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Ref.: Aportacions de I'Oficina a la consulta
publica prévia de I’Avantprojecte de llei de
I'activitat d'influéncia (exp. 2/2023)

Sra. Laura Vilagra i Pons

Consellera de la Presidéencia

Benvolguda conselleraq,

El passat 12.04.2020 el Departament de la Presidencia de I'’Administracié
de la Generalitat de Catalunya va iniciar una consulta publica prévia a
I'elaboracié de I’Avantprojecte de la llei de I'activitat d'influeéncia davant
les Administracions Publiques de Catalunya.

En aquest tramit i a I'empara dels articles 1i 3 de la Llei 14/2008, de
5 de novembre, de I'Oficina Antifrau de Catalunya (en endavant
LOAC), us faig arribar les observacions i els suggeriments que ha
formulat la Direccié de Prevencié de I'Oficina Antifrau de Catalunya
(I"'Oficina, en endavant), d’acord amb les previsions de I'article 13.2
d) de les Normes d'actuacio i regim interior de I'Oficina Antifrau de
Catalunya, i que en allo substancial es transcriuen a continuacié:

1. L'area de riscos on s'ubica el risc d'influéncia indeguda

En qualsevol democracia, una de les grans darees de risc per al bon governii la
bona administracié és que els interessos privats arribin a prevaler sobre
I'interés general. La prevalenga dels interessos privats en perjudici de I'interés
public! inclou tots els riscos de favoritismes en les decisions dels poders publics;
abusos potencials que quan es materialitzen comporten danys directes i

1 En aquest document, el concepte interés general propi del nostre ordenament juridic i el d'interés public,
habitual en la normativa i la recerca internacionals, s'empren com a sinonims.
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indirectes per a la cosa publica i la societat d'un pais, al temps que erosionen
la confianca ciutadana.

En el poder executiu, aquests riscos son omnipresents: afecten els processos
d'elaboracié de normes legals (iniciativa) o reglamentaries, els de disseny de
politiques publiques i els procediments administratius per implantar-les
(contractacio, subvencions, urbanisme, etc.).

Per qixo, I'actuacié per prevenir-los és fonamental per a la bona governancga i
esdevé peremptoria en situacions de crisi: «Tal com ha demostrat la crisi de la
COVID-19, els riscos de pressid persisteixen, en particular quan cal una presa
de decisions rapida i una despesa publica elevada, i també esta canviant de
naturalesa i format amb evolucions socials més dmplies (digitalitzacio,
globalitzacid, etc.)»2.

La manca d'una actuacié preventiva sistemica en aquesta drea de riscos pot
portar al cas més extrem de prevalenca dels interessos privats sobre I'interés
general: la captura de I'Estat o «exercici del poder per part dels actors privats
—a través del control dels recursos, I'amenaca de violéncia o altres formes
d'influeéncia— per conformar politiques o implementar-les al servei dels seus
reduits interessos»®.

1.1 La prevencio tradicional: regulacio i eines preventives al sector public

Historicament, I'actuacié dels Estats contra la prevalenca dels interessos
privats sobre l'interés general ha posat el focus principal en les vulnerabilitats
internes de les institucions publiques que fan possible aquesta area de riscos
(factors interns). S'ha centrat especialment en les persones que ocupen
carrecs o llocs de treball publics i tenen el deure de servir I'interés general: les
autoritats electes o designades politicament i el personal al servei de les
administracions publiques.

Des d'aquesta perspectiva interna centrada en la figura del servidor public, la
prevalenca dels interessos privats sobre I'interés general es concreta en unrisc
que en la darrera década ha concentrat bona part de les mesures preventives:
el conflicte d'interés. Aquest risc fa referéncia a la possibilitat que l'interés
particular de les persones servidores publiques pugui esbiaixar les decisions o
judicis que han d’emetre en nom de la institucié on serveixen, tot vulnerant els
principis d'imparcialitat i objectivitat que tenen el deure d’observar, i amb
I'objectiu d'afavorir-se elles mateixes o terceres persones.

Les practiques de nepotisme i amiguisme sén clars exemples de les conseqiiéncies
d'una mala gestié d'aquest risc; abusos de la posicié publica en benefici privat
que contribueixen de forma important al descrédit de les institucions
publiques. Per aix0, les democrdcies més avancades han prioritzat I'adopcid

2 OCDE (2021), Lobbying in the 21st Century: Transparency, Integrity and Access, OECD Publishing, Paris.
3 World Bank Group (2017) World Development Report 2017: Governance and the Law. © Washington, DC:
World Bank.
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de mesures preventives* cada cop més eficaces i exhaustives tractant els
factors causals d’aquest risc.

1.2. La prevencié impulsada en la darrera década: regulacio i eines
preventives al sector privat

Per contra, I'actuacidé preventiva adregada a tractar les vulnerabilitats
externes al sector public (factors externs de risc) durant molt de temps va
quedar relegada a un segon pla, malgrat la preocupacid internacional creixent
per abordar I'altre subjecte responsable en aquesta area de risc: el sector
privat®.

Des d'aquesta perspectiva externa, centrada en el subjecte privat, aquesta
amplia area de riscos de la prevalenca dels interessos privats sobre I'interés
general es concreta en el risc especific de la influéncia indeguda. Aquest fa
referéncia a la possibilitat que determinades persones fisiques, juridiques o
grups de les anteriors influeixin en les decisions publiques en benefici propi i en
perjudici de lI'interés general. El terme popular castella cabildeo® és un bon
exemple de les practiques amb qué es materialitza aquest risc.

Atesos els dubtes plantejats en la consulta sobre I'ambit subjectiu («qui
exerceix |'activitat d'influéncia»), es necessari especificar que entre els subjectes
privats hi ha una casuistica especifica: la d’aquells a qui I'arquitectura
constitucional reconeix un paper diferenciat i fonamental en la formacid i la
manifestacid de la voluntat popular i la participacié politica (art. 6 CE) i en la
defensa i la promocid dels interessos economics i socials (art. 7 CE): és a dir,
els partits politics i els sindicats respectivament. Tot i ser ens privats de base
associativa, la importancia constitucional de les respectives missions els
facilita una interlocucié privilegiada amb els poders legislatius i executius en
comparacié amb la resta de subjectes del sector privat: els vestibuls’ i els
passadissos, els despatxos i les sales de reunions de les assemblees legislatives i
de les seus dels executius, de les administracions territorials i llurs sectors
publics instrumentals. Conseqlientment, el risc rau en el fet que l'interés
particular de partits politics i sindicats com a organitzacions —créixer en

4 En essencia, millorar la regulacié de les obligacions i prohibicions en mateéria de conflictes d'interes
(elegibilitat dels carrecs electes, incompatibilitats d’aquests i del personal al servei de les administracions,
transparéncia i retiment de comptes sobre les decisions publiques, I'abstencid i la recusacid, etc.) i millorar
I'eficacia de I'ampli ventall d’eines preventives, que redueixen la probabilitat que el risc de conflicte d’interés
es materialitzi (avaluacié periodica d'aquests riscos a les institucions publiques, plans de tractament,
sensibilitzacioé i formacié periodiques, declaracions d'interessos, declaracions d'abséncia d'interessos, etc.), i
contingents, que redueixin el termini de deteccid de la materialitzacié dels riscos i la gravetat de les
consequéncies (canals interns de denuncia, proteccid dels alertadors, eines de data mining per ajudar als
organs de control intern en la deteccid, etc.).

5 Des de 2010, les veus internacionals reclamant una regulacié que garanteixi major transparéncia, integritat i
igualtat d'accés s’han anat multiplicant. Vegeu OCDE, 2010; Consell d’Europa, 2017; OCDE, 2021, i Comissid
Europeaq, 2022.

¢ Activitats o maneigs fets amb asticia i amagadament per guanyar voluntats dins un cos col-legiat o
corporacié.

7 Lobbies en la nomenclatura anglosaxona, d'aqui el terme per referir-se a la representacié d'interessos privats
davant els poders publics.
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representacié o, com a minim, perdurar— els porti a abusar d'aquest accés
privilegiat en benefici propi i en perjudici de l'interés general. Un exemple seria
qguan en reunions de direccié administrativa de les institucions, hi participen
persones amb responsabilitats dins el partit politic perd sense carrec en
I'executiu, amb I'objectiu que les instruccions s’alinein amb els interessos del
partit. En el cas dels sindicats, I'exemple d'influéncia indeguda seria el
corporativisme, entés com a practica d’'un grup o sector professional de
defensa a ultranca dels interessos dels seus membres contravenint els codis
deontologics que vetllen pel bé o la finalitat social que aquella professié
acompleix.

Les dues perspectives preventives exposades fins aqui, la interna o publica i
I'externa o privada, es connecten a I'hora d’abordar el fenomen de les portes
giratories. Aquest fa referéncia als riscos inherents al moviment de persones
del sector public al privat i viceversaq, i, consequientment, la prevencié efectiva
requereix tractar tant el risc de conflictes d'interés dels servidors publics com
el risc d'influéncia indeguda per part dels subjectes privats.

1.3. Caracteristiques del risc d'influéncia indeguda que condicionen
I'efectivitat en la seva prevencio

El risc d'influéncia indeguda és inherent a I'exercici del dret a participar en
condicions d'igualtat en els afers publics, de manera directa o bé per mitja de
representants (art. 29.1 EAC). La representacio d'interessos particulars davant
els poders publics (lobbying en anglés) no només és una activitat legitima; és
una contribucié valuosa. De I'experiéncia, coneixement i punt de vista dels
subjectes privats, els governs i les administracions al seu servei poden obtenir
dades, opcions alternatives i adverténcies de potencials repercussions no
previstes que els permetran dissenyar politiques publiques més eficients i
ajustades a l'impacte que es pretén aconseguir a la societat, regular de forma
més eficag i, en general, prendre decisions publiques més informades.

Per aix0, en democracia, la representacio d'interessos particulars pot constituir una
aportacioé substancial al bon govern i la bona administracid si es garanteixen
tres principis fonamentals: integritat, transparéencia i equitat en I'accés a les
autoritats o el personal responsable d’aquelles decisions. Tant les institucions
de la Unié Europea com les organitzacions internacionals especialitzades en
bona governanca i lluita contra la corrupcié coincideixen que la regulacié de la
representacié d'interessos ha de descansar sobre aquells tres pilars.

El consens internacional en la tria d'aquests tres principis no és casual. Sén la
resposta, el contrapés als tres factors generadors del risc d'influéncia
indeguda:

1. La desigual capacitat dels subjectes privats a I'hora d'accedir a les
autoritats o el personal amb responsabilitats en el disseny i la implantacid
de les politiques publiques, en I'elaboracié dels projectes normatius o en la
presa de decisions administratives amb I'objectiu d’exposar les seves
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necessitats legitimes i la seva visié. L'OCDE reconeix aquesta desigualtat:
«l'evidéncia ha demostrat que el disseny de les politiques publiques no
sempre és inclusiu i, de vegades, pot tenir en compte només els interessos
d’uns pocs, normalment aquells més poderosos econdmicament o
financera, en detriment de I'interés public»®. Ens recorda que hi ha
persones fisiques o juridiques amb més capacitat adquisitiva, més
capacitat d'influéncia social, politica, medidtica, més capacitat de
contacte amb servidors publics per les relacions personals o professionals
que mantenen. Capacitats que, en definitiva, poden comportar un accés
privilegiat —més facil, més rapid, menys visible— i una influéncia
desproporcionada. Perd no podem oblidar que correspon als poders
publics promoure les condicions per tal que la llibertat i la igualtat de
I'individu i dels grups en els quals s’integra siguin reals i efectives, aixi com
remoure els obstacles que n'impedeixin o en dificultin la plenitud i facilitar
la participacioé de tots els ciutadans en la vida politica, econdmica, cultural
i social (art. 9.2 CE). Per aixd, la bona regulacié de I'activitat de
representacio d'interessos ha d’establir unes condicions de participacio
que atorguin a totes les parts interessades un accés just i equitatiu al
disseny i implantacié de politiques publiques, al desenvolupament de la
normativa legal i reglamentaria i a les decisions administratives.

2. L'opacitat dels processos de decisié. La logica és senzilla: com més
opacitat, més oportunitats d'influéncia indeguda o desproporcionada; com
més transparéncia i retiment de comptes, més dificultats per a la
materialitzacié d'aquest risc. Per aixo, la regulacié ha d'incloure mesures
que permetin a les parts interessades —organitzacions de la societat civil,
empreses, mitjans de comunicacié i la ciutadania en general— I'escrutini
de les activitats de representacio d'interessos. El dret a saber com les
institucions i els seus servidors publics han pres les decisions ha d'incloure
qui ha suggerit o modificat qliestions rellevants en els projectes normatius
(I'empremta legislativa o reglamentaria) o en els processos de formulacid
de politiques publiques (persones consultades informalment, encdrrecs
externs d'estudis, informes o esborranys previs). Garantir I'accés a aquesta
informacio permet incloure i mostrar visions diverses de la societat i
proporcionar informacioé equilibrada per a la presa de decisions publiques.
En aquest sentit, les eines de govern obert que faciliten dades obertes sén
fonamentals perqué I'escrutini public sigui senzill i rendible.

3. La deshonestat d’'alguns individus o, més habitualment, la manca de
reflexio ética sobre com ha de ser la representacié d'interessos per ser
legitima. Per aixo, la regulacié ha d'aclarir la importéancia del principi
d'integritat en la representacié d'interessos i establir mesures preventives
de guiatge (per exemple codis étics, codis de conducta, recopilacions de
bones practiques) i de sensibilitzacié de les persones que es relacionen
amb les autoritats i el personal al servei de les institucions publiques. A

8 Op. Cit. OCDE, 2021: 189.
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més, la normativa ha d'incloure les previsions correlatives en els
instruments de guiatge étic per als servidors publics.

2. Anadlisi de les dades obertes actuals sobre «grups d'interés» i activitats
de representacio d'interessos

En obrir la consulta publica s'indica que I'objectiu és avancar en la logica del
«govern obert». Les dades obertes sén un dels pilars essencials del govern
obert en la mesura que permeten copsar i interpretar la realitat de I'actuacid
publica, actualment molt complexa, amb multiplicitat d'actors i d’interaccions
entre ells.

En el portal de dades obertes de Catalunya, hi ha dos conjunts de dades
rellevants des del punt de vista del risc d’influéncia indeguda: el conjunt
Registre de grups d'interés de Catalunya (RGI)’ i el conjunt Agenda publica
amb grups d’interés dels alts carrecs i personal directiu; subdirectors/es i llocs
assimilats de la Generalitat de Catalunya (Agenda)®. Caldria afegir a aquests
conjunts les dades del Registre del Parlament de Catalunya.

El creuament d'aquests tres conjunts de dades esmentats permet arribar, a
judici de I'Oficina Antifrau de Catalunya, a les conclusions seglients:

— Tot i que quantitativament no és significatiu (72 entitats sobre un total de
més de 9.000), qualitativament si que és rellevant que hi hagi entitats que
sistematicament i reiterada es reuneixen o interactuen amb alts carrecs
i/o carrecs directius de la Generalitat de Catalunya sense estar inscrites en
el RGI. Aquestes 72 entitats representen en el seu conjunt 1.422 reunions, és a
dir, de I'ordre d'un 3,3% del total de reunions; algunes de les entitats sén al
nostre judici entitats amb una rellevancia socioecondmica significativa.
Caldria, per tant, reforcar i desenvolupar els mecanismes de control de
I'efectiva inscripcid en el RGI de les entitats que interactuen amb el sector
public.

— Quant a les dades economiques enregistrades, sens dubte constitueixen
una informacio d'indubtable rellevancia a I’hora de valorar les repercussions i
la influencia que puguin tenir les interaccions d'una entitat amb el sector
public. Per aix0, caldria concretar de manera més acurada les dades de
rellevancia economica que s'han d'inscriure en el RGI, i la interpretacié dels
diversos conceptes en aquest ambit.

— També és constatable la no concordanca plena entre els conjunts de
dades RGl i Agenda. Les reunions que apareixen al RGl semblen alimentar-
se principalment de les entrades proporcionades des de les agendes dels

9 Accés el 15.05.2023, a les 19.30h, a https://analisi.transparenciacatalunya.cat/Legislaci-just-cia/Registre-
de-grups-d-inter-s-de-Catalunya/gwpn-de62

10 Accés el 15.05.2023, a les 19:35h, a https://analisi.transparenciacatalunya.cat/Sector-P-blic/Agenda-p-
blica-amb-grups-d-inter-s-dels-alts-c-rre/hd8k-y28e
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subjectes publics obligats, si bé resulta que per a un mateix «grup d'interés» el
total de contactes no coincideix.

— Es significatiu I'escas nombre d’entrades respecte contactes mantinguts
amb subdireccions i assimilats, aixi com la inexistent referéncia a aquest
perfil de servidors publics en el visor d'activitat directiva. Caldria, doncs,
avaluar les causes d'aquestes mancances.

— Pel que fa a I'explotacid i reutilitzacié de les dades del RGI (una de les
dimensions més importants del paradigma del govern obert, en el marc del
qual se situa la consulta publica que origina d'aquest document), tot i la
qualitat molt acceptable de les dades disponibles en el portal de dades
obertes, convindria automatitzar I'extraccié de les dades del RGI per a la
seva publicacié en aquell portal, per tal d'assolir una coincidencia del 100%
entre les dades disponibles en una i altra font.

— Respecte a les possibilitats d'explotacid i reutilitzacié ciutadana de les
dades d'agenda dels alts carrecs i carrecs directius de la Generalitat, es
detecten algunes mancances. El visor de I'activitat directiva no permet a
la ciutadania un coneixement efectiu de I'eventual influéncia dels «grups
d'interés» donat que:

¢ No disposa d'una eina que permeti fer cerques i filtrar les dades per
diferents pardmetres. Ofereix només dues funcionalitats: per una
banda, la cerca puntual de les interaccions d'un alt carrec concret, i
per 'altra, les dades agregades (perd no el detall) de les reunions
d’una entitat, a partir del llistat ordenat per nombre de reunions.

e No permet explotar altres dades que consten al RGI.

e No permet identificar facilment la influéncia exercida per una entitat,
tant en termes de petjada normativa, com d'influéncia en d’altres
ambits.

— Finalment, més enlla de les estrictes dades disponibles (identificacio
cronologica i subjectiva de les interaccions entre «grups d'interés» i
carrecs publics), per poder determinar les repercussions d’aquelles
interaccions i potencials influéncies indegudes és molt important el
camp de descripcio del contingut de la reunié. Malauradament, els 200
descriptius que més es repeteixen en el camp «Tema» no aporten
informacid rellevant en aquest sentit («<Reunié de treball», «Presentacio
institucional», «Presentacié», «Presentacid projecte», «Diversos»,
«Reunid institucional», «Presentacio de I'entitat», «Actualitat», «Reunid
de seguiment», «Presentacio projectes», «Temes diversos»,
«Presentacié empresas», «Presentacié dels serveis de I'empresa»,
«Reunid», «Intercanvi d'impressions»...). Cal, per tant, exigir un major
grau de concrecio i de detall en aquests descriptius.

1 Accés el 15.05.2023, a les 19:45h, a https://direcciopublica.transparencia.gencat.cat/?locale=ca
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3. Advertiments i recomanacions generals per a una regulacio efectiva en
la prevencio del risc d'influéncia indeguda

Fetes aquestes reflexions sobre el risc d'influéncia indeguda en les decisions
publiques i sobre la disponibilitat actual de dades obertes, i a la vista de la
memoria preliminar de I’Avantprojecte de llei de I'activitat d’influéncia davant
les Administracions publiques de Catalunya, des de I'Oficina Antifrau de
Catalunya formulem els advertiments i les recomanacions generals seglents.

3.1. Sobre el terme «activitat d'influéncia»

En la memoria preliminar sotmesa a consulta publica es parla d'activitat
d’influéncia enlloc d'activitat de representacié d'interessos. La tria d'aquesta
expressié és perillosa perque pot portar a mal interpretar el dret a participar en
els afers publics i a representar els interessos legitims com a dret a influir. La
reiteracié d'aquesta expressid pot portar a normalitzar o, fins i tot, legitimar un
suposat dret a influir'?2. Pot fer oblidar que els servidors publics no han de ser
influits siné informats per poder obtenir una perspectiva amplia i equilibrada de
les diverses parts interessades, atés el seu deure de prendre decisions amb
objectivitat i imparcialitat, i vetllant sempre per l'interés general. Pot portar a
I'error de confondre les contribucions legitimes al govern obert i a la presa de
decisions informada amb activitats per «guanyar voluntatss».

Atesa la capacitat del llenguatge per crear un efecte marc® que faciliti
aquesta interpretacid, des de I'Oficina Antifrau de Catalunya recomanem
emprar el terme activitat de representacié d’interessos, en linia amb les
institucions de la Unié Europea i paisos del nostre entorn, com Franca amb el
seu répertoire des représentants d’intéréts.

3.2. Sobre els principis que han de regir I'activitat de representacié

En la consulta, en referir-se a les comunicacions per participar en els afers
publics s'insisteix en la transparéncia i els instruments que la despleguen
(tracabilitat de les decisions publiques, registre, etc.). En canvi no hi ha cap
referéncia als altres dos principis clau en la regulacié de la representacio
d'interessos davant els poders publics: la integritat i I'equitat en I'accés.

Recomanem que el principi d'integritat s’inclogui com a principi rector de
I'activitat de representacié d'interessos particulars i que es reguli I'adopcidé de
mecanismes de guiatge i orientacio (codi étic, guies de bones practiques, etc.)
sobre I'activitat de representacié que recordin:

— Que la finalitat de la comunicacio dels interessos és contribuir que les
decisions publiques es puguin adoptar de forma plenament informada i en
benefici de l'interés general;

12 Cfr. sisé paragraf de la pagina 2 de la memoria preliminar o el segon guié de la pagina 9.
B L'efecte marc és un biaix cognitiu pel qual la forma com es presenta la informacié a les persones (el marc)
condiciona les seves preferéencies i les seves decisions.
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— el deure de les persones que es comuniquen amb els servidors publics
d'aportar informacid sobre els seus interessos que sigui honesta i verag;

— la prohibicié de les persones que es comuniquen amb els servidors publics
de formular pressions que les afavoreixin perjudicant l'interés general.

Recomanem també incloure I'equitat en I'accés als afers publics com a principi
rector de I'activitat de representacié d'interessos. Aquest principi és
particularment important en els contactes orals o escrits fora de les seus
publiques o oficials i hauria d'ajudar a interpretar els deures de transparéncia i
integritat quan les comunicacions d'interessos es produeixen en espais privats,
als quals els servidors publics sén convidats en atencié o consideracio al
carrec o lloc de treball public que ocupen. Caldria regular també la promocié
de I'equitat en I'accés per tal que:

— la participacio en els processos de desenvolupament normatiu i de disseny
de politiques publiques sigui, per defecte, oberta i inclusiva;

— els servidors publics tinguin com a bona practica la cerca proactiva de
I'equilibri en les contribucions a les decisions publiques, en particular quan
les contribucions fetes per un o uns pocs representants d’interessos
presenten una visié parcial o desproporcionada respecte a altres subjectes
afectats per aquell projecte normatiu, politica publica o qualsevol altra
decisio.

— el contingut de les comunicacions orals sigui degudament documentat
aprofitant les tecnologies de la informacié i la comunicacid, i

— la conservacié de la documentacié garanteixi un termini ampli per permetre
I'eventual investigacié en cas d’indicis o alertes d'influéncia indegudes.

3.3. Sobre la responsabilitat compartida entre sector public i privat

En democrdcia, vetllar perque l'interés general prevalgui en les decisions
publiques no és una responsabilitat exclusiva dels poders publics. En 2010,
I'OCDE en la seva Recomanacié del Consell sobre Principis de Transparéncia i
Integritat en el lobbying partia del reconeixement d’'una responsabilitat
compartida: «els funcionaris publics i els lobbies comparteixen la
responsabilitat d'aplicar els principis de bon govern, en particular la
transparéncia i la integritat, per mantenir la confianca en les decisions
publiques».

Per aix0, des de I'Oficina Antifrau recomanem incloure en el text de
I'avantprojecte el recordatori explicit de la responsabilitat compartida entre
subjectes privats i publics per garantir una representacié d'interessos integra,
transparent i equitativa, que contribueixi a decisions publiques millor
informades.
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3.4. Sobre el qué i el qui del registre de representacié d'interessos

Els registres de representants d'interessos s’estan convertint en una de les
eines de transparéncia més habituals per prevenir el risc d'influéncia indeguda.
El repte estd a convertir-los en eines efectives de retiment de comptes. En
aquest sentit, I'estudi que Transparéncia Internacional va dur a terme al 2015
va concloure que els representants d'interessos, els objectius de la seva
activitat i les seves activitats de representacié sovint es defineixen de forma
excessivament restrictiva a la regulacié. Com a resultat, els registres no
aconsegueixen captar tots els subjectes que actuen per influir sobre els
projectes normatius i la definicié de politiques publiques.

3.4.1. Sobre les persones que cal registrar com a representants d'interessos

La nova regulacié no hauria de restringir la praxis actual de subjectes que
s'estan registrant com a representants d'interessos (actualment grups
d'interés). Una altra questio és que I'amplitud de la informacié demanada en el
formulari actual per inscriure-s'hi pot estar desencoratjant o frenant el
registre. En aquest sentit, recomanem no demanar als subjectes que s'hi hagin
d'inscriure informacié que ja estd en disposicié de I'Administracié. Per
exemple, es demana «Heu rebut fons publics de la Generalitat o del seu sector
public?» i, en cas afirmatiu, es demana desglossar I'import per la naturalesa
dels ingressos (subvencions, contractes, convenis, altres) i pel departament de
procedéncia. Aquesta informacié és rellevant per a I'escrutini d'eventuals
influéncies indegudes, pero no caldria demanar-la al subjecte que s’ha
d'inscriure com a representant d'interessos sind obtenir-la de les propies bases
de dades de I’Administracié de la Generalitat.

3.4.2. Sobre les activitats de representacio d'interessos que cal registrar

La regulacié d'aquest registre hauria de garantir la inclusié de totes les
activitats que cada representant duu a terme. Per aconseguir-ho recomanem:

1. Aclarir quines activitats de comunicacid, orals i escrites, constitueixen
representacions d'interessos i com registrar-les de forma adequada i
suficient.

2. Explicitar quines no cal incloure, bé perqué no suposen cap risc de
prevalenca dels interessos privats sobre l'interés general, bé perqué sén
objecte de publicitat activa i suficient a través d'altres registres o canals
diferents del registre de representacié d'interessos. Per exemple,
comunicacions escrites i publicades en el marc del tramit d'informacioé publica
d'un projecte normatiu; comunicacions escrites en processos de participacié
ciutadana en el disseny de politiques publiques, o comunicacions orals en
processos deliberatius, quan aquests s’enregistren o quan s’elaboren actes o
memories sobre aquests processos; comunicacions escrites dels operadors
economics en resposta a consultes preliminars de mercat realitzades pels
ens publics en el marc de procediments de contractacioé i publicades en el
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perfil del contractant; comunicacions com a resultat d'invitacions dels ens
publics a subjectes privats per comparéixer davant de comités, comissions o
grups de treball quan aquestes compareixences es publicitin de forma
suficient, s'enregistri documentalment el contingut de la informacié
comunicada, i s'arxivi i es conservi adientment, etc.

3. Regular que la carrega burocratica i la responsabilitat de registrar les
activitats recau en els empleats publics, els quals haurien d'informar els
representants d'interessos que I'acte de comunicacié oral i escrita que
s'agenda s'incorporard a un registre publicat en format de dades obertes i
reutilitzables.

4. Establir I'obligacié de documentar el contingut de les activitats de
representacié d'interessos, registrar tota la documentacié intercanviada i
conservar-la tot durant un termini suficient per donar transparéncia als
interessos particulars que representa i, si s'escau, permetre I'escrutini en cas
de sospites d'influéncies indegudes o desproporcionades en les decisions
publiques.

3.4.2. Sobre la decisid publica objecte de I'activitat registrada

Per garantir la integritat i la transparéncia, cada activitat registrada hauria
d’estar clarament correlacionada amb la decisié publica a la qual es vol
contribuir (projecte normatiu, politica publica, procediment administratiu) i les
persones servidores publiques a qui es trasllada la informacio.

3.5. Sobre la necessitat de conscienciar del risc d'influencia indeguda

La regulaciod de la representacié d’interessos estd directament vinculada a la
prevencio del risc d'influéncia indeguda o desproporcionada. Com s'ha
explicat abans, les obligacions i els instruments creats per garantir la
integritat, la transparéncia i I'equitat en I'accés persegueixen actuar sobre els
tres principals factors causals d'aquell risc. Per aixd, és imprescindible que la
regulacio faciliti la conscienciacid sobre aquest risc tant als servidors publics,
com a les persones que els contacten per representar interessos propis o de
terceres persones.

En aquest sentit, recomanem regular mesures de conscienciacié sobre el risc
d'influéncia indeguda en |'exercici d'activitats de representacié d’interessos
com per exemple:

— formacié especifica per als servidors publics (formacid inicial en el termini
de tres mesos des de la presa de possessid dels alts carrecs o en I'accés a
la funcid publica, i formacid periddica per als empleats publics);

— recordatoris periodics als subjectes representants d’interessos propis o
aliens sobre on consultar el codi étic que han d’'observar, sobre els principis
que han de guiar les seves comunicacions amb els servidors publics, etc.
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3.6. Sobre la tracabilitat de la petjada normativa

Un altre aspecte encara ara deficitari és la tracabilitat de la petjada
normativa. L'Oficina Antifrau va publicar al 2017 I'estudi Grups d'interés a
Catalunya i elaboracidé de normes sobre la rellevancia d'aquesta dimensid de

la transparéncia com a mesura preventiva de la corrupcié i potenciadora del
retiment de comptes. Aquest estudi constatava importants mancances, entre
elles la nimia concrecié a les agendes publiques de I'objecte de les reunions i
els contactes mantinguts, molts d’ells de caracter informal. També contenia
propostes i recomanacions bona part de les quals encara avui sén vigents. La
memoria preliminar que dona peu a la present consulta no sembla parar
especial atencié a aquesta mesura preventiva, tot i ser critica per al risc que
es pretén tractar amb el futur avantprojecte de llei.

D’altra banda, fa anys que I'’Administracié de la Generalitat treballa en la
coneguda com a politica de millora de la regulacio, orientada a assolir els
objectius publics de forma eficient i eficag, sense crear distorsions en altres
béns o interessos socials. En el marc d’aquesta politica, s'han desenvolupat
eines entre les quals destaca I'elaboracié de memories d'avaluacié de
I'impacte normatiu.

Atesa la naturalesa de la iniciativa regulatoria ara impulsada des de
I'Executiu, cobra especial rellevancia aplicar sistematicament les pautes
contingudes en el document Recomanacions sobre |'andlisi des de la

perspectiva de la integritat publica i la prevencid del frau i la corrupcié en el
procés normatiu, de data 1.12.2021. En ell s'emfasitza la importancia de fer
constar la petjada normativa per donar transparéncia a la intervencio dels
representants d'interessos en l'iter regulador. Precisament quan la norma que

ara es comencga a gestar és la que ha de definir un nou marc regulador de
I'activitat de representacid d'interessos davant els poders publics de
Catalunya, I'aplicacié de les esmentades recomanacions en les fases ulteriors
d’elaboracié del text tindrd un efecte exemplar.

Finalment, el fet que I'activitat normativa tingui com a protagonistes tant
I'executiu com el legislatiu ha de fer reflexionar sobre el repte que representa
la convivéencia de régims registrals diferenciats. En aquest sentit, recomanem
que la nova regulacié contempli mecanismes que garanteixin les mesures

d'interconnexid i interoperabilitat efectiva entre el Registres de Grups
d’Interés de Catalunya (RGI) i el Registre de grups d'interés del Parlament.

3.7. Sobre la garantia de compliment del sistema

3.7.1. Sobre el model de supervisid i control i la seva governanca

L'efectiva aplicacié de la llei no pot dependre exclusivament de mesures
sancionadores. Es necessari definir un model de supervisié i control que
afavoreixi un clima de confianca i de compliment voluntari, basat en
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I'acceptacio de les noves regles del joc, i previ a la posada en marxa dels
mecanismes coercitius.

En el vessant de supervisio, I'experiéncia actual aconsella que 'autoritat o
I'd6rgan que assumeixi les funcions sancionadores compti amb la corresponent
habilitacioé legal per desplegar funcions de seguiment i inspeccid. A més, cal
explicitar també les d’‘acompanyament, sensibilitzacié i assessorament, que
juguen un paper determinant per garantir I'eficacia del model. En definitiva,
recomanem establir amb norma de rang legal les potestats concretes que
habilitin I'autoritat o drgan a exercir aquestes funcions.

Pel que fa al control, recomanem garantir la separacié entre autoritat de
control i subjectes supervisats, com s’explica amb detall en el seglient
subapartat.

Un model interessant és I'exemple francés esmentat anteriorment, que es
basa en un registre electronic i en I'atribucié de la supervisié i control del
sistema a la Haute Autorité pour la transparence de la vie publique, i que ha
estat recentment reconegut com a bona practica per la Comissié de la UE (2022).

3.7.2. Sobre el regim sancionador dels incompliments

La inoperancia del régim sancionador previst a la Llei 19/2014, del 29 de
desembre, de transparencia, accés a la informacié publica i bon govern (en
endavant, LTAIPBG) pel que fa als grups d’interes es constata ja en la
memoria preliminar de I’Avantprojecte de llei de I'activitat d'influéncia, en
esmentar la manca d'imposicié de cap sancid, la indefinicié de les infraccions i
llur incorrecta gradacié. Els informes d'avaluacié de la LTAIPBG del Sindic de
Greuges de Catalunya ho han assenyalat també de manera reiterada i en
recullen les causes, aixi com recomanacions per tal que el régim sancionador
pugui actuar realment com a garantia del compliment de la llei.

En sintesi, les causes destacades en aquells informes d'avaluacié sén:

— Un régim sancionador singularment sever en un context de notables
dificultats per articular i implementar una llei que exigeix transformacions
organitzatives i processals substancials i la dedicacié de recursos de forma
sostinguda i en un context restrictiu.

— La quasi abseéncia de criteris especifics de proporcionalitat i gradacié de
les sancions, que dificulten una aplicacié ponderada.

— La manca de criteris per delimitar la responsabilitat entre personal tecnic i
responsables politics que intervenen en I'aplicacié de la norma, de manera
més clara en les infraccions relatives a les obligacions de publicitat i
I'exercici del dret d'accés.

— Un sistema de competéncies per instruir i sancionar que genera suposits
propers al fenomen de I'auto sancid, quan I'6rgan que ha de resoldre és el
mateix (o molt proper) al presumpte responsable de la infraccid.
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— La discrecionalitat de la decisié d'incoar un procediment sancionador per
part d'un 6rgan competent que, sens perjudici dels instruments de control
de la discrecionalitat, és susceptible d'interferéncies politiques, sobretot
quan la presumpta infraccié és imputable a un alt carrec i el competent
per ordenar la incoacié és I'organ superior i responsable politic de
I'administracié corresponent.

— Lainstruccié dels procediments esta encarregada a organs técnics,
subordinats jerarquicament, en molts casos, als possibles responsables de
la infraccidé, de manera que la investigacié de la infraccid podria estar
mancada de la necessdaria independéncia de criteri.

— Les dificultats per identificar el responsable de la presumpta infraccid i
I'6rgan encarregat d'investigar i decidir si hi ha indicis d’infraccié que
justifiquin incoar procediment sancionador.

En el document Propostes de I'Oficina Antifrau per a una politica d’integritat a
Catalunya, adregat al 2017 al Govern de la Generalitat amb motiu de
I'elaboracié de I'Estratégia de lluita contra la corrupcié i d’'enfortiment de la
integritat publica, es recomanava revisar i precisar els elements que

conformen el régim sancionador previst a la LTAIPBG per tal d’'abordar-ne les
seves mancances i possibilitar-ne I'aplicacié. D'acord amb aquestes
propostes, recomanem que la regulacié del régim sancionador dels grups
d'interés tingui en compte el seglent.

I. Establir sancions efectives, proporcionades i dissuasives. La gradacié de
les sancions, en funcid de les circumstdncies objectives i subjectives que
puguin concorrer en el fet constitutiu d'infraccid, garanteixen una aplicacié
ponderada del régim sancionador i l'adequada proporcionalitat entre el fet
constitutiu d'infraccid i la responsabilitat exigible.

II. Concretar els subjectes responsables de les infraccions. En revisar els
elements que conformen el régim sancionador, recomanem identificar
clarament els subjectes obligats i sobre qui recau la responsabilitat de la
comissié de les infraccions, tenint en compte la diferent naturalesa dels
possibles subjectes infractors («grups d'interés» o servidors publics). Si no
es poden identificar els subjectes obligats i els responsables de les
infraccions, pot esdevenir impossible exigir responsabilitats derivades de la
comissioé d'infraccions dels deures i de les obligacions legals.

[ll. Delimitar amb claredat les competéncies d'investigacid i sancié. Recomanem
que la distribucié de competeéncies investigadores i sancionadores eviti que
es produeixin situacions properes a I'auto sancié. La memoaria preliminar
contempla la possibilitat que sigui un organisme o autoritat publica
externa i independent qui pugui concentrar I'atribucié de competéncies
sancionadores en relacié amb I'activitat d'influéncia. Cal recordar que ja al
2017, I'Informe de la Comissié d'estudi de les mesures de lluita contra la
corrupcid per a la regeneracié democratica (CEMCORD), creada per
Resolucié 5/XI del Parlament de Catalunya en sessié de 20 de gener de
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2016, concloia la necessitat d'un organisme investigador i sancionador
extern i independent de I'administracio investigada'4. En el mateix sentit es
pronunciava I'Informe d'avaluacié del Sindic de Greuges de Catalunya de
2019, que plantejava una proposta semblant, que ja havia estat recollida
en informes d'avaluacié anteriors®.

Aquesta autoritat externa i independent de les administracions publiques i
del poder executiu bé podria situar-se dins de les entitats publiques de
I'orbita parlamentaria i, especificament, entre les que tenen competéncies
atribuides en mateéria de transparéncia i bon govern.

3.7.3. Sobre altres mecanismes de deteccid d'incompliments

Per garantir el compliment de la normativa és necessari articular instruments
que permetin detectar indicis d'incompliment per vies diferents del seguiment,
la inspeccid i els controls formals. Actualment, aquests instruments sén el
procediment «d’alertess i el procediment d'investigacid i tramitacid de
denuncies, establerts ambdés al Decret 171/2015, de 28 de juliol, i que
permeten a altres persones contribuir a la deteccié d'incompliments.

Aquestes persones poden ser externes al sector public o bé poden treballar en
o per a I’Administracié. En previsié d'aquest segon tipus de perfil, recomanem
que els instruments que es prevegin en la nova normativa, es configurin
d'acord amb allo previst a la Llei 2/2023, de 20 de febrer, reguladora de la
proteccié de les persones que informen sobre infraccions normatives i de lluita
contra la corrupcié. Es a dir, que es garanteixi I'opcié d'alertar o denunciar de
forma andnima i que les persones que comuniquin incompliments gaudeixin de
la proteccid prevista en aquesta norma. En aquesta matéria ens remetem a les
aportacions que I'Oficina Antifrau ha fet a la consulta prévia a I'elaboracié de
I'avantprojecte de llei per a la proteccid de les persones que alertin

d'infraccions normatives.

Fets els anteriors advertiments i recomanacions, des de |I'Oficina Antifrau
continuem a disposicié del Govern per contribuir, d'acord amb les nostres

14 «117. Cal promoure les modificacions legislatives pertinents per tal que I'organisme investigador i
sancionador dels incompliments de la Llei 19/2014 sigui independent i extern de I'administracié investigada i
sancionada.»

15 En el punt 6.6, relatiu a les recomanacions pel que fa al sistema de garanties previst a la LTAIPBG, diu:

«3. Garantir la independéncia dels responsables d'incoar el procediment i de la seva instruccid; singularment
quan el presumpte responsable és un alt carrec o un carrec electe. A aquests efectes, caldria valorar
I'oportunitat d'assignar competéncies d’investigacié de dendncies en aquest suposits a un organisme
independent, la proposta del qual hauria de ser objecte de resolucié motivada, i sens perjudici de mantenir la
competéncia per instruir i resoldre el procediment en els organs de I'administracié en qué s’hagi comés la
presumpta infraccié.

»També convé recordar que, malgrat que el régim sancionador no pot ser la resposta a les dificultats per
complir determinats aspectes de la Llei, un régim sancionador globalment inoperant contribueix a
deslegitimar davant la ciutadania el model de governanga que la Llei 19/2014 ha volgut implantar i genera
desconfianga.»
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funcions, a la consecucié d'una norma més eficag per prevenir el risc
d'influéncia indeguda.”

Ben cordialment,

Miguel Angel ~ Fecha:
GimenoJubero 2023.05.24
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