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Badanie zatytułowane „Praktyki dotyczące dochodów ze źródeł zewnętrznych osób pełniących funkcje 
publiczne i funkcjonariuszy publicznych w UE” zostało opracowane na zlecenie Komisji Kontroli Budżetowej 
Parlamentu Europejskiego przez Centrum Usług Strategicznych i Ewaluacyjnych (CSES) od grudnia 2021 r. 
do maja 2022. 

1. Opis celów badania  
Zgodnie ze specyfikacją istotnych warunków zamówienia Parlamentu Europejskiego celem badania było: 

• zapewnienie informacji o różnych praktykach regulowania dochodów ze źródeł zewnętrznych w 
głównych instytucjach Unii oraz w wybranych państwach członkowskich UE, państwach trzecich i 
organizacjach międzynarodowych;  

• określenie, klasyfikacja i ocena różnych rodzajów regulacji, w tym braku regulacji, wewnętrznych 
procedur zgłaszania, wymogów przewidujących konieczność złożenia wniosku o zezwolenie, 
wymogów dotyczących podawania informacji do wiadomości publicznej (i różnych stopni 
przejrzystości), ograniczeń finansowych lub czasowych lub całkowitego zakazu;  

• określenie rodzajów przewidzianych sankcji w przypadku naruszeń, w tym ich zastosowanie w 
praktyce, uzasadnienie takich sankcji oraz ich skuteczność w regulowaniu dochodów ze źródeł 
zewnętrznych. 

Jeżeli chodzi o zakres badania, poddano w nim analizie sytuację w zakresie dochodów ze źródeł 
zewnętrznych w instytucjach Unii (Parlament Europejski, Komisja Europejska, Rada Europejska i Rada Unii 
Europejskiej, Europejski Trybunał Obrachunkowy, Europejski Trybunał Sprawiedliwości, Europejski Bank 
Centralny oraz agencje zdecentralizowane UE), jak również w próbie państw członkowskich UE (BE, BG, CZ, 
DE, ES, FR, IT, PL, RO i SE). Ponadto przeanalizowano doświadczenia państw trzecich (Zjednoczone Królestwo 
i USA) oraz kilku organizacji międzynarodowych (Rada Europy, OECD, ONZ i Bank Światowy). W ramach 
badania zbadano zasady i praktyki w instytucjach Unii, państwach członkowskich i państwach trzecich oraz 
organizacjach międzynarodowych stosowane w odniesieniu do dochodów ze źródeł zewnętrznych osób 
sprawujących urzędy publiczne różnego rodzaju, w szczególności urzędników, parlamentarzystów i 
mianowanych członków instytucji. 

Streszczenie 

Badanie zatytułowane „Praktyki dotyczące dochodów ze źródeł zewnętrznych osób pełniących funkcje 
publiczne i funkcjonariuszy publicznych w UE” opracowano na zlecenie Komisji Kontroli Budżetowej 
Parlamentu Europejskiego w 2022 r. W badaniu zwrócono uwagę na znaczne różnice w przepisach 
stosowanych w poszczególnych instytucjach i państwach członkowskich UE. Wskazano w nim szereg 
dobrych praktyk oraz możliwe następstwa ich stosowania dla proponowanego unijnego organu ds. etyki.  

https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/IPOL_STU(2022)732269
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Do celów niniejszego badania „działalność zewnętrzna” oznacza każdą dodatkową działalność (za 
wynagrodzeniem lub charytatywną, niezależną (samozatrudnienie) lub zależną), która jest wykonywana 
przez osobę zajmującą stanowisko publiczne w uzupełnieniu jej głównego mandatu i która może mieć 
wpływ na interes publiczny, jaki reprezentuje osoba zajmująca stanowisko publiczne. Wynikiem niektórych 
rodzajów działalności zewnętrznej są „dochody ze źródeł zewnętrznych” i to one są przedmiotem 
niniejszego badania. 

2. Kluczowe wnioski  
Ogólnie rzecz biorąc, na podstawie badania można zdecydowanie stwierdzić, że istnieją pewne istotne 
różnice w zasadach dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych pomiędzy poszczególnymi instytucjami 
Unii oraz pomiędzy tymi instytucjami a państwami członkowskimi UE. Występują również podobieństwa.  

2.1  Państwa członkowskie UE 

W poszczególnych państwach członkowskich UE objętych niniejszym badaniem definicje dochodów 
ze źródeł zewnętrznych są podobne pod względem przesłanek i ostatecznego celu. W definicjach tych 
kładzie się jednak różny nacisk na podstawowe zasady, takie jak unikanie konfliktu interesów i wpływów 
zewnętrznych na urząd publiczny, przestrzeganie dobrych praktyk, przejrzystość i etyka, w przeciwieństwie 
do zwykłego stosowania „neutralnej” definicji opartej na progu finansowym lub czasowym.  

W poszczególnych państwach członkowskich UE obowiązują dość zróżnicowane przepisy dotyczące 
rodzaju działalności zewnętrznej, którą osoby pełniące funkcje publiczne mogą wykonywać 
równolegle do swojego głównego zajęcia. W niektórych państwach członkowskich UE wprowadzono 
szeroko zakrojone ograniczenia, a zarazem przewidziano pewne szczególne wyjątki, natomiast w innych 
istnieje wykaz konkretnych dozwolonych lub zabronionych rodzajów działalności zewnętrznej. W kilku 
państwach nie istnieje ustalona z góry definicja zakazanej działalności zewnętrznej i wszystkie przypadki 
ocenia się indywidualnie. Jedynie w mniejszości państw członkowskich UE obowiązują progi finansowe 
dotyczące dochodów ze źródeł zewnętrznych. 

We wszystkich państwach członkowskich procedura uzyskania zgody na prowadzenie działalności 
zewnętrznej wygląda podobnie. Wiąże się ona z koniecznością złożenia pisemnego wniosku do 
bezpośredniego przełożonego lub właściwego działu. We wniosku tym należy wyjaśnić zakres i charakter 
proponowanej działalności zewnętrznej oraz przedstawić inne szczegółowe informacje, np. o możliwych 
dochodach ze źródeł zewnętrznych. Występują jednak różnice dotyczące tego, jakie dokładnie informacje 
należy ujawnić w takim wniosku. Prócz tego sankcje i kary, jakie można stosować w przypadku naruszenia 
przepisów o dochodach ze źródeł zewnętrznych, nie są w każdym przypadku określone w przepisach.  

W państwach członkowskich UE występują jednak różnice w przepisach i procedurach dotyczących 
dochodów ze źródeł zewnętrznych osób pełniących funkcje publiczne wybieranych i niewybieranych 
w wyborach. Ogólnie rzecz biorąc, w przypadku osób pełniących funkcje publiczne wybieranych w 
wyborach, w odróżnieniu od urzędników, szersze zastosowanie ma zasada samoregulacji, ale przepisy 
dotyczące przejrzystości i rozliczalności publicznej dla tej pierwszej kategorii są surowsze.  

2.2  Instytucje Unii  
W porównaniu z państwami członkowskimi, organizacjami międzynarodowymi i państwami trzecimi 
objętymi omawianym badaniem przepisy dotyczące dochodów ze źródeł zewnętrznych w 
instytucjach Unii są stosunkowo surowe. Dotyczy to w szczególności przepisów odnoszących się do 
urzędników. Chociaż podejścia do regulowania kwestii dochodów ze źródeł zewnętrznych w państwach 
członkowskich UE są dość zróżnicowane, generalnie w instytucjach Unii obowiązują bardziej rygorystyczne 
przepisy.  

Pomiędzy poszczególnymi instytucjami Unii występują istotne różnice w przepisach dotyczących 
dochodów ze źródeł zewnętrznych. Różnice te dotyczą najczęściej: definicji; tego, czy działalność i 
dochody zewnętrzne są dozwolone; progów finansowych dochodów ze źródeł zewnętrznych, obowiązku 
złożenia deklaracji o braku konfliktu interesów; oraz zasad dotyczących prezentów i gościnności.  
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Zróżnicowanie przepisów dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych w poszczególnych 
instytucjach UE – wynikające często z samych traktatów założycielskich – można uzasadnić tym, że 
odzwierciedlają one specyfikę i tradycje tych instytucji, a zwłaszcza prawdopodobieństwo 
rzeczywistego lub potencjalnego konfliktu interesów, w którego obliczu mogą stanąć urzędnicy i 
członkowie instytucji. Trudno jednak zrozumieć, dlaczego miałoby to uzasadniać niektóre z istniejących 
różnic (np. progów finansowych dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych lub rodzajów dozwolonej 
działalności). Ponadto można twierdzić, że zastosowanie ma zasada równości, a urzędnicy UE powinni być 
traktowani jednakowo niezależnie od jednostki UE, dla której pracują, nawet jeśli rozbieżności są 
nieodłącznym elementem ram prawnych określonych przez prawodawcę w regulaminie pracowniczym UE 
oraz zasady autonomii administracyjnej każdej instytucji UE. 

Istnieją również różnice w przepisach dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych mających 
zastosowanie do różnego rodzaju stanowisk urzędniczych, członków instytucji i innych osób 
pełniących funkcje publiczne. Podobnie jak w przypadku państw członkowskich, przepisy dotyczące osób 
pełniących funkcje publiczne wybieranych w wyborach do Parlamentu Europejskiego są zazwyczaj mniej 
rygorystyczne niż te dotyczące urzędników i w większym stopniu opierają się na samokontroli. Przepisy te 
różnią się między poszczególnymi instytucjami UE, ponieważ członkowie Komisji, Trybunału 
Sprawiedliwości i Trybunału Obrachunkowego nie mogą wykonywać żadnej innej działalności zawodowej 
w trakcie swojej kadencji, natomiast posłowie do Parlamentu Europejskiego mogą to zrobić. 

2.3   Klasyfikacja poszczególnych regulacji dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych  

W odniesieniu do drugiego celu badania – określenia, klasyfikacji i oceny różnych rodzajów regulacji, w tym 
sytuacji braku regulacji – w sprawozdaniu przedstawiono szereg ustaleń.  

Po pierwsze, w niektórych państwach członkowskich UE obowiązują bardzo precyzyjnie określone 
przepisy wskazujące, w jakich sytuacjach działalność zewnętrzna jest dozwolona. W innych 
przypadkach w większym stopniu polega się na podejściu „opartym na zasadach”, przy czym urzędnicy i ich 
przełożeni mają większą swobodę decydowania o tym, co stanowi odpowiednie zachowanie w odniesieniu 
do dochodów ze źródeł zewnętrznych.  

W badaniu zwrócono uwagę na fakt, że przepisy dotyczące dochodów ze źródeł zewnętrznych 
powinny w idealnym przypadku równoważyć kilka czynników – pozwalać na pewną swobodę w 
realizacji osobistych interesów, ale jednocześnie zapewniać, aby nie doszło do konfliktu interesów. 
Pozwolenie osobom pełniącym funkcje publiczne na zajmowanie się „zewnętrznymi” interesami jest 
sposobem na utrzymanie kontaktu z „prawdziwym światem” i umożliwia wykorzystanie zdobytej w ten 
sposób użytecznej wiedzy i doświadczenia przy wykonywaniu obowiązków służbowych. Umożliwia to 
również wykorzystanie takiej wiedzy fachowej osób pełniących funkcje publiczne na rzecz innych instytucji. 
Jednocześnie należy unikać sytuacji, w której obowiązki osoby pełniącej funkcję publiczną są zaniedbywane 
lub w której na kształtowanie polityki wywierany jest niewłaściwy wpływ.  

Podstawy prawne regulacji dochodów ze źródeł zewnętrznych są w kilku państwach dość 
rozproszone w stosunkowo licznych aktach i kodeksach prawnych. Wprawdzie z regulacyjnego punktu 
widzenia nie jest to samo w sobie zawsze problematyczne, ale może sprawić, że przepisy są mniej przejrzyste 
i trudniejsze do zrozumienia. W większości przypadków przepisy dotyczące dochodów ze źródeł 
zewnętrznych są częścią nadrzędnych zasad etyki zawodowej lub ram uczciwości, które regulują wszystkie 
aspekty zachowania osób pełniących funkcje publiczne.  

Również struktury instytucjonalne wykorzystywane do nadzorowania i egzekwowania przepisów 
dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych obejmują zarówno wysoce scentralizowane 
rozwiązania z jedną odpowiedzialną agencją, jak i bardziej rozproszone systemy. Stosunkowo 
niewiele państw członkowskich UE posiada pojedyncze agencje lub departamenty, których ogólnym 
zadaniem jest zapewnienie przestrzegania przepisów dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych. 
Badanie wykazuje jednak, że takie podejście ma szereg zalet.  
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Ocena skuteczności poszczególnych podejść do regulacji dochodów ze źródeł zewnętrznych nie jest 
prosta, ponieważ nie istnieją proste mierniki skuteczności. Ostatecznie najbardziej odpowiednią miarą, 
choć trudną do oceny, jest zakres, w jakim przepisy pomagają budować zaufanie i legitymację instytucji 
demokratycznych. Różne podejścia stanowią również odzwierciedlenie różnych kultur i tradycji.  

3. Możliwe następstwa dla proponowanego utworzenia unijnego organu ds. etyki 

W badaniu poparto przedstawioną w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 2021 r. argumentację za 
utworzeniem niezależnego organu UE ds. etyki w celu zwiększenia zaufania do instytucji Unii i ich 
legitymacji demokratycznej. Zwrócono w nim uwagę na znaczne różnice w przepisach stosowanych w 
poszczególnych instytucjach Unii. Można argumentować, że te różnice mają swoje źródło w różnych rolach 
poszczególnych instytucji Unii. Złożoność systemu ogranicza jednak przejrzystość i utrudnia zarówno 
obywatelom UE, jak i podmiotom podlegającym przepisom ich zrozumienie i stosowanie. Różnice w 
przepisach dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych są również sprzeczne z zasadą równości oraz z 
założeniem, że wszyscy urzędnicy UE powinni podlegać tym samym przepisom (nawet jeśli rozbieżności są 
nieodłącznym elementem ram prawnych określonych przez prawodawcę w regulaminie pracowniczym UE 
oraz zasady autonomii administracyjnej każdej instytucji UE). Unijny organ ds. etyki mógłby się również 
przyczynić do zwiększenia zaufania publicznego do instytucji UE. 

Proponowany unijny organ ds. etyki mógłby odegrać ważną rolę we wspieraniu harmonizacji 
przepisów dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych oraz ich wdrażania we wszystkich 
instytucjach UE. Pomimo odmiennych ról tych instytucji nie ma oczywistego uzasadnienia dla większości 
różnic w przepisach, szczególnie w odniesieniu do urzędników i innych funkcjonariuszy służby cywilnej. O 
ile w pewnym stopniu każda instytucja powinna sama decydować o tym, jakie rodzaje działalności 
zewnętrznej i dochodów ze źródeł zewnętrznych mają być dozwolone lub zabronione (choć i tu 
prawdopodobnie istnieje wiele wspólnych elementów), o tyle przepisy dotyczące urzędników w zakresie 
progów finansowych, procedur uzyskiwania zezwolenia, wymogów ujawniania informacji, zasad 
dotyczących prezentów i gościnności oraz ograniczeń po ustaniu zatrudnienia można by zbliżyć do siebie, 
a nawet całkowicie zharmonizować.  

Proponowany unijny organ ds. etyki mógłby również odegrać użyteczną rolę w zachęcaniu do 
udostępniania informacji i wymiany dobrych praktyk. Właściwe służby Parlamentu Europejskiego, 
Komisji i Sekretariatu Rady już teraz prowadzą regularną wymianę informacji i dobrych praktyk. Chociaż ich 
przepisy wewnętrzne nie są identyczne, to jednak wymiana ta okazała się przydatna z punktu widzenia 
ujednolicenia procedur i zasad oraz wymiany pomysłów na najskuteczniejsze środki podnoszenia 
świadomości. W rezultacie prowadzenie tej działalności informacyjnej przejąłby proponowany organ UE ds. 
etyki, który mógłby pomóc w jej dalszym rozwoju, zarówno pod względem treści, jak i zakresu, zważywszy 
że kilka organów UE nie bierze udziału w obecnych wymianach.  

Ponieważ na sposób uregulowania kwestii dochodów ze źródeł zewnętrznych mają wpływ kultura 
polityczna i tradycje w różnych krajach i instytucjach, można dyskutować, czy należy definiować „najlepsze 
praktyki”. Niezależnie od tego można wymienić kilka podstawowych punktów, które proponowany unijny 
organ ds. etyki mógłby potraktować jako wskazówki: 

Wskazówki dotyczące najlepszych praktyk w zakresie regulacji dochodów ze źródeł zewnętrznych 

• Przepisy dotyczące dochodów ze źródeł zewnętrznych powinny stanowić część nadrzędnych zasad 
etyki zawodowej lub ram uczciwości regulujących wszystkie aspekty zachowania osób pełniących 
funkcje publiczne. 

• Pożądane jest zezwolenie osobom pełniącym funkcje publiczne – w ramach określonych traktatami – 
na zajmowanie się pewnymi interesami zewnętrznymi, gdyż jest to sposób na utrzymanie kontaktu 
z „prawdziwym światem” i umożliwia wykorzystanie zdobytej w ten sposób użytecznej wiedzy i 
doświadczenia, ale jedynie pod warunkiem, że nie prowadzi to do zaniedbywania obowiązków lub 
nieodpowiedniego wpływu na kształtowanie polityki. 
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• Same przepisy dotyczące dochodów urzędników ze źródeł zewnętrznych muszą zapewnić 
równowagę pomiędzy pewną dozwoloną swobodą w realizacji osobistych interesów zarobkowych i 
niezarobkowych, ale jednocześnie gwarantować, aby nie dochodziło do konfliktu interesów. Jest tak 
obecnie, choć z pewnymi różnicami w przepisach obowiązujących w poszczególnych instytucjach UE. 

• Zgodnie z zasadą równości urzędnicy służby cywilnej wszystkich rodzajów bez względu na staż pracy 
powinni podlegać tym samym podstawowym zasadom dotyczącym dochodów ze źródeł 
zewnętrznych i działalności zewnętrznej – nie istnieje bowiem oczywiste uzasadnienie dla znaczących 
różnic w tym zakresie. Chociaż wszyscy pracownicy podlegają regulaminowi pracowniczemu, istnieją 
pewne różnice w przepisach wykonawczych. O ile wskazany jest pewien stopień samoregulacji w 
przypadku członków wybieranych w wyborach, o tyle powinny dotyczyć ich pewne podstawowe 
zasady we wszystkich instytucjach.  

• Potrzebne są jasno określone przepisy dotyczące dochodów ze źródeł zewnętrznych, aby propagować 
przejrzystość i pomóc osobom objętym tymi przepisami w ich zrozumieniu. Dotyczy to w 
szczególności: a) rodzajów działalności zewnętrznej, które nie są dozwolone; b) limitów finansowych 
dotyczących dozwolonych dochodów ze źródeł zewnętrznych; c) wymogów związanych z 
deklaracjami o braku konfliktu interesów (w stosownych przypadkach); d) procedur uzyskania zgody 
na prowadzenie działalności zewnętrznej; e) kar i sankcji za naruszenie przepisów.  

• Z perspektywy instytucjonalnej i regulacyjnej istnieje uzasadnienie dla pewnego stopnia 
centralizacji, o ile nie jest ona zbyt daleko posunięta i nie prowadzi do nadmiernej biurokracji oraz o 
ile taka centralizacja uwzględnia niezależność i specyfikę różnych podmiotów. Organ ds. etyki musi 
realizować swój mandat niezależnie i dysponować wystarczającymi zasobami, aby skutecznie 
wypełniać swoją rolę. 

Ogólnie rzecz biorąc w omawianym badaniu sugeruje się, że proponowany unijny organ ds. etyki 
powinien pełnić dość swobodnie pojętą rolę koordynacyjną w odniesieniu do regulacji dochodów ze 
źródeł zewnętrznych, a nie przejąć i scentralizować funkcje realizowane obecnie przez poszczególne 
instytucje Unii. Właściwe służby w poszczególnych instytucjach Unii mają już dobrze ugruntowane systemy 
i wydaje się, że zasadniczo dobrze one funkcjonują. Nadmierna centralizacja egzekwowania przepisów 
dotyczących dochodów ze źródeł zewnętrznych niemal na pewno doprowadziłaby do nasilenia biurokracji 
w procedurach i prawdopodobnie mniej skutecznego stosowania przepisów.  

Ponadto istnieją argumenty przemawiające za tym, aby proponowany unijny organ ds. etyki był w 
różnym stopniu zaangażowany w regulację kwestii dotyczących tych dochodów (i ewentualnie 
innych kwestii etycznych) odpowiednio w odniesieniu do wybieranych i niewybieranych osób 
pełniących funkcje publiczne w instytucjach Unii.Informacje zwrotne wynikające z badania wskazują, że 
z punktu widzenia przejrzystości i niezależności korzystne byłoby powierzenie proponowanemu unijnemu 
organowi ds. etyki ogólnej odpowiedzialności za pomoc w egzekwowaniu przepisów dotyczących 
dochodów ze źródeł zewnętrznych mających zastosowanie do urzędników wyższego szczebla i osób 
pełniących funkcje publiczne na wyższym szczeblu, w tym posłów do Parlamentu Europejskiego. Rola 
proponowanego unijnego organu ds. etyki w odniesieniu do urzędników ograniczałaby się do kwestii 
wskazanych powyżej – harmonizacji przepisów, wymiany informacji i dobrych praktyk itp. Mógłby on też 
odgrywać pewną rolę w przeglądzie niektórych spraw, kiedy wynik dochodzenia jest kwestią sporną. W 
przypadku posłów do Parlamentu Europejskiego można by utrzymać podejście oparte na samokontroli, ale 
przy założeniu roli proponowanego unijnego organu ds. etyki polegającej na monitorowaniu konkretnego 
stosowania przepisów, zgłaszaniu właściwym organom przypadków podejrzeń naruszenia oraz doradzaniu 
w sprawach spornych. 

Zastrzeżenie prawne i prawo autorskie. Opinie wyrażone w niniejszym dokumencie są jedynie opiniami autorów i nie muszą odzwierciedlać 
oficjalnego stanowiska Parlamentu Europejskiego. Kopiowanie i tłumaczenie w celach niekomercyjnych jest dozwolone pod warunkiem 
wskazania źródła oraz wcześniejszego poinformowania Parlamentu Europejskiego i wysłania mu egzemplarza. © Unia Europejska, 2022. 
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Niniejszy dokument jest dostępny w internecie na stronie: www.europarl.europa.eu/supporting-analyses 
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