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INTRODUCCION

La libertad y la seguridad suelen presentarse como un binomio en
constante tension. Si la efectiva realizacion de los derechos y libertades
son el fin al que en ultimo término mira el ordenamiento constitucional
del Estado, la seguridad publica es un bien constitucional de primer or-
den, en la medida en que es presupuesto para el efectivo disfrute de los
derechos. Sin embargo, la aplicacion de las modernas tecnologias y, en
particular, la difusidn de los sistemas de videovigilancia para garantizar
la seguridad es fuente de nuevos problemas, pues sus incuestiona-
bles ventajas en la prevencién y persecucion del delito pueden, al mis-
mo tiempo, llegar a suponer un sacrificio excesivo de no pocos dere-
chos y libertades.

Ante esto, poco aportan los planteamientos en términos mani-
queos. Conciliar libertad y seguridad exige una solucién que pondere
en los supuestos concretos el beneficio que aporta el recurso a deter-
minadas herramientas con la eventual restriccion de derechos vy li-
bertades que podria suponer el empleo de las mismas. Se trata de
buscar en el equilibrio la optimizacién de los bienes constitucionales
en juego, de modo que las fuerzas de seguridad publica no utilicen
medios que sacrifiquen excesivamente bienes o derechos constitu-
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cionales o el propio Estado de Derecho (asi, entre otros, véase el FJ 5,
STC 55/1990)".

Dicha ponderacion tiene que efectuarse en primer término por el le-
gislador, que debe intervenir necesariamente a propdsito de las técni-
cas que pueden suponer una restriccion de derechos. Pero ademas, es
habitual que el juicio de ponderacion se requiera en cada concreta
aplicacion de las medidas potencialmente limitativas, bien por el érga-
no administrativo autorizante del mecanismo restrictivo o por los jueces
[lamados a valorar la adecuacién de las medidas adoptadas.

En este contexto de busqueda del equilibrio entre seguridad y de-
rechos y libertades de los ciudadanos hay que situar la institucion que
se estudia en estas paginas. En efecto, las Comisiones de Garantias de
la Videovigilancia (en adelante CGV) se crean con la intencién de ga-
rantizar que la utilizacion de los sistemas de videograbacion de lugares
publicos por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad no se traduzca en un
sacrificio excesivo y desproporcionado de los derechos y libertades
de los ciudadanos.

Y es que, como se vera mas adelante, con caracter general la vide-
ovigilancia puede afectar restrictivamente a ciertos derechos funda-
mentales, en mayor medida cuando crecen la capacidad de captacion
y transmision de la informaciéon obtenida. En efecto, el vertiginoso
desarrollo tecnoldégico multiplica de forma exponencial las posibili-
dades de manejar y conectar datos de los ciudadanos vy, con ello, la ca-
pacidad de afectacion restrictiva de los derechos y libertades. Ventajas
y riesgos crecen asi con la imagen digital, que ha permitido superar las
barreras espacio-temporales para el tratamiento y la distribucion de los
datos captados, de modo que hoy el cruce y contraste de datos, su al-
macenamiento, tratamiento y distribucion puede hacerse con una ca-
pacidad y velocidad inimaginable hasta hace relativamente poco tiem-
po. Eso convierte a la videovigilancia en un mecanismo de valor
extraordinario para garantizar la seguridad ciudadana, eso si, con su
correlativo riesgo creciente para los derechos y libertades de los ciu-
dadanos?.

' Sobre las tecnologias al servicio de la seguridad y sus riesgos para los dere-
chos cfr. MaRrTiNEZ MARTINEZ, R., Tecnologias de la informacion, policia y constitucion,
Tirant lo blanch, Valencia, 2001.

2 En general, sobre cémo el desarrollo tecnolégico une los avances y los pro-
gresos con los nuevos riesgos de agresion para los derecho de los ciudadanos cfr.
Perez LuNo, A. E., La tercera generacion de derechos humanos, en Thomson Aran-
zadi, The Global Law colection, Pamplona, 2006, pp. 31-32.
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En este estado de cosas, para cohonestar los bienes en juego, en Es-
pana se aprobé la Ley Organica 4/1997, de 4 de agosto, por la que se re-
gula la utilizacién de videocamaras por las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad en lugares publicos (en adelante LOV). Dicha ley, aparte de
regular los procedimientos de instalaciéon de dispositivos y fijar un ré-
gimen de autorizacién administrativa previa, crea las CGV como un
organo independiente y especializado al que atribuye el papel de velar
por la utilizacion adecuada de estos sistemas.

Hay que decir que la institucidon se incorpora en Espana siguiendo el
modelo de cufio francés. Precisamente, en la Unidon Europea han sido
estos dos paises los que se han adelantado al resto al aprobar una
normativa especifica sobre el empleo de sistemas de videovigilancia en
lugares publicos; en los dos casos con finalidad garantista, pero tam-
bién con la intencion de dotar de cobertura legal a una practica que por
su potencial incidencia en los derechos fundamentales proyectaba du-
das de validez sobre las pruebas obtenidas con las grabaciones en lu-
gares publicos.

Notese que la creacion de estas comisiones especializadas se ajus-
ta al fendmeno generalizado de proliferacion de érganos «atipicos»
de garantias de los derechos fundamentales, que en parte tiene que ver
con los nuevos riesgos generados por el desarrollo tecnolégico. Con
acierto se ha senalado la actual mudanza de los instrumentos juridicos
de protecciéon de derechos y, en particular, la difusidon creciente de las
instituciones de proteccion que completan la funcion de garantia de los
tribunales potenciando las garantias de caracter preventivo3.

En efecto, si en Espana hasta la aprobaciéon de la LOV, correspondia
a los tribunales controlar a posteriori si la utilizacion de sistemas de vi-
deovigilancia habia supuesto una lesion de los derechos de los ciuda-
danos, con esta institucion las garantias se establecen con caracter pre-
ventivo. Aun mas, la intervencion preceptiva de las CGV para la
instalacion de sistemas fijos de videovigilancia contribuye a dar cum-
plimiento al deber de motivacion reforzada cuando se adoptan medidas
que pueden suponer la restriccion de derechos fundamentales. En este
sentido, es de recordar que las resoluciones aplicativas de la ley —sean
judiciales o de 6érganos administrativos— que implican restriccion de de-
rechos fundamentales tienen un deber reforzado de motivaciéon en cuan-
to a la necesidad y adecuacion de la medida restrictiva“.

3 Véase PERez LuNo, A. E., op. cit. p. 36.
* BASTIDA FReIJEDO, F. J. y otros, Teoria general de los derechos fundamentales en
la Constitucion Espanola de 1978, Tecnos, Madrid, 2004, p. 126.
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Por lo anterior, a priori, la incorporacion de la figura debe valorarse
positivamente. Mejor que la garantia de reparacion —necesaria con
caracter subsidiario— sea bienvenido aquello que garantice los dere-
chos en la fase de prevencion, siempre que no constituya una rémora
para la operatividad del sistema.

Las paginas que siguen son un estudio sobre esta desconocida fi-
gura de garantia de derechos fundamentales. Sigue a los antecedentes
un estudio critico-descriptivo del régimen juridico, que concluye en
una valoracion final sobre las ventajas y las deficiencias del mismo.

1. EL ANTECEDENTE DE LAS CGV: LAS COMISIONES
DEPARTAMENTALES FRANCESAS DE LA LEY 95-73 DE 21 DE ENERO
DE 1995

Sin duda ha sido la legislacion francesa la que ha servido de refe-
rente al legislador espanol tanto en el establecimiento de un régimen
de autorizacion administrativa previa para la instalacion sistemas de vi-
deovigilancia en via publica o lugares abiertos al publico, como para la
creacion de las CGV. El modelo se estableciod con la aprobacién de la ley
95-73, de 21 de enero de orientacién y programacion relativa a la se-
guridad, en la cual el Parlamento francés abordo el problema de la
utilizacion de sistemas de videovigilancia en via publica o lugares abier-
tos al publico con fines de seguridad®.

La legislacion francesa exige que la autorizacion prefectoral® para la
instalacion de videocamaras en via publica o lugares abiertos al publi-
co —sea por fuerzas y cuerpos de seguridad publicas o por particula-
res’— vaya precedida del informe de una Comision departamental pre-

5 Informa FoResT, D. que el empleo de camaras en via publica habia sido rechaza-
do por algunos drganos judiciales para los que la instalacién generalizada de cdmara
comportaba una restriccidon excesiva para las libertades individuales, en particular el
derecho a la vida privada, para las que no era suficiente ni siquiera la autorizacién ju-
dicial. Cfr. «La vidéosurveillance dans les lieux publics et ouverts au public: dispositif
et application de la loi du 21 janvier 1995», en Juriscom.net, junio, 2000.

8 Tanto el Decreto 96-926 como la Circular del Ministro de interior de 22 de oc-
tubre de 1996 (Journal Officiel, 7 de diciembre de 1996) precisan el contenido de la
autorizacion y los criterios que han de informar la actividad consultiva de las comi-
siones departamentales.

7 Esta es una diferencia importante con el régimen juridico de la videovigilancia
en Espana. Como veremos mas adelante, la LO 4/1997 se refiere exclusivamente a la
instalacion de sistemas de videovigilancia en lugares publicos por cuerpos y fuerzas
de seguridad publicas, y no en otro caso.
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sidida por un miembro de Poder Judicial (art. 10. lll)%. Estas comisiones
creadas ad hoc son las llamadas en el pais vecino Comisiones de sis-
temas de videovigilancia (esta denominacion se establecié en el De-
creto 96-926 de 17 de octubre de 1996).

En realidad, la creaciéon de estas Comisiones especializadas es con-
secuencia del desgajamiento de la videovigilancia del régimen general
de la ley 17-78 relativa a la informatica, a los ficheros y a las libertades
la videovigilancia llevada a cabo por la citada ley 73-95. Con anteriori-
dad, la ley 17-78 encomendaba las funciones de control a la Comision
Nacional de Informatica y Libertades (CNIL®). Sin embargo, con el es-
tablecimiento de un régimen especifico para la videovigilancia en lu-
gares publicos se optd también por la creacidon de un 6rgano ad hoc de
composicion especial que revistiera de garantias la autorizacion del
Prefecto.

En su Decision al recurso previo de constitucionalidad sobre la Ley
73-95 el Consejo Constitucional francés exigié que la composicion de
las comisiones garantizase su independencia del Prefecto, consideran-
do que la sola intervenciéon de aquél como 6rgano autorizante no podia
considerarse garantia suficiente en términos de protecciéon de los de-
rechos y libertades™.

La composicidon de estos 6rganos se desarrolla por el Decreto 96-
926, que configura una comisién mixta judicial —en la presidencia—y
politico-administrativa. En efecto, a los miembros de la administracion

8 La Ley 64-2006, relativa a la lucha contra el terrorismo (Journal Officiel, 24 de
enero de 2006) ha previsto que cuando el riesgo de terrorismo sea urgente, la ins-
talacion de los sistemas de videovigilancia en via publica pueda hacerse de forma
provisional sin previo informe de la comision departamental, aunque informando in-
mediatamente al Presidente de la Comisién de la decision. La medida ha sido de-
clarada conforme a la constitucidon por el Consejo Constitucional francés (Decisidn
2005-532, 19 de enero de 2006, Journal Officiel, 24 de enero de 2006).

% Se mantiene sin embargo, la exigencia legal de que el Gobierno informe
anualmente a la CNIL de la actividad de las comisiones departamentales de video-
vigilancia (art. 10. VI. bis de la Ley 73-95).

'© En efecto, el Consejo Constitucional francés en su Decisién de 18 de enero de
1995 concluyd que los sistemas de videovigilancia en via publica pueden afectar, en-
tre otros, al derecho a la vida privada, la libertad de ir y venir sin control o la invio-
labilidad del domicilio. Sin que proceda detallar aqui las consideraciones del maxi-
mo érgano consultivo francés si hay que destacar que considerd garantia suficiente
la autorizacion administrativa cuando esta fuera acompafnada del preceptivo dicta-
men de la comisidn de garantias de videovigilancia que debia ser independiente del
6érgano autorizante.
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de justicia se une la presencia de un alcalde, un representante desig-
nado por la caAmara o camaras territoriales de comercio y de industria
y un vocal designado por el Prefecto que sera una personalidad cuali-
ficada. Asi mismo, se establece en el art. 9 del Decreto 96-926 que la
designacion de los vocales de la comisidon es para un plazo de tres
afnos, renovable una sola vez. Completando el régimen de las comi-
siones, el Ministro del Interior en su Circular de 22 de octubre de
1996"" senald las directrices interpretativas relativas a sus competen-
cias y funciones, a saber: ser consultadas sobre todas las solicitudes de
autorizacién para la instalacidon de sistemas de videovigilancia en lu-
gares publicos —sea por las fuerzas de seguridad publicas o por par-
ticulares— e informar al Prefecto del tratamiento y la visualizacion de
las imagenes y la modificacidon de los sistemas existentes y los dere-
chos del publico.

A pesar de la novedad de la figura, la doctrina francesa viene siendo
critica con el papel limitado de las comisiones, principalmente porque
el Prefecto no queda vinculado por el informe de la comisién', que
tampoco reviste publicidad. Esto ha llevado a cuestionar la suficiencia
del papel de las comisiones en orden a garantizar los derechos que po-
drian ser afectados por los sistemas de videovigilancia. De este modo,
si bien la legislacion francesa podria parecer en una primera impresion
muy garantista al prever incluso la sancién penal por instalar disposi-
tivos de videovigilancia sin autorizacion previa'™, en realidad el caracter
puramente consultivo de las comisiones, asi como la falta de publicidad
de sus informes, debilita la posicion de estos drganos de garantias,
pues la decision final sobre la instalacion de las videocamaras en lu-
gares publicos compete practicamente en exclusiva a la Administra-
cion™,

" Journal officiel, 7 de diciembre de 1996.

2 Cfr. ForesT, D., op. cit., p.17.

'3 Asi se establece en el art. 10 apartado VI de la Ley 95-73 que el establecer sis-
temas de videovigilancia sin autorizacion o no destruir las grabaciones en el plazo
previsto, o falsificarlas, o obstaculizar la accion de la comision departamento, o per-
mitir el acceso a las imagenes de personas no autorizadas o de utilizar las imagenes
para fines distintos de aquellos para los que se han autorizado esta castigado con 3
afnos de prision y una multa de 45.000 € sin perjuicio de la aplicacion de otras dis-
posiciones del cédigo penal.

4 Las criticas de la doctrina en este punto pueden verse en FoOResT, D., op. cit.,

pp. 19y ss.
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2. LA CREACION DE LAS COMISIONES DE GARANTIAS
DE LA VIDEOVIGILANCIA EN LA LOV

Con la aprobacién de la LOV en agosto de 1997 se crean en Espa-
na las Comisiones de Garantias de la Videovigilancia. Como he antici-
pado, la ley espanola responde a la exigencia de previsibilidad legal de
toda posible restriccion de derechos fundamentales. Hasta entonces, la
potencial limitacion de derechos mediante la instalacion de sistemas de
captacion de la imagen en via publica «discurria huérfana de cobertura
juridica adecuada»’®. En efecto, al igual que ocurre hoy con el empleo
de esta técnica en el sector privado', antes de la aprobacion de la

s La normativa relativa a la videovigilancia en Espana es sectorial y se encuen-
tra dispersa. Describe el panorama normativo BAuzA MARTORELL, F. J., en Régimen ju-
ridico de la videovigilancia, Marcial Pons, Madrid, 2004. Sobre la elaboracion de la
LOV y sus rasgos principales véase BARCELONA LLOP, J., «A propdsito de la Ley Or-
ganica 4/1997, de 4 de agosto, llamada de videovigilancia», Actualidad Administra-
tiva, n.° 13, 1998, p. 205; GoNzALEz URDINGUIO, A. y GONZALEZ GUTIERREZ DE LEON, M. A.,
«La videovigilancia en el sistema democratico espanol: Analisis y critica de la Ley
Organica 4/1997, de 4 de agosto, por la que se regula la utilizacién de videocamaras
por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad en lugares publicos», Revista de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense, n.° 89, 1998, pp. 105 y ss.; MAGRO SER-
VET, V., en «Consideraciones sobre la nueva ley que regula la utilizacién de las vide-
ocamaras por las fuerzas de seguridad en lugares publicos», Poder Judicial, n.° 47
(1998), p. 280 y ss.; MARTINEZ MARTINEZ, R., «Videovigilancia, seguridad ciudadana y
derechos humanos», Claves de razon prédctica, num. 89 (1999),; «Videovigilancia en
lugares publicos», Repertorio Aranzadi Tribunal Constitucional, nim. 17 (2000);
Tecnologias de la informacion, policia y Constitucion, Valencia, Tirant lo blanch,
2001, pp. 321 y ss.; PADROS REIG, C., «Videovigilancia y Estado autonémico. Comen-
tario a propédsito de la actividad normativa de despliegue de la Ley Orgéanica
4/1997 », Revista de Administracion Publica, nim. 151, 2000; ARzOZ SANTISTEBAN, X.,
«Videovigilancia y derechos fundamentales: analisis de la constitucional de la Ley
Orgadnica 4/1997», en Revista Espanola de Derecho Constitucional, n.° 22, 2002, pp.
134-135.

6 BARCELONA LLOP, J., «A propésito de la LO 4/1997, de 4 de agosto, llamada de vi-
deovigilancia», @administracion Ciberrevista de Derecho Administrativo, n.° 6,
1998 El mismo autor se refiere al marco general de la LO 2/1986 sefialando que «su
insuficiencia reguladora era notoria, sin que ninguna otra norma fuera capaz de col-
mar eficazmente las lagunas habida cuenta de las peculiaridades del modus ope-
randi consistente en la grabacion policial de imagenes y sonidos en lugares publi-
cos. La normativa sobre proteccion de datos personales podia aportar alguna pista
en orden al concreto tema de los derechos de acceso y cancelacidon de las graba-
ciones, pero muy poco mas....».

7 Si bien ha de acogerse con satisfaccion la LOV en la medida en que mejora las
garantias y pone certeza donde antes habia un vacio legal, deber senalarse la au-
sencia de un régimen normativo aplicable a la instalacién de dispositivos en el
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LOV, el marco juridico estaba integrado por una pluralidad de disposi-
ciones, algunas principiales y otras aplicables por analogia que, sin
embargo, dejaba a los érganos jurisdiccionales frente al problema de la
licitud de las grabaciones hechas por los agentes de la autoridad al te-
ner que valorar si las pruebas videograficas obtenidas por la policia en
la via publica eran admisibles como medios de prueba en el proceso™ o
si era de aplicacién el articulo 11 de la Ley Organica del Poder Judicial
(LO 6/1985).

Con la LOV se van a establecer dos garantias de caracter preventivo:
el sometimiento de la instalacion de videocdmaras fijas a un régimen
de autorizacion administrativa previa™ y la obligatoriedad de informe —
vinculante cuando sea contrario a la instalacion— de una Comision de
garantias.

De esta manera, el legislador opta por someter a autorizaciéon ad-
ministrativa la utilizacién de este mecanismo y no a autorizacién judi-
cial, aunque completando la intervenciéon del Delegado del Gobierno
con el informe de las CGV. Las CGV se conciben asi como instrumento
de garantia frente al empleo de las citadas técnicas, aunque la LOV es
muy pobre en cuanto a la regulacidon de las comisiones, pues soélo
prevé su existencia y en parte sus funciones. En cuanto a su composi-
cion, unicamente se refiere a la presidencia y establece la prohibicion
de que sean mayoria los miembros de la Administracion autorizante
(art. 3). Asi, la regulacion de las comisiones de videovigilancia queda
practicamente diferida a la norma reglamentaria. Incluso la denomi-
nacion «Comisiones de Garantias de la Videovigilancia»? se fij6 en el

ambito privado —entiendo que potencialmente mas lesivo que cuando se lleva a
cabo por funcionarios del Estado con fines de seguridad publica—.

'® En el mismo sentido. CHocLAN MONTALVO, J. A., «La prueba videografica en el
proceso penal: validez y limites», Poder Judicial, n.° 38, 1995, pp. 47-78.

" En la E. de M. de la LOV se adelanta ya que este régimen de autorizacién ad-
ministrativa previa debe estar inspirado por el principio de proporcionalidad, en su
doble versidon de idoneidad e intervenciéon minima. La ley también distingue en
funcién de si se trata del establecimiento de sistemas de grabacion fijos o de ca-
racter movil.

20 El nombre de «Comisiones de Garantias de la Videovigilancia» se incorporo si-
guiendo la sugerencia del Consejo General del Poder Judicial, que en su informe al
proyecto de reglamento de 27 de enero de 1999, subrayo el escaso acierto de de-
nominar a estos organos «Comisiones de videovigilancia» —como figuraba en el
proyecto inicial—, teniendo en cuenta que ni su funcidn es desarrollar dicha activi-
dad, ni administrarla; siendo su funcién en materia de videovigilancia consultiva y
de garantias de los derechos y libertades de la ciudadania. Cfr. Informe del Consejo
General del Poder Judicial al proyecto de Real Decreto, pp. 16y 17.

220 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 68 - 2007

o



08Asuncion

18/5/07 08:53 Pagina 221 j\%

LAS COMISIONES DE GARANTIAS DE LA VIDEOVIGILANCIA

RD 596/1999 (art. 12.1) que dedica a las CGV el Capitulo Il (arts. 12
y ss).

Por su parte, las Comunidades Autdnomas con competencias para
la proteccion de personas y bienes y para el mantenimiento del orden
publico, en virtud de la Disposicion adicional primera de la LOV?', han
fijlado su normativa especifica sobre las CGV, marcando algunas dife-
rencias con el régimen general. En Cataluna, el Decreto 134/1999,
aprueba el reglamento de la videovigilancia por parte de la Generalidad
y de los policias locales de Cataluna (BOCG n.° 2892, 19 de mayo) y crea
y detalla el régimen juridico de la Comisién de Control de los Disposi-
tivos de Videovigilancia de Catalufa. Por su parte, en el Pais Vasco el
correspondiente desarrollo normativo se ha llevado a cabo por el De-
creto 168/1998 (BOPV n.° 142, de 29 de julio) por el que se crea y regu-
la la Comision de Videovigilancia Libertades de la Comunidad Autdno-
ma vasca.

3. LAS CGV COMO ORGANOS DE GARANTIA DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES, COLEGIADOS Y ATIPICOS

3.1. Organo de garantia de los derechos fundamentales

Sin perjuicio de desglosar mas adelante cada uno de los elementos
que se contienen en la definicion que se propone, y de las razones
que llevan a formularla como sigue, adelanto que las CGV se perfilan
como un o6rgano colegiado de garantias, independiente y técnico que
actua en el ambito territorial autondmico, compuesto mayoritariamen-
te por juristas, cuya funcion es la proteccion de los derechos vy liberta-
des de los ciudadanos frente a la actividad de instalacion y utilizacion
de sistemas de videovigilancia en lugares publicos por los cuerpos y
fuerzas de seguridad.

A través de las distintas facultades que se les otorgan, las CGV velan
por un recurso a los sistemas de videovigilancia ajustado a los princi-
pios de proporcionalidad, en su doble versién de idoneidad e inter-
vencion minima (Exposicion de motivos de la LOV). De esta forma, las
CGV actuan con caracter previo y complementario de los mecanismos
jurisdiccionales ordinarios.

2! Sobre las competencias de las Comunidades Autonomas en materia de vide-
ovigilancia véase PADROS REIG, C «Videovigilancia y Estado autonémico. Comentario
a propdsito de la actividad normativa de despliegue de la Ley Organica 4/1997», Re-
vista de Administracion Publica, nim. 151, 2000, pp. 465-488.
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3.2. Breve referencia a los derechos fundamentales vulnerables
como fundamento del papel de las CGV

Con caracter previo, hay que sefalar que la videovigilancia no es
una actividad que pueda considerarse neutra desde la perspectiva de
los derechos fundamentales, sino al contrario, presenta un amplio po-
tencial limitador de derechos —en razon de los derechos que pueden
verse afectados— y en ocasiones intenso —atendiendo al grado de
restriccion que puede ocasionar sobre determinados derechos funda-
mentales?2. Si en el caso de otras restricciones de derechos la Consti-
tucion exige expresamente la reserva al juez de la autorizacion de las
medidas restrictivas, el legislador en la LOV ha sometido la instala-
cion de dispositivos a autorizacidon administrativa, aunque reforzando el
control con la intervencién preceptiva y vinculante de las CGV —como
veremos con diferentes intervenciones en el caso de instalaciones fijas
0 moviles—.

A la afectacion de derechos que implica la utilizacion en lugares pu-
blicos de sistemas de videovigilancia se ha referido el propio legislador
en la Exposicion de Motivos de la LOV. Ademas se han pronunciado en
este sentido el Tribunal Constitucional en la STC 37/1998, el Consejo
General del Poder Judicial en sus informes a la LOV y al reglamento de
desarrollo (Informes de 12 de agosto de 1996 y de 27 de enero de
1999, respectivamente), el Consejo de Estado (Dictdmenes 3.071/1996,
de 4 de septiembre y 549/1999, de 25 de marzo, también sobre la LOV y
el reglamento, respectivamente), o, fuera de nuestras fronteras, el Co-
mité Europeo de Cooperaciéon Legal del Consejo de Europa (Informe de
23 de mayo de 2003) o el Consejo Constitucional Francés (Decisiéon de
18 de enero de 1995).

A propdsito de los derechos que pueden verse afectados por la uti-
lizacion de estos sistemas, hay que decir que, aunque los mas sensibles
a este mecanismo son los reconocidos en el art. 18 CE, pues ante todo
la videovigilancia se presenta como mecanismo de intrusiéon en el am-
bito de reserva protegido por estos derechos, también puede operar
como elemento impeditivo para el libre ejercicio de otros derechos?.

22 Precisamente este trabajo tiene su origen en una investigacion mas amplia re-
lacionada con la videovigilancia y la restriccion de derechos fundamentales. Sobre
este tema, hasta la fecha el trabajo mas completo en Espafa es el articulo de ArRzoz
SANTISTEBAN, X., «Videovigilancia y derechos fundamentales: analisis de la constitu-
cionalidad de la Ley Organica 4/1997», en Revista Espanola de Derecho Constitu-
cional, n.° 22, 2002, pp. 134 y ss.

2 Ver especialmente, ARZOz SANTIESTEBAN, X., op. cit., pp. 140 y ss.
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En efecto, la captacién de cuanto acontece en la via publica, en la
medida en que convierte lo efimero en dato permanente al que se
puede volver y del que se puede disponer como fuente de informacion,
afecta a los derechos a la intimidad personal y familiar y también el de-
recho a la propia imagen, puesto que estos tienen hoy una dimensién
mas amplia que la intimidad circunscrita al reducto domiciliario, y al-
canzan al ambito propio y reservado a la accién y conocimiento de los
demas, para mantener una calidad minima de vida humana?*. Asi, se
debe entender que el riesgo que supone el sometimiento a un sistema
electronico de captacion permanente de cuanto acontece en via publica,
no puede ser ajeno a este espacio protegido por el derecho a la intimi-
dad. En este sentido, el TC se ha referido a la dimensidn positiva de los
derechos a la intimidad que hoy exige su proteccion no sélo frente a las
injerencias tradicionales, sino también frente a los riesgos que pueden
surgir en una sociedad tecnolégicamente avanzada (STC 119/2001, FJ 5
y STC 16/2004, FJ 3).

Excede del objeto de estas paginas hacer un analisis detallado de
esta cuestion, pero dos consideraciones pueden servir para sostener
que puede producirse la restriccion del derecho a la intimidad median-
te dispositivos de videovigilancia en lugares publicos. La primera es
que la condicion de lugar publico no es incompatible con que pueda al-
bergarse en él cierta expectativa de reserva, por el apartamiento del lu-
gar, por su amplitud, o la falta de luz?®. El derecho a la intimidad es ante
todo un derecho de reserva sobre los datos concernientes a la vida de
un sujeto o su familia, y este puede verse lesionado cuando las image-
nes captadas reflejan y dejan constancia de momentos que, si a la vis-
ta son efimeros, transformados en dato al que se puede volver, y que se
puede contrastar con otros, constituyen una fuente de informacion
que permite conocer distintas facetas y aspectos de la vida de un suje-
to. Por tépico no es menos cierto aquello de que una imagen vale mas
que mil palabras, y por consiguiente, numerosas imagenes en distintos
momentos, pueden llegar a convertirse en una extraordinaria fuente de
informacidén, de manera que, si una imagen aislada puede proporcionar
poca informacidon, la suma de imagenes puede llegar a reconstruir la
parte de la vida de un sujeto.

24 STC 119/2001, especialmente FJ 5.

25 Una muestra es el caso Peck contra Reino Unido resuelto por el TEDH
(28/01/2003) que declard la violacion del articulo 8 del CEDH, por la proyeccion de las
imagenes obtenidas por la policia a través de un sistema de CCTV instalado en una
plaza publica de Brentwood en las que en la noche del 20 de agosto de 1995 se cap-
taba a Peck caminando con un cuchillo. El seguimiento por la policia descubrié que
se trataba de un intento de suicidio.
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Mediante la videovigilancia, el derecho a la intimidad puede verse
afectado tanto cuando la instalacidn de dispositivos viola las legitimas
expectativas de reserva de un sujeto, como cuando los datos captados
en lugares publicos son divulgados o utilizados para fines distintos de
los justifican la instalacion de los dispositivos de videovigilancia?®. Su-
mese a esto lo dicho a propdsito de esa potencialidad impeditiva sobre
el libre disfrute de la vida privada, en esa dimensidn positiva que hoy
se reconoce al derecho a la intimidad.

Por su parte, el derecho a la propia imagen es especialmente vul-
nerable, puesto que consiste precisamente en la facultad de oponerse a
la captacion y divulgacion la imagen recognoscible de un sujeto sin su
consentimiento?. Pero, también como instrumento de intrusién, la vi-
deovigilancia podria afectar a los derechos a la inviolabilidad del do-
micilio si los dispositivos de grabacion tuvieran un alcance y orienta-
cion que permitiera la captacion de imagenes en el interior de una
vivienda?, e incluso tienen potencialidad lesiva del derecho al secreto
de las comunicaciones del art. 18.3 CE cuando a través de este meca-
nismo se diera la captacion inteligible de una comunicacién entre dos o
mas sujetos (piénsese no solo en el lenguaje oral, sino también en el
lenguaje de signos)?°.

Ademas, en la medida en que los datos captados pasan a formar
parte de ficheros automatizados, entra también en juego el derecho a la
protecciéon de datos del art. 18.4 CE*. Precisamente sobre este tema, la
Agencia Espafnola de Proteccion de Datos ha aprobado la Instruccion
1/2006, de 8 de noviembre sobre la necesidad de adecuar la actividad

% Son los planos de la intimidad territorial e informacional. Una clara y sintética
exposicion de estas dos dimensiones es la que hace MIErRes MIERES, L. J., Intimidad
personal y familiar. Prontuario de Jurisprudencia Constitucional, Aranzadi, Pam-
plona, 2002, pp. 25y ss.

27 Sobre el derecho a la propia imagen, cfr. AZURMENDI ADARRAGA, A., El derecho a
la propia imagen; su identidad y aproximacion al derecho a la informacidn, Civitas,
Madrid, 1997; ALEGRE MARTINEZ, M. A., El derecho a la propia imagen, tecnos, Madrid,
1997 y, Pascual Medrano, A., El derecho fundamental a la propia imagen: funda-
mento, contenido, titularidad y limites, Aranzadi, Pamplona, 2003.

2 Nuevamente hay que citar aqui la STC 119/2001, FJ 5, y la 16/2004, FJ 3.

2 «Sea cual sea el ambito objetivo del concepto de «comunicacidon», la norma
constitucional se dirige inequivocamente a garantizar su impenetrabilidad por ter-
ceros (publicos o privados, el derecho posee eficacia «erga omnes») ajenos a la co-
municacidon misma. La presencia de un elemento ajeno a aquellos entre los que me-
dia el proceso de comunicacion es indispensable para configurar el ilicito
constitucional aqui perfilado» (STC 114/1984, FJ 7).

30 Cfr. ARzOzZ SANTISTEBAN, X., op. cit., pp. 150 y ss.
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de la videovigilancia a las exigencias del derecho fundamental a la
proteccion de datos.

Finalmente, la videovigilancia puede incidir negativamente en otros
derechos operando como instrumento impeditivo de su libre ejerci-
cio®'. La STC 37/1998 —Uunica dictada hasta la fecha por el Tribunal
Constitucional sobre el tema de la videovigilancia en lugares publi-
cos— declara la incidencia de la filmacién llevada a cabo por la policia
en el derecho de huelga y a la libertad sindical, al suponer el hecho mis-
mo de la grabacién de los participantes una disuasion u obstaculizacion
del libre ejercicio del derecho, reduciendo su efectividad (FJ 6)%2. Bajo
esta misma estructura de instrumento disuasorio o impeditivo del libre
disfrute de derechos cabria defender que otros derechos y libertades
son susceptibles de ser afectados en su contenido, como pueden, entre
otros ser los derechos de reuniéon y manifestacion, o la ideolégica y co-
nexas.

Lejos por tanto de la neutralidad o inocuidad, las técnicas de vide-
ovigilancia presentan un importante potencial lesivo de numerosos
derechos fundamentales, lo que justifica el establecimiento de un sis-
tema especial de proteccidon que someta a autorizacion la instalacion de
dispositivos y garantice adecuadamente la observancia del principio de
proporcionalidad en todas sus exigencias: fin constitucionalmente le-
gitimo, necesidad e idoneidad de la medida restrictiva y mayor benefi-
cio que sacrificio®,.

Todo lo anterior llama al establecimiento de un sistema de garanti-
as idéneo que permita conciliar adecuadamente la seguridad publica

31 La llamada dimensidn positiva del derecho a la intimidad se veria afectada es-
pecialmente desde esta perspectiva impeditiva.

%2 Hay que advertir que en el momento de los hechos que dan lugar a esta sen-
tencia, no se habia aprobado la LOV. Precisamente una de las razones en las que
fundamental el Alto Tribunal la inconstitucionalidad de la medida es la falta de ga-
rantias especificas y de normas relativas al tratamiento y destruccion de las image-
nes obtenidas (especialmente, FJ 6 STC 37/1998).

33 Este principio de origen aleman se ha invocado en numerosas ocasiones por
el Tribunal Constitucional. Uno de los supuestos en los que fue utilizado por el
Alto Tribunal fue en la STC 186/2000 acerca de la instalacidon de unas camaras en un
empresa privada para controlar la actividad de los trabajadores. En general, sobre el
principio proporcionalidad cfr. GoNzALEZ BEILFuss, M., El principio de proporcionali-
dad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, Cuadernos Aranzadi, Pamplona,
2003 y, como trabajo completo sobre este principio debe citarse el de BERNAL PuLIDO,
C., El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales: el principio de
proporcionalidad como criterio para determinar el contenido de los derechos fun-
damentales vinculante para el legislador, CEPC, Madrid, 2003.
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que se busca a través de la videovigilancia con un sacrificio minimo de
los derechos de los ciudadanos. Eso exige la apreciacion en cada caso
de las circunstancias concurrentes: la necesidad de vigilancia electro-
nica, sus efectos limitativos atendiendo a la posible ubicacion de las ca-
maras, la duracién de la medida restrictiva o, entre otras cosas, las
garantias en la visualizacion del material obtenido y el respeto a los de-
rechos del publico a que la LOV se refiere en su art. 9. Precisamente, es
a las CGV a las que corresponde primariamente el analisis de todos es-
tos aspectos.

3.3. El papel central de las CGV como drgano de garantia
de los derechos fundamentales

Sin perjuicio de la funcion tuitiva que corresponde a los tribunales y
a otras instituciones de proteccion de derechos, la LOV y RD 596/1999
crean y regulan las Comisiones como instituciones de garantias, fun-
damentalmente con caracter preventivo y especializado. En efecto,
como se vera mas adelante, la instalacidon de videocamaras fijas en lu-
gares publicos requiere el informe preceptivo —y vinculante si negati-
vo— de las CGV. Es en esta fase previa a la instalacién donde la comi-
sion puede controlar la adecuacion de la medida, las caracteristicas
de la instalacién, la publicidad suficiente de la existencia del dispositivo
de videograbacion que permita conocer al publico que su imagen y su
comportamiento esta siendo registrado y la indicacion de restricciones,
limitaciones o prevenciones en cuanto al alcance de la autorizacién
que deba otorgar el Delegado del Gobierno.

Por otra parte, y siempre desde la perspectiva de la tutela de los de-
rechos, corresponde a las CGV la emisién de informes y recomenda-
ciones, en las que pueden pronunciarse de oficio sobre una adecuada
utilizacion de los sistemas, tanto méviles como fijos, e, incluso, la fa-
cultad de ordenar la destruccion de las grabaciones. Mas adelante se
estudian las distintas facultades que la LOV y el reglamento atribuyen a
las CGV, pero importa insistir ahora en que la finalidad de todas ellas no
es otra que garantizar el respeto y el minimo sacrificio de los derechos
fundamentales de los afectados.

Alguna voz critica con la configuracion de la institucion en el RD
596/1999 ha lamentado que el reglamento no haya dispuesto mas cau-
ces dirigidos a reforzar este papel de érgano de garantias de las CGV, y
que la idea inicial de la figura se haya visto desdibujada en la practica
por falta de vias de acceso de los ciudadanos a las CGV, o, también, por
los recursos limitados de éstas a la hora de recabar la presencia de ex-
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pertos independientes que les permita separarse del criterio sostenido
por las fuerzas de seguridad solicitantes de autorizacion 3.

En relaciéon con esto ultimo, la independencia y el caracter técnico
de las Comisiones es fundamental para su operatividad como érgano
de garantias. De esto me ocupo a continuacion, aunque antes me re-
fiero brevemente a su condicién de 6érganos colegiados y atipicos.

4. LAS CGV COMO ORGANOS COLEGIADOS Y ATIPICOS

Los arts. 3.1 de la LOV®*®* y 12.1 del RD 596/1999 se refieren al carac-
ter colegiado de las comisiones y, para lo no previsto, el reglamento se
remite expresamente el régimen juridico general de los 6rganos admi-
nistrativos colegiados previsto en la LRJAP y PAC, Ley 30/1992, de 26
de noviembre —art. 15.5 RD 596/1999—. Asi, para funcionamiento in-
terno, derechos y funciones de los vocales, régimen de convocatoria y
adopcion de acuerdos les son de aplicacion las disposiciones generales
de la LRJAP y PAC (arts. 22 y ss)¢.

En cuanto a los vocales de la comision, estos tienen derecho a reci-
bir la convocatoria, informacién sobre los temas a tratar y el orden
del dia de la CGV con al menos cuarenta y ocho horas de antelacion.
Les corresponde participar en los debates y ejercer su derecho al voto
en la adopcion de acuerdos, pudiendo, en su caso, formular votos par-
ticulares. La ley les reconoce también el derecho a formular ruegos y
preguntas y a la obtencién de informacién que estimen necesaria para
el cumplimiento de las funcion encomendada a las CGV.

Como se vera mas adelante al estudiar la composicién, estas comi-
siones ni se insertan en la Administracion del Estado ni de las Comu-
nidades Auténomas, ni son tampoco érganos judicializados, aunque la
presidencia corresponda al Presidente del Tribunal Superior de Justicia

34 MARTINEZ MARTINEZ, R., op. cit., pp. 36 y ss.

% «La instalacion de videocdmaras o de cualquier medio técnico analogo en los
términos del articulo 1.2 de la presente Ley esta sujeta al régimen de autorizacion,
que se otorgara, en su caso, previo informe de un érgano colegiado presidido por
un Magistrado y en cuya composicion no seran mayoria los miembros dependien-
tes de la Administracidn autorizante.»

% En general, sobre el régimen juridico de los 6rganos colegiados véase CAR-
BONELL PORRAS, E., Los drganos colegiados: organizacion, funcionamiento, procedi-
miento y régimen juridico de sus actos, CEPC, Madrid, 1999 y VALERO TORRIJOS, J.,
Los drganos colegiados: andlisis histdrico de la colegialidad en la organizacion pu-
blica espanola y régimen juridico-administrativo vigente, Madrid, INAP-CEPC, 2002.
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de la Comunidad Auténoma. Por otra parte, atendiendo a las funciones,
tampoco son netamente 6rganos consultivos, pues la LOV vy el regla-
mento les atribuyen algunas facultades de tipo resolutorio, como es el
ordenar, en su caso, la destruccion de las grabaciones. Por eso, si hay
que comenzar sehalando lo mas caracteristico de estas comisiones,
creo que debe destacarse su configuracién como érgano atipico de
garantia de los derechos fundamentales frente a la especifica actividad
restrictiva de los derechos como consecuencia de la videovigilancia
en via publica cuando esta sea llevada a cabo por las fuerzas y cuerpos
de seguridad. Lo especifico de la funcion que desempenan puede ex-
plicar el perfil atipico de las comisiones, tanto desde un punto de vista
composicional, como funcional. En efecto, atendiendo a su composi-
cién¥, podria decirse que nos encontramos ante un érgano técnico-ju-
ridico y no politico, independiente y separado, en lo relativo a su exis-
tencia y actuacion, del Delegado del Gobierno.

En cuanto a la calificacidon de este 6rgano, las CGV podrian incardi-
narse en la escurridiza categoria doctrinal de las Administraciones in-
dependientes®, dada su independencia de la Administracién autori-
zante, su caracter técnico, la funcion especializada que desempenan y
que se integran mayoritariamente por profesionales pertenecientes a la
funcion publica®. Asi lo entendié también el CGPJ en su informe al An-

%7 Como se vera mas adelante, lo integran —con pequenas diferencias en el Pais
Vasco y Cataluna— el Presidente del Tribunal Superior de Justicia, el Fiscal Jefe del
mismo, un Abogado del Estado, un representante de la Administracién General
del Estado designado por el Secretario de Estado de Seguridad en razén de sus res-
ponsabilidades y pericia profesional y un Alcalde representante de los municipios
encuadrados en la Comunidad Auténoma (art. 13 RD 596/1999).

% Asi, RALLO LOMBARTE, A., La constitucionalidad de las administraciones inde-
pendientes, tecnos, Madrid, 2002, pp. 145y 146.

3% En este sentido, debe recordarse la advertencia que a mediados de los anos
ochenta hiciera SALA ARQUER que, consciente de lo dificil de aprehender de la cate-
goria y a la vista de la experiencia en Derecho comparado, sefalaba el riesgo de que
esta se convirtiera en cajon de sastre en el que se diera entrada «a una abigarrada ti-
pologia de entes, cuya supuesta independencia obedece a motivos esencialmente
diversos. Y es que —alerta el autor— el afan por encasillar la realidad en unas pocas
categorias generales o, por encontrar mas ejemplos del nuevo concepto, conduce a
la postre a que las tales categorias y conceptos carezcan de operatividad, al terminar
albergando figuras que no tienen entre si el menor punto de contacto...» cfr. en SALA
ARQUER, J. M., «El Estado neutral. Contribucion al estudio de las Administraciones in-
dependientes», REDA, n.° 42, 1984, p. 402 (art. pp. 401-422). Sobre el concepto de
Administraciones independientes nos remitimos a lo dicho a propdsito de éstas por
MaaGIDE HERRERO, M., Limites constitucionales de las Administraciones independien-
tes, INAP, Madrid, 2000, en particular, pp. 33 y ss; POMED SANCHEZ, L. A., «Funda-
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teproyecto del reglamento que desarrolla la LOV (Informe del CGPJ de
27 de enero de 1999), que en concreto situa a las CGV en el tipo de las
«comisiones mixtas» que dentro del tipo «Administraciones indepen-
dientes» se situarian en el subtipo de aquellas que responden a la ne-
cesidad de colaboracion entre los distintos poderes y administraciones
del Estado cuando se trata de competencias concurrentes. Precisa-
mente, en nuestros dias un campo de proliferacién de las Administra-
ciones independientes es el de la proteccion de los derechos funda-
mentales*’. Asi, en Espana, vendrian a engrosar esta categoria la
Agencia de protecciéon de datos*' o la Administracién electoral®.

5. COMPOSICION E INDEPENDENCIA DE LAS CGV

La LOV no determina la concreta composicion de las comisiones y
en su art. 3 se limita a indicar que no pueden ser mayoria los miembros
de la Administracion autorizante y que la presidencia queda reservada
al Presidente del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auto-
noma. Sin embargo, el RD 596/1999 completa una composicion técnica
y mixta entre lo administrativo y lo jurisdiccional.

En efecto, aparte del Presidente, la forman en condicién de vocales
al Fiscal Jefe del Tribunal Superior de Justicia, un Abogado del Esta-
do*3, un representante de la Administracion General del Estado**, un Al-
calde representante de los municipios encuadrados en el ambito de la
correspondiente Comunidad Auténoma, que serad designado por la

mento y naturaleza juridica de las Administraciones independientes», Revista de Ad-
ministracion Publica, n.° 132, 1993, (pp. 117-169), en especial, pp. 142 y ss.

40 PARADA VAzauEez, J.R., op. cit., pp 657 y ss.

41 Cfr. RALLO LOMBARTE, op. cit.,131-135. Senala precisamente este autor que en
Espana la Agencia de Proteccion de Datos es la primera Administracion indepen-
diente destinada especificamente a la proteccion de derechos fundamentales.

42 RALLO LOMBARTE, op. cit., pp. 141 y ss. Sin embargo, muestra de las abiertas dis-
crepancias en relacidon con esta categoria doctrinal es que, mientras para algunos la
Administracion electoral es ejemplo de Administracion independiente (PARADA VAz-
QuEz, J. R., op. cit., p.682), a juicio de otros autores es ejemplo de lo contrario (SAN-
TAMARIA PASTOR, J. A., Principios de Derecho Administrativo General, Tomo |, lustel,
Madrid, 2004, p. 728.).

3 Prevé el reglamento que éste sea designado por el Director del Servicio Juri-
dico del Estado de entre los destinados en la localidad donde tenga su sede el Tri-
bunal Superior de Justicia en la Comunidad Auténoma correspondiente (art. 13.1).

“ En este caso la designacion corresponde al Secretario de Estado de Seguri-
dad, que debera considerar para el nombramiento las responsabilidades desempe-
fadas y la pericia profesional.
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Asociaciéon de municipios de ambito autondmico con mayor implanta-
cion y, finalmente, como secretario, el secretario general de la Delega-
cion del Gobierno en la Comunidad Auténoma correspondiente, que
asistira a las reuniones con voz y sin voto. Ademas, pueden asistir
como asesores, expertos en materia de seguridad ciudadana, designa-
dos por el Delegado del Gobierno en la Comunidad Auténoma corres-
pondiente, que participaran en las reuniones con voz y sin voto (art.
13.2).

Noétese que de los cinco miembros con voto, tres son juristas —El
Presidente, el Fiscal del Tribunal Superior de Justicia y el Abogado del
Estado—, y de los otros dos, uno es representante de la Administracion
del Estado y el otro de los municipios de la Comunidad Autonoma. Asi,
lejos de la solucidon que aparecia en el anteproyecto de reglamento, es
mayoritaria la presencia de juristas, lo que busca reforzar el papel de las
CGV como 6rganos de garantias de la legalidad y de los derechos vy li-
bertades de los ciudadanos. Precisamente, la redaccidn inicial fue mo-
dificada* a partir de las observaciones formuladas en su informe por el
Consejo General del Poder Judicial*® y por el Consejo de Estado?.

Entiendo que esta composicion con presencia mayoritaria de juris-
tas mira a reforzar el caracter técnico de las comisiones, y también su
condicién de 6rgano de garantias, especialmente por la presidencia
de quien lo es del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Auto-
noma. Parece que con esta medida el legislador quisiera compensar el
desplazamiento de la autorizacion del ambito jurisdiccional al ambito
administrativo dando presencia destacada al Poder Judicial en la com-
posicion.

La posibilidad de que asistan a las reuniones expertos en materia de
seguridad ciudadana designados por el Delegado del Gobierno —con

4 El reglamento se modificé sustancialmente en lo relativo a la composicién, y
se tuvieron en cuanta las criticas de los érganos consultivos. MARTINEZ MARTINEZ, R.,
Tecnologias de la informacion, policia y Constitucidn, tirant lo blanch, Valencia,
2001, pp. 347-348. Sin embargo, a juicio de este autor el resultado final no es ple-
namente satisfactorio.

% Informe de 27 de enero de 1999 sobre el proyecto de real decreto por el que se
aprueba el reglamento de desarrollo y ejecucion de la Ley orgdnica 4/1997, de 4 de
agosto, por la que se regula la utilizacidon de videocamaras por las fuerzas y cuerpos
de seguridad en lugares publicos.

47 Dictamen 549/1999, de 25 de marzo sobre el proyecto de reglamento de de-
sarrollo y ejecucion de la Ley orgéanica 4/1997, de 4 de agosto, por la que se regula la
utilizacién de videocamaras por las fuerzas y cuerpos de seguridad en lugares pu-
blicos).

230 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 68 - 2007

o



08Asuncion

18/5/07 08:53 Pagina 231 j\%

LAS COMISIONES DE GARANTIAS DE LA VIDEOVIGILANCIA

voz pero sin voto— puede contribuir a reforzar el caracter técnico de las
comisiones, aunque deberd limitarse su capacidad de influencia en la
formacion del criterio de la Comision, teniendo en cuenta que no se tra-
ta de expertos independientes, sino vinculados a las fuerzas de seguri-
dad y al érgano autorizante*®.

Sobre la decisiéon de encomendar la presidencia a quien lo es del
Tribunal Superior de Justicia, el Consejo General del Poder Judicial
hizo notar en su informe al Proyecto de reglamento los inconvenientes
de indole estructural que comportaba la participacion de jueces y ma-
gistrados en actividades no jurisdiccionales*, al igual que ocurre con
las funciones que esta llamado a desempenar desde la presidencia de
estas comisiones:

«(...) teniendo en cuenta las necesidades estructurales de independencia
e imparcialidad que lleva consigo el ejercicio de la funciéon de administrar
Justicia, tanto desde el plano de la configuracién constitucional del Poder
Judicial en nuestro pais, como a la vista de las rigurosas exigencias del
sistema europeo de proteccion de los derechos y libertades fundamen-
tales en cuanto a la imagen de imparcialidad de los Tribunales®».

En cuanto a los problemas concretos que pudieran suscitarse, que-
de apuntado que la resolucion del 6rgano administrativo dictada sobre
la base del informe preceptivo y vinculante de la comision asi presidida,
podria ser objeto de un recurso contencioso-administrativo ante el Tri-
bunal Superior de Justicia de la Comunidad Auténoma, dandose asi
una curiosa situacion: el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad

4 En este sentido MARTINEZ MARTINEZ, R. hasta el punto calificar a las CGV como
«Comisiones de Garantias limitadas». Cfr. «Videovigilancia en lugares publicos», Re-
pertorio Aranzadi Tribunal Constitucional, nam. 17 (2000), pp. 36 y 37.

49 El Grupo Federal Izquierda Unida propuso la previa autorizacion judicial para
proceder a la instalacidon de las videocamaras fijas. No obstante esta propuesta, ad-
virtié también de los problemas que podia plantear la incorporacion de jueces y ma-
gistrados en estas comisiones administrativos con funciones consultivas (Enmien-
das n.° 44, 45 y 46 al proyecto de ley organica, Boletin Oficial del Congreso de
Diputados, Serie A, 30 de octubre de 1996, n.° 16). Por su parte, el Partido Socialista
Obrero Espaiol propuso que la presidencia de las Comisiones correspondiese a un
miembro del Ministerio Fiscal, «por no compartir la confusion entre poderes y la le-
sién de imparcialidad objetiva que comporta» (Enmienda n.° 94, Boletin Oficial del
Congreso de Diputados, Serie A, 30 de octubre de 1996, n.° 16).

% Informe de 27 de enero de 1999 sobre el proyecto de real decreto por el que se
aprueba el reglamento de desarrollo y ejecucion de la Ley organica 4/1997, de 4 de
agosto, por la que se regula la utilizacion de videocdmaras por las fuerzas y cuerpos
de seguridad en lugares publicos, p. 18.
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Auténoma —la sala de lo Contencioso-Administrativo—, debe resolver
acerca de una resoluciéon dictada a partir de un informe preceptivo y
vinculante dictado por un 6rgano colegiado a cuya cabeza se encuentra
quien lo es también del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Auténoma.

Siguiendo con la composicion, el Informe del Consejo General del
Poder Judicial reclamaba la participacion en la Comision de represen-
tantes de las Fuerzas y Cuerpos de la Seguridad del Estado, pero en
funcion puramente de informacién y asesoramiento y no como vocales,
como figuraba inicialmente en el proyecto®'. Es obligado senalar que se
ha alzado alguna voz critica a propodsito de la composicion establecida
en el reglamento, por la limitada la intervencién de expertos indepen-
dientes de la Administracion autorizante® y la ausencia de expertos in-
formaticos. Sin embargo, adviértase que el apartado 2 del articulo 3 del
reglamento prevé la participacion con voz pero sin voto de expertos en
seguridad ciudadana, lo que permitiria la presencia de expertos con co-
nocimiento en las nuevas tecnologias aplicadas a la seguridad.

El régimen de suplencias se establece en el art. 14 del RD 596/1999,
que senala que en caso de vacante, ausencia o enfermedad del Presi-
dente del Tribunal Superior de Justicia éste sera sustituido por el Pre-
sidente de Sala de la misma sede mas antiguo en el cargo, mientras
que el Fiscal Jefe del Tribunal Superior de Justicia sera sustituido por el
Teniente Fiscal. Los suplentes de los restantes vocales se designaran,
en sus repectivos ambitos, entre personas de idéntica o similar condi-
cidon que la de los titulares, por el Director del Servicio Juridico del Es-
tado, por el Secretario de Estado de Seguridad y por la Asociacién de
Municipios de ambito autondmico con mayor implantacion. Asimis-
mo, los suplentes del Secretario y, en su caso de los Asesores los de-
signard el Delegado del Gobierno correspondiente.

En el caso de las Comunidades auténomas con competencia sobre
la proteccidon de personas y mantenimiento del orden publico, la LOV
las autoriza para desarrollar la propia ley relativa al uso de las viodeo-
camaras y también para regular las CGV, tanto su composicién como su
funcionamiento, aunque siempre respetando las exigencias de la LOV
de presidencia judicial y de que en la composicidon no sean mayoria los
miembros de la Administracion autorizante (Disposicion Adicional pri-

5 Y no como vocales, que era lo previsto en el proyecto de reglamento.

52 Art. 13.2: «Podran asistir, como asesores, expertos en materia de seguridad
ciudadana, designados por el Delegado del Gobierno en la Comunidad Auténoma
correspondiente, que participaran en las reuniones con voz y sin voto».
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mera LOV). En el ejercicio de esta competencia las Comunidades auto-
nomas vasca y catalana han regulado la materia en sendos decretos:
Decreto 168/1999, de 21 de julio por el que se desarrolla el régimen de
autorizacion y utilizacion de videocdmaras por la Policia del Pais Vasco
en lugares publicos regulado en la Ley Organica 4/1997, de 4 de agosto
(B.O.P.V n.° 142, de 29 de julio) y Decreto 134//1999, de 18 de mayo, de
regulacién de la videovigilancia por parte de la policia de la Generalidad
y de las policias locales (D.0.G.C. n.° 2892, de 19 de mayo). En el primer
caso la Comision de Videovigilancia y Libertades esta compuesta por
seis miembros: el Presidente del Tribunal Superior de Justicia del Pais
Vasco, un representante del Ministerio Fiscal, un profesional del Dere-
cho de reconocido prestigio no vinculado a la Administracion por rela-
cion laboral o funcionarial, tres vocales designados por el Consejero de
Interior en razén de sus responsabilidades o pericia profesional, y
como secretario, con voz pero sin voto, un técnico adscrito al Departa-
mento de Interior nombrado por el Consejero de Interior (art. 3.2 del
Decreto 168/1999). Por su parte, en Cataluia, el art.3. 3. del Decreto
134/1999, prevé la composicion siguiente para la Comision de Control
de los Dispositivos de Videovigilancia: Presidente del Tribunal Superior
de Justicia, el Fiscal jefe del TSJ de Cataluha, dos vocales designados
por el Gobierno de la Generalidad a propuesta del Consejero de Go-
bernacion, otros dos designados por el Gobierno de la Generalidad a
propuesta de las entidades asociativas de los municipios de Catalufay
dos vocales designados por la Administracion General del Estado.

Por dltimo, también presentan especialidades en cuanto a la com-
posicién de las CGV las ciudades de Ceuta y Melilla (disposicion adi-
cional 2.2 RD 596/1999%).

Acerca de la independencia de las CGV, algo he adelantado al hablar
de su naturaleza. Hay que insistir en que, precisamente, la existencia de
estas comisiones se justifica en esta nota de independencia. El hecho
de que la videovigilancia implique directa o potencialmente una limi-
tacion de los derechos fundamentales de los ciudadanos, se traduce en
un deber de motivacion reforzada de todo acuerdo que autorice la ins-
talacion de estos dispositivos en la via publica. Si el Delegado del Go-
bierno debe velar prioritariamente por la garantia de los derechos de
los ciudadanos a través del mantenimiento de la seguridad publica, a

53 Las preside el Presidente del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia —que
puede delegar en quien el mismo determine—; lo mismo ocurre con el Fiscal del Tri-
bunal Superior de Justicia; el Abogado del Estado; un representante de la Admi-
nistracion general del Estado designado por el Secretario de Estado de seguridad y
un responsable de la Ciudad con competencias en materia de seguridad ciudadana.
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las CGV les corresponde garantizar que dichas medidas no implican un
sacrificio desproporcionado de otros bienes constitucionales. Esta com-
plementariedad en la defensa de los intereses constitucionales concu-
rrentes soélo es posible si las CGV son independientes del drgano auto-
rizante. Por eso la independencia es composicional y funcional respecto
del 6rgano autorizante. Sobre esto es hay que traer nuevamente a co-
lacidon lo que senalara el Consejo Constitucional francés en su Decision
de 18 de enero de 1995 acerca de que la independencia de las comi-
siones es un requisito para la constitucionalidad de las garantias pre-
vistas por el legislador francés.

En nuestro pais, la LOV no habla expresamente de la independencia
de las CGV, sino que se limita a sefalar —considero que de forma in-
suficiente— que en su composicidon no serdn mayoria los miembros de
la Administracion autorizante. Sin embargo, se ha cuestionado la in-
dependencia de estos 6rganos al entender que, por su composicion, las
CGV podrian verse condicionadas por las directrices del Ministerio del
Interior®.

6. FACULTADES DE LAS COMISIONES DE GARANTIAS
DE LA VIDEOVIGILANCIA

Con caracter general, ya ha quedado visto que la funcién de las
CGV es garantizar los derechos y libertades de los ciudadanos frente a
la utilizacidn de técnicas de videovigilancia en lugares publicos por
los cuerpos y fuerzas de seguridad publicas. Como se indica en la pro-
pia Exposicion de Motivos de la LOV, las garantias —el régimen de
autorizacion administrativa, en parte, pero especialmente, la interven-
cion de las CGV— persiguen evitar que el exceso de celo de las fuerzas
de seguridad se traduzca en una limitacién o sacrificio desproporcio-
nado de los derechos fundamentales de los ciudadanos, principalmen-
te los derechos a la intimidad, propia imagen y honor.

Pues, bien, para el ejercicio de esta funcién genérica de salvaguarda
de los derechos, la LOV y el RD 596/1999 fijan un repertorio limitado de
atribuciones, a saber:

a) Emitir informe preceptivo sobre las solicitudes de instalaciones
fijas de videocamaras, que sera vinculante cuando considere

que la instalacién supondria una vulneracion de los criterios es-
tablecidos en el articulo 4 de la Ley Organica 4/1997; asi como

54 lbidem, pp. 36-37.
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cuando, siendo favorable a la instalacidon, se condicione a res-
tricciones, limitaciones o prevenciones en orden al cumplimien-
to de lo dispuesto en el mencionado articulo 4, a las cuales de-
bera sujetarse la autorizacion solicitada.

b) Recabar en cualquier momento, de las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad, el soporte fisico de las grabaciones efectuadas por
videocamaras moviles y emitir un informe al respecto.

c) Informar, a peticién de las autoridades competentes, sobre la
adecuacion de cualquier registro de imagen y sonido obteni-
dos mediante videocamaras moviles a los principios enunciados
en el articulo 6 de la Ley Organica 4/1997.

d) Ordenar la destruccion de las grabaciones cuando, en el ejercicio
de sus competencias, constaten el incumplimiento de los crite-
rios y principios establecidos en la Ley Orgdanica 4/1997.

e) Requerir de las autoridades responsables la informacién nece-
saria para el ejercicio de sus funciones.

f) Formular cuantas recomendaciones estimen oportunas en el
ambito de sus competencias.

Ademas, el RD 596/1999 fija dos obligaciones de informacién para
con las CGV que, es de suponer corresponderian al érgano resolutorio
y a los responsables de seguridad sobre la utilizacion de videocamaras
moviles:

a) Ser informadas de las resoluciones de autorizacién de videoca-
maras moviles y del uso excepcional de las mismas, previstos
en el apartado 2 del articulo 5 de la Ley Organica 4/1997.

b) Ser informadas, al menos con periodicidad quincenal, de la uti-
lizacidn que se haga de videocamaras moviles.

Dos cuestiones interesa abordar a propédsito de las funciones de las
CGV. La primera tiene que ver con la calificacion de las funciones que
se les asignan y la segunda es cémo dichas funciones son distintas en
los procesos de instalacion y control de videocamaras fijas o moéviles.

A la vista de lo anterior, a las CGV se les encomiendan una plurali-
dad de funciones con distinta naturaleza. Si bien desde las disposicio-
nes reguladoras se destaca la funcidn consultiva®, desempefan tam-
bién atribuciones de recomendacion, inquisitorias y fiscalizatorias:

% Incluso las disposiciones reglamentarias autondmicas de Catalufa y Pais Vas-
co que regulan las Comisiones las califican de érgano consultivo. Cfr. el art. 3.1 del
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a) lafuncién principal es, sin duda, de caracter consultivo. Pues, la
actividad mas importante de las CGV es la emision de informes
sobre las instalacion o utilizacion de dispositivos de videovigi-
lancia. Esta funcidon adquiere una dimension distinta segun si las
instalaciones son de caracter fijo o movil:

1. En el caso de la instalacion de videocamaras fijas, el informe
sera previo, preceptivo y vinculante y debe evacuarse en
un plazo maximo de un mes desde la recepcion de la solici-
tud del 6rgano autorizante. Este informe sera vinculante
cuando sea contrario a la instalacion o cuando establezca
restricciones a la solicitud, y obliga al Delegado de Gobierno
a rechazar la solicitud cursada por los funcionarios o agen-
tes, o a autorizarla limitando el alcance en los términos fija-
dos por la CGV. Por el contrario, el informe favorable y sin
indicacién de restricciones no es vinculante para el Delegado
del Gobierno que, en este caso, podria rechazar la solicitud
de instalacion.

2. Distinto es el caso de las instalaciones moviles, donde las
CGV intervienen a posteriori. La LOV y el reglamento esta-
blecen la obligacion de informar a las CGV de las resolucio-
nes de autorizacion de videocamaras moviles y del uso ex-
cepcional de las mismas y, al menos con periodicidad
quincenal, de la utilizacion que se haga de las videocamaras
moviles para que estas formulen las recomendaciones que
consideren oportunas, o, en su caso, ordenen la destruccion
de las grabaciones.

b) como fiscalizatorias, cabe calificar las atribuciones de peticién de
informacién y de soportes fisicos de las grabaciones para el
control de su adecuacidn a las exigencias de la legislacion.

c) es una funcion de cardcter resolutorio la orden de destruccion de
las grabaciones cuando las CGV constaten el incumplimiento
de los criterios y principios establecidos en la Ley Organica
4/1997. Esta funcion, y también la consultiva cuando los infor-
mes son vinculantes, plantea el problema de la fiscalizacién de
los actos de las CGV. Aunque la LOV vy el reglamento no esta-
blecen nada al respecto, sobre estos ultimos se entiende que se-

Decreto 134/1999 de la Generalitat de Catalufa, que las califica de érgano consulti-
vo y de control y el art. 3.1. Decreto 168/1998, del Gobierno Vasco, las califica de 6r-
gano consultivo.
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ria de aplicaciéon el régimen general para la impugnacién de
acuerdos previsto en la LRJAP y PAC.

d) Por ultimo desempenan también funciones de caracter admoni-
torio, mediante la formulacién de recomendaciones relativas al
empleo de técnicas de videovigilancia.

7. EXISTENCIA'YY FUNCIONAMIENTO

Las CGV se crean en cada Comunidad Auténoma y operan en este
ambito territorial (art. 12.2), con la excepcion de las CGV de las ciuda-
des auténomas de Ceuta y Melilla (Disposiciéon adicional 2.2). Incluso la
denominacién de cada CGV se completa con el nombre de la Comuni-
dad Auténoma en la que se constituye (art. 12 RD 596/1999). Nada se
prevé ni en la LOV, ni en el reglamento, en relaciéon con la duracion su
mandato®®.

En cuanto a su convocatoria y funcionamiento las CGV se retinen a
convocatoria del Presidente en el lugar que éste determine. No existe
disposicion alguna que exija periodicidad en las convocatorias. Para su
valida constitucién y a efectos de la celebracién de sesiones y delibe-
raciones y toma de acuerdos, se requiere la presencia del Presidente y
del Secretario y de la mitad, al menos, de los vocales, sin que en nin-
gun caso puedan ser mayoria los miembros de la Administracion au-
torizante. Reconoce el reglamento voto dirimente al Presidente en caso
de empate, bastando mayoria simple para la valida adopcién de acuer-
dos (art. 15 RD 596/1999).

En relacién con esto, un problema grave que sin duda condiciona la
operatividad de las CGV es que ni la ley ni el reglamento prevén la ads-
cripcion de medios personales o materiales a las mismas, limitandose
a senalar la norma reglamentaria que los miembros de las Comisiones
devengaran las indemnizaciones por razén del servicio que en cada
caso correspondan de acuerdo con la normativa aplicable en el ambito
respectivo. Esta falta de recursos materiales y personales al servicio de
las CGV, unida a que quienes las componen anaden esta funcién a
otras muchas, podria limitar en la practica el papel que se espera de las
CGV en la garantia de los derecho ciudadanos —y, de hecho, con toda
probabilidad esto forme parte de la realidad de las CGV—. Si no hay

5% En Francia el articulo 9 del Décret 96-926, de 17 de octubre, establece que «los

miembros de la Comision, titulares y suplentes, son designados por tres anos. Su
mandato es renovable una vez».
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personal que pueda colaborar en la preparacion de los informes, estu-
diando las solicitudes, las caracteristicas técnicas de las cdmaras, el lu-
gar concreto donde pretenden situarse, o estudiando las grabaciones, o
personandose in situ para constatar si efectivamente se respeta el prin-
cipio de proporcionalidad en la utilizacién de la videovigilancia, las
CGV podrian quedar absolutamente minimizadas.

Junto a esto, tampoco dispone nada la ley ni el reglamento en
cuanto a la publicidad de los informes y de los acuerdos de las CGV.
Unicamente se fija la obligacion para el Delegado del Gobierno de lle-
var un Registro en el que consten los datos sobre autorizaciones y re-
novaciones, donde deberdan constar los datos del titular de la autoriza-
cion, la fecha, el plazo de vigencia, el ambito genérico de grabacién y el
organo encargado de la custodia, inutilizacion o destruccion de las
grabaciones (art. 11 RD 596/1999). En este punto, es de recordar como
la experiencia negativa francesa de la falta de publicidad, aparte de la
no vinculatoriedad de los informes de las comisiones, ha limitado ab-
solutamente el papel de estos érganos de garantias. Convendria tomar
nota de la experiencia comparada para evitar las consecuencias nega-
tivas del sistema y dar publicidad a las actuaciones de las comisiones.

En cuanto al funcionamiento interno y adopciéon de acuerdos, se les
aplican a las comisiones las disposiciones generales de la LRJAP y
PAC acerca de los 6rganos colegiados (arts. 22 y ss.)%.

Por lo anterior, el Presidente de la Comisiéon —que es el del TSJ—
ostenta la representacion de la CGV, convoca las sesiones vy fija el orden
del dia, las preside y modera, y puede acordar la suspension de las mis-
mas. Le corresponde también asegurar el cumplimiento de las leyes vy,
si fuera necesario, en la adopcidon de acuerdos posee voto dirimente.
Por ultimo, visa las actas y certificaciones de los acuerdos de las CGV.

8. EL AMBITO DE INTERVENCION DE LAS CGV. EL PROBLEMA
DE SU EXCESIVA LIMITACION

Una de las cuestiones que presenta indudable interés en relacion
con las CGV es el ambito al que alcanza su competencia. Precisamente,

57 En general, sobre el régimen juridico de los 6rganos colegiados véase CAR-
BONELL PORRAS, E., Los drganos colegiados: organizacion, funcionamiento, procedi-
miento y régimen juridico de sus actos, CEPC, Madrid, 1999 y VALERO TORRIJOS, J.,
Los organos colegiados: andlisis histdrico de la colegialidad en la organizacion pu-
blica espanola y régimen juridico-administrativo vigente, Madrid, INAP-CEPC, 2002.
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el escaso papel que hasta la fecha estas CGV vienen desempefando se
debe al limitado alcance de la LOV y las amplias excepciones que se
prevén al régimen general.

De entrada, el articulo 1 de la LOV delimita el objeto de conoci-
miento de las CGV fijdndolo en «regular la utilizacion de videocdmaras
por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad para grabar imagenes y soni-
dos en lugares publicos, abiertos o cerrados, y su posterior tratamien-
to a fin de contribuir a asegurar la convivencia ciudadana, la erradica-
cion de la violencia y la utilizacion pacifica de las vias y espacios
publicos, asi como de prevenir la comisiéon de delitos, faltas e infrac-
ciones relacionados con la seguridad publica».

La primera acotacion del ambito de aplicacion de la LOV, y en con-
secuencia de la intervencion de las CGV, se realiza al delimitar el objeto
de la ley en el articulo 1, exigiendo la concurrencia los siguientes tres
elementos: el primero es de caracter subjetivo, al afectar exclusiva-
mente a la videovigilancia realizada por las Fuerzas y Cuerpos de Se-
guridad Publicos; el segundo es el elemento de delimitacion espacial,
segun el cual la ley se aplica exclusivamente a la videovigilancia desa-
rrollada en lugares publicos, sean éstos abiertos o cerrados; en tercer y
ultimo lugar, el elemento finalista, que determina que la LOV se aplica
cuando la videovigilancia persiga asegurar la convivencia pacifica, la
erradicacion de la violencia y prevenir la comision de delitos faltas e in-
fracciones.

En todo caso, y como su propio nombre indica, las CGV centran su
control en el empleo de técnicas de videovigilancia en todas sus mo-
dalidades: fijas, modviles, con captacion de sonido y sin ella; es de su-
poner, aunque la ley no dice nada, con capacidad para la visién noc-
turna o no. En todo caso, el art.1.2 de la LOV permite una interpretacién
amplia y extensiva del criterio técnico como delimitador del ambito
susceptible de conocimiento de las CGV al senalar que «las referencias
contenidas en esta Ley a videocamaras, camaras fijas y camaras movi-
les se entenderan hechas a cualquier medio técnico analogoy, en ge-
neral, a cualquier sistema que permita las grabaciones previstas en
esta Ley». Asi, la amplitud con la que la ley se refiere a la videovigilan-
cia, permitiria incluso someter a la intervencién de las CGV las graba-
ciones efectuadas mediante un teléfono movil®8, o cualquier otro apa-
rato capaz de captar imagen y/o sonido.

58 BauzA MARTORELL, F. J., op. cit., p. 90.
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8. DELIMITACION ESPACIAL. EXCEPCIONES

Como vya anuncia el titulo con que se aprobd la LOV, las CGV co-
nocen exclusivamente de la actividad de videovigilancia llevada a
cabo en lugares publicos, abiertos o cerrados. Ciertamente, el con-
cepto de lugar publico no esta exento de problemas. A los efectos de
esta ley, debe interpretarse que se trata de bienes publicos en cuanto a
la titularidad —de otra forma estariamos ya en el ambito de la seguri-
dad privada®®—, y de accesibilidad general, con independencia de que
sean abiertos o cerrados. Tendrian asi esta condicion aquellos bienes
demaniales de uso general en los que es posible la concurrencia in-
discriminada de personas.

Lo anterior excluye de entrada la posibilidad de que la LOV se apli-
que cuando las instalaciones de videovigilancia se establezcan en lu-
gares de titularidad privada, aun cuando sean de accesibilidad general.

Al mismo tiempo, y atendiendo al criterio espacial, hay lugares
publicos que quedan excluidos de la aplicaciéon de la LOV, y por tanto
ajenos al control de las CGV. EI RD 596/1999 excluye expresamente de
su aplicacion las instalaciones fijas de videocamaras usadas para la
proteccion de los inmuebles de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas y
Cuerpos de seguridad, siempre que se dediquen a garantizar la segu-
ridad y proteccion exterior e interior de los mismos (art.2.2. 1.°). En el
caso de los inmuebles de las Fuerzas Armadas, la aplicacion de la
LOV se excluye por razones de seguridad nacional. La aplicacién de la
LOV y la intervencién de las CGV se excluye también en el caso de pro-
teccion interior o exterior de inmuebles de Fuerzas y Cuerpos de se-
guridad. A proposito de esto, hay que sefalar que aparte de los pro-
blemas de constitucionalidad que pudiera plantear la exclusion de las
garantias de los derechos por norma reglamentaria, no parece sufi-
cientemente justificada la supresién de las garantias, pues, en uno y
otro caso, la grabacion de los exteriores de los inmuebles para su
proteccion puede alcanzar a los viandantes con la consiguiente afec-
tacion de derechos®.

5 Entiendo que en este contexto la idea de lugares publicos no coincide con la
de lugar abierto al publico a que se refiere la LO 1/1982, de 5 de mayo, de proteccion
del derecho a la intimidad personal y familiar, al honor y a la propia imagen. En este
caso, la condicion de «abierto al publico» se refiere exclusivamente a general acce-
sibilidad.

80 Cfr. MARTINEZ MARTINEZ, R., op. cit., pp. 49-50. El tema fue ya objeto de critica en
el Informe al reglamento del CGPJ, ya citado.
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También estan expresamente excluidas de la aplicacion de la LOV
las cdmaras para el control, regulacion, vigilancia y disciplina del trafi-
co (DA 8.2). La actividad de videovigilancia en todas sus modalidades
dirigida a este fin se regula en el Real Decreto Legislativo 339/1990, de
2 de marzo, por el que se aprueba el Texto Articulado de la Ley sobre
Trafico, Circulacién de Vehiculos a Motor y Seguridad Vial. Precisa-
mente sobre este punto la Secretaria General Técnica del Ministerio del
Interior debid pronunciarse a requerimiento de la Direccion General de
Trafico acerca de la aplicabilidad de la LOV en el caso de las cdmaras
que se instalen con finalidad de controlar el trafico rodado y lo hizo en
el sentido de entender que este ambito queda fuera de su aplicacion®’.

En el caso de la videovigilancia en los espectaculos deportivos la
intervencion de las CGV no esta exenta de problemas. De una parte, la
Ley del Deporte 10/1990 en su art. 65 establece la obligatoriedad de
contar con circuitos cerrados de television con cdmaras fijas y moviles,
con lo cual de entrada no es posible la intervenciéon de las CGV en la
fase de autorizacion. Sin embargo, la Orden del Ministerio de la Presi-
dencia de 22 de diciembre de 1998 somete la utilizacion de las cdamaras
y el tratamiento de imagenes y sonidos a la LOV®2, Podria sostenerse
que, sin embargo, otras facultades que corresponden a las CGV si
pueden ser ejercidas en el ambito de la videovigilancia en los espec-
taculos deportivos: recabar el soporte fisico de las grabaciones efec-
tuadas o recabar informacién para controlar el respeto al principio de
proporcionalidad y los criterios fijados en la LOV; en su caso, ordenar
la destruccién de las grabaciones vy, finalmente, formular informes y re-
comendaciones.

8.2. Delimitacion subjetiva

Como se viene indicando a lo largo de las paginas precedentes, la
intervencion de las CGV sodlo esta prevista para los supuestos en los
que la actividad de videovigilancia la llevan a cabo las Fuerzas y Cuer-
pos de Seguridad. Por su parte, la Ley Organica 2/1986, de Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad, concreta en su articulo 2 que éstas se integran
por las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado dependientes del
Gobierno de la Nacién, los Cuerpos de Policia dependientes de las Co-
munidades Auténomas y los Cuerpos de Policia dependientes de las
Corporaciones Locales.

81 http://www.mir.es/MIR/Publicaciones/secretaria/trafico/i131099.htm
62 Cfr. BAuzA MARTORELL, J. F., op. cit., pp. 132-133.
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En consecuencia, la intervencion de las CGV sdélo se exige en el
caso de que la videovigilancia sea llevada a cabo por las Fuerzas de Se-
guridad publicas y concurran los elementos espacial y finalista. Este
acotamiento de la LOV deja fuera del ambito de supervision y control
de las CGV todo lo demas, y desde luego la actividad de videovilancia
prestada por los servicios de seguridad privada, aun cuando ésta fuera
prestada en lugares publicos.

A diferencia de lo que ocurre en Francia, las CGV no tienen ninguna
facultad sobre la videovigilancia en el ambito de la seguridad privada. A
propdsito de esto, es de recordar que la LOV, en su Disposicion Adi-
cional Novena habilitaba al Gobierno para adaptarla al ambito de la se-
guridad privada. Esta labor no ha sido llevada a cabo. De modo que, en
la actualidad, el empleo de la videovigilancia privada —como ocurria
antes de la LOV— se rige por la Ley de Seguridad Privada 23/1992, de
30 de julio, la Ley Organica 1/1982, de 5 de mayo, de Proteccion Civil
del Derecho al Honor, a la Intimidad Personal y Familiar y a la propia
Imagen, y por la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de Protec-
cion de Datos de Caracter Personal, para el supuesto de que las ima-
genes grabadas tengan la consideracion de dato personal y pudieran
ser incorporadas a un fichero.

No deja de ser sorprendente esta falta de competencia de las CGV en
el ambito de la seguridad privada, donde los derechos fundamentales
pueden resultar, por lo menos, restringidos en la misma medida por
esta actividad®®. A nuestro juicio, la falta de garantias especificas en
materia de videovigilancia prestada por particulares no queda suficien-
temente compensada con la aplicacion de la legislacion de proteccion
de datos o la genérica de la Ley organica 1/1982, de 5 de mayo de pro-
teccion de los derechos al honor, a la intimidad y a la propia imagen®-.

8.3. Delimitacion finalista

Las medidas previstas en la LOV se dirigen a proteger los dere-
chos y libertades de los ciudadanos frente a la utilizacién de los siste-

63 Sobre este aspecto se ha criticado que convivan dos regimenes juridicos di-
versos respecto de conductas materialmente iguales. Cfr. MARTINEZ MARTINEZ, R.,
op. cit., p. 47. Por mi parte, entiendo que esta laguna es mas grave si cabe en el caso
de la seguridad privada, puesto que los fines y los interese parciales que podrian
motivarla no pueden tener el mismo peso que la seguridad publica, que es un bien
protegido constitucionalmente.

64 Sobre este aspecto es unanime la critica de los autores. Cfr. BAuzA MARTORELL,
F. J., op. cit,, pp. 35y ss;
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mas de grabacién de imagenes y sonidos y su posterior tratamiento
cuando estos se utilicen con el fin de contribuir a asegurar la convi-
vencia ciudadana, la erradicacion de la violencia y la utilizacion pacifica
de las vias y espacios publicos, asi como prevenir la comision de deli-
tos, faltas e infracciones relacionados con la seguridad publica (art. 1
LOV).

Esto excluye del ambito de aplicacion de la LOV y de la competencia
de las CGV la actividad de videovigilancia dirigida a la investigacién y
esclarecimiento de delitos llevada a cabo por la Policia Judicial. EI RD
596/1999 en su Disposicion Adicional unica, apartado 7 remite en estos
casos a la Ley de Enjuiciamiento Criminal y a la normativa especifica®®.

9. CONSIDERACIONES FINALES

Para concluir el presente estudio sobre las CGV, me parece intere-
sante incluir unas lineas a modo de sintesis y balance critico.

En primer lugar, debe juzgarse positiva la creacién de las CGV como
institucién de garantias especifica y técnica en un ambito en el que la
expansion de la videovigilancia ha generado nuevos riesgos para los
derechos fundamentales. Ademas puede estimarse adecuada su confi-
guraciéon mixta administrativa y jurisdiccional, pero ante todo juridico-
técnica, teniendo en cuenta las funciones que les encomiendan la LOV
y el reglamento.

Las funciones que les asigna la LOV de informar preceptivamente la
instalacion de sistemas fijos y de controlar las instalaciones maviles, es-
pecialmente reconociendo eficacia vinculante en el primer caso, les
otorgan recursos juridicos suficientes para llevar a cabo un control
adecuado de la funciéon de videovigilancia. Tal vez, podrian reforzarse
sus competencias en materia de videocamaras moviles, solicitando in-
forme con caréacter previo a la autorizacion, sin perjuicio de admitir
que, en casos de urgencia, el control sea sdlo a posteriori. Asimismo,
podria verse reforzado su papel, si—como se ha indicado en el texto—
se previeran vias y procedimientos de acceso de los ciudadanos a las
CGV.

Relacionado con esto, quede también apuntado que seria deseable
una mayor publicidad de la actuacion de las CGV, especialmente en lo
que tiene que ver con la funcion de elaboracién de informes y reco-

8 |bidem, pp. 128 y ss.
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mendaciones. Entiendo que la publicidad de las actuaciones de las
CGV podria revertir en una mejora de las condiciones generales de
uso de los sistemas de videovigilancia.

Cuestion grave, en la medida en que disminuye la capacidad ope-
rativa de las CGV, es la indicada ausencia de medios materiales y per-
sonales a su servicio. Esto, sumado al caracter anadido de estas fun-
ciones a las principales de Presidente y vocales, ahade notables
dificultades en el cumplimiento efectivo de la funciéon de control de las
CGYV, lo que podria traducirse en una intervencion meramente rutinaria
en el cumplimiento formal de un requisito, ante la imposibilidad real de
controlar la utilizacidon de los sistemas.

También en relacién con la composicién y la independencia, y co-
nectado con lo anterior, esta por ver si efectivamente las CGV pueden
mantener en la practica la independencia del 6rgano autorizante, mas
cuando la funcién de impulso y tramitacion en los expedientes de au-
torizacion de instalaciones corresponde al Delegado del Gobierno como
organo administrativo autorizante.

Nada hay tampoco previsto en relacion con la colaboracién e inter-
cambio de informacion entre las CGV que operan a nivel autonémico,
ni de estas con la Agencia de Proteccion de Datos u otras instituciones
que tienen encomendada la funcion de salvaguarda de derechos fun-
damentales, como es el caso de los Defensores del Pueblo, tanto na-
cional, como autonémicos alli donde existen. Entiendo que la colabo-
racion entre administraciones, especialmente a través de la publicidad
de las respectivas actuaciones podria revertir en una mejor tutela de los
derechos fundamentales.

Por ultimo, debe recordarse que el papel de las CGV queda mini-
mizado también en la practica por las amplias restricciones a su ambi-
to de actuacién. En primer lugar, y a diferencia de lo que ocurre en
Francia, carecen de competencia alguna en materia de videovigilancia
privada, que queda sometida al marco general de la legislacion de
proteccion de datos de la LOPD 15/1999. Por su parte, dentro de la vi-
deovigilancia publica, el campo de conocimiento de las CGV queda
notablemente recortado como consecuencia de las numerosas excep-
ciones a su actuacion: seguridad de inmuebles, grabaciones de la poli-
cia judicial, cAmaras sobre el trafico o espectaculos deportivos. Sin
duda, esto ha minimizado en la practica el papel hasta ahora desem-
pehado por las CGV.

El cierre de estas paginas coincide con la divulgacion en los medios
de comunicacion de una informacién sobre la expansion de los siste-
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mas de videovigilancia. Concretamente, Inglaterra esta ya en la cifra de
una camara de videovigilancia para cada 14 ciudadanos y un total de
mas de cuatro millones doscientas mil cdAmaras instaladas®®. Sin llegar
a esas cifras, la expansion en Espana de los sistemas de videograba-
cion es incuestionable. El tema probablemente vaya a mas, especial-
mente en el contexto general de preocupacion por la seguridad publica,
de abaratamiento de los dispositivos y de desarrollo tecnolégico.

Frente a esto, debe insistirse en la necesidad de potenciar el papel
de las instituciones encargadas de garantizar el equilibrio entre seguri-
dad y derechos y libertades. En este sentido, y una vez que la LOV ha
optado por desplazar la reserva jurisdiccional, dejando la autorizacion
de los sistemas de videovigilancia en manos del Delegado del Gobier-
no, la intervencion eficaz de un 6rgano de garantias de los derechos
afectados por la videovigilancia es una exigencia para la constitucio-
nalidad de las medias restrictivas, y que escasamente se satisface si las
CGV no pueden desarrollar su papel de manera eficaz por los proble-
mas que han quedado senalados en este trabajo.

Resumen

En 2007 se cumplen diez anos de la aprobacion en Espana de la Ley
de Videovigilancia. En este tiempo hemos asistido a la implantacion
creciente de sistemas de videovigilancia en lugares publicos y privados,
al tiempo que el desarrollo tecnoldgico ha potenciado las capacida-
des de la videovigilancia al servicio de seguridad. Si sus ventajas en
aras de la seguridad son conocidas, la otra cara de la moneda es que el
recurso a estos sistemas no es neutro desde la perspectiva de los de-
rechos fundamentales y el empleo de mecanismos de videovigilancia
puede afectar restrictivamente a ciertos derechos vy libertades, princi-
palmente a los protegidos en el articulo 18 de la Constitucion Espanola,
pero no so6lo. Por eso, el ordenamiento juridico debe revestir de ga-
rantias suficientes la utilizaciéon de los sistemas de videovigilancia para
mantener el dificil equilibrio entre la seguridad y los derechos y liber-
tades. Con esa finalidad se aprobd la Ley de Videovigilancia de 1997
que, ademas de someter a autorizacion administrativa previa las insta-
laciones fijas hechas por la Fuerzas y Cuerpos de seguridad, crea las
Comisiones de Garantias de Videovigilancia y les atribuye funciones
consultivas, de fiscalizacion y de recomendacién en relacidon con esta
actividad, aunque con competencia limitada a su utilizacion por Fuerzas

66 E| dato se publica en un informe publicado en noviembre de 2006 por Sur-
veillance Studies Network. Cfr. http://www.queensu.ca/sociology/Surveillance/
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y Cuerpos de seguridad publicos. La institucidon es un érgano especial y
atipico que actla en el ambito autondmico y que se inserta en el con-
texto de creacidon de organos de garantia de los derechos. A los diez
anos de la creacion de la figura, parece oportuno dedicar estas paginas
al estudio critico descriptivo de esta desconocida institucion.

Palabras clave

Comisiones de garantia de videovigilancia - Videovigilancia - dere-
chos fundamentales - derecho a la intimidad - garantia de derechos.

Title

Video Surveillance Guarantee Commissions.

Key words

Video Surveillance Guarantee Commissions, civil rights, privacy
right, guarantees.

Abstract

The 2007 would be the 10th year since the enactment of the Video
Surveillance Act in Spain. During that period we have attend a
proliferation of the use of Video Surveillance systems not just in public
but also in private places. Those systems have evolved considerably as
technology improves. Is undeniable that all these bring significant
advantage for security and crime investigation purpose, but is also
obvious that the use of these methods could present certain dilemmas
from the perspective of civil rights, since it could harm certain rights
and liberties, especially those mentioned on the article 18 of the
Spanish Constitution. Therefore, the legal order should bring clear
guarantees and limits to prevent any harm to those rights. That was the
rational behind the approval of the Video Surveillance Act of 1997,
which not only established certain administrative requirements for the
installation of Video Surveillance equipments but also created the Video
Surveillance Guarantee Commissions, with consultative functions and
control. The institutions consist in a special and untypical administrative
organ which works at autonomic level and serves as civil rights
protection agency. Ten years after its creation, seems appropriate to
dedicate a few lines to the study of this creation.
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