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PAPEL Y FUNCIONES DE LA AUTORIDAD NACIONAL DE ANTICORRUPCION
ITALIANA EN MATERIA DE TRANSPARENCIA Y PREVENCION DE FENOMENOS DE
CORRUPCION”

La ley n. 114 de 2014 sobre las “medidas urgentes para la simplificacion y la transpa-
rencia administrativa y para la eficiencia de las oficinas judiciales” atribuye a la Autoridad
Nacional de Anticorrupcién, para la evaluacién y la transparencia, entre otras, la tarea de
“promover la cultura de la transparencia también por medio de los instrumentos de preven-
cién y de lucha contra la corrupcion”. En particular, el articulo 19, inciso 15, transfiere a la
Autoridad de Anticorrupcion las funciones del Departamento de la Funcion Publica de la
Presidencia del Consejo de Ministros en materia de transparencia, sobre: “la definicién de
los criterios, los modelos y los esquemas estandar para la organizacion, la codificacion y la
representacion de documentos, de informaciones y de datos objeto de publicacién obligato-
ria en virtud de la normativa en vigor, asi como la organizacién de la seccién “Administracion
Transparente’.

La Autoridad Nacional Anticorrupcién asume, por lo tanto, la mision institucional de
organismo encargado de la prevencién de fendmenos de corrupcion, también a través de la
difusién de la cultura de la transparencia.

El derecho a la transparencia entendido como un valor que impregna todo el orde-
namiento juridico se establece también en lItalia como regla del procedimiento y de la orga-
nizacién administrativa a través de una serie de medidas legislativas que culminan, en pri-
mer lugar, en el Decreto Legislativo n. 33 de 14 de marzo 2013 por el que se establecen
normas para: “la reorganizacion de la disciplina que trata de las obligaciones de publicidad,
transparencia y divulgacion de informaciones por parte de las administraciones publicas” y
aun mas reciente en el Decreto Legislativo n. 90 de 2014 convertido en la Ley n. 114.
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La interpretacién de las normas de transparencia proporciona un hecho irrefutable: la
importancia dada en tiempos mas recientes, al derecho de los ciudadanos a participar en la
toma de decisiones de las instituciones publicas. En cabeza de las administraciones recae la
obligacion de asegurar el acceso de las informaciones a un numero indeterminado de indivi-
duos y de difundirlas a través de sus sitios web institucionales. La transparencia, por lo tan-
to, se presenta al mismo tiempo bien sea como un fin para garantizar la knowledgeability
(capacidad de conocer) de la accion administrativa, sea como medio para prevenir la viola-
cion de las reglas de competencia y evitar acuerdos ilegales o corruptos.

Consiste en una antigua aspiracion (mencionada en el informe Giannini de 1975) pa-
ra convertir la administracién como si fuera una “casa de paredes de cristal’, abierta y cola-
borativa, en la que las instituciones proporcionan informaciones a los ciudadanos, indepen-
dientemente de su interés juridicamente relevante. La ley, de hecho, constituye una obliga-
cion real en cabeza de las administraciones publicas para publicar documentos, informacio-
nes o datos e implica “el derecho de toda persona a solicitar los mismos, en los casos en los
cuales se omitio la publicacién” (art. 5 inciso 1, Dgls. 33/2013).

La disposicion contenida en el art. 97 de la Constitucion, donde se garantiza el cum-
plimiento de las normas de buen rendimiento e imparcialidad de la accion administrativa,
esta en el centro del marco institucional en el que el derecho al knowledgeability (capacidad
de conocer) es requisito ineludible para una colaboracion consciente de todos los ciudada-
nos a la atencion del interés general.

El debate en torno al desarrollo de tales principios constitucionales encuentra su pri-
mera aplicacion significativa con los institutos del derecho de acceso, del responsable del
procedimiento administrativo y de la motivacion introducidos con la Ley n. 241 de 1990. Con
la L. n. 241 se abre una nueva temporada en la que el enfoque final del principio de transpa-
rencia marca el paso de la administracién publica en cuanto autoridad a la — administracién
publica en cuanto servicio.

El knowledgeability (capacidad de conocer) y la informacién a los ciudadanos, por
excepcion, se convierte en la regla de accién de los poderes publicos. La claridad, la com-
prensibilidad y la calidad de la actividad administrativa se transforman en un ulterior medio
de contraste al de los intereses personales o de grupo.

Sin embargo, el principio de transparencia en la fase actual de nuestro Pais adquiere
una dimension aun mas significativa, solo che que se refleja en el hecho que es una varia-
cion de la misma concepcion liberal de los estados contemporaneos. Surge como un requisi-
to previo a la disposicion contenida en el articulo 1 de la Constitucién, un resultado directo
del principio de soberania popular. La pertenencia de la soberania al pueblo requiere de her-
ramientas que hacen efectiva la participacién de los ciudadanos en las decisiones politicas
fundamentales que no pueden agotarse en la eleccion de los representantes en los distintos
niveles de gobierno, pero permiten, también, un control sobre la actuacion de los mismos.

Estamos en presencia de un gran avance del principio de transparencia, que debe
desempefar una tarea aun mas penetrante y delicada no sélo de conocimientos con fines
participativos, sino de control social generalizado por parte de los ciudadanos que ejercen
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funciones publicas, sobre los resultados obtenidos y sobre el uso de los recursos humanos y
econdémicos.

El derecho a la transparencia constituye - de conformidad con el art. 1, inciso 2, del
Decreto Legislativo n. 33 — una variacion del articulo 117, inciso 2, literal m) de la Consti-
tucién, integrando “la identificacion del nivel esencial de los servicios prestados por las ad-
ministraciones publicas en aras de la transparencia, la prevencion, la lucha contra la cor-
rupcién y la mala administracion”. La transparencia adquiere los perfiles de un nuevo dere-
cho de ciudadania: la accesibilidad total y los open data constituyen la frontera moderna de
la democracia participativa en la que los ciudadanos interactuan de manera consciente con
las instituciones.

Ademas, el principio de la transparencia constituye un elemento de disuasion frente a
las comisiones de hechos corruptos, lo que llevé a la administracion a poner en accién com-
portamientos legitimos y dirigidos al buen desempefio y a la imparcialidad. La transparencia
se convierte en una oportunidad para la prevencion de los fenbmenos de corrupcion y, de
manera mas general, de los casos de mala administracion.

Esta disposicidén tedrica se concretiza en la figura del acceso civico, simplemente
como resultado del Decreto Legislativo n. 33 de 14 de marzo de 2013. No sin razén, el ac-
ceso civico se yuxtapone a la accidén popular, en consideracion de su capacidad de ser un
medio de control social de las decisiones adoptadas por las instituciones. Y, de hecho, el
mismo Decreto Legislativo establece que la transparencia entendida como accesibilidad total
“‘ayuda a poner en practica el principio democratico y los principios constitucionales de
igualdad, de imparcialidad, buen desemperfio, responsabilidad, eficacia y eficiencia en el uso
de los recursos publicos, integridad y lealtad, al servicio de la nacién. “

El acceso civico se acoge, por primera vez, en el ordenamiento italiano y reconoce
en cabeza de toda persona el derecho a conocer las informaciones y los datos por los cua-
les las administraciones publicas no han cumplido con la obligacion de publicacion. De pre-
ciso el nuevo instituto de acceso civico es capaz de explicar la entidad de la distancia con
respecto al derecho de acceso creado por la Ley num. 241 de 1990; se trata de un cambio
radical de perspectiva con el paso de un acceso cualificado y accionable sélo si esta sirvien-
do a un interés juridicamente relevante, concreto y actual, al derecho accionable (exigible)
sin necesidad que la solicitud sea justificada y sin tener que probar la instrumentalidad entre
las necesidades defensivas del individuo con el acto que se pretende conocer, asimilable a
la accién popular'. El Decreto Legislativo n.33 establece que la solicitud de acceso civico
“no esta sujeta a ninguna limitacion en cuanto a la legitimidad subjetiva del solicitante, no
debe ser motivada, es gratuita y debe ser presentada al titular responsable de la transparen-
cia de la administracion obligada a la publicacion “ (articulo 5, inciso 2).

La ley establece la figura del responsable de la transparencia que debe proceder
dentro de treinta dias con la publicacion del documento en el sitio web, la informacion y los

' F. PATRONI GRIFFI, La transparencia de la administracion publica entre accesibilidad plena y

confidencialidad, en Federalismi.it n. 8/2013, 7.
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datos necesarios, y lo remitira paralelamente al solicitante, o bien se debe comunicar la pu-
blicacion hecha al mismo, indicando el hipervinculo a la solicitud.

Se crea, de esta manera, un derecho subjetivo real para conocer por parte de cual-
quier persona, frente a la obligacion general de la administracion para garantizar la publici-
dad de sus actividades.

Después de todo, hay un vinculo muy estricto entre los requisitos de divulgacién y la
lucha contra la corrupcién: la transparencia permite verificar si la confianza que los goberna-
dos han conferido a los gobernantes se mantiene para confirmar la relacion fiduciaria, de lo
contrario, la podran revocar en las proximas elecciones electorales.

La disposicién legal mencionada afirma expresamente que el principio de transpa-
rencia debe ser alcanzado “en el cumplimiento de las disposiciones en materia del secreto
de Estado, del secreto de empresa, secreto estadistico y protecciéon de datos personales”
(art. 1, inciso 2). Como diciendo que el legislador, de conformidad con lo dispuesto en la
Constitucién italiana, realizé un balance teniendo en cuenta todos los intereses dignos de
proteccion y sin que ninguno de ellos sufra un sacrificio absoluto que termina anulando su
relevancia constitucional.

Una interpretacion cuidadosa de las disposiciones contenidas en el Decreto Legisla-
tivo n. 33 requiere una aplicacién de la misma, que permita hacer una eleccion entre el prin-
cipio de transparencia y el derecho a la privacidad de la persona, consagrado expresamente
en el art. 15 de la Constitucion y calificado por la jurisprudencia constitucional como “invio-
lable”. El principio de privacidad también tiene fundamento constitucional y el objeto de tute-
la de este derecho lo constituye la esfera de intimidad de la persona. Esta ultima debe ser
protegida de las intrusiones de los demas que acaparan aspectos de su vida privada. En
otras palabras, el derecho del individuo a la privacidad no puede ser sacrificado para sati-
sfacer la curiosidad social, cuando del conocimiento de los hechos de un individuo no se de-
riva ninguna utilidad general. Como resultado del desarrollo tecnoldgico informatico, de he-
cho, la recoleccion y tratamiento de datos personales son expuestos cada vez mas al riesgo
de divulgaciones perjudiciales de la libertad fundamental a la privacidad?.

Una interpretacion constitucional del decreto legislativo en cuestion constituye el en-
foque correcto con el fin de evitar que la publicacién de datos mediante la insercién en los
sitios web institucionales y su difusion en la web constituye una forma injustificada de inva-
sion del derecho inviolable a la proteccion de datos personales, también expresamente tute-
lada por el Derecho comunitario.

Asi como no deja de sefialar el Garante de privacidad acerca de los riesgos relacio-
nados con el tratamiento de datos personales en la red: “surgen aun mas si tenemos en
cuenta la sensibilidad de algunas informaciones y su facil localizacion, una vez publicadas,
gracias a los motores de busqueda.”

2 Sobre el tema, entre otros, BIN — PITRUZZELLA, Derecho constitucional, Turin 2013, 496; |. NICOTRA,
Derecho publico y constitucional, Turin 2013, pags.102 ss.
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De acuerdo con lo dispuesto por los articulos 1, 14, 15y 22 del Decreto Legislativo n.
33 emerge la voluntad del legislador de hacer una gradacion de los requisitos de publica-
cion, sea en términos del numero de sujetos involucrados, sea segun el contenido de los
actos que se publicaran: con la solicitud sélo para los titulares de cargos politicos de un de-
ber de transparencia “fortalecido”, incluyendo la situacion patrimonial (art. 14), y con la obli-
gacion en cabeza de las categorias de los sujetos enumerados en el art. 15 de publicar el
curriculo, la retribucion y todos los demas elementos relacionados con la funcién ejercida,
con excepcion, unicamente, de la posicion patrimonial. En particular, la disposicién conteni-
da en el art. 14 impone “ a los titulares de cargos politicos, de caracter electivo o que de to-
dos modos ejercen poderes de direccién politica, a nivel estatal, regional y local” la obliga-
cion de publicar el acto de nombramiento o de promulgacion, indicando la duracion del cargo
o del cargo de eleccion popular; el programa de estudios, las retribuciones relacionadas con
la toma de posesién y las declaraciones de renta también del conyuge y de los parientes
dentro del segundo grado, si los mismos lo permiten.

Es un juicio hecho “ex ante” por parte del mismo legislador y con base en el principio
de proporcionalidad en relacién con los fines de la transparencia que la misma disposicion
normativa pretende perseguir, también en espera de la invasividad de la publicacion de los
datos mediante la difusién en la web. Criterio de proporcionalidad estricta impuesto por la
decision “Data Retention”, 8 de abril de 2014 de la Corte de Justicia (en el caso de Digital
Rights Ireland Ltd contra Irlanda) que, bajo investigacion acerca de la necesidad de la medi-
da frente a los objetivos perseguidos, precisa que la lucha contra la criminalidad y el terrori-
smo, ya que es un objetivo de interés general, no se justifica en cuanto tal, la compresion del
derecho a la privacidad. La Corte ha dicho que en una sociedad democratica una cierta me-
dida no puede ser considerada necesaria, sélo porque persigue un objetivo de interés gene-
ral, sino que debe equilibrarse con los intereses en conflicto dignos de tutela. Mas especifi-
camente, “la garantia del derecho fundamental al respeto de la vida privada, admite deroga-
ciones o limitaciones a la proteccion de los datos personales solamente en la medida en que

los mismos sean estrictamente necesarios™.

S El rasgo diferencial de los entes territoriales con respecto a otras entidades publicas radica en la
relevancia politica - administrativa; los entes territoriales establecen vinculos con sus comunidades, a través de
la eleccion de los miembros de sus 6rganos por parte de la entera comunidad, de acuerdo con el principio
democratico. (al respecto, la literatura es muy amplia, para todos, A. M. SANDULLI, Manual de derecho
administrativo, Napoles 1989, pags.368 ss.); Derecho administrativo, vol. I, coordinado por L. MAzzAROLLI, G.
Pericu, A. RomaNO, F.A. RovERSI MONACO, F.G. ScocA, Monduzzi editor, 1993, pags.671 ss.). Fundando la
legitimacion en el principio democratico los entes territoriales constituyentes de la Republica, segun lo dispuesto
por el art.114 de la Constitucion Politica, son los unicos a los que se les reconoce el poder de direccion politico —
amministrativo. De ello se desprende que el 6rgano de direccion politica es una manifestacion del ente
caracterizado por la politicidad.

* Ver O. PRevosTl, Tutela de la privacy como condicion de la libertad: dos sentencias recientes de la
Corte de Justicia de la Unién Europea en defensa de la privacidad individual, en Rivista AIC, septiembre 2014,
en particular pags.10y 11.
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A la luz de estas consideraciones, el sacrificio necesario para la tutela de datos muy
personales (como la situacién de la renta global, es decir no estrechamente atinente al car-
go) de los titulares de los érganos de direccion politica podria considerarse “no despropor-
cionado”, sélo si se refiere Unicamente a los sujetos que ocupan cargos politicos, de ca-
racter electivo o de todas formas que ejercen poderes de direccion politica, porque sélo en
contra de este ultimos podria considerarse preeminente una exigencia de control de los aso-
ciados hacia sus representantes, titulares de cargos politicos de entes a nivel estatal, regio-
nal y local; que, por el contrario, parece ser del todo fuera de lugar cuando se aplica a las
personas que desarrollan su actividad al servicio de entes no caracterizantes del requisito de
politicidad®.

Il Decreto legislativo n. 33, precisamente con el fin de alcanzar un equilibrio adecua-
do de los intereses involucrados en esa disciplina (transparencia y privacidad), acogio la no-
cion tradicional de “los titulares de cargos politicos”, sin dar ninguna interpretacion extensiva
de la misma®.

Lo anterior concientes que la transparencia “generalizada” a través de la difusién de
informaciones en internet puede abarcar datos sensibles “sdélo si esta autorizada por dispo-

® En este sentido, parece dificil refutar la tesis, ademas pacificamente sostenida por la doctrina, segun la
cual los 6rganos politicos son uUnicamente los previstos como tales por la Constitucion, competentes para
desempefiar la funcién de direccién politica, que tiene como objetivo identificar, promover y aplicar los fines de
interés general que atafien a la colectividad en su conjunto: Parlamento, Gobierno, a nivel central, los érganos de
representacion de las Regiones, las Provincias, los Municipios y las Ciudades Metropolitanas, a nivel periférico
(arts. 55, 95, 114, 123 de la Constitucion). Los Constituyentes, a propdsito, acogieron la idea segun la cual el
caracter de la “politicidad” se reconoce solo a los entes exponenciales de una colectividad asignada al territorio
correspondiente. A saber, son los exponentes de un grupo (sociolégicamente entendido) cuyo criterio de
cohesion esta dado por el lugar en el que se desenvuelve la vida de sus miembros. El ente exponencial es, por
su vocacion natural, un ente con finalidades generales. La Constitucion reconoce la sustancia sociolégica de los
entes con finalidades generales. La politicidad se plasma en conferir a los entes territoriales, en respeto del
principio de subsidiariedad, todas las funcione y las tareas administrativas relativas al cuidado de los intereses y
a la promocion del desarrollo de las respectivas comunidades.

¢ El legislador, por su parte, al aplicar la Constitucion ha respaldado este enfoque; de hecho, sélo
cuando ha considerado extender, de manera excepcional, el alcance de una disciplina normativa especifica a
sujetos publicos que no entran en la categoria de “6rganos de direccion politica” se encarga, ya en la
introduccion, en la parte que define la ley, por indicar que (s6lo) para los fines de aplicacion de esta disposicion
especifica por “los miembros de los 6rganos de direccién politica” se entiende: “las personas que participan, de
manera electiva o por nombramiento, a los érganos de direccion politica de las administraciones centrales,
regionales y locales, como el Presidente del Consejo de Ministros, el Ministro, el Viceministro, el Secretario de
Estado o Comisionado extraordinario del Gobierno, previstos en el art. 11 de la Ley 23 de agosto de 1988 n.400,
parlamentario, presidente de la junta o alcalde, asesor o concejal en las Regiones, las Provincias y los
Municipios y en las formas de asociacion de los entes locales, u 6rganos de direccion, entes publicos o entes de
derecho privado en el control publico, nacionales, regionales y locales”. (tal como contemplado en el Decreto
legislativo n. 39, 8 de abril de 2013, en materia de incompatibilidad y no conferibilidad, art. 1, inc. 2 °, literal f).
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sicién expresa de la ley’, en la que se especifican los tipos de datos, las operaciones ejecu-
tables, las partes interesadas, los objetivos de relevante interés publico perseguido’.

En ese sentido, el 6rgano garante de la proteccion de datos personales afirmé “la in-
vasibilidad de la publicacién mediante la difusién en la web, en comparaciéon con una enor-
me masa de informaciones que en algunos casos pueden revelar aspectos, incluso intimos,
de la vida privada de las personas, sobre todo si se refiere al conyuge, a los hijos y parien-
tes, que son extrafios al cargo publico (para lo cual se evocan las posibles consecuencias
sociales de una interpretacion objetiva, si no tendenciosa, de los ingresos y de la consisten-
cia patrimonial de los sujetos, especialmente en ambitos territoriales restringidos y a los
riesgos conexos de discriminacion social)™.

Aun asi, en el mismo documento el érgano Garante sefiala que, incluso en el ambito
comunitario ha cogido fuerza la posicién enunciada por la Corte de Justicia segun la cual
“las instituciones antes de divulgar informaciones concernientes a una persona fisica, deben
sopesar el interés de la Unién para garantizar la transparencia de sus acciones con la lesion
de los derechos reconocidos por los arts. 7 y 8 de la Carta magna”, ante la imposibilidad de
hacer valer “alguna prevalencia automatica del objetivo de transparencia sobre el derecho a
la proteccion de los datos personales, aunque estén involucrados intereses economicos re-
levantes” (C-455/00, C-138/01, C-92/09 e 93/09).

Ademas, incluso la doctrina no ha dejado de senalar algunas de los principales cue-
stionamientos del actual texto de ley en donde el derecho a la knowledgeability de las infor-
maciones puede terminar con “ favorecer, en lugar de la transparencia de la administracién y
la aplicacién del derecho a la informacion, el ejercicio de una especie de “voyeurismo” admi-
nistrativo por parte de quien tenga acceso a la web (...) El exceso de informacién disponible,
(.. ) puede volverse un revuelo, dando origen a un recelo general de la administracion, en
lugar de promover la buena administraciéon’.

El art. 15 del Decreto legislativo n. 33 describe los requisitos de publicacién a que
estan obligados los titulares de cargos ejecutivos y de colaboracién o asesoramiento: los
detalles del acto de otorgamiento del cargo y los respectivos honorarios pagados, el curricu-
lum vitae y todos los datos relacionados con el ejercicio de cargos o con la titularidad de
puestos en entes de derecho privado regulados o financiados por la administracion publica.

Del mismo modo, la obligacion de publicar esta prevista por el art. 28 para la rendi-
cion de cuentas de los grupos de los consejos regionales y provinciales, con la evidencia de
los fondos transferidos o asignados a cada grupo, indicando el titulo de transferimiento y del

" ver, Comisionado de la privacidad, directrices sobre el tratamiento de los datos personales contenidos
en los actos y documentos administrativos, efectuados por entes publicos con finalidades de publicacién y
difusion en la web, 2 de marzo de 2011.

8 Textualmente, un parecer del érgano Garante sobre un proyecto de decreto legislativo relativo a la
reorganizacion de la disciplina relativa a las obligaciones de publicidad, transparencia y difusiéon de informaciones
por parte de la administracion publica, Registro de disposiciones normativas, n. 49 del 7 febrero 2013, 8).

® Ver, M. BOMBARDELLI, Entre recelo y participacione: doble declinacion del principio di transparencia, en
Instituciones del Federalismo, 24,2013, pags. 670, 671.
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empleo de los recursos utilizados. La falta de publicacion implica la reduccion del 50% de los
recursos para transferir o para asignar durante el afio.

El Capitulo Il del decreto se refiere, en concreto, a los requisitos de publicacion con-
cerniente el uso de los recursos publicos. Asi, con el fin de garantizar la plena accesibilidad
y comprensibilidad, las administraciones publicas estan obligadas a revelar, en formato
abierto, los datos relativos al presupuesto y el saldo final en forma sintética, agregada y sim-
plificada, también con la ayuda de representaciones graficas. Las administraciones también
estan obligados a publicar informaciones de identificacion de los bienes inmuebles poseidos,
asi como las rentas de propiedad y de alquiler pagadas o recibidas. El objetivo de la norma
es claro y va en la direccion de concretizar, el principio que impone justificar detalladamente
la forma de uso de los recursos publicos, con el fin que los ciudadanos puedan verificar el
cumplimiento de la regla de economicidad en el desempefio de los deberes institucionales
de los entes.

Se afirma, ademas, la idea de formas cada vez mas penetrantes de control difuso
encaminadas a contrarrestar las zonas grises que aun persisten en las oficinas publicas.
Este nuevo enfoque cultural tiene como objetivo involucrar a las administraciones publicas al
interior de este innovador modelo de procedimiento.

El principio de transparencia se enriquece ulteriormente por lo dispuesto en el decre-
to que evidencia la necesidad que la informacion y los datos publicados han de ser cualitati-
vamente adecuados a las finalidades de cognoscibilidad efectiva de los mismos. Integridad,
actualizacion constante, facilidad de consulta y comprensibilidad son indices sintomaticos
del nivel de calidad del flujo de informacion. La calidad de las informaciones también implica
la conformidad con los documentos originales que obran en poder de la administracion, la
indicacion de su proveniencia y su reutilizacion.
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