STRESZCZENIE (((((\\ \\

Badanie dla Komisji Kontroli Budzetowej —

Parlament Europejski

Praktyki dotyczace dochoddéw ze Zrddet
zewnetrznych  oséb  petnigcych  funkcje
publiczne i funkcjonariuszy publicznych w UE

Streszczenie

Badanie zatytutowane ,Praktyki dotyczace dochodéw ze Zrédet zewnetrznych oséb petnigcych funkcje
publiczne i funkcjonariuszy publicznych w UE” opracowano na zlecenie Komisji Kontroli Budzetowej
Parlamentu Europejskiego w 2022 r. W badaniu zwrécono uwage na znaczne rdznice w przepisach
stosowanych w poszczegdlnych instytucjach i panstwach cztonkowskich UE. Wskazano w nim szereg
dobrych praktyk oraz mozliwe nastepstwa ich stosowania dla proponowanego unijnego organu ds. etyki.

Badanie zatytutowane ,Praktyki dotyczace dochoddéw ze Zrédet zewnetrznych oséb petnigcych funkcje
publiczne i funkcjonariuszy publicznych w UE” zostato opracowane na zlecenie Komisji Kontroli Budzetowej
Parlamentu Europejskiego przez Centrum Ustug Strategicznych i Ewaluacyjnych (CSES) od grudnia 2021 r.
do maja 2022.

1. Opis celow badania
Zgodnie ze specyfikacja istotnych warunkéw zaméwienia Parlamentu Europejskiego celem badania byto:

e zapewnienie informacji o réznych praktykach regulowania dochodéw ze zrédet zewnetrznych w
gtoéwnych instytucjach Unii oraz w wybranych panstwach cztonkowskich UE, panstwach trzecich i
organizacjach miedzynarodowych;

e okreslenie, klasyfikacja i ocena réznych rodzajéw regulacji, w tym braku regulacji, wewnetrznych
procedur zgfaszania, wymogdéw przewidujagcych konieczno$¢ ztozenia wniosku o zezwolenie,
wymogoéw dotyczacych podawania informacji do wiadomosci publicznej (i réznych stopni
przejrzystosci), ograniczen finansowych lub czasowych lub catkowitego zakazu;

e okreslenie rodzajéow przewidzianych sankcji w przypadku naruszen, w tym ich zastosowanie w
praktyce, uzasadnienie takich sankcji oraz ich skutecznos¢ w regulowaniu dochoddéw ze Zrédet
zewnetrznych.

Jezeli chodzi o zakres badania, poddano w nim analizie sytuacje w zakresie dochoddéw ze Zrédet
zewnetrznych w instytucjach Unii (Parlament Europejski, Komisja Europejska, Rada Europejska i Rada Unii
Europejskiej, Europejski Trybunat Obrachunkowy, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, Europejski Bank
Centralny oraz agencje zdecentralizowane UE), jak rowniez w prébie panstw cztonkowskich UE (BE, BG, CZ,
DE, ES, FR, IT, PL, RO i SE). Ponadto przeanalizowano doswiadczenia panstw trzecich (Zjednoczone Krélestwo
i USA) oraz kilku organizacji miedzynarodowych (Rada Europy, OECD, ONZ i Bank Swiatowy). W ramach
badania zbadano zasady i praktyki w instytucjach Unii, panstwach cztonkowskich i panstwach trzecich oraz
organizacjach miedzynarodowych stosowane w odniesieniu do dochodéw ze zZrédet zewnetrznych oséb
sprawujacych urzedy publiczne réznego rodzaju, w szczegdlnosci urzednikéw, parlamentarzystow i
mianowanych cztonkdw instytucji.
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Do celéw niniejszego badania ,dziatalnos¢ zewnetrzna” oznacza kazda dodatkowg dziatalnos¢ (za
wynagrodzeniem lub charytatywna, niezalezna (samozatrudnienie) lub zalezng), ktéra jest wykonywana
przez osobe zajmujaca stanowisko publiczne w uzupetnieniu jej gtdwnego mandatu i ktéra moze mieé
wptyw na interes publiczny, jaki reprezentuje osoba zajmujgca stanowisko publiczne. Wynikiem niektérych
rodzajow dziatalnosci zewnetrznej sg ,dochody ze zrédet zewnetrznych” i to one s3 przedmiotem
niniejszego badania.

2. Kluczowe wnioski

Ogédlnie rzecz biorac, na podstawie badania mozna zdecydowanie stwierdzi¢, ze istniejg pewne istotne
réznice w zasadach dotyczacych dochodoéw ze zrédet zewnetrznych pomiedzy poszczegdlnymiinstytucjami
Unii oraz pomiedzy tymi instytucjami a paristwami cztonkowskimi UE. Wystepuja réwniez podobienistwa.

2.1 Panstwa cztonkowskie UE

W poszczegoélnych panstwach cztonkowskich UE objetych niniejszym badaniem definicje dochodow
ze zrédet zewnetrznych sg podobne pod wzgledem przestanek i ostatecznego celu. W definicjach tych
ktadzie sie jednak rézny nacisk na podstawowe zasady, takie jak unikanie konfliktu intereséw i wptywoéw
zewnetrznych na urzad publiczny, przestrzeganie dobrych praktyk, przejrzystosc i etyka, w przeciwienstwie
do zwyktego stosowania ,neutralnej” definicji opartej na progu finansowym lub czasowym.

W poszczegdlnych panstwach cztonkowskich UE obowiazuja dos¢ zré6znicowane przepisy dotyczace
rodzaju dzialalnosci zewnetrznej, ktéra osoby petlnigce funkcje publiczne mogaq wykonywa¢é
réwnolegle do swojego gtéwnego zajecia. W niektérych panstwach cztonkowskich UE wprowadzono
szeroko zakrojone ograniczenia, a zarazem przewidziano pewne szczegdlne wyjatki, natomiast w innych
istnieje wykaz konkretnych dozwolonych lub zabronionych rodzajéw dziatalnosci zewnetrznej. W kilku
panstwach nie istnieje ustalona z gory definicja zakazanej dziatalnosci zewnetrznej i wszystkie przypadki
ocenia sie indywidualnie. Jedynie w mniejszosci panstw cztonkowskich UE obowiazujg progi finansowe
dotyczace dochodoéw ze zrédet zewnetrznych.

We wszystkich panstwach cztonkowskich procedura uzyskania zgody na prowadzenie dziatalnosci
zewnetrznej wyglada podobnie. Wigze sie ona z koniecznoscia ztozenia pisemnego wniosku do
bezposredniego przetozonego lub wiasciwego dziatu. We wniosku tym nalezy wyjasni¢ zakres i charakter
proponowanej dziatalnosci zewnetrznej oraz przedstawic¢ inne szczegétowe informacje, np. o mozliwych
dochodach ze zrédet zewnetrznych. Wystepuja jednak réznice dotyczace tego, jakie doktadnie informacje
nalezy ujawni¢ w takim wniosku. Précz tego sankcje i kary, jakie mozna stosowa¢ w przypadku naruszenia
przepiséw o dochodach ze Zzrédet zewnetrznych, nie sa w kazdym przypadku okreslone w przepisach.

W panstwach czionkowskich UE wystepuja jednak réznice w przepisach i procedurach dotyczacych
dochodoéw ze zrodet zewnetrznych oséb petniacych funkcje publiczne wybieranych i niewybieranych
w wyborach. Ogdlnie rzecz bioragc, w przypadku oséb petnigcych funkcje publiczne wybieranych w
wyborach, w odréznieniu od urzednikéw, szersze zastosowanie ma zasada samoregulacji, ale przepisy
dotyczace przejrzystosci i rozliczalnosci publicznej dla tej pierwszej kategorii s surowsze.

2.2 Instytucje Unii

W poréwnaniu z panstwami cztonkowskimi, organizacjami miedzynarodowymi i painstwami trzecimi
objetymi omawianym badaniem przepisy dotyczace dochodow ze zrédel zewnetrznych w
instytucjach Unii sa stosunkowo surowe. Dotyczy to w szczegdlnosci przepiséw odnoszacych sie do
urzednikéw. Chociaz podejscia do regulowania kwestii dochodéw ze Zrédet zewnetrznych w panstwach
cztonkowskich UE sg dos¢ zréznicowane, generalnie w instytucjach Unii obowigzujg bardziej rygorystyczne
przepisy.

Pomiedzy poszczegolnymi instytucjami Unii wystepuja istotne réznice w przepisach dotyczacych
dochodéw ze zrédet zewnetrznych. Réznice te dotyczg najczesciej: definicji; tego, czy dziatalnos¢ i
dochody zewnetrzne sa dozwolone; progéw finansowych dochodéw ze zrédet zewnetrznych, obowiazku
ztozenia deklaracji o braku konfliktu intereséw; oraz zasad dotyczacych prezentéw i goscinnosci.
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Zroznicowanie przepisow dotyczacych dochodéw ze zrédetl zewnetrznych w poszczegélnych
instytucjach UE - wynikajace czesto z samych traktatow zatozycielskich - mozna uzasadnic tym, ze
odzwierciedlaja one specyfike i tradycje tych instytucji, a zwlaszcza prawdopodobienstwo
rzeczywistego lub potencjalnego konfliktu intereséw, w ktérego obliczu moga stang¢ urzednicy i
cztonkowie instytucji. Trudno jednak zrozumie¢, dlaczego miatoby to uzasadniaé niektére z istniejgcych
réznic (np. progéw finansowych dotyczacych dochodéw ze zrédet zewnetrznych lub rodzajéw dozwolonej
dziatalnosci). Ponadto mozna twierdzi¢, ze zastosowanie ma zasada réwnosci, a urzednicy UE powinni by¢
traktowani jednakowo niezaleznie od jednostki UE, dla ktdrej pracujg, nawet jesli rozbieznosci s
nieodfgcznym elementem ram prawnych okreslonych przez prawodawce w regulaminie pracowniczym UE
oraz zasady autonomii administracyjnej kazdej instytucji UE.

Istnieja rowniez réznice w przepisach dotyczacych dochodéw ze zrédet zewnetrznych majacych
zastosowanie do réznego rodzaju stanowisk urzedniczych, cztonkéw instytucji i innych oséb
petniacych funkcje publiczne. Podobnie jak w przypadku panstw cztonkowskich, przepisy dotyczace oséb
petnigcych funkcje publiczne wybieranych w wyborach do Parlamentu Europejskiego sg zazwyczaj mniej
rygorystyczne niz te dotyczace urzednikéw i w wiekszym stopniu opieraja sie na samokontroli. Przepisy te
réoznig sie miedzy poszczegdélnymi instytucjami UE, poniewaz cztonkowie Komisji, Trybunatu
Sprawiedliwosci i Trybunatu Obrachunkowego nie moga wykonywac zadnej innej dziatalnosci zawodowej
w trakcie swojej kadencji, natomiast postowie do Parlamentu Europejskiego moga to zrobic.

2.3 Klasyfikacja poszczegélnych regulacji dotyczacych dochodoéw ze zrédet zewnetrznych

W odniesieniu do drugiego celu badania - okreslenia, klasyfikacji i oceny réznych rodzajéw regulacji, w tym
sytuacji braku regulacji - w sprawozdaniu przedstawiono szereg ustalen.

Po pierwsze, w niektorych panstwach cztonkowskich UE obowiazujq bardzo precyzyjnie okreslone
przepisy wskazujace, w jakich sytuacjach dziatalno$¢ zewnetrzna jest dozwolona. W innych
przypadkach w wiekszym stopniu polega sie na podejsciu ,opartym na zasadach”, przy czym urzednicy iich
przetozeni maja wieksza swobode decydowania o tym, co stanowi odpowiednie zachowanie w odniesieniu
do dochodéw ze zrédet zewnetrznych.

W badaniu zwrécono uwage na fakt, ze przepisy dotyczace dochodéw ze zrédet zewnetrznych
powinny w idealnym przypadku réwnowazy¢ kilka czynnikéw - pozwala¢ na pewng swobode w
realizacji osobistych interesow, ale jednoczesnie zapewnia¢, aby nie doszto do konfliktu interesow.
Pozwolenie osobom petnigcym funkcje publiczne na zajmowanie sie ,zewnetrznymi” interesami jest
sposobem na utrzymanie kontaktu z ,prawdziwym swiatem” i umozliwia wykorzystanie zdobytej w ten
sposdb uzytecznej wiedzy i doswiadczenia przy wykonywaniu obowigzkéw stuzbowych. Umozliwia to
réwniez wykorzystanie takiej wiedzy fachowej oséb petnigcych funkcje publiczne na rzecz innych instytucji.
Jednoczesnie nalezy unikac sytuacji, w ktorej obowiazki osoby petnigcej funkcje publiczng sa zaniedbywane
lub w ktdrej na ksztattowanie polityki wywierany jest niewtasciwy wptyw.

Podstawy prawne regulacji dochodéw ze Zrédetl zewnetrznych sa w kilku panstwach dos¢
rozproszone w stosunkowo licznych aktach i kodeksach prawnych. Wprawdzie z regulacyjnego punktu
widzenia nie jest to samo w sobie zawsze problematyczne, ale moze sprawié, ze przepisy sa mniej przejrzyste
i trudniejsze do zrozumienia. W wiekszosci przypadkédw przepisy dotyczace dochoddéw ze zrodet
zewnetrznych sg czescig nadrzednych zasad etyki zawodowej lub ram uczciwosci, ktére regulujg wszystkie
aspekty zachowania 0s6b petnigcych funkcje publiczne.

Rowniez struktury instytucjonalne wykorzystywane do nadzorowania i egzekwowania przepiséw
dotyczacych dochodéw ze zrédel zewnetrznych obejmuja zaréwno wysoce scentralizowane
rozwigzania z jedna odpowiedzialng agencja, jak i bardziej rozproszone systemy. Stosunkowo
niewiele panstw cztonkowskich UE posiada pojedyncze agencje lub departamenty, ktérych ogdlnym
zadaniem jest zapewnienie przestrzegania przepisow dotyczacych dochodéw ze Zrédet zewnetrznych.
Badanie wykazuje jednak, ze takie podejscie ma szereg zalet.

PE 732.269 3



IPOL | Departament Tematyczny ds. Budzetu

Ocena skutecznosci poszczegélnych podejs¢ do regulacji dochodéw ze zrédet zewnetrznych nie jest
prosta, poniewaz nie istnieja proste mierniki skutecznosci. Ostatecznie najbardziej odpowiednig miara,
cho¢ trudna do oceny, jest zakres, w jakim przepisy pomagajg budowac zaufanie i legitymacje instytugji
demokratycznych. Rézne podejscia stanowia réwniez odzwierciedlenie réznych kultur i tradycji.

3. Mozliwe nastepstwa dla proponowanego utworzenia unijnego organu ds. etyki

W badaniu poparto przedstawiona w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 2021 r. argumentacje za
utworzeniem niezaleznego organu UE ds. etyki w celu zwiekszenia zaufania do instytucji Unii i ich
legitymacji demokratycznej. Zwrécono w nim uwage na znaczne réznice w przepisach stosowanych w
poszczegdlnych instytucjach Unii. Mozna argumentowac, ze te réznice majg swoje zrédto w roznych rolach
poszczegdlnych instytucji Unii. Ztozonos¢ systemu ogranicza jednak przejrzysto$¢ i utrudnia zaréwno
obywatelom UE, jak i podmiotom podlegajacym przepisom ich zrozumienie i stosowanie. Réznice w
przepisach dotyczacych dochodéw ze Zrédet zewnetrznych sg réwniez sprzeczne z zasadg réwnosci oraz z
zatozeniem, ze wszyscy urzednicy UE powinni podlegac tym samym przepisom (nawet jesli rozbieznosci sg
nieodfgcznym elementem ram prawnych okreslonych przez prawodawce w regulaminie pracowniczym UE
oraz zasady autonomii administracyjnej kazdej instytucji UE). Unijny organ ds. etyki mogtby sie rowniez
przyczynic¢ do zwiekszenia zaufania publicznego do instytucji UE.

Proponowany unijny organ ds. etyki mégitby odegra¢ wazna role we wspieraniu harmonizagji
przepisow dotyczacych dochodow ze zrédel zewnetrznych oraz ich wdrazania we wszystkich
instytucjach UE. Pomimo odmiennych rél tych instytucji nie ma oczywistego uzasadnienia dla wiekszosci
réznic w przepisach, szczegdélnie w odniesieniu do urzednikéw i innych funkcjonariuszy stuzby cywilnej. O
ile w pewnym stopniu kazda instytucja powinna sama decydowaé o tym, jakie rodzaje dziatalnosci
zewnetrznej i dochodéw ze zrédet zewnetrznych maja by¢ dozwolone lub zabronione (cho¢ i tu
prawdopodobnie istnieje wiele wspdlnych elementéw), o tyle przepisy dotyczace urzednikéw w zakresie
progéw finansowych, procedur uzyskiwania zezwolenia, wymogdéw ujawniania informacji, zasad
dotyczacych prezentdw i goscinnosci oraz ograniczen po ustaniu zatrudnienia mozna by zblizy¢ do siebie,
a nawet catkowicie zharmonizowac.

Proponowany unijny organ ds. etyki mogtby réwniez odegra¢ uzyteczna role w zachecaniu do
udostepniania informacji i wymiany dobrych praktyk. Wiasciwe stuzby Parlamentu Europejskiego,
Komisji i Sekretariatu Rady juz teraz prowadza regularng wymiane informacji i dobrych praktyk. Chociaz ich
przepisy wewnetrzne nie sg identyczne, to jednak wymiana ta okazata sie przydatna z punktu widzenia
ujednolicenia procedur i zasad oraz wymiany pomystdw na najskuteczniejsze srodki podnoszenia
swiadomosci. W rezultacie prowadzenie tej dziatalnosci informacyjnej przejatby proponowany organ UE ds.
etyki, ktéry mégtby pomoc w jej dalszym rozwoju, zardwno pod wzgledem tresci, jak i zakresu, zwazywszy
ze kilka organéw UE nie bierze udziatu w obecnych wymianach.

Poniewaz na sposéb uregulowania kwestii dochodéw ze Zrédet zewnetrznych maja wplyw kultura
polityczna i tradycje w réznych krajach i instytucjach, mozna dyskutowa¢, czy nalezy definiowa¢ ,najlepsze
praktyki”. Niezaleznie od tego mozna wymienic kilka podstawowych punktéw, ktére proponowany unijny
organ ds. etyki mogtby potraktowac jako wskazéwki:

Wskazowki dotyczace najlepszych praktyk w zakresie regulacji dochodow ze zrédet zewnetrznych

e Przepisy dotyczace dochoddw ze zrédet zewnetrznych powinny stanowi¢ czes¢ nadrzednych zasad
etyki zawodowej lub ram uczciwosci regulujgcych wszystkie aspekty zachowania oséb petnigcych
funkcje publiczne.

e Pozadane jest zezwolenie osobom petnigcym funkcje publiczne — w ramach okreslonych traktatami —
na zajmowanie sie pewnymi interesami zewnetrznymi, gdyz jest to sposéb na utrzymanie kontaktu
z ,prawdziwym Swiatem” i umozliwia wykorzystanie zdobytej w ten sposéb uzytecznej wiedzy i
doswiadczenia, ale jedynie pod warunkiem, ze nie prowadzi to do zaniedbywania obowigzkéw lub
nieodpowiedniego wptywu na ksztattowanie polityki.
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e Same przepisy dotyczace dochoddéw urzednikéw ze Zrédet zewnetrznych musza zapewnié
réwnowage pomiedzy pewng dozwolong swoboda w realizacji osobistych intereséw zarobkowych i
niezarobkowych, ale jednoczesnie gwarantowac, aby nie dochodzito do konfliktu intereséw. Jest tak
obecnie, cho¢ z pewnymi réznicami w przepisach obowiazujacych w poszczegélnych instytucjach UE.

e Zgodnie z zasada rownosci urzednicy stuzby cywilnej wszystkich rodzajow bez wzgledu na staz pracy
powinni podlega¢ tym samym podstawowym zasadom dotyczacym dochoddéw ze zrodet
zewnetrznych i dziatalnosci zewnetrznej — nie istnieje bowiem oczywiste uzasadnienie dla znaczacych
réznic w tym zakresie. Chociaz wszyscy pracownicy podlegaja regulaminowi pracowniczemu, istnieja
pewne réznice w przepisach wykonawczych. O ile wskazany jest pewien stopiert samoregulacji w
przypadku cztonkéw wybieranych w wyborach, o tyle powinny dotyczy¢ ich pewne podstawowe
zasady we wszystkich instytucjach.

e Potrzebne s3 jasno okreslone przepisy dotyczace dochoddéw ze zréddet zewnetrznych, aby propagowac
przejrzystos¢ i pomdc osobom objetym tymi przepisami w ich zrozumieniu. Dotyczy to w
szczegolnosci: a) rodzajéw dziatalnosci zewnetrznej, ktére nie s dozwolone; b) limitéw finansowych
dotyczacych dozwolonych dochodéw ze zrédet zewnetrznych; ¢) wymogdéw zwigzanych z
deklaracjami o braku konfliktu intereséw (w stosownych przypadkach); d) procedur uzyskania zgody
na prowadzenie dziatalnosci zewnetrznej; e) kar i sankcji za naruszenie przepiséw.

o Z perspektywy instytucjonalnej i regulacyjnej istnieje uzasadnienie dla pewnego stopnia
centralizacji, o ile nie jest ona zbyt daleko posunieta i nie prowadzi do nadmiernej biurokracji oraz o
ile taka centralizacja uwzglednia niezaleznos¢ i specyfike ré6znych podmiotéw. Organ ds. etyki musi
realizowa¢ swoj mandat niezaleznie i dysponowacl wystarczajacymi zasobami, aby skutecznie
wypetniac swoja role.

Ogolnie rzecz bioragc w omawianym badaniu sugeruje sie, ze proponowany unijny organ ds. etyki
powinien pelni¢ dos¢ swobodnie pojeta role koordynacyjna w odniesieniu do regulacji dochodéw ze
zrédel zewnetrznych, a nie przejac i scentralizowac funkcje realizowane obecnie przez poszczegoélne
instytucje Unii. Wtasciwe stuzby w poszczegdlnych instytucjach Unii maja juz dobrze ugruntowane systemy
i wydaje sie, ze zasadniczo dobrze one funkcjonuja. Nadmierna centralizacja egzekwowania przepiséw
dotyczacych dochodéw ze Zrédet zewnetrznych niemal na pewno doprowadzitaby do nasilenia biurokracji
w procedurach i prawdopodobnie mniej skutecznego stosowania przepisow.

Ponadto istniejag argumenty przemawiajace za tym, aby proponowany unijny organ ds. etyki byt w
réznym stopniu zaangazowany w regulacje kwestii dotyczacych tych dochodéw (i ewentualnie
innych kwestii etycznych) odpowiednio w odniesieniu do wybieranych i niewybieranych oséb
petniacych funkcje publiczne w instytucjach Unii.Informacje zwrotne wynikajace z badania wskazuja, ze
z punktu widzenia przejrzystosci i niezaleznosci korzystne bytoby powierzenie proponowanemu unijnemu
organowi ds. etyki ogdlnej odpowiedzialnosci za pomoc w egzekwowaniu przepiséw dotyczacych
dochodoéw ze zrodet zewnetrznych majacych zastosowanie do urzednikéw wyzszego szczebla i oséb
petnigcych funkcje publiczne na wyzszym szczeblu, w tym postéw do Parlamentu Europejskiego. Rola
proponowanego unijnego organu ds. etyki w odniesieniu do urzednikdédw ograniczataby sie do kwestii
wskazanych powyzej - harmonizacji przepiséw, wymiany informacji i dobrych praktyk itp. Mégtby on tez
odgrywac pewng role w przegladzie niektérych spraw, kiedy wynik dochodzenia jest kwestig sporng. W
przypadku postéw do Parlamentu Europejskiego mozna by utrzymac podejscie oparte na samokontroli, ale
przy zatozeniu roli proponowanego unijnego organu ds. etyki polegajacej na monitorowaniu konkretnego
stosowania przepiséw, zgtaszaniu wtasciwym organom przypadkdéw podejrzer naruszenia oraz doradzaniu
w sprawach spornych.

Zastrzezenie prawne i prawo autorskie. Opinie wyrazone w niniejszym dokumencie sa jedynie opiniami autoréw i nie musza odzwierciedla¢
oficjalnego stanowiska Parlamentu Europejskiego. Kopiowanie i ttumaczenie w celach niekomercyjnych jest dozwolone pod warunkiem
wskazania zrodta oraz wezesniejszego poinformowania Parlamentu Europejskiego i wystania mu egzemplarza. © Unia Europejska, 2022.
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Niniejszy dokument jest dostepny w internecie na stronie: www.europarl.europa.eu/supporting-analyses
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