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El estudio sobre las prácticas en relación con los ingresos complementarios de los titulares de cargos 
públicos y de los funcionarios de la UE fue realizado para la Comisión de Control Presupuestario del 
Parlamento Europeo por el Centre for Strategy & Evaluation Services (Centro de Servicios de Evaluación y 
Estrategia; CSES, por sus siglas en inglés) en el período comprendido entre diciembre de 2021 y mayo de 
2022. 

1. Resumen de los objetivos de estudio  
En resumen, según el mandato del Parlamento Europeo, los objetivos de este estudio eran: 

• proporcionar información sobre las diferentes prácticas de regulación de los ingresos 
complementarios en las principales instituciones de la UE y en una muestra de Estados miembros de 
la UE, terceros países y organizaciones internacionales;  

• determinar, clasificar y evaluar los diferentes tipos de regulación, incluidas las situaciones en las que 
no hay regulación, notificación interna, exigencia de una solicitud de autorización, divulgación pública 
(con diferentes grados de transparencia), limitación financiera o temporal, o prohibición total;  

• determinar las formas de sanciones que existen en caso de incumplimiento, incluida su aplicación en 
la práctica, la justificación de dichas sanciones y su eficacia para regular los ingresos complementarios. 

En cuanto a su alcance, el estudio examinó la situación en lo que se refiere a los ingresos complementarios 
en las instituciones de la UE (Parlamento Europeo, Comisión Europea, Consejo Europeo y Consejo de la 
Unión Europea, Tribunal de Cuentas Europeo, Tribunal de Justicia, Banco Central Europeo y agencias 
descentralizadas de la UE), así como en una selección de Estados miembros de la UE (BE, BG, CZ, DE, ES, FR, 
IT, PL, RO y SE). Además, se analizó la experiencia en varios países terceros (Reino Unido y Estados Unidos) y 
en varias organizaciones internacionales (Consejo de Europa, OCDE, Naciones Unidas y Banco Mundial). En 
las instituciones de la UE, los Estados miembros y los terceros países, así como en las organizaciones 
internacionales, el estudio examinó las normas y las prácticas relativas a los ingresos complementarios de 
los distintos tipos de titulares de cargos públicos, en particular, los funcionarios, los diputados al Parlamento 
y los miembros designados de las instituciones. 

Resumen 

El estudio sobre las prácticas en relación con los ingresos complementarios de los titulares de cargos 
públicos y de los funcionarios de la UE se realizó para la Comisión de Control Presupuestario del 
Parlamento Europeo en 2022. Pone de manifiesto diferencias significativas en las normas que se aplican 
en las distintas instituciones y Estados miembros de la UE. Asimismo, pone de relieve una serie de buenas 
prácticas y las posibles implicaciones para el órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética 
propuesto.  
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A efectos de este estudio, se entenderá por «actividad complementaria» cualquier actividad secundaria 
(remunerada o voluntaria, por cuenta propia o ajena) realizada por el titular de un cargo público aparte de 
su mandato principal y que pueda afectar al interés público que dicho titular representa. Los «ingresos 
complementarios» se generan a partir de algunas actividades complementarias y constituyen el objeto 
particular de este estudio. 

2. Principales conclusiones  
En general, de la investigación se desprende que hay algunas diferencias significativas en las normas sobre 
los ingresos complementarios que se aplican en las distintas instituciones de la UE y entre estas instituciones 
y los Estados miembros de la UE. Y también hay similitudes.  

2.1  Estados miembros de la UE 

Las definiciones de «ingresos complementarios» son similares en cuanto a su lógica y su finalidad 
última en los distintos Estados miembros de la UE incluidos en esta investigación. Sin embargo, estas 
definiciones inciden en mayor o menor grado en principios subyacentes, como el de evitar los conflictos de 
intereses y la influencia externa en el cargo público y el de preservar la buena conducta, la transparencia y 
la ética, en lugar de emplearse una mera definición «neutral» basada en un umbral financiero o temporal.  

En los distintos Estados miembros de la UE, hay normas bastante diferentes sobre el tipo de 
actividades externas que pueden realizar los titulares de cargos públicos en paralelo a su trabajo 
principal. Algunos Estados miembros de la UE imponen restricciones generales pero prevén algunas 
exenciones específicas, mientras que en otros casos se ofrece una lista de actividades externas específicas 
permitidas o prohibidas. En unos pocos casos no existe una definición a priori de las actividades externas 
prohibidas y todos los casos se evalúan caso por caso. Solo una minoría de Estados miembros de la UE 
cuenta con umbrales financieros para los ingresos complementarios. 

En todos los Estados miembros, el procedimiento para obtener la autorización para ejercer 
actividades externas es similar. Este procedimiento implica una solicitud por escrito a un superior 
jerárquico o a un departamento competente en la que se explique el alcance y la naturaleza de la actividad 
externa propuesta y otros detalles, incluidos los ingresos complementarios que podrían obtenerse. Sin 
embargo, varía la información precisa que debería revelarse. Además, las sanciones y penalizaciones que 
pueden aplicarse en caso de incumplimiento de las normas sobre los ingresos complementarios no siempre 
están definidas en la legislación y las normas.  

Sin embargo, hay diferentes normas y procedimientos en los distintos Estados miembros de la UE 
para los ingresos complementarios de los titulares de cargos públicos electos y no electos. En general, 
se incide mucho más en el principio de autorregulación en el caso de los titulares de cargos públicos electos 
que en el de los funcionarios, pero las normas de transparencia y rendición de cuentas públicas son más 
estrictas en la primera categoría.  

2.2  Instituciones de la UE  

En comparación con los Estados miembros, las organizaciones internacionales y los terceros países 
de referencia incluidos en este estudio, las instituciones de la UE tienen normas relativamente 
estrictas sobre los ingresos complementarios. Lo anterior se aplica especialmente a las normas para los 
funcionarios. Hay una considerable diversidad de enfoques para regular los ingresos complementarios en 
los Estados miembros de la UE, pero en general las instituciones de la UE tienen normas más estrictas.  

Hay diferencias significativas en las normas sobre los ingresos complementarios entre las distintas 
instituciones de la UE. Estas diferencias se refieren principalmente a las definiciones, a si se permiten o no 
actividades e ingresos externos, a los umbrales financieros relativos a los ingresos complementarios, a los 
requisitos relativos a las declaraciones de intereses, y a las normas sobre regalos y atenciones.  
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Las variaciones en las normas sobre los ingresos complementarios en las distintas instituciones de la 
UE —derivadas a menudo de los Tratados constitutivos— pueden justificarse sobre la base de que 
reflejan las especificidades y tradiciones de las distintas instituciones de la UE, en particular el grado 
de probabilidad de que los funcionarios y miembros se enfrenten a un conflicto de intereses real o potencial. 
Sin embargo, cuesta entender cómo esto podría justificar algunas de las diferencias que existen (por 
ejemplo, en relación con los umbrales financieros para los ingresos complementarios o los tipos de 
actividades permitidas). Además, podría argumentarse que es aplicable el principio de equidad y que los 
funcionarios de la UE deben recibir el mismo trato con independencia de la entidad de la UE para la que 
trabajen, aunque las discrepancias sean inherentes al marco jurídico establecido por el legislador en el 
Estatuto de los funcionarios de la UE y al principio de autonomía administrativa de cada institución de la UE. 

También hay diferencias en las normas sobre los ingresos complementarios que se aplican a los 
distintos tipos de funcionarios, miembros y otros titulares de cargos públicos. Al igual que en los 
Estados miembros, las normas para los titulares de cargos públicos electos en el Parlamento Europeo 
tienden a ser menos estrictas que para los funcionarios y se basan más en el autocontrol. Estas normas 
presentan diferencias entre las distintas instituciones de la UE, ya que los miembros de la Comisión, el 
Tribunal de Justicia y el Tribunal de Cuentas no pueden ejercer ninguna otra actividad profesional durante 
su mandato, mientras que los diputados al Parlamento Europeo sí pueden hacerlo. 

2.3   Clasificación de las diferentes normas sobre los ingresos complementarios  

En relación con el segundo objetivo del estudio —determinar, clasificar y evaluar los diferentes tipos de 
regulación, incluidas las situaciones en las que no hay regulación— el informe destaca una serie de 
conclusiones.  

En primer lugar, algunos Estados miembros de la UE tienen normas muy precisas que indican las 
situaciones en que se permiten las actividades externas. En otros casos, se recurre más a un enfoque 
«basado en principios» que permite un mayor grado de discrecionalidad a los funcionarios y a sus superiores 
para decidir lo que constituye un comportamiento apropiado en relación con los ingresos complementarios.  

El estudio subraya el hecho de que las normas sobre los ingresos complementarios deberían conjugar 
en teoría varias consideraciones, de modo que permitan cierta discrecionalidad para perseguir 
intereses personales, pero al mismo tiempo garanticen que no haya conflictos de intereses. Permitir 
que los titulares de cargos públicos persigan intereses «complementarios» es una forma de mantenerse en 
contacto con el «mundo real» y de que se puedan emplear en las funciones oficiales conocimientos y 
experiencia útiles. También permite que los conocimientos técnicos de los titulares de cargos públicos 
beneficien a otras instituciones. Al mismo tiempo, es necesario evitar una situación de descuido de las 
obligaciones del titular de un cargo público o de influencia indebida en la formulación de políticas.  

La base jurídica para la regulación de los ingresos complementarios está bastante fragmentada en 
varios países y dispersa entre un número bastante alto de actos legislativos y códigos. Aunque esto 
en sí mismo no es necesariamente problemático en lo que a regulación se refiere, puede hacer que las 
normas sean menos transparentes y más difíciles de entender. En la mayoría de los casos, las normas sobre 
los ingresos complementarios forman parte de un marco general de ética o integridad que regula todos los 
aspectos del comportamiento de los titulares de cargos públicos.  

De igual modo, las estructuras institucionales que se utilizan para controlar y hacer cumplir las 
normas relativas a los ingresos complementarios van desde sistemas altamente centralizados, con 
una única agencia, hasta sistemas más fragmentados. Son relativamente pocos los Estados miembros 
de la UE que cuentan con agencias o departamentos únicos con la responsabilidad general de velar por el 
cumplimiento de las normas sobre los ingresos complementarios. Sin embargo, el estudio sugiere que este 
enfoque tiene una serie de ventajas.  

La evaluación de la eficacia de los diferentes enfoques para regular los ingresos complementarios no 
es sencilla, ya que no hay criterios simples de medición de la eficacia. Sin embargo, aunque es difícil de 
evaluar, en última instancia el criterio de medición más adecuado es el grado en que las normas contribuyen 
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a promover la confianza y la legitimidad de las instituciones democráticas. Los diferentes enfoques también 
reflejan diferentes culturas y tradiciones.  

3. Posibles implicaciones para el órgano de la UE encargado de las cuestiones de 
ética propuesto 

Este estudio apoya los argumentos expuestos en la Resolución de 2021 del Parlamento Europeo para 
la creación de un órgano independiente de la UE encargado de las cuestiones de ética que refuerce la 
confianza en las instituciones de la UE y su legitimidad democrática. Este estudio pone de manifiesto 
las diferencias en las normas que aplican las distintas instituciones de la UE. Se puede argumentar que estas 
diferencias están justificadas dados los diferentes papeles que desempeñan las distintas instituciones de la 
UE. Sin embargo, la complejidad del sistema reduce la transparencia y dificulta la comprensión y aplicación 
de las normas, tanto por parte de los ciudadanos de la UE como de quienes están sujetos a ellas. Las 
variaciones en las normas relativas a los ingresos complementarios también contravienen el principio de 
equidad y la idea de que todos los funcionarios de la UE deben estar sujetos a la misma normativa (si bien 
las discrepancias son inherentes al marco jurídico establecido por el legislador en el Estatuto de los 
funcionarios de la UE y al principio de autonomía administrativa de cada institución de la UE). Un órgano de 
la UE encargado de las cuestiones de ética también podría contribuir a reforzar la confianza de los 
ciudadanos en las instituciones de la UE. 

El órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética propuesto podría ser útil a la hora de 
promover la armonización de las normas relativas a los ingresos complementarios en las distintas 
instituciones de la UE. A pesar de las diferentes funciones de las distintas instituciones de la UE, no hay 
motivo evidente alguno para la mayoría de las diferencias en las normas, especialmente en el caso de los 
funcionarios y otros empleados públicos. Si bien podría ser adecuado hasta cierto punto que cada 
institución decidiera por sí misma qué actividades externas e ingresos complementarios deberían permitirse 
o no (aunque incluso a este respecto es probable que tengan mucho en común), las normas aplicables a los 
funcionarios sobre los umbrales financieros, procedimientos para obtener autorización, requisitos de 
información y regalos y atenciones podrían concordarse mutuamente en mayor medida, si no armonizarse 
por completo.  

El órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética propuesto también podría ser útil a la hora 
de fomentar el intercambio de información y buenas prácticas. Los servicios competentes del 
Parlamento Europeo, la Comisión y la Secretaría del Consejo ya intercambian periódicamente información 
y buenas prácticas. Aunque las disposiciones internas no son idénticas, este intercambio ha sido útil para 
armonizar los procedimientos y las normas, y para compartir ideas sobre las medidas de sensibilización más 
eficaces. En efecto, este órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética propuesto se encargaría de 
acoger esta actividad de trabajo en red y podría ayudar a desarrollarla más, tanto en términos de contenido 
como de alcance, ya que son varios los organismos de la UE que no participan en los intercambios existentes.  

Dado que la forma en que se regulan los ingresos complementarios está influida por la cultura política y las 
tradiciones en los distintos países e instituciones, es discutible que sea apropiado definir unas «mejores 
prácticas». Dicho esto, es posible resumir algunos puntos básicos que el órgano de la UE encargado de las 
cuestiones de ética propuesto podría considerar como guía: 

Claves para las mejores prácticas en la regulación de los ingresos complementarios 

• Las normas sobre los ingresos complementarios deberían formar parte de un marco general de ética 
o integridad que gobierne todos los aspectos del comportamiento de los titulares de cargos públicos. 

• Es deseable permitir que los titulares de cargos públicos persigan determinados intereses externos 
—dentro del respeto del marco aplicable establecido por los Tratados de la UE— como manera de 
mantenerse en contacto con el «mundo real» y de posibilitar que se empleen sus conocimientos y 
experiencia, pero solo en la medida en que esto no conduzca a un descuido de las obligaciones o una 
influencia indebida en la formulación de políticas. 
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• Así, las normas sobre los ingresos complementarios de los funcionarios tienen que alcanzar un 
equilibrio entre permitir cierta discrecionalidad para perseguir intereses externos remunerados y no 
remunerados y garantizar al mismo tiempo que no haya conflictos de intereses. Este es el caso en la 
actualidad, aunque con algunas variaciones en las normas entre las distintas instituciones de la UE. 

• De conformidad con el principio de equidad, los empleados públicos de todos los tipos y antigüedad 
deben estar sujetos a las mismas normas básicas en materia de ingresos complementarios o 
actividades externas; no hay motivo evidente alguno para que haya diferencias significativas. Si bien 
todo el personal está sujeto al Estatuto de los funcionarios, hay algunas diferencias en las normas de 
aplicación. Si bien cierto grado de autorregulación es adecuado para los miembros electos, deberían 
aplicarse a estos las mismas normas básicas en las distintas instituciones.  

• Son necesarias unas normas claramente definidas sobre los ingresos complementarios para 
fomentar la transparencia y ayudar a los afectados a entenderlas. Lo anterior se aplica, en particular, a: 
a) los tipos de actividades complementarias que no están permitidas; b) los límites financieros de los 
ingresos complementarios permitidos; c) los requisitos relativos a las declaraciones de intereses (en su 
caso); d) los procedimientos para obtener permiso para desempeñar actividades externas; e) las 
penalizaciones y sanciones en caso de incumplimiento de las normas.  

• Desde el punto de vista institucional y regulador, está justificado un cierto grado de centralización, 
siempre que no se lleve demasiado lejos y conduzca a una burocracia excesiva y a ignorar la 
independencia y las especificidades de las diferentes entidades. Un órgano encargado de las 
cuestiones de ética debe poder cumplir su mandato con independencia y contar con recursos 
suficientes para desempeñar un papel eficaz. 

En líneas generales, este estudio sugiere que el órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética 
propuesto debería desempeñar un papel de coordinación relativamente flexible en relación con la 
regulación de los ingresos complementarios, antes que asumir y centralizar las funciones que 
actualmente ejercen cada una de las distintas instituciones de la UE. Los servicios competentes de las 
distintas instituciones de la UE ya cuentan con sistemas bien asentados que, por lo general, parecen 
funcionar bien. Una centralización excesiva de la aplicación de las normas sobre los ingresos 
complementarios conduciría casi con toda seguridad a un aumento de los procedimientos burocráticos y 
posiblemente a una aplicación menos eficaz de las normas.  

Además, está justificado que el órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética propuesto 
participe en grado variable en la regulación de los ingresos complementarios (y en su caso en otras 
cuestiones de ética) aplicables, respectivamente, a los titulares de cargos electos y no electos en las 
instituciones de la UE. Las observaciones recibidas a raíz de la investigación sugieren que sería ventajoso 
en términos de transparencia e independencia otorgar a dicho órgano la responsabilidad general de 
contribuir al cumplimiento de las normas sobre los ingresos complementarios que se aplican a los altos 
funcionarios y a los titulares de cargos públicos electos, incluidos los diputados al Parlamento Europeo. El 
papel del órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética propuesto en relación con los funcionarios 
se limitaría a los puntos señalados anteriormente, a saber: la armonización de las normas, el intercambio de 
información y buenas prácticas, etc. Asimismo, el órgano podría participar en la revisión de determinados 
casos en que la conclusión de la investigación sea objeto de disputa. En el caso de los miembros, podría 
mantenerse el enfoque de autocontrol, pero contando con el seguimiento de la aplicación concreta de las 
normas por parte del órgano de la UE encargado de las cuestiones de ética propuesto, que llevaría ante los 
órganos competentes los casos en que se sospechara de incumplimiento y asesoraría en los casos 
controvertidos. 
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