Resolucion adoptada por el Defensor del Pueblo, el 28 de enero de 1993, sobre el
recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra los articulos 19.1, 22.1y 22.2 de
la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de Regulacion del Tratamiento
Automatizado de los Datos de Caracter Personal

(Boletin Oficial del Estado, nim. 262, de 31 de octubre de 1992)

Alvaro Gil-Robles y Gil-Delgado, en la condicién de Defensor del Pueblo por eleccién del
Congreso de los Diputados y del Senado y cuyo nombramiento fue publicado en el
Boletin Oficial del Estado de 16 de marzo de 1988, con domicilio institucional en la Villa
de Madrid, calle Eduardo Dato, 31, en ejercicio de la autoridad y responsabilidad que me
confiere la Constitucion de la nacién espanola, ante el Tribunal Constitucional
comparezco y, como mejor proceda en derecho,

DIGO

Que en ejercicio de la legitimacion que al Defensor del Pueblo le es atribuida en los
articulos 162.1 de la Constitucion Espafiola, 32.1 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional y 29 de la Ley Organica del Defensor del Pueblo, y oido el informe
favorable emitido por la Junta de Coordinacion y Régimen Interior de esta Institucién, en
sesion del dia 26 de enero de 1993, mediante la presente demanda, interpongo

RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD

contra el articulo 19.1 y contra los incisos «funciones de control y verificacion de las
Administraciones Publicas» y persecucion de «infracciones administrativas» asi como
contra el primer parrafo del articulo 22.2, todos ellos de la Ley Organica 5/1992, de 29 de
octubre, de Regulacion del Tratamiento Automatizado de los Datos de Caracter
Personal, por estimar que vulneran el articulo 18.4 en relacién con el 18.1 y el articulo
53.1 de la Constitucion Espanola.

El presente recurso se interpone ante el Tribunal Constitucional, a quien corresponde
la jurisdiccién y competencia para conocer el mismo, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 161.1a) de la Constitucidon, asi como en los articulos 1.2 y 2.1.1a) de su Ley
Organica, dentro del plazo y cumplidos los requisitos que determina el articulo 33 de
dicha disposicidn, y en base a los siguientes

ANTECEDENTES

PRIMERO. Las Cortes Generales aprobaron con fecha 29 de octubre la Ley Organica
5/1992, de Regulacion del Tratamiento Automatizado de los Datos de Caracter Personal,
que fue publicada en el Boletin Oficial del Estado el dia 31 de octubre de 1992.
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SEGUNDO. El dia 12 de enero de 1993, comparecié ante esta Institucién la presidencia
colegiada de la (...), solicitando la interposicién de recurso de inconstitucionalidad contra
determinados articulos de esta Ley.

TERCERO. El 22 de enero comparecio (...) manifestando, por una parte, su adhesion a
lo ya expuesto por la (...), y solicitando, por otra, el examen de la posible
inconstitucionalidad de nuevos articulos de la citada norma.

CUARTO. EI 25 de enero se recibe escrito de (...) en los mismos términos.

QUINTO. Por ultimo, el 25 de enero tiene entrada en nuestro registro general un escrito
firmado por (...), en el que solicita asimismo que esta Institucion ejerza la legitimacion
que tiene conferida en orden a la interposicién de recurso de inconstitucionalidad.

SEXTO. La Junta de Coordinacién y Régimen Interior, en su reunién del dia 26 de enero
de 1993, y segun determina el articulo 18.1b) del Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento del Defensor del Pueblo, de fecha 6 de abril de 1983, tuvo conocimiento
de los informes juridicos elaborados por los servicios competentes de la Institucién, en
relacion con la posible inconstitucionalidad mencionada, e informé por unanimidad
favorablemente sobre la interposicidn del recurso de inconstitucionalidad.

En consecuencia, el Defensor del Pueblo, entendiendo que se producen los requisitos
objetivos de inconstitucionalidad de la citada norma, y en uso de las atribuciones que la
Constitucién, la Ley Orgéanica del Defensor del Pueblo y la Ley Orgéanica del Tribunal
Constitucional le confieren, interpone mediante la presente demanda recurso de
inconstitucionalidad contra el articulo 19.1 y contra los incisos «funciones de control y
verificacion de las Administraciones Publicas» y persecucion de «infracciones
administrativas», asi como contra el primer parrafo del articulo 22.2, todos ellos de la Ley
Organica 5/1992, de 29 de octubre, de Regulacion del Tratamiento Automatizado de los
Datos de Caracter Personal, por estimar que vulneran el articulo 18.4 en relacién con el
18.1 y el articulo 53.1 todos ellos de la Constitucion Espafiola, recurso que se
fundamenta en los siguientes

MOTIVOS DE INCONSTITUCIONALIDAD

PRIMERO. Inconstitucionalidad del articulo 19.1 de la Ley Organica 5/92 por no
respetar el principio de reserva de ley establecido en el articulo 53.1 de la
Constitucion.

I.El articulo 19.1 de la Ley Organica 5/92 de Regulacion del Tratamiento Automatizado
de los Datos de Caracter Personal, en lo sucesivo LORTAD, establece que:

Los datos de caracter personal recogidos o elaborados por las Administraciones
Publicas para el desempeio de sus atribuciones no seran cedidos a otras
Administraciones Publicas para el ejercicio de competencias diferentes o de
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competencias que versen sobre materias distintas, salvo cuando la cesién
hubiese sido prevista por las disposiciones de creaciéon del fichero o por
disposicion posterior de igual o superior rango que regule su uso.

Por su parte el articulo 18.1 de la misma norma dispone que:

La creacion, modificacion o supresiéon de los ficheros automatizados de las
Administraciones Publicas sélo podran hacerse por medio de disposicién general
publicada en el Boletin Oficial del Estado o diario oficial correspondiente.

Asimismo, el articulo 11 de la LORTAD establece como principio general que la
cesion de los datos de caracter personal objeto del tratamiento automatizado tan solo
puede efectuarse con el consentimiento previo del afectado, si bien la ley excepciona
este requisito en algunos casos entre los que se encuentra la cesién de datos personales
a la que hace referencia el articulo 19.1 antes citado, esto es, la cesion entre
administraciones publicas para el ejercicio de competencias diferentes o0 que versen
sobre materias distintas cuando asi lo prevea la norma de creacion del fichero u otra
norma posterior de igual o superior rango.

Lo anterior implica, en primer lugar, que las normas de creaciéon o modificacién de los
ficheros de las administraciones publicas pueden tener rango reglamentario y, en
segundo lugar, que dichas normas pueden autorizar la cesion de datos personales
recogidos o elaborados por una administraciéon publica a otra, sin el consentimiento de
las personas concernidas por tales datos de caracter personal. Dado que la cesion de
datos de caracter personal sin el consentimiento de su titular supone el establecimiento
de un limite a su derecho fundamental a la intimidad y que el articulo 19.1 de la LORTAD
autoriza a que dicho limite sea impuesto por normas de rango reglamentario,
entendemos que tal precepto vulnera el articulo 53.1 de la Constitucién al no respetar la
reserva de ley que para la regulaciéon del ejercicio de los derechos fundamentales este
articulo contiene.

Para fundamentar este motivo de inconstitucionalidad tratara de acreditarse en lo
sucesivo lo siguiente: Por una parte que la cesion de datos personales sin
consentimiento del titular de tales datos es una limitacion al derecho a la intimidad, o lo
que es igual, que entre las garantias que el constituyente ordend fijar al legislador para
proteger la intimidad y el legitimo ejercicio de los derechos de los ciudadanos frente a la
informatica, se encuentra la relativa a que sus datos personales solo sean cedidos con
su consentimiento, admitiéndose a este derecho tan solo los limites que la ley prevea; v,
asimismo, tratara de acreditarse, en segundo lugar, que el articulo19.1 contiene una
remisién en blanco, incondicionada y carente de limites ciertos y estrictos al ejecutivo
para fijar los casos en los que proceda autorizarse la cesion de datos entre
administraciones publicas sin consentimiento del titular contraria al principio de reserva
de ley proclamada en el articulo 53.1 de la Constitucién.

Il. Que el derecho al honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos, asi como
el legitimo ejercicio de sus derechos, precisan unas garantias complementarias y

3



Defensor del Pueblo — Solicitudes de recurso ante el Tribunal Constitucional 1993

especificas frente al uso de la informatica es algo que no ofrece la menor duda ya que
con toda claridad lo proclama el articulo 18.4 de la Constitucidon. Es evidente por tanto
que la intimidad y el ejercicio legitimo de los derechos pueden sufrir agresiones como
consecuencia del tratamiento automatizado de datos personales frente a las que hay que
dotar a los ciudadanos de los correspondientes mecanismos de defensa y proteccion, los
cuales habran de ser proporcionados a los riesgos a los que deban hacer frente.

En el fundamento juridico 3 de la Sentencia 110/1984 de ese Alto Tribunal se
reflexiona en torno al contenido del derecho a la intimidad reconocido en el articulo 18.1
de la Constitucion en los siguientes términos:

El reconocimiento explicito en un texto constitucional del derecho a la intimidad
es muy reciente y se encuentra en muy pocas Constituciones, entre ellas la
espafola. Pero su idea originaria, que es el respeto a la vida privada, aparece ya
en algunas de las libertades tradicionales. La inviolabilidad de domicilio y de la
correspondencia, que son algunas de esas libertades tradicionales, tienen como
finalidad principal el respeto a un ambito de vida privada personal y familiar, que
debe quedar excluido del conocimiento ajeno y de las intromisiones de los
demas, salvo autorizacién del interesado.

Ahora bien, tras esa idea originaria sobre el contenido del derecho a la intimidad y su
posterior evolucion, advierte el Tribunal que:

el avance de la tecnologia actual y el desarrollo de los medios de comunicacion
de masas ha obligado a extender esa proteccién mas alla del aseguramiento del
domicilio como espacio fisico en que normalmente se desenvuelve la intimidad y
del respeto a la correspondencia, que es o puede ser medio de conocimiento de
aspectos de la vida privada. De aqui el reconocimiento global de un derecho a la
intimidad o a la vida privada que abarque las intromisiones que por cualquier
medio puedan realizarse en ese ambito reservado de vida.

En este mismo sentido, en el fundamento juridico 3 del auto 642/86 se pone de
manifiesto que:

El derecho a la intimidad, que ha tenido acogida explicita en la Constitucion con
el caracter de fundamental, parte de la idea originaria del respeto a la vida
privada personal y familiar, la cual debe quedar excluida del conocimiento ajeno
y de las intromisiones de los demés, salvo autorizacién del interesado. En tal
sentido, la Sentencia de este Tribunal 110/1984, tras aludir a las manifestaciones
tradicionales de este derecho, en particular a la inviolabilidad del domicilio y de la
correspondencia, se refiere a la extension que ha experimentado la proteccién
que de este derecho se deriva, como consecuencia de los avances de la técnica
y del desarrollo de los medios de comunicacién de masas, lo que obliga al
«reconocimiento global de un derecho a la intimidad o a la vida privada que
abarque las intromisiones que por cualquier medio puedan realizarse en ese
ambito reservado de vida.»

Asi pues, parece indudable que el derecho a la intimidad ha sufrido variaciones desde
su formulacién originaria debiendo adecuarse su contenido al paso de los tiempos y al
progreso cientifico y técnico que ha generado nuevos mecanismos de posible agresion al
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«espacio de intimidad personal y familiar que ha de quedar sustraido a intromisiones
extrafas».

Afirma el Tribunal Constitucional aleman en su sentencia de 15 de diciembre de 1983
sobre la Ley del Censo que el «derecho de la personalidad» (donde se incluyen como
hemos visto el derecho al honor y el derecho a la intimidad) «abarca también la facultad
del individuo, derivada de la idea de autodeterminacién, de decidir basicamente por si
mismo cuando y dentro de qué limites procede revelar situaciones referentes a la propia
vida». «Pues bien —afade el tribunal— esta facultad requiere en las condiciones
actuales y futuras de elaboracién automatica de datos una medida especial de
protecciony».

A este respecto el mismo Tribunal Constitucional Federal formula algunas
consideraciones que por su interés y adecuacién a la cuestion objeto del presente
recurso se reproducen a continuacion literalmente. En efecto, dice el tribunal respecto de
la facultad del individuo de decidir por si mismo cuando y dentro de qué limites procede
revelar situaciones referentes a la vida propia, que dicha facultad.

Aparece ante todo amenazada por el hecho de que los procesos de decision ya
no se pueden retrotraer como antiguamente a registros y documentos
compilados manualmente; antes bien, hoy dia, gracias a la ayuda de la
elaboracion automatica de datos, la informacién individual sobre circunstancias
personales u objetivas de una persona determinada o, en su caso, determinable
son técnicamente hablando acumulables sin limite alguno y en cualquier
momento se pueden recabar en cuestion de segundos, cualquiera que sea la
distancia. Es mas, esa informacion puede —especialmente con el montaje de
sistemas integrados de informacion— refundirse con otras colecciones de datos
en un perfil de personalidad parcial o ampliamente definido, sin que el interesado
pueda controlar suficiente- mente su exactitud y su utilizacion. De este modo se
han ensanchado en una medida hasta ahora desconocida las posibilidades de
indagacioén e influencia susceptibles de incidir sobre la conducta del individuo,
siquiera por la presion psicologica que supone el interés del publico en aquélla.

Ahora bien, la autodeterminaciéon del individuo presupone —también en las
condiciones de las técnicas modernas de tratamiento de la informacién— que se
conceda al individuo la libertad de decisién sobre las acciones que vaya a
realizar o, en su caso, a omitir, incluyendo la posibilidad de obrar de hecho en
forma consecuente con la decision adoptada. El que no pueda percibir con
seguridad suficiente qué informaciones relativas a él son conocidas en
determinados sectores de su entorno social y quien de alguna manera no sea
capaz de aquilatar lo que puedan saber de él sus posibles comunicantes puede
verse sustancialmente cohibido en su libertad de planificar o decidir por
autodeterminacién. No serian compatibles con el derecho a la autodeterminacién
informativa un orden social y un orden juridico que hiciese posible al primero, en
el que el ciudadano ya no pudiera saber quién, qué, cuando y con qué motivo
sabe algo sobre él.
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En este punto conviene resaltar que el articulo 18.4 de la Constitucién no solo ordena
a la ley limitar el uso de la informatica para garantizar el derecho al honor y la intimidad
personal y familiar de los ciudadanos, sino también «el pleno ejercicio de sus derechos».

Pues bien, en relacion con ello sostiene el Tribunal Constitucional Federal aleman en
la sentencia ya citada que:

Quien se siente inseguro de si en todo momento se registran cualesquiera
comportamientos divergentes y se catalogan, utilizan o transmiten permanentemente
a titulo de informacion procurara no llamar la atencion con esa clase de
comportamiento. Quien sepa de antemano que su participacion, por ejemplo, en
una reunién o en una iniciativa civica va a ser registrada por las autoridades y
que podran derivarse riesgos para €l por este motivo renunciara
presumiblemente a lo que supone un ejercicio de los correspondientes derechos
fundamentales. Esto no sélo menoscabaria las oportunidades de desarrollo de la
personalidad individual, sino también el bien publico, porque la autodeterminacion
constituye una condicién elemental de funcionamiento de toda comunidad
fundada en la capacidad de obrar y de cooperacién de sus ciudadanos.

De todo lo expuesto concluye que «la libre eclosién de la personalidad presupone en
las condiciones modernas de la elaboracion de datos la proteccion del individuo contra la
recogida, el almacenamiento, la utilizaciéon y la transmision ilimitadas de los datos
concernientes a la personay.

Lo dicho hasta aqui es perfectamente trasladable a nuestro ordenamiento
constitucional ya que en el mismo el «libre desarrollo de la personalidad» es
«fundamento del orden politico y de la paz social» al igual que la «dignidad de la
persona» y los «derechos inviolables que le son inherentes» uno de los cuales es el
derecho al honor y la intimidad personal y familiar, que como ha declarado ese tribunal
(STC 170/1987, Fto. 4) «forman parte de los bienes de la personalidad que pertenecen al
ambito de la vida privada», y que por expreso mandato constitucional han de ser
especialmente protegidos frente al uso de la informatica.

Pues bien, si para la intimidad y el ejercicio legitimo de los derechos por parte de los
ciudadanos uno de los mayores riesgos del uso de la informatica es el derivado de las
casi infinitas posibilidades que esta técnica ofrece para almacenar datos, obtener de
ellos informaciones precisas y completar o contrastar sin limites espaciales o temporales
esa informacion con la obrante en otras bases de datos o con los datos procedentes de
otros ficheros, parece evidente que la garantia elemental del derecho exige que el
ciudadano pueda controlar el flujo de informacion que sobre él circule, decidiendo
basicamente por si solo sobre la difusion y la utilizacion de sus datos personales.

En definitiva, el ciudadano debe poder controlar las cesiones de datos personales que
se lleven a cabo entre diversos ficheros mediante el otorgamiento o no de su
consentimiento al ser ello una garantia imprescindible ante la potencialidad de la
informatica, pudiendo admitirse a este derecho tan solo las excepciones proporcionadas
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y expresas que la ley prevea, puesto que las mismas suponen un limite al pleno ejercicio
del derecho a la intimidad.

En este punto conviene hacer notar que lo trascendente no es el caracter mas o
menos intimo de los datos personales que se cedan, sino las posibilidades infinitas de la
técnica informatica para tratar esos datos (posiblemente irrelevantes cada uno de ellos
para la intimidad de su titular) y extraer de ellos informaciones precisas.

Dice el Tribunal Constitucional Federal aleman en la sentencia varias veces citada
sobre la Ley de Censos de 1983 que «un dato carente en si mismo de interés puede
cobrar un nuevo valor de referencia, y en esta medida ya no existe, bajo las condiciones
de elaboracion automatica de datos, ningun dato sin interés». En base a lo que
antecede, prosigue la misma sentencia:

el grado de sensibilidad de las informaciones ya no depende unicamente de si
afectan o no a procesos de la intimidad. Hace falta mas bien conocer la relacion
de utilizacién de un dato para poder determinar sus implicaciones para el
derecho de la personalidad. Sélo cuando reine la claridad sobre la finalidad con
la cual se reclamen los datos y qué posibilidades de interconexion y de utilizacion
existen se podra contestar la interrogante sobre la licitud de las restricciones del
derecho a la autodeterminacion informativa.

En conclusién, forma parte del derecho fundamental a la intimidad cuando se ejercita
este ante el tratamiento automatizado de datos personales por parte de las
administraciones publicas, la capacidad del titular de tales datos de consentir o no la
cesion de los mismos, suponiendo la eliminaciéon de esta capacidad un limite al ejercicio
del derecho que por imperativo del articulo 53.1 de la Constitucion ha de venir regulado
por la ley.

Podria argumentarse en contra de lo expuesto, que la facultad del titular de los datos
personales de consentir o no la cesion de los mismos no es uno de los derechos que se
reconozcan expresamente en el Convenio para la proteccion de las personas con
respecto al tratamiento automatizado de datos de caracter personal, hecho en
Estrasburgo el 28 de enero de 1981 vy ratificado por Espafa el 27 de enero de 1984, el
cual, de acuerdo con el articulo 10.2 de la Constitucion sirve de pauta interpretativa para
delimitar el contenido de los derechos fundamentales y las libertades publicas que la
Constitucion reconoce. Sin embargo, debe entenderse implicito este derecho en el texto
citado ya que sin él las restantes garantias ofertadas a los titulares de los datos pierden
en buena medida su efectividad.

En este sentido cabe reflexionar, siquiera sea brevemente, sobre las escasas
posibilidades que tendra el titular de los datos personales de asegurarse que se cumplen
los principios contenidos en el articulo 5 del Convenio respecto a la calidad de los datos
o de ejercer los derechos que le reconoce el articulo 8, si con caracter general ignora
qué datos personales suyos son cedidos a otros ficheros sin su consentimiento. No
parece facil garantizar que los datos personales se obtienen y tratan legitimamente, para
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fines determinados y legitimos, siendo adecuados, pertinentes y no excesivos para las
finalidades por las que se hubieran registrado y que no se usan de forma incompatible
con dichas finalidades (art. 5 del Convenio) si las autoridades administrativas a través de
simples normas reglamentarias no sometidas a limites precisos e inequivocos, pueden
organizar un trafico intenso de datos personales entre sus ficheros que, en Ultima
instancia, equivaldria al «gran fichero unico» donde se centralizasen todos los datos de
todos los ciudadanos.

Parece pues que el mandato constitucional contenido en el articulo 18.4 obliga al
legislador a otorgar a los ciudadanos las garantias precisas frente a la informatica
teniendo en cuenta, precisamente, cuales son los riesgos que de su uso se derivan para
el honor, la intimidad personal y familiar y el legitimo ejercicio de sus derechos.

Incluso el legislador parece haber tenido en cuenta este punto de vista aun cuando el
resultado final no sea aceptable. En efecto, la propia exposicién de motivos de la ley
advierte que:

El progresivo desarrollo de las técnicas de recoleccion y almacenamiento de
datos y de acceso a los mismos ha expuesto a la privacidad, en efecto, a una
amenaza potencial antes desconocida. Notese que se habla de la privacidad y
no de la intimidad: Aquélla es mas amplia que ésta, pues en tanto la intimidad
protege la esfera en que se desarrollan las facetas mas singularmente
reservadas de la vida de la persona —el domicilio donde realiza su vida
cotidiana, las comunicaciones en las que expresa sus sentimientos, por
ejemplo—, la privacidad constituye un conjunto, mas amplio, mas global, de
facetas de su personalidad que, aisladamente consideradas, pueden carecer de
significacion intrinseca pero que, enlazadas entre si, arrojan como precipitado un
retrato de la personalidad del individuo que éste tiene derecho a mantener
reservado. Y si la intimidad, en sentido estricto, estd suficientemente protegida
por las previsiones de los tres primeros parrafos del articulo 18 de la Constitucién
y por las leyes que los desarrollan, la privacidad puede resultar menoscabada
por la utilizacion de las tecnologias informaticas de tan reciente desarrollo.

La exposicion de motivos de la ley fundamenta esta ultima manifestaciéon en que para
la «privacidad» hoy en dia han desaparecido las fronteras que suponian el tiempo —
cuyo transcurso hacia «que se desvanecieran los recuerdos de actividades ajenas
[...]»— y la distancia —que impedia «que tuviésemos conocimiento de los hechos que,
protagonizados por los demas, hubieran tenido lugar lejos de donde nos hallabamos»—.
Pues bien, prosigue afirmando la exposicién de motivos que:

Uno y otro limite han desaparecido hoy: Las modernas técnicas de comunicacion
permiten salvar sin dificultades el espacio, y la informatica posibilita almacenar
todos los datos que se obtienen a través de las comunicaciones y acceder a ellos
en apenas segundos, por distante que fuera el lugar donde transcurrieron los
hechos, o remotos que fueran éstos. Los mas diversos datos —sobre la infancia,
sobre la vida académica, profesional o laboral, sobre los habitos de vida vy
consumo, sobre el uso del denominado «dinero plastico», sobre las relaciones
personales o, incluso, sobre las creencias religiosas e ideologias, por poner solo
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algunos ejemplos— relativos a las personas podrian ser, asi, compilados y
obtenidos sin dificultad. Ello permitiria a quien dispusiese de ellos acceder a un
conocimiento cabal de actitudes, hechos o pautas de comportamiento que, sin
duda, pertenecen a la esfera privada de las personas; a aquélla a la que sélo
deben tener acceso el individuo y, quizas, quienes le son mas proximos, o
aquellos a los que él autorice. Aun mas: el conocimiento ordenado de esos datos
puede dibujar un determinado perfil de la persona, o configurar una determinada
reputacion o fama que es, en definitiva, expresion del honor, y este perfil, sin
duda, puede resultar luego valorado, favorable o desfavorablemente, para las
mas diversas actividades publicas o privadas, como pueden ser la obtencion de
un empleo, la concesién de un préstamo o la admisién en determinados
colectivos.

Por todo ello, concluye que:

Se hace preciso, pues, delimitar una nueva frontera de la intimidad y del honor,
una frontera que, sustituyendo los limites antes definidos por el tiempo y el
espacio, los proteja frente a la utilizacion mecanizada, ordenada y discriminada
de los datos a ellos referentes; una frontera, en suma, que garantice que un
elemento objetivamente provechoso para la Humanidad no redunde en perjuicio
para las personas. La fijacion de esa nueva frontera es el objetivo de la prevision
contenida en el articulo 18.4 de la Constitucién, y al cumplimiento de ese objetivo
responde la presente Ley.

lll. Establecido ya que en nuestra opinién forma parte del ejercicio del derecho a la
intimidad de los ciudadanos la facultad que asiste a éstos de consentir o no la cesion de
sus datos personales entre archivos y ficheros diversos a efectos de su tratamiento
automatizado, ello no implica que tal facultad no deba estar sometida a limites puesto
que, como ha declarado ese Alto Tribunal en reiteradas ocasiones, «no existen derechos
ilimitados» (STC 110/1984, entre otras), ya que

todo derecho tiene sus limites que en relacién a los derechos fundamentales
establece la Constitucion por si misma en algunas ocasiones, mientras en otra el
limite se deriva de una manera mediata o indirecta de tal norma, en cuanto ha de
justificarse por la necesidad de proteger o preservar no solo otros derechos
constitucionales, sino también otros bienes constitucionalmente protegidos (STC
11/1981, FJ7 y STC 2/1982 FJ5).

En este mismo sentido se pronuncié el Tribunal Constitucional Federal aleman en la
ya citada sentencia de 15 de diciembre de 1983 mediante las siguientes manifestaciones
que por su pertinencia a lo tratado transcribimos, advirtiendo desde ahora mismo que su
contenido coincide con el parecer de esta parte. Sostiene, tras afirmar que el
denominado derecho a la «autodeterminacion informativa» no esta garantizado «sin
limites» que:

El individuo tiene, pues, que aceptar en principio determinadas limitaciones de su
derecho a la autodeterminacién informativa en aras del interés preponderante de
la colectividad.
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Estas limitaciones necesitan, sin embargo, un fundamento legal (constitucional),
del que se deduzcan con suficiente claridad y de modo inteligible para el
ciudadano los supuestos y el ambito de las limitaciones y que responda, por lo
tanto, al imperativo de claridad normativa inherente al Estado de Derecho. El
legislador debe, ademas, tener a la vista en sus reglamentaciones el principio
fundamental de la proporcionalidad, el cual se desprende, como principio
fundamental revestido de rango constitucional, de la propia esencia de los
derechos fundamentales del mismo, que como expresién que son del derecho
general del ciudadano a la libertad frente al Estado, s6lo pueden ser restringidos
por el poder publico en tanto en cuanto esto sea indispensable para la
salvaguardia del interés general.

Es claro, por tanto, que en el gjercicio de sus derechos fundamentales el titular de los
datos personales afectados ha de disponer de la facultad de autorizar o no su cesién a
efectos de su tratamiento automatizado, si bien esta facultad puede limitarse en aquellos
casos en los que resulte necesario por imponerlo asi la Constitucion directamente o la
defensa de otros derechos o bienes constitucionalmente protegidos.

Como ha evidenciado el Tribunal al que tenemos el honor de dirigirnos, con ocasion
de la Sentencia 196/1987, en el fundamento juridico sexto:

La Constitucion no impide al Estado proteger bienes juridicos constitucionalmente
reconocidos a costa del sacrificio de otros bienes igualmente reconocidos, ya se
trate de derechos fundamentales, ya de otros bienes o valores que gozan de la
proteccion constitucional.

Mantener el criterio contrario es tanto como impedir a los érganos estatales que
cumplan adecuadamente con las tareas que les impone el orden constitucional y
desconocer que los conflictos entre intereses constitucionalmente protegidos
deben resolverse dentro de la Constitucién, concebida como una unidad normativa
que garantiza un sistema basico de valores.

En este marco constitucional, el legislador puede imponer las limitaciones al
contenido normal de los derechos fundamentales que vengan justificadas en la
proteccion de otros bienes constitucionales y sean proporcionadas a la misma,
gue no sobrepasen su contenido esencial.

Si bien en el fundamento juridico anterior de la misma sentencia se advierte que:

las limitaciones de los derechos fundamentales requieren no soélo que respeten
su contenido esencial, sino también que sean razonables y proporcionadas al fin
en atencion al cual se establecen.

No se pone en duda, por tanto, que el legislador pueda imponer algunas limitaciones
al ejercicio de uno o varios derechos fundamentales por entender que su contenido
«normal» —no «esencial» que ése esta vedado incluso al legislador—, ha de ser
reducido para salvaguardar otros derechos o bienes constitucionalmente protegibles. Ello
se entiende incluido en las posibilidades de regulacion que a la ley concede el articulo
53.1 de la Constitucion, al decir que por ley «podra regularse el ejercicio» de los
derechos vy libertades del Capitulo Segundo del Titulo | de dicha norma (donde esta
situado el articulo 18) sentando expresamente un principio de reserva de ley que impide
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al ejecutivo normar en esta materia salvo que sea llamado a reglamentar de modo
complementario y subalterno lo dispuesto en la ley.

Esta idea es la que parece subyacer en la Sentencia 6/1981 de ese Tribunal en la
que, en referencia a alguna de las libertades que la Constitucién reconoce a los
ciudadanos en el Capitulo Il del Titulo primero, se dice:

Ciertamente cualquier limitacion de estas libertades sélo es valida en cuanto
hecha por Ley, no ya porque asi lo exijan diversos Pactos Internacionales
ratificados por Espafia, sino, sobre todo, porque asi lo impone la propia
Constitucion que, extremando aun mas las garantias, exige para esas leyes
limitativas una forma especial e impone al propio legislador una barrera
infranqueable (arts. 53 y 81). Pero esta reserva de Ley sdlo incluye las
limitaciones o restricciones de la libertad, no los actos de administracién por los
que un ente publico, actuando como titular de un determinado medio de
comunicacion, acuerda suspender su funcionamiento.

Pues bien, el articulo 19.1 de la LORTAD remite a las normas de creacion o
modificaciéon de ficheros de titularidad publica el establecimiento de un limite al ejercicio
del derecho por parte de los titulares de los datos personales afectados: la determinacion
de aquellos supuestos en los que proceda la cesion de dichos datos entre
administraciones publicas para el ejercicio de competencias diferentes o que versen
sobre materias distintas, sin consentimiento de los interesados.

Ya se ha visto como las normas de creacion de los ficheros de titularidad publica han
de ser «disposiciones generales publicadas en el Boletin Oficial correspondiente», lo que
habilita a los reglamentos a entrar en este terreno; pero lo grave es que tal «invitacion»
se lleva a cabo sin establecer limites ciertos y estrictos a los cuales deba cefirse en su
intervencion el ejecutivo.

En efecto, la LORTAD en su exposicion de motivos afirma que «para la adecuada
configuracién, que esta Ley se propone, de la nueva garantia de la intimidad y del honor,
resulta esencial la correcta regulacion de la cesion de los datos almacenados» ya que
segun advierte esta exposicion de motivos es el cruce de datos lo que puede agredir los
limites de la privacidad, motivo por el cual «la Ley completa el principio del
consentimiento, exigiendo que, al procederse a la recogida de los datos, el afectado sea
debidamente informado del uso que se les puede dar, al objeto de que el consentimiento
se preste con conocimiento cabal de su exacto alcance».

Sin embargo, la regulacién que la Ley contiene se aleja de estas loables intenciones,
al menos en lo que se refiere a los datos personales recogidos o elaborados por las
administraciones publicas, cuyo régimen de cesion dista de ser el propio del denominado
«principio del consentimiento» completado por el de «informacién» al afectado, ya que si
bien se establece el principio general de que los datos de caracter personal objeto del
tratamiento automatizado sdélo podran ser cedidos con el consentimiento previo del
afectado (art. 11.1) tal principio se excepciona inmediatamente para las administraciones
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publicas con el Unico requisito de que lo prevea la norma general que cree el fichero u
otra posterior de igual o superior rango que la modifique.

En efecto, la disposicién general que crea o modifica un fichero de titularidad publica
no esta sometida a limitacion especifica alguna a la hora de establecer cesiones de
datos de caracter personal a otras administraciones publicas. Es necesario tan solo que
la autoridad competente para dictar la norma reglamentaria, considere oportuno que se
lleve a cabo la cesion de datos personales para que, amparada en el texto del articulo
19.1 de la LORTAD en relacion con el 18.1, pueda aprobar la norma correspondiente y
establecer esta limitacion al derecho de las personas.

Incidentalmente conviene hacer referencia a que la cesién de datos personales sin
consentimiento de su titular cuando asi lo prevea la ley es un supuesto contemplado
especificamente en el articulo 11.2.a), por lo que las previsiones del articulo 19.1 cuya
impugnacién se pretende alcanzan su sentido pleno en aquellos casos, la mayoria,
probablemente, en los que las normas que prevean las cesiones de datos tengan
caracter reglamentario.

El Tribunal ha tratado en numerosas sentencias el principio de reserva de ley
contenido en el articulo 53.1 de la Constitucion y otras reservas de ley especificas
existentes en muchos otros articulos, analizando su alcance y finalidad y determinando
los requisitos que han de cumplirse para que los reglamentos puedan colaborar con la
ley en la regulacion de materias reservadas. Asi, por ejemplo, en la Sentencia 83/1984,
fundamento juridico 4. se dice sobre el principio contenido en el 53.1 de la Constitucién
lo siguiente:

Este principio de reserva de Ley entrafa, en efecto, una garantia esencial de
nuestro Estado de Derecho, y como tal ha de ser preservado. Su significado
ultimo es el de asegurar que la regulacion de los ambitos de libertad que
corresponden a los ciudadanos dependa exclusivamente de la voluntad de sus
representantes, por lo que tales ambitos han de quedar exentos de la accién del
ejecutivo y, en consecuencia, de sus productos normativos propios, que son los
reglamentos. El principio no excluye, ciertamente, la posibilidad de que las Leyes
contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si que tales remisiones
hagan posible una regulacién independiente y no claramente subordinada a la
Ley, lo que supondria una degradacién de la reserva formulada por la
Constitucion en favor del legislador.

Esto se traduce en ciertas exigencias en cuanto al alcance de las remisiones
o habilitaciones legales a la potestad reglamentaria, que pueden resumirse en el
criterio de que las mismas sean tales que restrinjan efectivamente el ejercicio de
esa potestad a un complemento de la regulacion legal que sea indispensable por
motivos técnicos o para optimizar el cumplimiento de las finalidades propuestas
por la Constitucién y por la propia Ley. Y este criterio aparece contradicho con
evidencia mediante clausulas legales, del tipo de la que ahora se cuestiona, en
virtud de las que se produce una verdadera deslegalizacion de la materia
reservada, esto es, una total abdicacién por parte del legislador de su facultad
para establecer reglas limitativas, transfiiendo esta facultad al titular de la
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potestad reglamentaria, sin fijar ni siquiera cuales son los fines u objetivos que la
reglamentacion ha de perseguir.

En nuestra opinién, lo dicho en la Sentencia 83/1984 es perfectamente aplicable al
caso aqui tratado en la medida en que como ya se ha dicho la remisién (aunque indirecta
y sutil) a normas reglamentarias que se contiene en el articulo 19.1 carece de limites
ciertos y precisos sin que se fije tan siquiera cual o cudles puedan ser los fines u
objetivos que la reglamentacion ha de perseguir.

La lectura de la Ley Organica 5/92 revela que si bien a las normas que creen,
modifiquen o supriman ficheros se les exige un determinado contenido —todo lo previsto
en el articulo 18.2— nada se concreta sobre cudles sean los limites, las finalidades, las
causas o las circunstancias en las que proceda establecer que sin consentimiento del
afectado (art. 11.2.e) puedan cederse datos personales entre administraciones publicas.
Tan solo en el articulo 7.3 se contiene una limitacién especifica que afecta a los datos de
caracter personal que hagan referencia al origen racial, la vida sexual y la salud, los
cuales solo podran ser cedidos «cuando por razones de interés general asi lo disponga
una Ley o el afectado consienta expresamente». Todos los demas datos personales que
recojan las administraciones publicas, sean «sensibles» o no, afecten en mayor o menor
medida a la intimidad de sus titulares o permitan conocer o no aspectos de su vida
personal que el titular quiera mantener ocultos, mediante su cruce con otros datos,
pueden ser cedidos con el unico requisito de que la norma de creacion o modificacion del
fichero publico que sera en muchos casos de rango reglamentario asi lo establezca.

Esta posibilidad, que surge de lo dispuesto en el articulo 19.1 de la Ley Organica
5/92, convierte a este precepto en inconstitucional por no respetar el principio de reserva
de ley establecido en el articulo 53.1 de la Constitucién.

SEGUNDO. Inconstitucionalidad de los incisos «funciones de verificacién y control
de las administraciones publicas» y persecucidn de «infracciones administrativas»
del articulo 22.1 y primer parrafo del articulo 22.2 de la Ley Organica 5/92 por
vulnerar el articulo 18.4 en relacion con el 18.1 de la Constitucion al no respetar el
contenido esencial del derecho al honor y a la intimidad personal y familiar, y el
articulo 53.1 de la norma fundamental por igual motivo.

El articulo 22 de la Ley Organica 5/92, de regulacién del tratamiento automatizado de los
datos de caracter personal, tiene una singular importancia puesto que regula las
excepciones de los derechos de los afectados a la informacidn, acceso, rectificacién y
cancelacién en relacion con sus datos personales en el ambito de los ficheros de
titularidad publica.

Dicho precepto literalmente dice:

1. [...] Lo dispuesto en los apartados 1 y 2 del articulo 5 no sera aplicable a la
recogida de datos cuando la informacion al afectado impida o dificulte
gravemente el cumplimiento de las funciones de control y verificacién de las
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Administraciones Publicas o cuando afecte a la Defensa Nacional, a la Seguridad
publica o a la persecucion de infracciones penales o administrativas.

2.[...] Lo dispuesto en el articulo 14 y en el apartado 1 del articulo 15 no sera de
aplicacioén si, ponderados los intereses en presencia, resultase que los derechos
que dichos preceptos conceden al afectado hubieran de ceder ante razones de
interés publico o ante intereses de terceros mas dignos de protecciéon. Si el
6rgano administrativo responsable del fichero automatizado invocase lo
dispuesto en este apartado, dictara resolucion motivada e instruira al afectado
del derecho que le asiste a poner la negativa en conocimiento del Director de la
Agencia de Proteccién de Datos o, en su caso, del érgano equivalente de las
Comunidades Autonomas.

A su vez, el articulo 5.1 de la LORTAD dispone que:

Los afectados a los que se soliciten datos personales deberan ser previamente
informados de modo expreso, preciso e inequivoco:

a) De la existencia de un fichero automatizado de datos de caracter
personal, de la finalidad de la recogida de éstos y de los destinatarios de
la informacion.

b) Del caracter obligatorio o facultativo de su respuesta a las preguntas que
les sean planteadas.

c) De las consecuencias de la obtencion de los datos o de la negativa a
suministrarlos.

d) De la posibilidad de ejercitar los derechos de acceso, rectificacion y
cancelacion.

e) De laidentidad y direccién del responsable del fichero.

Por su parte, el articulo 14 de la misma Ley establece al regular el denominado
derecho de acceso que:

1. El afectado tendra derecho a solicitar y obtener informacién de sus datos
de caracter personal incluidos en los ficheros automatizados.

2. La informacion podra consistir en la mera consulta de los ficheros por
medio de su visualizacién, o en la comunicacion de los datos pertinentes
mediante escrito, copia, telecopia o fotocopia, certificada o no, en forma
legible e inteligible, sin utilizar claves o codigos convencionales que
requieran el uso de dispositivos mecanicos especificos.

3. El derecho de acceso al que se refiere este articulo sélo podra ser
ejercitado a intervalos no inferiores a doce meses, salvo que el afectado
acredite un interés legitimo al efecto, en cuyo caso podra ejercitarlo
antes.

Finalmente, el articulo 15 en su apartado 1 dispone en relacién con los derechos de
rectificacion y cancelaciéon que:

Por via reglamentaria se establecera el plazo en que el responsable del fichero
tendra la obligacién de hacer efectivo el derecho de rectificacion o cancelacion
del afectado.
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Pues bien, estos derechos, a nuestro entender parte integrante del «contenido
esencial» del derecho al honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos en
relacién con la informatica regulado en el articulo 18.4 de la Constitucidon, son
excepcionados para determinados supuestos concretos en el antes citado articulo 22 de
la Ley Organica 5/92. En concreto, el derecho a la informacion de los afectados se
excepciona, entre otros casos, en aquéllos en los que la informacion al afectado impida o
dificulte gravemente el cumplimiento de «las funciones de control y verificacién de las
Administraciones Publicas» o0 a la «persecucién de infracciones administrativas».
Asimismo, los derechos de acceso, rectificacion y cancelaciéon se excepcionan en el
numero 2 del articulo 22 en aquellos casos en los que, ponderados los intereses en
presencia, resultase que los derechos que dicho precepto reconoce a los afectados
hubieran de ceder «ante razones de interés publico o ante intereses de terceros mas
dignos de proteccién».

En nuestra opinién, las restricciones establecidas en los parrafos entrecomillados de
este articulo 22 suponen una vulneracion del articulo 18.4, en relacion con el 18.1, de la
Constituciéon y del 53.1 de la misma norma al no respetar el «contenido esencial» del
derecho fundamental, estableciendo excepciones que desnaturalizan el derecho al honor
y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos en relacién con el uso de la
informatica, e impidiendo que tal derecho sea reconocible como perteneciente al tipo
descrito y sin que tales restricciones tengan justificacion constitucional alguna.

Para fundamentar este motivo de inconstitucionalidad, se tratara de determinar de
aqui en adelante cual es el «contenido esencial» del derecho al que se esta haciendo
referencia y que el legislador esta obligado a respetar por imponerlo asi el articulo 53.1
de la Constitucion, tomando para ello como punto de partida lo establecido en el articulo
10.2 de nuestra norma fundamental en base a la que las normas relativas a los derechos
fundamentales y a las libertades que la Constitucion reconoce han de interpretarse de
conformidad con la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos y los tratados y
acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia.

Con caracter previo a otras consideraciones, conviene tener presente que el articulo
22 que se impugna tiene caracter organico, tal y como se desprende de la Disposicion
final tercera de la Ley 5/1992. Ello implica, de acuerdo con la doctrina reiteradamente
expuesta por parte de ese Tribunal, que el legislador en el momento de elaborar y
aprobar este precepto ha considerado que estaba procediendo al desarrollo de un
derecho fundamental en los términos previstos en el articulo 81.1 de la Constitucion. De
acuerdo con ello, la regulacién contenida en el articulo 22.2 forma parte del «estatuto
basico» del derecho o la libertad fundamental regulada, de modo que no ha de parecer
extrafo entender que el contenido del precepto tenga una inmediata y directa relacién
con el «contenido esencial» del derecho.
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En la Sentencia 196/1987 de ese Tribunal, fundamento juridico 5, se dice en alusion a
jurisprudencia sélidamente establecida ya desde tiempo atras que:

Segun doctrina, iniciada por la STC 11/1981, de 8 de abiril, y recientemente
recordada por la STC 37/1987, de 26 de marzo, la determinacién del contenido
esencial de cualquier tipo de derecho subjetivo, y por tanto también de los
derechos fundamentales de las personas, viene marcada en cada caso por el
conjunto de «facultades o posibilidades de actuacion necesarias para que el
derecho sea recognoscible como perteneciente al tipo descrito y sin los cuales
deja de pertenecer a ese tipo y tiene que pasar a quedar comprendido en otro,
desnaturalizandose, por decirlo asi. Todo ello referido al momento histérico de
que en cada caso se trata y a las condiciones inherentes en las sociedades
democraticas, cuando se trate de derechos constitucionales», lo cual también
expresan las citadas Sentencias, desde otro angulo metodolégico no
contradictorio, ni incompatible con el anterior, como aquella parte del contenido
del derecho que es absolutamente necesaria para que los intereses
juridicamente protegibles, que dan vida al derecho, resulten real, concreta y
efectivamente protegidos. De este modo se rebasa o se desconoce el contenido
esencial cuando el derecho queda sometido a limitaciones que lo hacen
impracticable, lo dificultan mas alla de lo razonable o lo despojan de la necesaria
proteccion.

Asimismo, en la Sentencia 11/1981 y en relacion con el margen de libertad que

corresponde al legislador ordinario en el momento de regular algun derecho o libertad
fundamental, advierte ese Tribunal en el fundamento juridico 7 que:

Corresponde, por ello, al legislador ordinario, que es el representante en cada
momento historico de la soberania popular, confeccionar una regulacién de las
condiciones de ejercicio del derecho, que seran mas restrictivas o abiertas, de
acuerdo con las directrices politicas que le impulsen, siempre que no pase mas
alla de los limites impuestos por las normas constitucionales concretas y del
limite genérico del art. 53. Desde el punto de vista juridico-constitucional lo Unico
que hay que cuestionar es si sobrepasa o no el contenido esencial del derecho.

En la Constitucion Espafiola no aparece definido cual sea el «contenido esencial» del
derecho al honor y a la intimidad personal y familiar que corresponde a los ciudadanos,
ni menos aun cual sea el contenido de tal derecho en relaciéon con la tecnologia
informatica frente a la cual expresamente se ordena al legislador la aprobacién de la
norma garantizadora, por entender el constituyente que la utilizacion de la técnica
informatica puede suponer agresion o intromision grave en tal derecho. Sin embargo,
como ya se ha indicado, la propia Constitucion establece en el articulo 10.2 que las
normas relativas al derecho fundamental y a las libertades publicas han de interpretarse
de acuerdo con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y con los tratados y
acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espana.

Parece imprescindible, pues, acudir a esta fuente para poder determinar cual sea el
«contenido esencial» del derecho regulado y deducir de ahi, por tanto, cuales son los
limites a los que el legislador debe necesariamente cefirse para respetar el «contenido
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esencial» del derecho y no wvulnerar con ello los preceptos constitucionales que
reconocen dicho derecho asi como el articulo 53.1 de la misma norma fundamental, que
impone al legislador la obligacién expresa de respetar el «contenido esencial» del
derecho que regule.

Como es sabido, el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos
y Libertades Fundamentales, ratificado por Espafia mediante Instrumento de 26 de
septiembre de 1979, establece en su articulo 8 que «toda persona tiene derecho al
respeto de su vida privada y familiar, de su domicilio y de su correspondencia,
advirtiendo en el nimero 2 del mismo articulo que:

No podra haber injerencia de la autoridad publica en el ejercicio de este derecho,
sino en tanto en cuanto esta injerencia esté prevista por la Ley y constituya una
medida que, en una sociedad democratica, sea necesaria para la seguridad
nacional, la seguridad publica, el bienestar econdmico del pais, la defensa del
orden y la prevencion del delito, la proteccion de la salud o de la moral, o la
proteccion de los derechos y las libertades de los demas.

Mas en concreto, y en relacién con el tratamiento automatizado de los datos de
caracter personal, fue ratificado por Espana en enero de 1984 el Convenio para la
proteccion de las personas con respecto al tratamiento automatizado de datos de
caracter personal hecho en Estrasburgo el dia 18 de enero de 1981. Este convenio, al
que ya se ha hecho referencia en algun otro punto de este recurso, es a nuestro
entender un elemento interpretativo fundamental para determinar el «contenido esencial»
del derecho regulado y los limites a los que ha de someterse el legislador al dictar la ley
prevista en el articulo 18.4 de la Constitucion para no vulnerar este precepto y el 53.1 ya
repetidamente citado.

En la Sentencia 78/1982 de ese Tribunal, fundamento juridico 1, reiterando doctrina
ya expuesta en la Sentencia 62/1982 se dice que:

La Constitucidon se inserta en un contexto internacional en materia de derechos
fundamentales vy libertades publicas, por lo cual hay que interpretar sus normas
en esta materia de conformidad con la Declaracién Universal de Derechos
Humanos y los tratados y acuerdos internacionales que menciona el precepto. Y
anadimos ahora, no so6lo las normas contenidas en la Constitucion, sino todas las
del ordenamiento relativas a los derechos fundamentales y libertades publicas
que reconoce la norma fundamental.

Asimismo, en el fundamento juridico 4 de la Sentencia 64/1991, se advierte en
relacion con el alcance del articulo 10.2 de la Constitucion Espafola que:

La interpretacion a que alude el citado articulo 10.2 del texto constitucional no
convierte a tales tratados y acuerdos internacionales en canon auténomo de
validez de las normas y actos de los poderes publicos desde la perspectiva de
los derechos fundamentales. Si asi fuera, sobraria la proclamacién constitucional
de tales derechos, bastando con que el constituyente hubiera efectuado una
remision a las declaraciones universales de derechos humanos o, en general, a
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los tratados que suscriba el Estado espafiol sobre derechos fundamentales y
libertades publicas.

Esta idea la reitera el Tribunal en el fundamento juridico 5 de la Sentencia 36/1991,
advirtiendo expresamente que el articulo 10.2 de la Constitucion Espanola:

No da rango constitucional a los derechos y libertades internacionalmente
proclamados en cuanto no estén también consagrados por nuestra propia
Constitucion, pero obliga a interpretar los correspondientes preceptos de ésta de
acuerdo con el contenido de dichos tratados o convenios, de modo que en la
practica estos contenidos se conviertan en cierto modo en el contenido
constitucional de los derechos y libertades que anuncia el Capitulo segundo del
Titulo | de nuestra Constitucion.

Ello no obstante, advierte el Tribunal para una recta interpretacién de su doctrina que:

Cuando el legislador o cualquier otro poder publico adopte decisiones que, en
relacion con uno de los derechos fundamentales o las libertades que la
Constitucion enmarca, limitan o reducen el contenido que a la misma atribuyen
los citados tratados o convenios, el precepto constitucional directamente
infringido sera el que enuncia ese derecho o libertad, sin que a ello afnada nada
la violacion indirecta o mediata del articulo 10.2. CE, que por definicion no pueda
ser nunca auténoma, sino dependiente de otra, que es lo que este Tribunal habra
de apreciar en su caso.

Pues bien, el Convenio de 28 de enero de 1981 para la protecciéon de las personas
con respecto al tratamiento automatizado de datos de caracter personal, establece en
su, capitulo segundo los que denomina principios basicos para la proteccion de datos,
donde se inserta el articulo 8 a tenor del cual,

Cualquier persona deberd poder a) conocer la existencia de un fichero
automatizado de datos de caracter personal, sus finalidades principales, asi
como la identidad y la residencia habitual o el establecimiento principal de la
autoridad controladora del fichero; b) obtener a intervalos razonables y sin
demora o gasto excesivo la confirmaciéon de la existencia o no en el fichero
automatizado de datos de caracter personal que conciernen a dicha persona, asi
como la comunicacion de dichos datos en forma inteligible; c) obtener, llegado el
caso, la rectificacion de dichos datos o el borrado de los mismos, cuando se
hayan tratado con infraccién de las disposiciones del derecho interno que hagan
efectivos los principios basicos enunciados en los articulos 5 y 6 del presente
convenio; d) disponer de un recurso si no se ha atendido a una peticién de
confirmacion o si asi fuera el caso de comunicacion, de rectificacion o de
borrado, a que se refieren los péarrafos b) y c) del presente articulo.

Estas garantias contenidas en el articulo citado en favor de las personas concernidas
por los datos personales a que se haga referencia en cada caso, han de considerarse
«contenido esencial» del derecho regulado segun se desprende del articulo 9 del mismo
Convenio, el cual de manera taxativa advierte que a estas garantias asi como a las
fijadas en el articulo 5 con la finalidad de garantizar la calidad, adecuacién o pertinencia
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de los datos de caracter «sensible», «no se admitira excepcion alguna salvo que sea
dentro de los limites que se definen en el presente articulo.»

De acuerdo con ello, el numero 2 del articulo 9 prevé literalmente que:

Sera posible una excepcién en las disposiciones de los articulos 5, 6 y 8 del
presente Convenio cuando tal excepcion, prevista por la ley de parte constituya
una medida necesaria en una sociedad democratica:

a) Para la proteccion de la seguridad del Estado, de la seguridad publica,
para los intereses monetarios del Estado o para la represiéon de
infracciones penales;

b) Para la proteccion de la persona concernida y de los derechos vy
libertades de otras personas.

Cotejando el texto del Convenio antes citado con el articulo 22, nimeros 1y 2 de la
Ley Organica 5/92, se aprecia que existen entre uno y otro notables diferencias que, a
nuestro entender, suponen una ampliaciéon injustificada y arbitraria de las excepciones
tasadas que el Convenio ha previsto para los derechos fundamentales de las personas
en relacion con el tratamiento automatizado de sus datos de caracter personal.

En efecto, la eliminacion del derecho a la informacion de las personas afectadas
cuando el ejercicio de tal derecho afecte a la defensa nacional, a la seguridad publica o a
la persecucion de infracciones penales, goza de cobertura suficiente en las excepciones
previstas en el articulo 9 del Convenio respecto de los derechos de los que han de
disponer las personas concernidas. Sin embargo, el que este derecho a la informacion
no se reconozca al ciudadano en aquellos casos en los que se considere que su ejercicio
«impida o dificulte gravemente el cumplimiento de las funciones de control y verificacion
de las Administraciones Publicas» o cuando afecte a la persecucion de «infracciones
administrativas», no puede considerarse incluido entre las excepciones previstas en el
Convenio.

Mas aun, la amplitud de la limitacién perseguida por el articulo 22.1 al hacer
referencia a «las funciones de control y verificacion de las Administraciones Publicas»
hace perder a ésta su posible justificacion ya que practicamente la totalidad de la
actuacion que llevan a cabo las administraciones publicas supone el ejercicio de
funciones de control y verificacion, puesto que toda actividad publica o privada que esté
sometida a cualquier tipo de regulacion, reglamentacion u ordenacién administrativa sera
controlada y verificada por alguna administracidon publica en el ejercicio de sus propias
competencias. Ldogicamente, si se puede concluir que en relacidén con la inmensa
mayoria de las actividades llevadas a cabo en el ambito de sus competencias por parte
de las administraciones publicas se excepciona el derecho a la informacion de los
titulares de los datos personales afectados, habra de concluirse también que tal
excepcion desconoce el contenido esencial del derecho al quedar éste «sometido a
limitaciones que lo hacen impracticable, lo dificultan mas alla de lo razonable o lo
despojan de la necesaria proteccién» (STC 11/1981, fundamento juridico 8).
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De igual modo, la eliminacién del derecho a la informacion en aquellos casos en los
que su ejercicio afecte a la persecucion de «infracciones administrativas», carece de
encaje en las excepciones que son admisibles al derecho de los titulares de los datos, de
acuerdo con el contenido esencial del derecho en funcién de los Tratados y Convenios
suscritos por Espaina en la materia «cuyo contenido, en la practica, se convierte en cierto
modo en el contenido constitucionalmente declarado de los derechos y libertades que
enuncia el capitulo segundo del Titulo | de nuestra Constituciéon», lugar donde se
encuentra ubicado el articulo 18 afectado por esta norma.

Como se ha visto, tanto el Convenio Europeo de 1950, en el n.° 2 del articulo 8, como
el Convenio de 1981, son generosos en el establecimiento de excepciones a los
derechos a la intimidad, al honor y en general a la «privacidad». Ideas globales como
seguridad nacional, seguridad publica, bienestar econémico del pais, defensa del orden
y prevencion del delito, intereses monetarios del Estado, represion de infracciones
penales, proteccion de la persona concernida y de los derechos y libertades de otras
personas, otorgan a los poderes publicos un margen de actuacion y decision mas que
suficiente para limitar en lo estrictamente necesario y por éstos motivos los derechos
fundamentales y salvaguardar a su través, todos los demas derechos o bienes
constitucionales protegibles.

Por este motivo entendemos que no son admisibles, desde una perspectiva
constitucional, las excepciones contenidas en el articulo 22.1 de la Ley Organica 5/92, a
que se viene haciendo referencia, al suponer una vulneracién del articulo 18.4 de la
Constitucién, en relacion con el 18.1 de la misma, y del articulo 53.1 de la norma
fundamental, por no respetarse el contenido esencial de los derechos fundamentales que
tales articulos proclaman, interpretados éstos de acuerdo con el articulo 10.2 de la
Constitucién, de conformidad con los convenios y tratados internacionales suscritos por
Espafa en estas materias.

En base a una motivacion similar se solicita la declaracién de inconstitucionalidad del
n.° 2 del articulo 22 de la Ley Organica de regulacién del tratamiento automatizado de los
datos de caracter personal, en la medida en que en el mismo se prevén excepciones a
los derechos de acceso, rectificacion y cancelacion —esto es, al «contenido esencialy—
en aquellos casos en los que, ponderados los intereses en presencia, tales derechos de
acceso, rectificacion y cancelacion hubieran de ceder «ante razones de interés publico o
ante intereses de terceros mas dignos de proteccién».

Nuevamente ha de reiterarse aqui lo que acaba de manifestarse en relacion con la
amplitud con que se admiten excepciones en los tratados y convenios internaciones
sobre la materia a fin de que los poderes publicos puedan proteger todos aquellos bienes
y derechos que resulten constitucionalmente protegibles, estableciendo limites a veces
incluso muy severos al contenido de los derechos. Puede ser significativo acudir a la
memoria explicativa del Convenio para la proteccion de las personas con respecto al
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tratamiento automatizado de datos de caracter personal de 1981, en cuyos nums. 55 y
siguientes se afirman, entre otras cosas, las que siguen:

Las excepciones a los principios basicos de proteccidon de datos se limitan a las
gue son necesarias para proteger los valores fundamentales en una sociedad
democratica. El texto del apartado segundo de este articulo (9.2.) se inspira en el
de los dos parrafos de los articulos 6, 8, 10 y 11 del Convenio Europeo de los
Derechos del Hombre. De los acuerdos de la Comision y del Tribunal de los
Derechos Humanos relativos a la nocion de «medidas necesarias» resulta
claramente que los criterios de tal concepto no pueden ser fijados para todos los
paises y en todo momento, sino que deberian ser considerados a la luz de la
situacion dada en cada pais.

A continuacién de lo expuesto, la memoria explicativa del Convenio continua
afirmando que las excepciones que se prevén en el articulo 9, transcrito en su momento,
«han sido definidas con mucha precision, con el fin de evitar que en lo referente a la
aplicaciéon general del Convenio los Estados tuvieran un margen de maniobra demasiado
amplio. La nocién de «seguridad del Estado» debera entenderse en el sentido tradicional
de proteccion de la soberania nacional contra amenazas internas o externas, incluida la
proteccion de las relaciones internacionales del Estado.

El término «intereses monetarios del Estado» comprende todo aquello que contribuye
a facilitar al Estado los recursos financieros de su politica. En este sentido, la expresién
hace referencia, especialmente, a las exigencias de la recaudacion de los impuestos y al
control de cambio. La expresion «represion de los delitos» que se contiene en este
subapartado comprende tanto la investigacion de los delitos como su persecucion.

Por ello se deduce que, si bien han sido definidas «con mucha precision» a fin de que
los Estados no puedan extender tales excepciones a otros supuestos no previstos en
ellas, también lo han sido mediante lo que podriamos denominar conceptos juridicos
indeterminados (seguridad publica, seguridad del Estado, etc.) que permiten al legislador
nacional concretar, en base a la situacién de cada pais, el ambito dltimo de las
excepciones previstas.

En el caso de la Ley 5/92, las excepciones que se contienen en el articulo 9 del
Convenio de 1981 han tenido cabida en sectores fundamentales dentro de los ficheros
de titularidad publica como son los propios de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad y los
pertenecientes a la Hacienda Publica. En los articulos 20 y 21 se contienen excepciones
a los derechos de los titulares de los datos personales, fundamentadas en las razones
derivadas de la seguridad publica, de la represidon de las infracciones penales, de la
defensa del Estado, de la proteccion de los derechos y libertades de terceros, o las
derivadas del cumplimiento de las obligaciones tributarias que afectan a los ciudadanos y
las correspondientes a actuaciones inspectoras.

Pues bien, el legislador ordinario no parece haberse conformado con estas mas que
suficientes excepciones a los derechos proclamados, no ya Unicamente en los tratados y
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convenios internacionales suscritos por Espafia, sino también en la propia Ley Organica
5/92, y ha estimado necesario excepcionar los derechos de acceso, rectificaciéon vy
cancelacion por difusas razones «de interés publico» o de «interés de terceros mas
dignos de proteccién».

La primera de las ideas —el interés publico— tiene un alcance que no resulta facil de
precisar. Desde luego, por contraposicion a la idea de interés privado, interés publico
seria aquel en el que coincide la mayoria o la totalidad de la colectividad, o aquel que
resulta ser objetivo de la sociedad para el logro de condiciones idoneas de existencia.
Pero claro, una idea tan amplia elimina el contenido de los derechos que la ley reconoce,
puesto que en practicamente todas las actuaciones de las distintas administraciones
publicas habra de entenderse comprendido el interés publico en tanto en cuanto la
Administracion publica, por imperativo constitucional, sirve como objetividad a los
intereses generales (articulo 103 de la Constitucion Espafiola).

En lo que se refiere a la segunda idea, esto es «intereses de terceros mas dignos de
protecciény, cabria interpretarla como referida a derechos y libertades de otras personas
mas dignos de proteccion como supuesto en el que hubieran de excepcionarse los
derechos de acceso, rectificacién y cancelaciéon a los que se refiere el precepto. En
nuestra opiniéon esta interpretacion seria obligada no sélo porque en ningun caso el
ejercicio de un derecho fundamental debe ceder ante simples intereses legitimos de
terceras personas, sino porque, como ya se ha puesto de manifiesto, de acuerdo con el
articulo 10.2 y la doctrina de ese Tribunal al respecto (STC 62/82, fundamento 4), no sélo
las normas de la Constitucion hay que interpretarlas de conformidad con la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales que se
mencionan en el precepto citado, sino también «todas las [normas] del ordenamiento
relativas a los derechos fundamentales y libertades publicas que reconoce la norma
fundamental».

De acuerdo con ello los intereses de terceros mas dignos de proteccion a que se
refiere el articulo 22.2 podrian entenderse referidos a los que en el texto del Convenio se
define como derechos y libertades de las personas en los términos del articulo 9.2.b) del
Convenio de 1981, con lo que en este punto el articulo 22.2 de la Ley Organica 5/92 asi
interpretado no tendria tacha de inconstitucionalidad. Sin embargo, la propia ley cuyos
preceptos se cuestionan, en el articulo 22.1, al prever las excepciones a los derechos de
acceso, rectificacion y cancelacién de los ficheros de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado es sumamente precisa al respecto, incluyendo entre ellas la
proteccion de «los derechos y libertades de terceros», lo cual conduce a pensar que el
legislador, voluntariamente, al incluir en el articulo 22.2 el concepto de «intereses de
terceros mas dignos de proteccion» ha articulado un supuesto distinto y decidido asi
ampliar conscientemente el ambito de la excepcion al derecho fundamental mas alla de
lo que permitiria la proteccidon de los derechos y libertades de terceras personas. Por
este motivo, pues, se solicita también la declaracién de inconstitucionalidad del inciso
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«intereses de terceros mas dignos de proteccion» contenido en el n.° 2 del articulo 22 de
la Ley Organica 5/92.

Por ultimo debe senalarse que esta parte ha tenido en cuenta la doctrina de ese
Tribunal relativa al articulo 10.2 de la Constitucion en el sentido de que los textos de los
tratados y convenios internacionales suscritos por Espafia no son «un canon auténomo
de validez de las normas y actos de los poderes publicos desde la perspectiva de los
derechos fundamentales», y que la validez de las disposiciones y actos impugnados
deben medirse solo por referencia a los preceptos constitucionales que reconocen los
derechos vy libertades fundamentales, «siendo los textos y acuerdos internacionales del
articulo 10.2 unas fuentes interpretativas que contribuyen a la mejor interpretacion del
contenido de los derechos cuya tutela se pide a este Tribunal Constitucional» (STC
64/91, fundamento 4).

En este sentido entendemos que, definido el contenido del derecho al honor y a la
intimidad, que se reconoce en el articulo 18.1 de la Constitucién, merecedor de una
especial proteccion frente a la informatica por los riesgos que esta técnica supone para
tales derechos, no existen en nuestra Constitucion preceptos susceptibles de imponer
limites mayores o mas intensos a estos derechos fundamentales que aquellos que ya
reconocen los tratados y acuerdos internacionales suscritos por Espafia en la materia.

Por todo lo expuesto entendemos que los incisos a que se ha venido haciendo
referencia, contenidos en el nimero uno del articulo 22 y en el parrafo primero de su
apartado segundo, no respetan el contenido esencial del derecho al honor y a la
intimidad personal y familiar de los ciudadanos, sin que las limitaciones que entrafian
respondan a exigencias constitucionalmente admisibles, con lo que no sélo se vulnera el
articulo 18.4 en relacion con el 18.1 de la Constitucion, sino también el articulo 53.1 que
obliga al legislador a respetar en todo caso el contenido esencial de los derechos en el
desarrollo que de los mismos haga, tanto en lo que se refiere a su estatuto basico a
través de leyes organicas, como a la regulacion de su ejercicio a través de leyes
ordinarias.

Por cuanto ha quedado expuesto en los dos motivos de inconstitucionalidad
anteriormente resefiados

SUPLICO

al Tribunal Constitucional que, teniendo por presentado este escrito, en tiempo y forma,
se sirva admitiro y tener por interpuesta demanda de recurso de
inconstitucionalidad contra el apartado 1, del articulo 19, y los incisos «funciones de
control y verificacion de las administraciones publicas» y persecucion de «infracciones
administrativas», del articulo 22.1, y asimismo contra el primer parrafo del articulo 22.2
todos ellos de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, de regulaciéon del tratamiento
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automatizado de los datos de caracter personal, por considerar que a través de los
mismos se vulneran los articulos 18.4, en relacion con el 18.1 y el 53.1 de la Constitucion
Espafola, y que tras los tramites procesales oportunos acuerde dictar sentencia en la
que se declare la inconstitucionalidad de dichos preceptos.
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