una editorial y una financiera.

Ha recibido el apoyo de la CEE para la realizacion de la base CORALIE,
producida en colaboracién con la Universidad Libre de Bruselas, y que recoge
toda la legislacién comunitaria y de los paises miembros sobre el tema de adi-
tivos alimentarios.

En el &mbito de los poderes publicos, casi una década después, se organi-
za en torno al Ministerio de Justicia, un sistema de informadtica juridica con
el objeto de canalizar y ordenar los esfuerzos, evitar duplicidades, colmar las
lagunas y poner a disposicidn de todos los interesados, con un minimo de de-
mora, la informacién legislativa, judicial y reglamentaria, indispensable para
la buena marcha de los asuntos publicos y privados.

La experiencia piloto se realiz6 en el ambito del Derecho del Trabajo, re-
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cogiendo legislacién, jurisprudencia y bibliografia y ampliando después la ex-
periencia a otros campos del Derecho.

Francia ha conocido una oferta diversificada a cargo de a) organismos
publicos; b) editoriales y c) asociaciones profesionales.

Como ejemplo de cada una de ellas tenemos: a) el CEDIJ, creada por
miembros del Consejo de Estado y de la Corte de Casacion, sostenida finan-
cieramente desde el principio por el Ministerio de Justicia. Reunia y difundia
todas las fuentes escritas del derecho (leyes, decretos, 6rdenes y circulares) asi
como jurisprudencia y doctrina administrativa.

Por su parte el Secretariado del Gobierno poseia un fichero leglslatlvo
informatizado denominado LEX.

A partir de 1984 por un decreto de 24 de octubre se reorganiza el sector
de la informatica juridica. El CEDIJ es asumido por el CNIJ, Centro Nacio-
nal de Informatica Juridica, con la finalidad de recoger todas las disposicio-
nes generales publicadas en los Diarios Oficiales y en los boletines oficiales,
donde se publican importantes circulares no recogidas en la base LEX.

b) El banco de datos JURISDATA ha sido desarrollado por dos edito-
res: Editions Techniques y Gazette du Palais. Tiene su origen en los trabajos
de l1a Universidad de Montepellier (IRET1J), y recoge, tras una seleccién pre-
via, las sentencias de las Cortes y Tribunales. Ha encontrado su lugar dentro
de la reforma del sistema.

¢) Por iniciativa del notariado se cre6 el SYDONI que transformado en
una sociedade anénima agrupa a la mayor parte de los profesionales del dere-
cho y cuyo fondo documental se ha ampliado y diversificado para satisfacer
los intereses de su clientela, firmando acuerdos de colaboracién con diversas
editoriales como: Editions Francis Lefebvre, Jurisprudence Génerale Dalloz,
Jurisdictionnaire Joly y otros organismos profesionales.

En el cuadro de la reforma, las bases de datos conservan la denomina-
cion de SYDONI, pero la Sociedad pasa a denominarse GIE Justel y en ella
estdn integradas las editoriales anteriormente citadas.

La reforma, en definitiva, trataba de repartir la produccién de bases de
datos juridicas entre el sector publico y privado; comercializar las bases a tra-
vés de un tinico organismo; asegurar la difusién telematica unificada y por
ultimo, asegurar la coordinacién por una comisién donde estuvieran repre-
sentados los diversos productores y usuarios publicos y privados.

La Repiiblica Federal de Alemania realizé en 1972 un informe muy com-
pleto sobre la planificacién de un amplio sistema de recuperacién automatica
de la documentacion juridica, de donde nacién JURIS como proyecto piloto.

El resultado de la experiencia fue favorable y se decidi6 la extensién del
sistema por la via de la creacion de una sociedad privada y el desarrollo de
una politica general de informacién, poniendo el acento en la privatizacién
de la difusiéon de los datos.

A nivel de sociedades comerciales, la sociedad JURADAT, fundada en
Berlin en 1969 para el tratamiento informatico de la jurisprudencia, hubo de
abandonar su empresa después de algunos afios.

Por el contrario, la sociedad DATEV, organizada como cooperativa de
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asesores fiscales y que gestiona una base de Derecho fiscal, ha obtenido un
gran éxito comercial.

Italia ocupa un lugar preferente entre los sistemas de informatica juridica
europeos.

Desde el principio la iniciativa fué de los poderes publicos, con dos reali-
zaciones importantes: el sistema ITALIURE, de la Corte de Casacién, y el Cen-
tro para la Documenacién Automatica, de la Cdmara de los Diputados.

El sistema ITALIURE, inagurado en 1972, después de casi 10 afios de es-
tudio y experimentacion, consta de 24 archivos (legislacidn, jurisprudencia,
doctrina y otra documentacion de interés para juristas) y a él acceden las Cor-
tes y Tribunales, Universidades, drganos de la Administracién Central y Peri-
férica y publico en general. Actualmente es accesible desde otros paises via
EURONET.

Hasta 1981 la consulta era gratuita, tanto para los usuarios publicos ¢6-
mo para los privados; a partir de la promulgacién del decreto 322/81, de 21
de mayo, que aprobaba el «Reglamento de regulacion de las condiciones para
la concesidn del status de usuario del servicio de informadtica juridica del cen-
tro electrénico de documentacidn de la Corte Surprema de Casacién», parte
de los usuarios piblicos y todos los particulares, pagan el servicio sobre la ba-
se de tarifas aprobadas por el Estado.

De menor volumen, aunque de planteamientos similares, es el sistema ges-
tionado por la Cdmara de los Diputados, con 6 archivos principales y una se-
rie de archivos especiales menores. Los archivos principales contienen legisla-
cién estatal y regional, documentacién parlamentaria y bibliografia.

El papel director del Estado en la creacién de bases de datos no significa
que en Italia estén cerradas las puertas a otras iniciativas. Asi existen bases
de datos gestionadas por el sector privado como la DATAX, sobre Derecho
Fiscal, de la SARL COGESPE o la SIRIUS, sobre Derecho del Trabajo, de
la Asociacién de Empresarios de Lombardia.

Tras esta rdpida y breve exposicion se puede concluir diciendo que en Euro-
pa existe un interés generalizado de los poderes piblicos por intervenir en el
cada vez mds importante sector de la documentacién juridica automatizada,
no con un dnimo excluyente, sino con la idea de compatibilizar iniciativas pu-
blicas y privadas para facilitar el acceso a una informacion trascedental para
el desarrollo de la vida de los pueblos.

Espania

Por lo que respecta a nuestro pais, hay que esperar a la década de los 80
para que la Administracién empiece a preocuparse por el tema de la creacién
y distribucion de bases de datos e inicie una actuaciéon coordinada encamina-
da a la consecucién de unos fines concretos.

1983 es un afio clave con la produccién de 2 hechos concretos que marcan
un hito: la elaboracién del Plan IDOC vy la creacion del Consejo Superior de
Informadtica.

Las «Directrices para un plan nacional de actuacién en materia de docu-
mentacién e informacion cientifica. 1983-1986» (Plan IDOC), elaboradas por
un grupo de profesionales de la informacién y la documentacién bajo los aus-
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picios del Ministerio de Educacién y Ciencia, sefialaban entre otros los siguientes
retos a conseguir:

«Reestructurar las responsabilidades a nivel Estado y Autonomias en re-

lacién a una politica de informacién...»

«... concebir, a partir del andlisis de la experiencia internacional y su ade-

cuada proyeccidn sobre la realidad espafiola, los recursos de informacién

automatizada y los servicios y productos de informacién concretos que
necesitan los entes econdmicos y sociales espaftoles».

«... encontrar el adecuado equilibrio entre los dos motores que tiene Es-

pafla para el desarrollo de su industria de bases de datos, la Administra-

c.6n Publica y la iniciativa privada, a través de acciones de racionaliza-
cién de las inversiones de la primera en materia de informacién y docu-
mentacién, y de acciones de estimulo o fomento de la segunda».

A la concrecidn parcial de estas ideas responde la creacién del Consejo
Superior de Informética por RD 2291/1983, de 28 de julio, cémo 6rgano en-
cargado de la preparacidn, elaboracién, desarrollo y aplicacién de la politica
informdtica del Gobierno».

Otro drgano que se crea en este decreto, dependiendo funcionalmente del
primero, es la Comisién Interministerial de Adquisicion de Bienes y Servicios
Informaticos, que tiene la misién, entre otras, de «informar técnicamente, con
cardcter preceptivo y vinculante, los proyectos de caracter informético» y la
de «proponer al Servicio Central de Suministros, el contratista y oferta a que
debieran ser adjudicados los contratos de ejecucién de proyectos informéaticos».

Asimismo se articulan las Comisiones Ministeriales de Informatica co-
mo «instrumentos de coordinacidn interna en cada Departamento y como 6r-
ganos de colaboracién técnica con el Consejo Superior de Informatica y sus
Comisiones Especializadas».

A finales de 1984, por orden ministerial de 6 de noviembre, se aprobaba
un cuestionario que debia distribuirse entre los rganos de la Administracién
para conocer y estudiar los recursos informaticos que poseia, y se creaba el
banco de datos REINA con la finalidad de recoger y actualizar los mismos.

En 1986 y bajo el titulo «La informética en la Administracién Piblica
Espafiola. Base de Datos REINA», se publican lo datos obtenidos y se hace
un andlisis de los mismos.

Entre todas las bases de datos operativos en el momento de elaborarse
el informe, sélo figuraban dos bases de legislacion: LEDA (Legislacién educa-
tiva del Estado y de las Comunidades Auténomas), del Ministerio de Educa-
cidn y Ciencia, y la base INDILEX, del Boletin Oficial del Estado, que reco-
gia de forma referencial todas las disposiciones generales publicadas en el BOE.

Quedaba fuera de este proyecto la Administracién Autonémica que ha-
bia empezado a generar bases de datos legislativas y parlamentarias y que al-
macenan documentacion juridica estatal y autonémica. Hoy sus bases cuen-
tan con un nimero considerable de disposiciones tratadas y con una experien-
cia muy digna de tener en cuenta. Es el caso de Comunidades como Catalufia,
Pais Vasco, Navarra y Madrid.

Por su parte en el ambito de la Administracién del Estado, en el corto
espacio de tiempo transcurrido desde la publicacién del informe, han empeza-
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do a proliferar bases de datos sectoriales en casi todos los Ministerios.

El dato mds reciente lo proporciona el informe elaborado por el Consejo
Superior de Informdtica en julio de 1987, que recogia las bases de datos juri-
dicos operativas o en proyecto tanto del sector ptiblico como del privado.

Vuelve a aparecer LEDA, pero en cambio INDILEX se ha transformado
en la base IBERLEX, cubriendo el mismo campo, pero no de forma referen-
cial, sino con texto completo. Ademds incorpora 2 nuevos campos: legislacion
comunitaria de aplicacién directa en nuestro pais (Directivas, Reglamentos,
etc.) y legislacién autonémica.

Otras bases que aparecen en el informe son por ej.: DISLEG, del Minis-
terio de Industria y Energia, Instituto de la Pequefia y Mediana Empresa In-
dustrial, sobre legislacion industrial; LEXPER, del Ministerio de Administra-
cion Publicas, sobre legislacion de personal al servicio de las administraciones
publicas; IPAT, del Ministerio de Cultura, sobre disposiciones de declaracion
de interés histdrico-artistico de monumentos y conjuntos; BOLETIN, del Mi-
nisterio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno, sobre
disposiciones publicadas en el Boletin Oficial del Estado; bases de datos de
legislacién sobre materias de su competencia creadas por los Ministerios de
Economia y Hacienda, Interior, Trabajo y Seguridad Social; FUNDACION,
del Ministerio de Educacidn y Ciencia, sobre 6rdenes ministeriales de recono-
cimiento y clasificacion de fundaciones benféfico-docentes, etc.

Las bases de datos de documentacidn parlamentaria que antes sélo exis-
tian en el dmbito autonémico, han empezado a desarrollarse a nivel general.

Con el inicio de la ultima legislatura, el Congreso de los Diputados ha
puesto en marcha una base de datos referencial de seguimiento de los asuntos
de tramitacion parlamentaria.

A la misma finalidad responde la base PROLEX del Ministerio de Rela-
ciones con las Cortes y S.G. El Senado proyecta su propia base, ademds de
estar inmerso en un macroproyecto de recopilacién de toda la legislacién auto-
nomica, y el Parlamento de Catalufia tambien ha venido haciendo un segui-
miento de la tramitacion en las Cortes Generales.

Por lo que respecta a la jurisprudencia, se estdn organizando y creando
bases en el Tribunal Constitucional, Tribunal Supremo, Colegios de Aboga-
dos, y en el sector privado, la revista La Ley produce la base COMPULEY
con la recopilacién de sentencias que después apareceran en sus publicaciones.

Evidentemente se estd produciendo un solapamiento de bases entre:

Administracién del Estado y Administracién Autondmicas.
Administracién del Estado y Administraciéon de Justicia
Administraciéon y Parlamentos

Entre drganos de la Adminstracién Central

Nos encontramos en una situacidn similar a la de Francia en 1983, cuan-
do el Primer Ministro encomendé a Pierre Leclerq un estudio que propusiese
«soluciones para el desarrollo coherente de los bancos de datos juridicos y pa-
ra el establecimiento de un servicio coordinado para los usuarios».

El informe presentado por Leclerq fue aprobado por el Gobierno y se con-
cret6 en el Decreto 84-940, de 24 de octubre de 1984 «relativo al servicio publi-
co de bases y bancos de datos juridicos» y en una serie de érdenes aparecidas
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a lo largo de 1985.

El Decreto creaba el Centro Nacional de Informdtica Juridica, ligado a
la Direccién de los Diarios Oficiales, como cabecera del sistema y destinado
a centralizar poco a poco todas las bases del sector publico y a coordinar ini-
ciativas publicas y privadas.

En esta linea podemos situar las 1ltimas actuaciones del Consejo Supe-
rior de Informdtica que tratan de armonizar el cada vez mas cadtico desarro-
llo de las bases de datos juridicas en nuestro pais.

El tratamiento de la documentacidn juridica presenta alguna peculiari-
dades que vienen determinadas:

a) por el tipo de usuario
b) por el tipo de documentacién

a) Nos movemos en un mundo eminentemente tradicional, donde los mé-
todos de trabajo se han ido transmitiendo de generacién en generacién. Con-
vencer a un jurista de que sus colecciones de Aranzadi pueden ser sustituidas
con &ito por una pantalla de ordenador no es tarea ficil.

Como sefiala Henriette Mignot, «para penetrar en este medio diverso y
cerrado, es indispensable conocer su lenguaje, sus métodos de trabajo, los ins-
trumentos de que dispone para cubrir sus necesidades, responder a sus pre-
guntas, en una palabra, encontrar los argumentos para convencerle».

Nos encontramos ante un usuario cualificado que realiza preguntas muy
técnicas y concretas y que necesita respuestas rapidas y precisas. ;Como con-
seguir responder de forma satisfactoria a sus peticiones?

Entramos de lleno en el campo del almacenamiento y recuperacion de la
informacion.

b) En primer lugar no existen lenguajes documentales universalmente
validos en el campo de la documentacidn juridica. El derecho es un fendmeno
eminentemente nacional, producto de una evolucién histérica y social e inti-
mamente ligado a una concepcién politica determinada.

En 2° lugar es una realidad viva, y como tal, cambiante. Junto a princi-
pios juridicos cHisicos ¢ inatterables con el transcurso de los siglos, encontra-
mos a diario nuevos conceptos que se van incorporando al sistema.

Analicemos la problemdtica que plantea el lenguaje juridico:

1) Las leyes regulan todas las actividades de la vida de un pais: agricul-
tura, industria, comercio, ensefianza, etc. Por tanto, todos los térmi-
nos del lenguaje tienen cabida en un sistema de informacidn juridica.

2) Junto a ellos hay términos estrictamente juridicos, propios de este ti-
po de documentacién.

3) La técnica legislativa es a menudo deficiente. Se acufian expresiones
incorrectas que llegan a ser de uso comin y que atentan contra €l sen-
tido 16gico y gramatical del lenguaje.

4) Por tltimo, el ingreso de Espafia en la CEE estd dando lugar a una
avalancha de legislacion cuyo contenido es una pésima traduccion de
la normativa comunitaria.

A pesar de que observemos todas estas incorrecciones del lenguaje usado
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por los legisladores, no podemos abstraernos y objetivar conceptos. Los usua-
rios de nuestros sistemas nos pedirdn la documentacidn en los términos de la
norma legal, la cual origina muchas veces una cascada de disposiciones de de-
sarrollo que terminan dando carta de naturaleza a la terminologia empleada.

{Cudl es el mejor sistema para almacenar esta documentacion?

Entramos asi enla dialéctica, sefialada por Losano, entre thesaurus posi-
tivo (asignacién de términos por el documentalista) y thesaurus negativo (asig-
nacién automdtica de términos y creacidn de fichero de palabras vacias).

La recuperacién por este método es mas sencilla. Las palabras clave son
las utilizadas en los textos juridicos, pero es una bliisqueda muy poco precisa.
En el primer caso, la terminologia juridica ha sido filtrada por el documenta-
lista y puede alejarse del lenguaje técnico del jurista.

Cualquiera que sea el sistema elegido, la tendencia genealizada va hacia
la potenciacidn del documentalista juridico como intermediario capacitado para
obtener la maxima rentabilidad del sistema, pero ello no es 6bice para que de-
ban construirse sistemas de facil manejo que puedan ser utilizados sin proble-
mas por los usuarios.

Otro tema poco estudiado es el uso de clasificaciones para recuperar este
tipo de documentacion.

Sin entrar ahora en la polémica doctrinal de las ventajas y desventajas
de las clasificaciones frente a los lenguajes, no se puede olvidar que la nocién
de ordenamiento juridico lleva implicita el crecimiento armoénico de la
legislacion.

Esto ha sido bien entendido por los italianos, quiénes utilizan en el siste-
ma ITALIURE diversos esquemas de clasificacidn, partiendo de los grandes
cbdigos legales.

Otra cuestion planteada en los sistemas de informadtica juridica es la for-
ma en que deben ser almacenados los documentos. En la mayoria de los pai-
ses se ha optado por introducir el texto completo en el caso de la legislacidn,
y un resumen en el caso de la jurisprudencia.

Los profesionales que en Espaiia trabajamos en el campo de la documen-
tacion juridica tenemos un largo camino por andar y la cooperacién para la
resolucion de los problemas que a todos nos afectan, es posible y deseable.
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