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Resumen

Los diferentes Servicios Estadisticos se encargan en suma de la recopilacién, elaboracion y
ordenacidn sistematica de los datos que se requieren para el ejercicio de la funcion estadistica
publica, llegando en muchos supuestos a tratar datos e informacion de caracter personal. De
ahi que corresponda a dichos Servicios valorar y ponderar la aplicabilidad de las normas que
regulan la funcidn estadistica publica, y en especial, el secreto estadistico ante las solicitudes
enmarcadas dentro del ejercicio del derecho de acceso a la informacion relativa a los datos
estadisticos de criminalidad junto con la legislacidon especifica que regula la proteccién de
datos de cardcter personal.

Summary

The Statistical Services are in charge of the collection, treatment and systematic ordering of
the data required for the exercise of the public statistical function, in many cases dealing with
personal data. Hence those Services have to assess and balance the applicability of the rules
concerning the State bodies in charge of statistal functions, and, especially, statistical
confidentiality when information is requested in accordance with the right of access to
information related to statistical crimes’ data, along with the regulations on personal data
protection.

Palabras clave: Proteccion de datos. Secreto estadistico. Estadisticas de criminalidad. Derecho
de acceso a la informacidn publica. Limites.

Keywords: Personal data protection. Statistical confidentiality. Crime statistics. Right of access
to public information. Limits.

Recibido: 09/02/2019 Revisado: 11/03/2019
Aceptado: 12/03/2019 Publicado: 15/03/2019



Rosa Maria Touris Lopez.
Secreto estadistico y proteccion de datos de caracter personal
como limites al acceso a la informacién publica.
La estadistica de criminalidad,
www.derecom.com, ISSN 1988-2629, pgs. 75-97

1. Introduccion.

En diciembre del afio 2014 entrd en vigor la Ley 19/2013, de Transparencia, Acceso a la
Informacién Publica y Buen Gobierno. Esta norma tiene por objeto ampliar y reforzar la
transparencia de la actividad publica, regular y garantizar el derecho de acceso de los
ciudadanos a la informacidn relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de buen
gobierno que deben cumplir los responsables publicos. En consecuencia, se puso en marcha el
“Portal de la Transparencia”, a través del cual los ciudadanos pueden recabar informacién de
las distintas Administraciones Publicas.

Segun este Portal, la informacion publica

es el conjunto de los contenidos o los documentos, cualquiera
que sea su formato o soporte, que obren en poder de alguno de
los sujetos incluidos en el dmbito de aplicacion del titulo | de la
Ley de Transparencia(...), y que hayan sido elaborados o
adquiridos en el ejercicio de sus funciones.*

En este sentido, cabe mencionar que los sujetos obligados que resultan afectados por
esta norma constituyen un conjunto muy extenso, ya que alude a las Administraciones
publicas y a todo el sector publico estatal, asi como a otro elenco de entes, tales como los
partidos politicos, organizaciones sindicales y empresariales y entidades privadas que cumplan
ciertos parametros.

Con motivo de la entrada en vigor de esta ley, los agentes y Servicios Estadisticos del
Estado,” entre ellos, los departamentos ministeriales que elaboran estadisticas para fines
estatales en el ambito de sus respectivas competencias, han sido los destinatarios finales de
numerosas peticiones de informacidon procedentes de los ciudadanos, investigadores,
periodistas, etc. En este sentido, uno de los dmbitos mas demandados es el que afecta a la
estadistica de criminalidad que publica y difunde de manera periddica el Ministerio del
Interior. Una de las conclusiones que puede extraerse tras la experiencia que encierran las
solicitudes recibidas a través del Portal de Transparencia es que muchas de estas peticiones
incurren en una vulneracién de uno de los principios fundamentales que rigen la actividad
estadistica, el denominado secreto estadistico.

De esta suerte, es importante decir que la preservacidon del secreto estadistico por
parte de las leyes que regulan la estadistica publica como uno de los principios basicos, implica
el deber, para los organismos encargados de ejercer esta funcién, de proteger los datos de
caracter personal y la confidencialidad de los datos que suministran y facilitan los informantes
a la Administracién Publica. Por dicho motivo, algunas de las respuestas de caracter
desestimatorio emitidas por este departamento ministerial a las solicitudes planteadas toman
como base de argumentaciéon este parametro, complementado y asistido en algunos
supuestos por la normativa de proteccion de datos de caracter personal.

La via impugnatoria que establece la Ley de Transparencia, de caracter potestativo y
previo a la via judicial contencioso-administrativa, mediante el ejercicio del derecho de
reclamacién ante el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno,® viene a sustituir a los
recursos administrativos ordinarios. Fruto de estas reclamaciones se ha podido dibujar, a lo
largo de estos afos, una evolucion de las decisiones y criterios emitidos por el Consejo, en
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especial, en relacion con la interpretacién de los limites que se derivan de la normativa sobre
proteccion de datos, de transparencia y de la legislacion sectorial y especifica que se aplica al
funcionamiento de los Servicios Estadisticos.

Por otra parte, la legislacidon sobre proteccion de datos de caracter personal también introduce
principios bdsicos de proteccién ante el tratamiento de los datos de esta naturaleza que
maneja la Administracion Publica, siendo, por ello, importante analizar, a la vez, el impacto de
esta normativa como uno de los limites de acceso a la informacién publica. De esta forma, su
regulacién permite, igualmente, incrementar la salvaguarda pretendida por el secreto
estadistico que rige como elemento principal de resguardo de una de las dimensiones que
debe observarse para garantizar la seguridad de la informacién, a saber, la confidencialidad.

2.Evolucidn del marco legislativo del secreto estadistico y proteccion de datos.

La normativa® vigente tanto en el ambito de la funcién estadistica publica como en el de la
proteccion de datos personales se sintetiza en un conjunto de textos legislativos de ambito
nacional y europeo guiados por el principio de jerarquia normativa, facilitando asi la resolucion
de conflictos y una coherencia y validez normativa.

La Ley de 31 de diciembre de 1945 por la que se organizaba la estadistica oficial y se
cred el Instituto Nacional de Estadistica (INE), reconocia en su Preambulo la necesidad de
configurar el absoluto secreto de los datos primarios de cardcter individual *> ( Merediz, 2004), y
en el articulo 11 el deber de preservar el secreto, recordando que el personal del Instituto
debe guardar absoluto secreto sobre los datos estadisticos, los cuales no podrdn publicarse ni
facilitarse mds que en forma numeérica, sin referencia alguna de cardcter individual.

Esta ley de 1945 se mantuvo en vigor hasta que fue derogada por la Ley 12/1989, de 9
de mayo, de la Funcién Estadistica Publica, deviniendo la principal norma, a nivel nacional por
la que se regula el principio del secreto estadistico, con una extensa y novisima regulacion
sobre este punto (De la Fuente, 2015).

En el marco europeo, cabe destacar el Reglamento 1990/1588, del Consejo, de 11 de
junio, relativo a la Transmisidon a la Oficina Estadistica de las Comunidades Europeas de las
Informaciones amparadas por el Secreto Estadistico, y el Reglamento 1997/322, del Consejo,
de 17 de febrero, sobre la Estadistica Comunitaria.

Con anterioridad a la aprobacion del Reglamento 1997/322 se dicté la Directiva
95/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de octubre, relativa a la Proteccion de
las Personas Fisicas en lo que respecta al Tratamiento de Datos Personales y a la Libre
Circulacién de estos Datos. Como consecuencia de su aprobacion, en Espafia se publicé la Ley
Orgénica 15/1999, de Proteccién de Datos de Caracter Personal, desarrollada por el Real
Decreto 1720/2007, de 21 de diciembre.

Sin embargo, esta legislacion ha sido superada tras la aprobacion del Reglamento
2016/679, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril, relativo a la Proteccion de las
Personas Fisicas en lo que respecta al Tratamiento de Datos Personales y a la Libre Circulacion
de estos Datos; la Directiva 2016/680, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril,
relativa a la Proteccién de las Personas Fisicas en lo que respecta al Tratamiento de Datos
Personales por parte de las Autoridades Competentes para Fines de Prevencidén, Investigacion,
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Deteccién o Enjuiciamiento de Infracciones Penales o de Ejecucién de Sanciones Penales, y a la
Libre Circulacion de dichos Datos y por la que se deroga la Decision Marco 2008/977/1Al, del
Consejo y, por fin, la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Protecciéon de Datos
Personales y Garantia de los Derechos Digitales.

A partir del afio 1997, la normativa europea fue amplidndose, mediante la adopciéon de
diferentes leyes como el citado Reglamento 1997/322 y el Reglamento 2002/831 de la
Comisidn, de 17 de mayo, justificado por la necesidad de los investigadores de poder disfrutar
de un amplio acceso a los datos confidenciales utilizados para desarrollar, elaborar y difundir la
estadistica europea, con el fin de analizarlos en beneficio del progreso cientifico.

Por ultimo, y como consecuencia del crecimiento de la importancia y necesidad de las
estadisticas publicas, como punto de partida para conocer la realidad a estudiar y la
repercusion sobre los sectores de la actividad econdmica, social o sanitaria, en 2009 se adoptd
el Reglamento 2009/223, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo, relativo a la
Estadistica Europea, y por el que se deroga el Reglamento 2008/1101, relativo a la Transmisién
a la Oficina Estadistica de las Comunidades Europeas de las Informaciones amparadas por el
Secreto Estadistico, el Reglamento 1997/322, del Consejo, sobre la Estadistica Comunitaria y la
Decision 1989/382/CEE, del Consejo, por la que se crea un Comité del Programa Estadistico de
las Comunidades Europeas. Este Reglamento y su norma de desarrollo (Reglamento 2013/557)
son de aplicacion directa.

Posteriormente, se adopté el Reglamento 99/2013,° del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 15 de enero, relativo al Programa Estadistico Europeo 2013-2017, prorrogado
hasta 2020, mediante el Reglamento 2017/1951.

Por ultimo, es necesario mencionar el Cédigo de Buenas Practicas de las Estadisticas
Europeas que, aunque es de aplicacidn solo para las estadisticas europeas, el INE decidié en
2012 adoptarlo como propio y aplicarlo a la actividad estadistica a nivel nacional.

3. El secreto estadistico y la proteccion de datos de caracter personal en el ambito de la
criminalidad: comentarios

Antes de iniciar el analisis de los limites al acceso a la informacidn publica y, en concreto, a la
que afecta a la estadistica de criminalidad, referida ésta a la que elabora el Ministerio del
Interior con datos registrados por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad ante el conocimiento de
infracciones penales, detenciones y otras cuestiones, como ciertas infracciones de ambito
administrativo, es preciso definir cual es el ambito de aplicacién de la normativa de proteccion
de datos y la funcién estadistica publica. De ahi que deban quedar bien delimitados varios
conceptos, como son:

a. Datos de caracter personal: Segin el Reglamento 2016/679, se entiende por datos
personales

toda informacion sobre una persona fisica identificada o
identificable («el interesado»); se considerard persona fisica
identificable toda persona cuya identidad pueda determinarse,
directa o indirectamente, en particular mediante un
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identificador, como por ejemplo un nombre, un numero de
identificacion, datos de localizacion, un identificador en linea o
uno o varios elementos propios de la identidad fisica,
fisioldgica, genética, psiquica, econémica, cultural o social de
dicha persona”,

ya sea esta informacion numérica, alfanumérica, grafica o de cualquier otro tipo, susceptible
de ser tratada (AEPD, 2018). Estos datos son, salvo alguna excepcidn recogida expresamente
en la ley, datos de cardacter confidencial. De ahi, que, a la vez, sea necesario que los datos
personales se traten de un modo tal que se garantice su seguridad, integridad vy
confidencialidad, inclusive para impedir el acceso o uso no autorizados de dichos datos.

b. Datos estadisticos: El articulo 10 de la Ley 12/1989 indica que los servicios estadisticos

podradn solicitar datos de todas las personas fisicas y juridicas, nacionales y extranjeras,
residentes en Espafia, y afiade en el articulo 13. 2 que son datos personales los
referentes a personas fisicas o juridicas que o bien permitan la identificacion inmediata
de los interesados, o bien conduzcan por su estructura, contenido o grado de
desagregacion a la identificacion indirecta de los mismos. Por su parte, el Reglamento
2009/223 indica que los datos estadisticos son los relativos a la unidad estadistica,
entendida como la unidad bdsica de observacion, a saber, una persona fisica, un
hogar, una empresa u otro tipo de operador al que se refieren los datos. Al mismo
tiempo, la finalidad de la recogida de estos datos es, Unicamente, la utilizacion
exclusiva para desarrollar y elaborar resultados y andlisis estadisticos. Asi se recoge en
el articulo 14.2 de la Ley de 1989.

Secreto Estadistico: La Ley 12/1989 recoge dentro de los principios generales de la
funcion estadistica publica, ademas de la transparencia, especialidad vy
proporcionalidad, el secreto estadistico (Torre, 1999). Asi, el articulo 13.1 de esta
norma establece que: serdn objeto de proteccion y quedardn amparados por el secreto
estadistico los datos personales que obtengan los servicios estadisticos tanto
directamente de los informantes como a través de fuentes administrativas. Y en el
punto 3, se afiade que: el secreto estadistico obliga a los servicios estadisticos a no
difundir, en ningun caso, los datos personales cualquiera que sea su origen.

Asimismo, el Reglamento 2009/223 define el secreto estadistico como

proteccion de los datos confidenciales relativos a unidades
estadisticas individuales que se obtienen directamente con
fines estadisticos o indirectamente de fuentes administrativas u
otras, lo que implica prohibir la utilizacion con fines no
estadisticos de los datos obtenidos y su revelacion ilegal.

Entrando en materia, en el dmbito del ejercicio del derecho de acceso a la informacién

publica relativa a la estadistica de criminalidad, cabe decir que la publicacién de datos de esta
naturaleza se rige, principalmente, por lo que establece la Ley de la Funcién Estadistica Publica,
cuyo objeto, tal y como dispone su articulo 1, consiste en la regulacion de la funcion estadistica
para fines estatales, al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.31 de la Constitucion.
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Por otra parte, el Reglamento 2009/223, relativo a la Estadistica Europea, contempla la
proteccion de datos confidenciales que deben utilizarse exclusivamente con fines estadisticos
(Comisién Europea, 2013).” La recogida y tratamiento de datos de caracter personal, con fines
publicos, para la realizacidon de estadistica, entendida ésta como la informacion cuantitativa y
cualitativa, agregada y representativa que caracteriza un fenomeno colectivo en una poblacion
dada, conlleva en el proceso de elaboracién un elenco amplio de tratamientos de datos e
informacidn, es decir, todas las actividades relacionadas con la recogida, el almacenamiento, el
tratamiento y el andlisis que se requieren para la compilacion de estadisticas.

En relacién con el ambito nacional, la Constitucidn Espafiola dispone que sea el Estado
el que tenga competencia exclusiva sobre las estadisticas para fines estatales. Al amparo de lo
dispuesto en la Carta Magna, la Ley de la Funcidn Estadistica Publica desarrolla en detalle los
parametros y el régimen juridico en que deben gestarse las estadisticas publicas, asi como
todo lo que corresponde a la recogida, tratamiento, conservacion y difusién de los datos
obtenidos por las Administraciones Publicas.

Al mismo tiempo, es esta misma norma la que, en su Preambulo, analiza el alcance de
la competencia estatal frente a la de otras administraciones publicas, diciendo que:

la Constitucion no divide la competencia en materia estadistica,
segun hace en otros supuestos, distinguiendo entre aspectos
bdsicos y desarrollo, o legislacion y ejecucion, sino que
reconoce al Estado competencias plenarias para regular y
ejecutar estadisticas, siempre que sean para fines estatales.

Es el articulo 105.b) de la Constitucion (CE) el que reconoce que la ley regulard el
acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la
sequridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las personas.

Al mismo tiempo, en la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, en su articulo 13, se incluyen como derechos de las personas en sus
relaciones con éstas, el

acceso a la informacion publica, (...), de acuerdo con lo previsto en la
Ley 19/2013 y el resto del Ordenamiento Juridico, (...) y a la proteccion
de datos de cardcter personal, y en particular a la seguridad y
confidencialidad de los datos que figuren en los ficheros {(...) de las
Administraciones Publicas.

En este sentido, el articulo 12 de la Ley 19/2013 es el que recoge el derecho de todas
las personas al acceso a la informacion publica, entendida ésta como

los contenidos o documentos, cualquiera que sea su formato o soporte,
que obren en poder de alguno de los sujetos incluidos en el ambito de
aplicacion de este titulo y que hayan sido elaborados o adquiridos en el
ejercicio de sus funciones.
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Solicitud de acceso que se dirige al organismo competente, Ministerio del Interior, en este
caso, bien porque él mismo ha obtenido la informacién en el ejercicio de sus funciones bien
porque la haya elaborado.

Por otra parte, el articulo 18.4 CE establece que la ley limitard el uso de la informdtica
para garantizar el honor y la intimidad personal y familiar de los ciudadanos y el pleno ejercicio
de sus derechos, por lo que otorga a la proteccion de datos el rango de derecho fundamental.
Al contrario de lo que sucede con el derecho de acceso a la informacidn publica, el derecho a
la proteccidn de datos ha sido reconocido por el Tribunal Constitucional como un derecho de
caracter fundamental y auténomo. Sin embargo, este derecho, también conocido como el
derecho a la autodeterminacidn informativa, no afecta a los datos de las personas juridicas,
tan solo a las fisicas.

Si bien todo ello no implica la constatacién automatica de una superioridad del
derecho a la proteccion de datos sobre el derecho de acceso a la informacién publica. De ahi
que habra que realizar un juicio de ponderacién en cada caso concreto ante la concurrencia de
intereses juridicamente relevantes, al no ser el derecho a la proteccidon de datos un derecho
absoluto.

Ademas, la informacién estadistica es objeto de regulacion por la Ley de
Transparencia. Dentro del apartado de publicidad activa y, en concreto, en el articulo 8.i), se
prevé que los sujetos incluidos en el ambito de aplicacion de esta norma hagan publica, como
minimo, la informacion estadistica necesaria para valorar el grado de cumplimiento y calidad
de los servicios publicos que sean de su competencia, en los términos que defina cada
administracion competente.

Por otra parte, en el Predmbulo de la Ley 12/1989, se establece textualmente que las
estadisticas para fines estatales son todas aquellas que el Estado acuerde, sin mds limite que el
formal de incluirlas en el Plan Estadistico Nacional o aprobarlas, con tal condicién, en un Real
Decreto.

En cuanto a la publicacién de datos de criminalidad, amparada por la Ley de la Funcién
Estadistica Publica, cabe mencionar, en concreto, el articulo 7 que determina, junto con lo
establecido en la Disposicién Adicional Cuarta de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado, modificada por la Disposicién Adicional Segunda de la Ley
13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, que las
estadisticas incluidas en el Plan Estadistico Nacional 2017-2020® son de cumplimentacién
obligatoria, afiadiendo el articulo 3 de este Plan que solo podrdn recogerse, previo
consentimiento expreso de los interesados, los datos susceptibles de revelar el origen étnico,
las opiniones politicas, las convicciones religiosas o ideoldgicas y, en general, cuantas
circunstancias puedan afectar a la intimidad personal o familiar.

En relacién con esta ultima cldusula, ademas, el articulo 25 de la Ley Organica de
Proteccion de Datos Personales y Garantia de los Derechos Digitales reconoce expresamente
que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 11.2 de la Ley de la Funcion Estadistica
Publica, serdn de aportacion estrictamente voluntaria y, en consecuencia, solo podrdn
recogerse previo consentimiento expreso de los afectados los datos a los que se refieren los
articulos 9 y 10 del Reglamento 2016/679.
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Asimismo, en el citado Plan 2017-2020 se introduce el compromiso con la calidad y la
aplicacion del Cédigo de Buenas Practicas de las Estadisticas Europeas, y su articulo 7
considera que

la produccion estadistica (...) se desarrollard de acuerdo con los
fundamentos de calidad regulados en la Ley de la Funcion
Estadistica Publica, en el Cédigo de Buenas Prdcticas y con los
criterios de calidad establecidos en el Reglamento 2009/223
(...) relativo a la estadistica europea, como elementos que
garantizan la confianza de la poblacidn en las estadisticas para
fines estatales.

En el ambito concreto de las estadisticas de criminalidad que viene elaborando el
Ministerio del Interior, con la adopcion de la Orden Comunicada de 26 de diciembre de 1979
se aprobaba el Plan General de Estadistica, cuya finalidad primordial consistia en obtener un
conocimiento estadistico de las actividades desarrolladas por los Centros Directivos y Unidades
dependientes de este departamento ministerial, y poder generar de manera periddica las
estadisticas y su difusion.

El siguiente paso normativo lo conformd la Orden Comunicada de 27 de febrero de
1985, por la que se aprobd el Programa Estadistico de Seguridad (PES). En este afio, el Real
Decreto 1571/2007, de 30 de noviembre, por el que se desarrollaba la estructura organica
basica del Ministerio del Interior, se cred el Gabinete de Estudios de Seguridad Interior, entre
cuyas funciones se encontraba la de desarrollar el Sistema Estadistico de Seguridad Interior,
elaborando y difundiendo las informaciones estadisticas relacionadas con ésta, asi como
realizar e impulsar los estudios e investigaciones dirigidos a conocer la situacién y evolucidn de
las diferentes formas delincuenciales y de la percepcidn social de seguridad.

Fue el 1 de enero de 2008, cuando se decidié poner en marcha el Sistema Estadistico
de Criminalidad (SEC), con el fin de mejorar en gran medida al antiguo PES. La creacidn del SEC
trajo consigo la aprobacién de la Orden INT/2783/2009, de 29 de septiembre, por la que tenia
lugar el registro de este nuevo sistema en la Agencia Espafiola de Proteccién de Datos.

Fue posteriormente, mediante Real Decreto 400/2012, de 17 de febrero, cuando el
Gabinete de Coordinacidn y Estudios asumié las funciones en materia de estadistica de
criminalidad, drgano que impulsé que, finalmente, el 31 de enero de 2013, se adoptase la
Instruccidén 1/2013, de la Secretaria de Estado de Seguridad, sobre la Estadistica Nacional de
Criminalidad, dando mayor entidad normativa al SEC, y estableciendo reglas en relacion con las
estadisticas de criminalidad.

Por otra parte, el articulo 5 de la Ley de Transparencia establece que los sujetos
obligados, entre ellos, el Ministerio del Interior, publicardn de forma periddica y actualizada la
informacion cuyo conocimiento sea relevante para garantizar la transparencia de su actividad
relacionada con el funcionamiento y control de la actuacion publica.

Dentro del Plan Estadistico Nacional, se contemplan, en el Inventario de Operaciones
Estadisticas (IOE), las de obligado cumplimiento, referentes al dmbito de la criminalidad, cuyo
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responsable es el Ministerio del Interior (Gabinete de Coordinacion y Estudios. Secretaria de
Estado de Seguridad):

a. Estadistica de seguridad: Actuaciones Policiales®
b. Estadistica de seguridad: Responsables™®

Siguiendo lo establecido en la Ley 19/2013, de manera periddica se publica informacion en
este ambito. Ademas, desde 2017, el Ministerio del Interior ha puesto en marcha el Portal
Estadistico de Criminalidad™ a través del cual se puede consultar y descargar toda la
informacién estadistica de criminalidad publicada por este departamento (Balances
trimestrales, ** Anuario Estadistico del Ministerio del Interior,* etc.).

En funcion de las competencias atribuidas por el articulo 2.3.a) del Real Decreto
952/2018, de 27 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio
del Interior, corresponde al Gabinete de Coordinacién y Estudios de la Secretaria de Estado de
Seguridad (Ministerio del Interior) elaborar periodicamente los datos estadisticos de
criminalidad y, en concreto, desarrollar, implantar y gestionar la Estadistica Nacional de
Criminalidad, integrando todos los datos procedentes de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, las policias autonémicas y las policias locales y elaborar periddicamente informes
estadisticos sobre la situacion y evolucion de la criminalidad.

Por otro lado, y desde el punto de vista procedimental, merece ser mencionado el
contenido de la Disposicion Adicional Primera de la Ley 19/2013, que hace referencia a las
regulaciones especiales del derecho de acceso a la informacién publica, y lo hace, en el punto
2, en los siguientes términos: se regirdn por su normativa especifica, y por esta Ley con
cardcter supletorio, aquellas materias que tengan previsto un régimen juridico especifico de
acceso a la informacion.

Al mismo tiempo, la propia Ley de Transparencia reconoce en su preambulo que en el
ordenamiento juridico espafiol ya existen normas sectoriales que contienen obligaciones
concretas de publicidad activa para determinados sujetos.

De todo lo anterior se deduce que la Ley de la Funcién Estadistica Publica se configura
como la norma que incluye la garantia de proporcionar informacién con caracter general a
cualquier persona u organismo publico que la solicite, eso si, manteniendo el deber de guardar
reserva o secreto de los datos personales recabados, tanto de personas fisicas como juridicas.

Sin embargo, es menester realizar una precisidn, en relacién con la Disposicion
Adicional Primera expuesta, ya que vincula la aplicacién supletoria de la Ley 19/2013 a la
existencia de una normativa especifica que recoja un régimen de acceso a la informacién
especifico y delimitado. Por ello, del andlisis de la normativa vigente en materia de Funcién
Estadistica Publica (Ley 12/1989; Real Decreto 410/2016, regulador del Plan Estadistico
Nacional 2017-2020d; planes de caracter anual, etc.) se aprecia que ésta regula aspectos
concretos vinculados, por ejemplo, a las actividades de recopilacién, andlisis y difusién de
caracter estadistico de acuerdo con un conjunto de directrices (nivel de desagregacién, ambito
temporal y geogréfico, etc.). Y también prevé, finalmente, que puedan difundirse y elaborarse
otras operaciones estadisticas al margen de las obligatoriamente establecidas, siempre y
cuando se preserve el secreto estadistico.
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No obstante, el sistema no puede considerarse que conforme un régimen juridico especifico
de acceso a la informacidn publica. De ahi que no estaria incluido en la Disposicién Adicional
Primera de la Ley de Transparencia, como sucede con la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la que
se regulan los derechos de acceso a la informacién, de participacion publica y de acceso a la
justicia en materia de medio ambiente, o el Real Decreto 1708/2011, de 18 de noviembre, por
el que se establece el Sistema Espafiol de Archivos y se regula el Sistema de Archivos de la
Administracion General del Estado y de sus Organismos Publicos y su régimen de acceso,
detallando ambas el procedimiento de acceso a documentos y archivos.

Y asi, en este sentido, también se ha pronunciado el Consejo de Transparencia, a través
del Criterio Interpretativo 8/2015, emitido el 12 de noviembre de 2015, en el que afirma que
la Disposicién Adicional Primera requiere la existencia de una norma que prevea una
regulacion propia del acceso a la informaciéon y que no cabe interpretar extensivamente la
aplicacion de esta disposicion en base a la existencia de legislaciones sectoriales, como puede
ser la que regula la funcidn estadistica publica.

En otro orden de cosas, y en relacién con la proteccién de datos de caracter personal,
el Reglamento 2016/679, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la proteccion de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulaciéon
de estos datos (RGPD), establece, en sus considerandos, instrucciones en relacion con el
tratamiento de los datos personales con fines estadisticos, diciendo:

(162) El presente Reglamento debe aplicarse al tratamiento de
datos personales con fines estadisticos. El contenido
estadistico, el control de accesos, las especificaciones para el
tratamiento de datos personales con fines estadisticos y las
medidas adecuadas para salvaguardar los derechos y las
libertades de los interesados y garantizar la confidencialidad
estadistica deben ser establecidos, dentro de los limites del
presente Reglamento, por el Derecho de la Unidon o de los
Estados miembros. (..) El fin estadistico implica que el
resultado del tratamiento con fines estadisticos no sean datos
personales, sino datos agregados, y que este resultado o los
datos personales no se utilicen para respaldar medidas o
decisiones relativas a personas fisicas concretas.

(163) Debe protegerse la informacion confidencial que las
autoridades estadisticas de la Union y nacionales recojan para
la elaboracion de las estadisticas oficiales europeas y
nacionales. (...) Las estadisticas europeas deben desarrollarse,
elaborarse y difundirse con arreglo a los principios estadisticos
fijados en el articulo 338, apartado 2, del TFUE, mientras que
las estadisticas nacionales deben cumplir asimismo el Derecho
de los Estados miembros. El Reglamento 2009/223 facilita
especificaciones  adicionales sobre la  confidencialidad
estadistica aplicada a las estadisticas europeas.

84


http://www.derecom.com/

Derecom, La Revista Internacional Online de Derecho de la Comunicacién, Nueva Epoca,
Ne 26, Marzo 2019-Septiembre 2019,
www.derecom.com

Por otra parte, el articulo 9 del RGPD, relativo al tratamiento de categorias especiales de datos
personales, permite su tratamiento cuando

el tratamiento es necesario con (..) fines estadisticos, de
conformidad con el articulo 89, apartado 1, sobre la base del
Derecho de la Unién o de los Estados miembros, que debe ser
proporcional al objetivo perseguido, respetar en lo esencial el
derecho a la proteccion de datos y establecer medidas
adecuadas y especificas para proteger los intereses y derechos
fundamentales del interesado.

El citado articulo 89 del Reglamento regula las garantias y excepciones aplicables al
tratamiento con fines estadisticos, estableciendo que:

1.El tratamiento con {(...) fines estadisticos estard sujeto a las
garantias adecuadas, con arreglo al presente Reglamento, para
los derechos y las libertades de los interesados. Dichas
garantias hardn que se disponga de medidas técnicas y
organizativas, en particular para garantizar el respeto del
principio de minimizacion de los datos personales. Tales
medidas podrdn incluir la seudonimizacion, siempre que de esa
forma puedan alcanzarse dichos fines. (...)

2. Cuando se traten datos personales con fines (...) estadisticos
el Derecho de la Unién o de los Estados miembros podrd
establecer excepciones a los derechos contemplados en los
articulos 15, 16, 18 y 21, sujetas a las condiciones y garantias
indicadas en el apartado 1 del presente articulo, siempre que
sea probable que esos derechos imposibiliten u obstaculicen
gravemente el logro de los fines cientificos y cuanto esas
excepciones sean necesarias para alcanzar esos fines.

Asimismo, en este ambito es necesario citar la Directiva 2016/680, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril, relativa a la Proteccion de las Personas Fisicas en lo que
respecta al Tratamiento de Datos Personales por parte de las Autoridades Competentes para
Fines de Prevencién, Investigacion, Deteccién o Enjuiciamiento de Infracciones Penales o de
Ejecucidon de Sanciones Penales, y a la Libre Circulacion de dichos Datos, aunque en la
actualidad aun no ha sido objeto de transposicién al ordenamiento juridico espafiol.

En relacién con esta Directiva cabe hacer presente que la Ley Orgénica 3/2018, de
Proteccion de Datos Personales, introduce puntualizaciones concretas sobre su aplicacién. Asi,
en su Disposicién Derogatoria Unica, reconoce que 1. Sin perjuicio de lo previsto en la
disposicion adicional decimocuarta y en la disposicion transitoria cuarta, queda derogada la
Ley Orgdnica 15/1999, de Proteccion de Datos de Cardcter Personal. {(...)

85



Rosa Maria Touris Lopez.
Secreto estadistico y proteccion de datos de caracter personal
como limites al acceso a la informacién publica.
La estadistica de criminalidad,
www.derecom.com, ISSN 1988-2629, pgs. 75-97

Con respecto a la Disposicion Adicional Decimocuarta citada, ésta dice que:

Las normas dictadas en aplicacion del articulo 13 de la
Directiva 95/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, (...)
que hubiesen entrado en vigor con anterioridad a 25 de mayo
de 2018, y en particular los articulos 23 y 24 de la Ley Orgdnica
15/1999, de Proteccion de Datos de Cardcter Personal, siguen
vigentes en tanto no sean expresamente modificadas,
sustituidas o derogadas.

El contenido de los articulos 22 y 23 de la derogada Ley Orgéanica 15/1999" regulan los
distintos ficheros de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, como consecuencia de la recogida y
tratamiento de datos de caracter personal para fines administrativos y policiales, asi como el
registro, almacenamiento y tratamiento de informacidn relativa a la ideologia, religion o
creencias, origen racial, a la salud y a la vida sexual para fines de una investigacién concreta.

Por otra parte, la Disposicion Transitoria Cuarta de la Ley Orgénica 3/2018 afiade que
los tratamientos sometidos a la Directiva 2016/680 (...), continuardn rigiéndose por la Ley
Orgdnica 15/1999, y en particular el articulo 22, y sus disposiciones de desarrollo, en tanto no
entre en vigor la norma que trasponga al Derecho espafol lo dispuesto en la citada directiva.

De estas disposiciones se deduce que a los denominados ficheros de datos policiales,
de los que se extrae informacidn estadistica que posteriormente serd objeto de publicacion
desagregada se les continta aplicando la Ley Organica 15/1999, de Proteccidén de Datos de
Caracter Personal y su normativa de desarrollo, en todo aquello que no contradiga el
Reglamento 2016/679, hasta que no se desarrolle una norma concreta de trasposicion de la
Directiva 2016/680.

Ademas, y siguiendo con la normativa en proteccion de datos de caracter personal, el
articulo 25 de la Ley Orgéanica 3/2018 reconoce expresamente que

el tratamiento de datos personales llevado a cabo por los
organismos que tengan atribuidas las competencias
relacionadas con el ejercicio de la funcién estadistica publica se
someterd a lo dispuesto en su legislacion especifica, asi como
en el Reglamento 2016/679 y en la presente ley orgdnica (...) La
comunicacion de los datos a los drganos competentes en
materia estadistica solo se entenderd amparada en el articulo
6.1 e) del Reglamento 2016/679 en los casos en que la
estadistica para la que se requiera la informacion venga
exigida por una norma de Derecho de la Unién Europea o se
encuentre incluida en los instrumentos de programacion
estadistica legalmente previstos. (Como sucede con la
comunicacion de datos realizada por las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad al Sistema Estadistico de Criminalidad del Ministerio
del Interior).
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Los organismos competentes para el ejercicio de la funcion
estadistica publica podrdn denegar las solicitudes de ejercicio
por los afectados de los derechos establecidos en los articulos
15 a 22 del Reglamento 2016/679 cuando los datos se
encuentren amparados por las garantias del secreto estadistico
previstas en la legislacion estatal o autondémica.

Por ultimo, a titulo ilustrativo y por hacer referencia a algin otro sector del ordenamiento
juridico en esta materia con el que guarda algunas semejanzas -aunque también diferencias-,
podemos aludir a la promulgacién de la Ley Organica 4/2018, de 28 de diciembre, de reforma
de la Ley Organica 6/1985, del Poder Judicial (LOPJ),*® donde se introduce una novedad en
relacidn con el ambito de las estadisticas y que viene a reforzar la Ley de Transparencia y el
derecho de acceso a la informacién publica por parte de los ciudadanos. En concreto, en la
modificacién que afecta al apartado 2 del articulo 461 de la LOPJ, se contempla que

La Estadistica Judicial asegurard (..), la disponibilidad
permanente y en condiciones de igualdad [por las (...)] de
informacion actualizada, rigurosa y debidamente contrastada
[sobre {(..).] Los ciudadanos tendrdn pleno acceso a la
estadistica judicial, mediante la utilizacion de medios
electronicos, en la forma que reglamentariamente se
establezca.

4.El secreto estadistico y la proteccion de datos de caracter personal como limites especificos
al acceso a la informacion publica: la estadistica de criminalidad

El articulo 5.3, de la Ley 19/2013, regula como uno de los principios generales de la publicidad
activa (De la Fuente, 2018) la necesidad de aplicar en su caso, los limites al derecho de acceso a
la informacidn publica previstos en el articulo 14 y, especialmente, el derivado de la proteccion
de datos de cardcter personal, requlado en el articulo 15.

En el dmbito de la transparencia, es necesario tener presente la modificacién de la Ley
de Transparencia por la nueva Ley Orgdnica de Proteccidon de Datos Personales y Garantia de
los Derechos Digitales, puesto que reforma el articulo 15, en los siguientes términos:

Si la informacion solicitada contuviera datos personales que
revelen la ideologia, afiliacion sindical, religion o creencias, el
acceso unicamente se podrd autorizar en caso de que se
contase con el consentimiento expreso y por escrito del
afectado, a menos que dicho afectado hubiese hecho
manifiestamente publicos los datos con anterioridad a que se
solicitase el acceso.

Si la informacion incluyese datos personales que hagan
referencia al origen racial, a la salud o a la vida sexual,
incluyese datos genéticos o biométricos o contuviera datos
relativos a la comision de infracciones penales o
administrativas que no conllevasen la amonestacion publica al
infractor, el acceso solo se podrd autorizar en caso de que s
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cuente con el consentimiento expreso del afectado o si aquel
estuviera amparado por una norma con rango de ley.

Ademas, el articulo 15.3, de la Ley 19/2013, determina que:

Cuando la informacion solicitada no contuviera datos
especialmente protegidos, el organo al que se dirija la solicitud
concederd el acceso previa ponderacion suficientemente
razonada del interés publico en la divulgacion de la informacion
y los derechos de los afectados cuyos datos aparezcan en la
informacion solicitada, en particular su derecho fundamental a
la proteccion de datos de cardcter personal.

Con la publicacién y entrada en vigor de la Ley de Transparencia, se establece una
cuestion importante a tener presente, y es la posibilidad de vulnerar la proteccion de los datos
personales al ejercer el ciudadano el derecho de acceso a la informacidn publica. Y aunque la
ley aclara la relacidn entre ambos derechos, el acceso a la informacidn publica y la proteccion
de datos personales (especialmente en el articulo 15), no hace mencidn entre los limites de
ejercicio del derecho de acceso, de forma expresa, a la legislacion que regula el secreto
estadistico, ni a su necesaria aplicacién ante una vulneracidn de este principio. Esta mencion
hay que hallarla en la Ley Organica de Proteccion de Datos Personales y Garantia de los
Derechos Digitales (Iraheta, 2015).

La Ley Organica 3/2018 regula, en su articulo 2, su ambito de aplicacion, determinando
que se aplica a cualquier tratamiento total o parcialmente automatizado de datos personales,
asi como al tratamiento no automatizado de datos personales contenidos o destinados a ser
incluidos en un fichero. Asimismo, en su punto 3, dice que los tratamientos a los que no sea
directamente aplicable el Reglamento 2016/679 por afectar a actividades no comprendidas en
el ambito de aplicacion del Derecho de la Union Europea, se regirdn por lo dispuesto en su
legislacion especifica si la hubiere y supletoriamente por lo establecido en el citado reglamento
y en la presente ley organica. (...).

A la vez, la Disposicion Adicional Segunda de la Ley Orgénica 3/2018 acuerda que

la publicidad activa y el acceso a la informacion publica
regulados por el Titulo | de la Ley 19/2013 (...), asi como las
obligaciones de publicidad activa establecidas por la legislacion
autondmica, se someterdn, cuando la informaciéon contenga
datos personales, a lo dispuesto en los articulos 5.3 y 15 de la
Ley 19/2013, en el Reglamento 2016/679 y en la presente ley
orgdnica.

A este respecto, el articulo 2.3 de la ya derogada Ley Organica 15/1999 establecia que:
Se regirdn por sus disposiciones especificas, y por lo especialmente previsto, en su caso, por
esta Ley Orgdnica: b) Los (ficheros) que sirvan a fines exclusivamente estadisticos, y estén
amparados por la legislacion estatal o autondmica sobre la funcion estadistica publica,
deduciéndose, por lo tanto, que la normativa relativa a la proteccién de datos de caracter
personal es de aplicacién subsidiaria.
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Ademas, y siguiendo con la legislacion de proteccién de datos de cardcter personal, el articulo
25 de la Ley Organica de Proteccion de Datos Personales y Garantia de los Derechos Digitales
reconoce expresamente que

el tratamiento de datos personales llevado a cabo por los
organismos que tengan atribuidas las competencias
relacionadas con el ejercicio de la funcidn estadistica publica se
someterd a lo dispuesto en su legislacion especifica, asi como
en el Reglamento 2016/679 y en la presente ley orgdnica.{...).

Por todo ello, es evidente que el marco legal que rige los ficheros estadisticos lo
constituye la Ley de la Funcidn Estadistica Publica. En ella se establece, en su articulo 13, que:

1. Serdn objeto de proteccion y quedardn amparados por el
secreto estadistico los datos personales que obtengan los
servicios estadisticos tanto directamente de los informantes
como a través de fuentes administrativas. (...) 3. El secreto
estadistico obliga a los servicios estadisticos a no difundir en
ningun caso los datos personales cualquiera que sea su origen.

Por lo tanto, se esta refiriendo la norma a la proteccién de datos individuales, es decir,
aquellos datos referentes a las unidades estadisticas (como son las personas fisicas) que las
identifiguen directamente (NIF, CIF, nombre, domicilio) o indirectamente (tipo de delito,
municipio donde se ha cometido el hecho, fecha, lugar exacto con la direccién, etc.). En este
ultimo caso, no a través de un Unico indicador directo, sino con motivo de la combinacion de
una serie de variables que, conjuntamente, pueden llevar a la identificacién de la persona
fisica.

Es el Reglamento 2009/223, relativo a la estadistica europea, el que habla de la
proteccién del dato confidencial, y lo define en los siguientes términos:

dato que permite identificar, directa o indirectamente, a las
unidades estadisticas y divulgar, por tanto, informacion sobre
particulares; para determinar si una unidad estadistica es
identificable, deberdn tenerse en cuenta todos los medios
pertinentes que razonablemente podria utilizar un tercero para
identificar a la unidad estadistica.

De igual forma, este reglamento determina en qué consiste la identificacién directa e indirecta:

a. ldentificacion directa: identificacion de una unidad estadistica por su nombre o
apellidos, su domicilio o un nimero de identificacién publicamente accesible.

b. Identificacién indirecta: identificacion de una unidad estadistica por otros medios
distintos de los de la identificacidn directa. Para concretar si una unidad estadistica es
identificable, se deberad tener presente todos aquellos medios pertinentes que
razonablemente podria utilizar un tercero para identificar dicha unidad.
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Este ultimo punto, el de la identificacidn indirecta, es el que presenta mayores dificultades a la
hora de discernir cuando el derecho de acceso a la informacién podria vulnerar el secreto
estadistico, debido a que la identificacion de los interesados podria llegar a ser desvelada ante
el grado de desagregacién de la informacidn solicitada (lugar, edad, sexo y nacionalidad del
autor o victima, tipo de hecho, etc.), al ser conjugada con otra informacion externa de que se
disponga por el peticionario (medios de comunicacidn social, ficheros de datos, etc.), y con
ello, por lo tanto, la proteccion de los datos de caracter personal.

La difusidon de datos estadisticos en materia de criminalidad conlleva un proceso que
encierra acciones encaminadas a una previa evaluacién de los datos obtenidos y a determinar
la posibilidad de que éstos sean identificables; mecanismos de proteccién de los datos
mediante la adopcion de medidas oportunas y la publicacidon anonimizada de los datos.

Para la garantia y protecciéon de los datos a la hora de efectuar la publicacion
estadistica deberdn emplearse métodos de restriccidn que limitan la cantidad de informacidn
objeto de difusion, con técnicas como la recodificacidon global o a través de métodos de
perturbacién que impidan la identificacion de los sujetos afectados (autores o victimas de
delitos).

En el mundo de las estadisticas de criminalidad que recogen datos de infracciones
penales registradas por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, el nivel geografico de
desagregacidon puede constituir una herramienta fundamental a la hora de poder conseguir
mayor capacidad identificativa de la informacion estadistica difundida, al permitir obtener una
mayor fragmentacién de la poblacidn. De ahi que la publicacién de informacion a nivel
municipal o inframunicipal deba ser objeto de especial cuidado.

Por dicho motivo, se deduce que a la hora de evaluar el riesgo de los conjuntos de
microdatos (De Miguel Castafio, 1983) a facilitar ante una solicitud de acceso a la informacion
publica, no se debe realizar un andlisis de manera aislada sobre los datos estadisticos
anonimizados resultantes del proceso realizado, sino ademas sobre las denominadas
combinaciones clave, es decir, la seleccion de ciertas variables o circunstancias que se
consideran identificativas para los registros estadisticos debido a que son poco comunes o
frecuentes.

De esta forma, aunque para dar cumplimiento a lo que persigue la Ley de
Transparencia se ofrecera la maxima cantidad de informacidn, se debera preservar la identidad
de las personas afectadas por los hechos criminales relacionados, teniendo en cuenta que los
servicios de estadistica no pueden contrastar todos los aspectos que permitan una
identificacion indirecta a través de un mecanismo de cruce de diversas informaciones. Por
dicho motivo, se consagra como requisito imprescindible la aplicacion de medidas de
proteccién que afectan al secreto estadistico, para, asi, proteger los datos de caracter personal
gue identifiquen a personas fisicas a las que se refiera la informacion estadistica facilitada.

En Resolucion R/0158/2017, de 4 de julio, el Consejo de Transparencia y Buen
Gobierno sefalaba que:

respecto del tratamiento de datos personales obtenidos a
través del ejercicio del derecho de acceso a la informacidn, en
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el caso de que eventualmente se pueda llegar a conocer algun
dato que identifique a una persona fisica en el sentido del art. 3
a) de la Ley Orgdnica 15/1999, (...) la propia LTAIBG establece
que “La normativa de proteccion de datos personales serd de
aplicacion al tratamiento posterior de los obtenidos a través
del ejercicio del derecho de acceso (art. 15.5)”, lo que permite
el control de todo eventual tratamiento incorrecto de la
informacion, incluyendo la cesion a terceros o la identificacion
de los titulares de la informacion”.

No obstante, y en garantia del derecho de acceso a la
informacion que desarrolla la Ley de Transparencia, la Ley
12/1989 si permite las denominadas “peticiones a medida”,
para atender las peticiones del ejercicio del derecho de acceso
a la informacion publica. En concreto, se dice en el articulo 21:
“1. Los servicios estadisticos podrdn facilitar a quien lo solicite:
a) Otras tabulaciones o elaboraciones estadisticas distintas de
los resultados hechos publicos (..), siempre que quede
preservado el secreto estadistico.

Las peticiones a medida constituyen tabulaciones especiales que van mas alla del ejercicio de
la publicidad activa. Por lo tanto, las mismas deberdn ser confeccionadas de tal forma que los
resultados que se obtengan no permitan identificar datos personales, sino que siempre
deberan realizarse de forma anonimizada. De esta forma, debera tenerse presente, a modo de
ejemplo, entre otras cuestiones, la realizacidon de otras peticiones anteriores realizadas por el
mismo peticionario, u otras circunstancias, para delimitar que con el conjunto de Ia
informacién obtenida no pueda determinar datos personales identificables.

Entre los principios fijados en la Ley de la Funcién Estadistica Publica, como se ha
mencionado, se encuentra el secreto estadistico, por lo que la no inclusién de este
fundamento como uno de los limites expresos al derecho de acceso a la informacién publica
acarrea dificultades a la hora de discernir si las diferentes peticiones a medida, realizadas a
través del Portal de Transparencia, vulneran o no el mismo.

La informacidn recogida con fines estadisticos es confidencial, y de esta forma, uno de
los objetivos que se persigue, por parte de los servicios estadisticos, es que no se produzca una
brecha en dicha confidencialidad, de forma que el peticionario de los datos pueda identificar
datos protegidos por el secreto estadistico.

Ante la posible ampliacién de difusidon de datos estadisticos de criminalidad, a solicitud
de los ciudadanos e instituciones, hay que tener muy presente la preservacion de este
principio, que, sin duda, podria verse vulnerado, en supuestos concretos, si se da respuesta a
ciertas peticiones, como las que soliciten un alto grado de detalle de la informacién (p.ej.
localizacién precisa de ocurrencia de los delitos requiriendo datos sobre direccidn, codigo
postal, etc.), maxime cuando la informacidon producto de las variables precisadas se
correlaciona o pone en consonancia con mas campos requeridos (ciudad, regién, coordenadas
geograficas del lugar de la comision de la infraccidn penal, etc.).

Principalmente, la dificultad se presenta a la hora de evaluar las denominadas
variables indirectas, ya que éstas, aunque no permiten la identificacion directa, combinadas
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entre si, pueden llevar a la identificacidon de una persona fisica (datos publicados en medios de
comunicacion social sobre la comision de los hechos delictivos, etc.). De esta forma, ficheros
muy detallados y con informacién muy fragmentada podrian permitir y facilitar que se pueda
vulnerar el secreto estadistico y llegar a conocer datos protegidos e incluso sensibles como,
entre otros, la identidad de la victima de un delito.

En este sentido, cabe mencionar que el articulo 26 de la Ley de la Funcidn Estadistica Publica
determina que corresponde al Instituto Nacional de Estadistica

la propuesta de normas sobre conceptos, definiciones,
unidades, estadisticas, clasificaciones, nomenclaturas y cédigos
para la clasificacion de los datos y la presentacion de
resultados, (...) y la aplicaciéon y vigilancia del cumplimiento de
las normas del secreto estadistico en la elaboracion de las
estadisticas para fines estatales.

Es por lo que se pone de manifiesto que la ausencia de unas normas detalladas sobre
las practicas a seguir que permitan delimitar la posible vulneracién del secreto estadistico
impiden disponer de unas directrices (emanadas del maximo drgano en materia estadistica -
INE-) que marquen y delimiten el derecho de acceso a la informacién publica establecido en la
Ley de Transparencia, y que deberia seguirse por el departamento ministerial encargado de la
publicacion de estadisticas de criminalidad.

De la practica observada hasta el momento, y a falta de una regulacién expresa dada
por el drgano responsable (INE), el principio del secreto estadistico como excepcién o limite
contemplado de forma expresa en la legislacion frente al derecho de acceso a la informacién
publica por los ciudadanos deberd ser objeto de un examen casuistico, donde, a la vista de las
circunstancias concurrentes en cada peticidn, de forma auténoma, sean estudiados todos los
elementos concurrentes. Por ello, parece necesario buscar un punto de equilibrio entre el
derecho de acceso a la informacién publica y el de proteccidn de los datos de caracter personal
(ya sea su proteccion a través del limite principal del secreto estadistico o de la proteccion de
datos), ya que

el objeto de proteccion del derecho fundamental a la
proteccion de datos no se reduce sdlo a los datos intimos de la
persona, sino a cualquier tipo de dato personal, sea o no
intimo, cuyo conocimiento o empleo por terceros pueda afectar
a sus derechos, sean o no fundamentales, porque su objeto no
es sélo la intimidad individual, (...), sino los datos de cardcter
personal. Por consiguiente, también alcanza a aquellos datos
personales publicos, que por el hecho de serlo, de ser accesibles
al conocimiento de cualquiera, no escapan al poder de
disposicion del afectado porque asi lo garantiza su derecho a la
proteccidn de datos."

Por ello, se plantea la necesidad ante el acceso a la informacidn publica estadistica de
criminalidad de, ademas, utilizar técnicas de disociacidn de manera obligatoria, de establecer
un juicio de ponderacidn que ponga en relacién el interés publico de difusién de la informacion
y la proteccidn de los datos de caracter personal de las personas interesadas, debido a que el
derecho de acceso a la informacién publica™ no puede traer consigo la inhabilitacion de
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manera automatica del derecho fundamental a la proteccidon de datos de caracter personal
(Hernandez, 2015).

Asimismo, el Consejo de Transparencia dictaba, el 24 de junio de 2015, el Criterio
Interpretativo 2/2015, sobre la aplicacidn de los limites al derecho de acceso a la informacion,
haciendo referencia al recogido en el articulo 15 de la Ley 19/2013, estableciendo que estos
limites no operan de manera automatica, sino que habran de ser aplicados de acuerdo con las
reglas de aplicacion y los elementos de ponderacion existentes.

De todo lo anterior se deduce la consolidacién de una maxima, y es que la legislacion
de Proteccién de Datos de Caracter Personal vigente resulta de aplicacion subsidiaria ante la
legislacion que regule el tratamiento de la informacidon estadistica en el ambito de la
criminalidad en nuestro pais, y, en especial, la Ley 12/1989. Ademas de esta cuestion que, sin
duda, no admite discusion, es necesario indicar que, al mismo tiempo, la normativa en materia
de proteccion de datos deberd ser aplicable de manera directa a ciertas cuestiones que se
encuentran relacionadas con la seguridad y la adopcién de medidas técnicas y organizativas
necesarias para garantizar la confidencialidad de los datos de caracter personal registrados, y
gue traten los diferentes Servicios Estadisticos.

Conclusiones

Por lo tanto, a modo de conclusion, cabria distinguir el marco legal de los tratamientos
realizados en el dmbito de las estadisticas de criminalidad que recojan datos obtenidos por las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, de la siguiente manera:

a. Tratamientos de datos estadisticos: Se rigen por su legislacion propia, es decir, la que
regula la Funcién Estadistica Publica, y no asi por la normativa de proteccién de datos
de caracter personal, que se aplicara de manera subsidiaria. Sin embargo, esta ultima
se tendrd en cuenta a la hora de establecer medidas de seguridad, técnicas y
organizativas que garanticen la confidencialidad de los datos registrados y tratados.

b. Tratamientos no estadisticos con datos personales: En este caso se sigue la normativa
de proteccién de datos de cardcter personal. Como ocurre con los ficheros cuya
finalidad es el registro de datos con fines de investigacién, es decir, no exclusivamente
estadisticos, que mantengan las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Por ello, ante una solicitud de informacién publica en materia de criminalidad, se valoraran
los limites expuestos, teniendo en cuenta que el acceso a la informacién, segin se ha
reconocido por los tribunales, es

un auténtico derecho publico subjetivo, (..) del que son
titulares todas las personas y que podrd ejercerse sin necesidad
de motivar la solicitud. Este derecho solamente se verd limitado
en aquellos casos en que asi sea necesario por la propia
naturaleza de la informacion —derivado de lo dispuesto en la
Constitucion Espafiola— o por su entrada en conflicto con otros
intereses protegidos. En todo caso, los limites previstos se
aplicardn atendiendo a un test de dafio (del interés que se
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salvaguarda con el limite) y de interés publico en la divulgacion
(que en el caso concreto no prevalezca el interés publico en la
divulgacion de la informacion) y de forma proporcionada y
limitada por su objeto y finalidad.*

De esta forma, es imprescindible poner de manifiesto que, a la hora de examinar y analizar las
peticiones objeto del ejercicio del derecho de acceso a la informacion publica, es menester
realizar un test de dafio, en el que tiene plena vigencia el articulo 3 del Cédigo Civil, en tanto
que la interpretacién final no solo debe adecuarse a la letra, sino, también al contexto y
fundamentalmente al espiritu y finalidad de las leyes en concurso, es decir, las que regulan el
acceso a la informacidn, el secreto estadistico y la proteccion de datos personales.

Al mismo tiempo, y ya para finalizar, las restricciones de derechos fundamentales
deberan realizarse siempre bajo el paraguas de la aplicacion del principio de proporcionalidad,
que apunta a la interdiccién de actuaciones o intervenciones excesivas por parte de los
poderes publicos. Este principio se compone de tres elementos: el de la utilidad y adecuacion;
el de la necesidad o indispensabilidad y el de proporcionalidad strictu sensu (Perelld, 1997).
Por ello, en el juicio de ponderacion y de determinacidn de una posible vulneracién de datos
de caracter personal deberan estimarse estos requisitos como mecanismo de control de las
limitaciones en el ambito de los derechos fundamentales.

! Gobierno de Espafia. Portal de Transparencia.

Disponible en:
http://transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index/Derecho-de-acceso-a-
la-informacion-publica.html (consultado 25 de enero de 2019).

2 Son Servicios Estadisticos del Estado el Instituto Nacional de Estadistica, los departamentos
ministeriales y cualesquiera otras entidades dependientes de la Administracién del Estado que,
a través de sus servicios estadisticos, elaboran estadisticas para fines estatales, en el ambito de
sus competencias.

* Articulo 8, Real Decreto 919/2014, de 31 de octubre, por el que se aprueba el Estatuto del
Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. BOE num. 268, de 5 de noviembre de 2014,
paginas 90451 a 90462 (12 pags.)

* Relacién normativa en materia estadistica en general.
http://www.ine.es/normativa/leyes/UE/incinor.htm (consultado 25 de enero 2019)

> MEREDIZ MONTERO, A.: Historia de la estadistica oficial como institucién publica en Espafia,
ob. cit., p. 65: Otra particularidad de esta Orden es que en su predmbulo, aun sin nombrarlo
expresamente, se alude por primera vez en una disposicion oficial a lo que posteriormente se
denominaria secreto estadistico.

®Reglamento 2013/557, de la Comisién, de 17 de junio de 2013, por el que se aplica el
Reglamento 2009/223, del Parlamento Europeo y del Consejo, relativo a la Estadistica
Europea, en lo que respecta al Acceso a Datos Confidenciales con Fines Cientificos, y por el que

se deroga el Reglamento 2002/831, de la Comision.

7 Principios adoptados por la Comisién de Estadistica de Naciones Unidas (Principio 6).
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® Real Decreto 410/2016, de 31 de octubre, Plan Estadistico Nacional 2017-2020. BOE ndm.
279, de 18 de noviembre de 2016, paginas 80830 a 80995 (166 pags.)

? INE. Estadistica de Seguridad: Actuaciones Policiales.

Disponible en

http://www.ine.es/dyngs/IOE/es/operacion.htm?id=1259931069292 (consultado 25 de enero
de 2019)

1% |NE. Estadistica de Seguridad: Responsables.

Disponible en

http://www.ine.es/dyngs/IOE/es/operacion.htm?id=1259931069462 (consultado 25 de enero
de 2019)

" MINISTERIO DEL INTERIOR. Portal Estadistico.
Disponible en
www.estadisticasdecriminalidad.es (consultado 25 de enero de 2019)

2 MINISTERIO DEL INTERIOR. Balances e Informes 2018.
http://www.interior.gob.es/prensa/balances-e-informes/2018 (consultado 25 de enero de
2019)

® MINISTERIO DEL INTERIOR. Anuarios y Estadisticas.

Disponible en
http://www.interior.gob.es/es/web/archivos-y-documentacion/documentacion-y-
publicaciones/anuarios-y-estadisticas (consultado 25 de enero de 2019)

' Articulo 338. 2 del Tratado de Funcionamiento de la UE. La elaboracion de estadisticas de la
Union se ajustard a la imparcialidad, fiabilidad, objetividad, independencia cientifica,
rentabilidad y al secreto estadistico, y no ocasionard cargas excesivas a los operadores
econdmicos.

> BOE num. 298, de 14 de diciembre de 1999, paginas 43088 a 43099 (12 pags.)
'8 BOE num. 314, de 29 de diciembre de 2018, paginas 129806 a 129826 (21 pags.)

7's1C 292/2000, de 30 de noviembre. Recurso de inconstitucionalidad 1463/2000. Promovido
por el Defensor del Pueblo respecto de los arts. 21.1y 24.1 y 2 de la Ley Organica 15/1999, de
Proteccion de Datos de Caracter Personal. BOE num. 4, de 4 de enero de 2001, paginas 104 a
118.

8 STC 161/1988, de 20 de septiembre: No todas las normas constitucionales que se invocan
por los demandantes pueden ser objeto de garantia directa en este proceso, pues las reglas y
principios contenidos en los arts. 9.3, 53.1, 103.1, 105 b) Y 111.1 de la Constitucion son
inadecuadas para fundamentar una peticion de amparo en cuanto que en ninguno de ellos se
reconocen derechos fundamentales y libertades politicas de los incluidos como amparables en
el arto 53.2 de la Constitucion. BOE num. 247, de 14 de octubre de 1988.

95



Rosa Maria Touris Lopez.
Secreto estadistico y proteccion de datos de caracter personal
como limites al acceso a la informacién publica.
La estadistica de criminalidad,
www.derecom.com, ISSN 1988-2629, pgs. 75-97

% Sentencia 60/2016, de 18 de mayo, PO 57/2015, Juzgado Central de lo Contencioso-
Administrativo n? 6 de Madrid.
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