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Advertencia

Esta respuesta del Helpdesk est4 basada en la
investigacion documental y, por lo tanto, en
bibliografia publicada por otros. No se ha llevado a
cabo ninguna investigaciéon primaria.

El tema de esta respuesta, las politicas de rotacion
del personal, tiene implicaciones operativas que
van mas alla de la prevencion de la corrupcion para
cualquier organizacién que las aplique. Aunque
esta respuesta aborda algunas de estas
implicaciones, no pretende tratarlas de forma
exhaustiva.

PUNTOS PRINCIPALES

La rotacion geografica del personal es
una practica establecida que se utiliza en
el sector aduanero para evitar el
establecimiento de nuevas relaciones o
perturbar las relaciones existentes que
conducen a la corrupcion.

Los modelos econdmicos vy los
experimentos de laboratorio son
practicamente los Unicos en sugerir que
la rotacion puede ser eficaz para reducir
la incidencia y el volumen de los
sobornos intercambiados entre un
cliente y un funcionario publico.

Esta medida puede limitarse a dirigirse a
redes arraigadas vy relaciones
sustentadas en normas sociales.

La rotacion puede conllevar un aumento
de la corrupcioén si no se aplica de forma
justa y deliberada.

Tiene implicaciones operativas
importantes, como una gran carga para
los recursos y posibles ineficiencias a
corto vy largo plazo.

El enfoque universal con respecto a la
rotacion geografica del personal debe
aplicarse con cuidado, teniendo en
cuenta los factores contextuales y en
combinacién con otras medidas y
garantias de integridad.
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Introduccion

El término «aduanas» designa a la instancia
publica responsable de la administracion de la
legislacion aduanera y de la recaudacion de los
derechos e impuestos (OMA 2006). Este servicio
también es responsable de la aplicacion de otras
leyes y reglamentos sobre la importacion, la
exportacion, la circulacién y el almacenamiento de
mercancias (OMA 2006).

El sector aduanero es vulnerable a la corrupcion.
McLinden y Durrani (2013: 4) afirman lo siguiente:

«casi todas las funciones desempefiadas
por las aduanas son vulnerables a la
corrupcién, incluida la evaluacion del
origen, el valor y la clasificacion; la
inspecci6n de la carga; la gestion de
regimenes de concesion, suspension,
exencion y devolucion; la auditoria
posterior al despacho; las operaciones de
transito; la tramitacion de pasajeros; la
expedicion de diversos permisos y
autorizaciones; y, mas recientemente, el
acceso a regimenes de operador autorizado
o preferente, que otorgan privilegios
especiales a determinados operadores».

En su manifestacion mas habitual, la corrupciéon en
el sector aduanero adopta la forma de un cliente
que soborna a un funcionario de aduanas a cambio
de que no se aplique la ley (Jancsics 2019: 3). Por
ejemplo, los funcionarios de aduanas sobornados
pueden abusar de su poder para evitar que se
detecten mercancias ilegales o para que no se
apliquen aranceles a las mercancias de un cliente.
También se han denunciado casos en los que
funcionarios de aduanas han extorsionado a
comerciantes para obtener sobornos, por ejemplo,
amenazandoles con tasas o aranceles falsos (Banco
Mundial, sin fecha). Otras formas de corrupcion

que implican a funcionarios de aduanas han sido el
fraude (como la falsificaciéon de documentos), la
apropiacion indebida de mercancias y el nepotismo
(especialmente en la contratacion) (Chéne 2018:
9).

La propia magnitud de los beneficios en juego
supone que en la corrupcion de los funcionarios de
aduanas puede estar implicada una gran variedad
de actores, entre ellos entidades del sector privado,
como empresas de transportes, pero también redes
de delincuencia organizada y politicos locales. En
muchos casos, el cliente y el funcionario de
aduanas desarrollan una relacién corrupta de largo
plazo.

Esta vulnerabilidad se ve agravada por el alto grado
de discrecion del que suelen gozar los funcionarios
de aduanas en la toma de decisiones, como
permitir importaciones y exportaciones o elegir qué
tipo del impuesto imponer (Chéne 2018: 4).
Asimismo, muchos funcionarios de aduanas
trabajan en lugares remotos donde puede resultar
dificil controlar su comportamiento de manera
eficaz (McLinden y Durrani, 2013): 4).

Segtin las estimaciones, el 30 % o mas de los
ingresos aduaneros generados a través de los
impuestos al comercio se pierden por la corrupciéon
en algunos paises en desarrollo (Banco Mundial,
sin fecha). La corrupcién en las aduanas también
puede impedir la facilitacién del comercio y ser
perjudicial para la seguridad interna cuando se
trafican mercancias ilicitas como armas de fuego
(Fjeldstad y Raballand 2020: 123).

En respuesta al grave impacto de la corrupcion en
el seno de las aduanas, se han aplicado en todas las
administraciones aduaneras una serie de medidas
anticorrupcion para hacer frente a estas
vulnerabilidades y promover unas normas de
integridad mas exigentes. Este documento se
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centra en una de dichas medidas: la rotacion
geografica del personal.

En virtud de esta politica, las administraciones
aduaneras rotan a los funcionarios entre las
distintas oficinas a intervalos regulares en lugar de
asignarnos a la misma oficina de forma
permanente. Esta politica puede tener varios
objetivos, uno de los cuales es disuadir del
desarrollo de relaciones corruptas de largo plazo,
que son posibles por el hecho de que un
funcionario de aduanas permanezca en un lugar
fijo.

La rotacion del personal se ha practicado en
muchos sectores como medida de integridad, entre
ellos el de ejecucion de la ley y de la contratacion
publica, y ha cobrado un notable impulso en el
sector aduanero. En 2003, los Estados miembros
de la Organizaciéon Mundial de Aduanas (OMA)
adoptaron la Declaracion de Arusha revisada , en la
que se estipula que los programas nacionales de
integridad aduanera eficaces deben abordar

10 factores clave fundamentales. En uno de ellos se
lee lo siguiente:

«Con el fin de reducir las oportunidades de
que se produzcan malas practicas, los
directivos de aduanas deben emplear
medidas como la segregacion estratégica de
funciones, la rotaciéon de tareas y la
asignacion aleatoria de comprobaciones
entre los funcionarios de aduanas y, en
determinadas circunstancias, la reubicacién
periodica del personal».

Por ello, en este informe se evalia la eficacia de la
rotacion del personal en la lucha contra la
corrupcion con vistas a arrojar mas luz sobre esas
«determinadas circunstancias» en las que deberia
aplicarse esta medida. Aunque se centra en el
sector aduanero, aprovecha los resultados de otros
dominios cuando procede.

La primera parte de este documento ofrece una
vision general de la rotacion del personal, e incluye
las variaciones en su aplicacion. La segunda parte
resume los resultados relevantes de la bibliografia
que apoyan la conclusion de que la medida puede
ser eficaz para luchar contra ciertas formas de
corrupcion. A la inversa, la tercera parte examina
las limitaciones de la medida a este respecto. La
ultima parte aborda algunas de las posibles
implicaciones operativas de la rotacién del personal
que no estan relacionadas per se con la corrupcion,
pero que aun asi constituyen consideraciones
importantes para cualquier administracién
aduanera que aplique esta medida.

Rotacion del personal

Las relaciones de corrupcion en el sector aduanero

Las relaciones o redes de corrupciéon constituyen
un riesgo muy importante en el sector aduanero.
Aunque la corrupcién puede estar protagonizada
por individuos, a menudo existen «formas méas
sistémicas de corrupcion que implican el desarrollo
de redes corruptas dentro de la administracion
aduanera» que distribuyen los beneficios de la
corrupcion entre cada uno de sus miembros (Chéne
2018: 8).

Esta situacion puede atribuirse a varios factores. El
riesgo de relaciones corruptas suele ser mas
acentuado en los pasos fronterizos mas pequefios,
donde pueden desarrollarse redes sociales
informales mas facilmente fuera del lugar de
trabajo (Chéne 2018: 2). En muchos paises, los
funcionarios de aduanas suelen ser originarios de
las mismas regiones fronterizas donde prestan
servicio, lo que significa que cualquier vinculo de
corrupcion puede ser de caracter duradero.
(Begovic y Mijatovic 2002: 30).
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La corrupcion en las aduanas puede afianzarse
mucho debido a la durabilidad de tales redes. Los
miembros de estas redes suelen compartir un alto
nivel de confianza y reciprocidad, ademas de velar
por que la informacion clave se conserve en
beneficio de toda la red, como las actitudes de
tolerancia de la alta direccion hacia la corrupcion y
las personas susceptibles de ser sobornadas
(Fjeldstad y Raballand 2020: 124).

Politicas de rotacion del personal

La rotacion geografica del personal es una
herramienta que forma parte de un conjunto mas
amplio de politicas de rotaciéon del personal.
Gounev y Bezlov (2010: 102) distinguen tres tipos
de politicas de rotacion del personal en el sector
aduanero. Los funcionarios de aduanas pueden ser
trasladados peridédicamente a otros lugares de un
pais para realizar labores aduaneras. En segundo
lugar, sus turnos de trabajo pueden rotar frecuente
y aleatoriamente con otros funcionarios. Por
altimo, puede haber horarios aleatorios para que
no esté predeterminado qué funcionario de
aduanas inspecciona qué objeto (por ejemplo, un
envio).

Ademas, también existe la rotacion laboral, en la
que los funcionarios van rotando entre distintas
funciones y tareas. El término «rotacién del
personal» se encuentra con frecuencia en la
literatura como término genérico para todas estas
medidas, ya que tienen el objetivo comtin de luchar
contra la corrupcion. No obstante, conviene
diferenciarlos, dado que pueden tener distintos
niveles de impacto e implicaciones operativas
diferentes. Este informe se centra en la primera de
estas variantes. Cuando en este documento se
utiliza el término «rotacién del personal», este se
entendera principalmente como rotacion
geografica.

El recurso a esta medida para combatir la
corrupcion tiene una historia sorprendentemente
larga. Cosgel et al. (2012: 366) explican como se
rotaba a los funcionarios publicos en la época del
Imperio otomano como medida para reducir los
riesgos de corrupcion. Esta se ha generalizado en la
actualidad. Por ejemplo, el departamento de policia
de Nueva York la adopt6 en la década de 1970 para
frenar la corrupcion policial (Center for the Study
of Democracy 2012: 91). El Ministerio Federal del
Interior de Alemania introdujo en 1998 una
directiva por la que se ordenaba la rotaciéon cada
cinco afos de todos los funcionarios federales que
trabajaban en ambitos especialmente expuestos a
la corrupcion (como la contratacion publica)
(Abbink 2004: 887).

Esta politica ha sido muy seguida por el sector
aduanero. Ademas de la Declaracion de Arusha
revisada, un informe de la OCDE también destaca
que la rotacion del personal es una buena practica
en puestos que estan mas expuestos a la corrupcion
y otros riesgos para la integridad (OCDE 2016: 39).
En 2016, 13 de 20 paises notificaron al Grupo de
Trabajo Anticorrupcion sobre Integridad en las
Aduanas del G20 de que habian adoptado politicas
de rotacién del personal en sus administraciones
aduaneras (OCDE 2016: 61). Cabe suponer que ello
se debe no solo a la vulnerabilidad de las aduanas a
la corrupcioén, sino también a determinadas
caracteristicas del sector aduanero que se prestan
para la rotacion del personal, como la existencia de
numerosas oficinas entre las que efectuar la
rotacion.

Variaciones en la rotacion del personal

En un sentido mas técnico, las politicas de rotaciéon
del personal pueden variar mucho entre paises. Por
ejemplo, en Singapur, los funcionarios pueden ser
destinados a un puesto durante un méximo de 10
anos antes de ser rotados (ONUDD 2017), mientras
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que en los Estados miembros de la UE el periodo
mas comun es de cinco anos (Gounev et al. 2012:
109). En Italia, la agencia de aduanas determina la
duracion del destino en funcion del nivel de riesgo
del puesto y aplica periodos més cortos para las
funciones de mayor riesgo (OMA 2017: 56).
Algunas funciones podrian prestarse a una rotacion
maés frecuente. En Ucrania, por ejemplo, se crearon
10 unidades moviles interdepartamentales para
responder a los delitos de corrupcion en las
aduanas, con una rotacion mensual de todo el
personal (Interfax Ucrania 2016).

Por otro lado, puede que no se exija la rotacion del
personal a los funcionarios de aduanas de todos los
niveles de antigiiedad. En su estudio sobre los
Estados miembros de la UE, Gounev et al. (2012:
109) constataron que, por ejemplo, las agencias de
Estonia y Lituania solo imponian la reubicacion a
los funcionarios de alto rango, mientras que
Polonia y Bulgaria excluian de su politica a los
funcionarios de alto rango. La agencia de aduanas
italiana impone la rotacién laboral tanto para los
cargos no directivos como para los de direccion
(OMA 2015: 160).

Por ultimo, la naturaleza de la reubicacion o el
traslado puede variar. La bibliografia distingue
entre traslados horizontales —en los que se traslada
a los funcionarios entre puestos de igual rango o
antigliedad— y traslados verticales, que mueve a los
funcionarios entre puestos de diferente rango o
antigliedad. En el caso del traslado vertical, la
reubicacion puede ser una oportunidad para
ascender o degradar a un funcionario. Un estudio
de la administracién de aduanas serbia (Begovic y
Mijatovic 2002) hall6 que, a pesar de contar con
ambos, los traslados horizontales eran mucho més
frecuentes que los verticales. En un enfoque
diferente, al parecer la administracion de aduanas
india hace esfuerzos conscientes para rotar a sus
funcionarios entre puestos sensibles y no sensibles
(OMA 2020): 17).

Objetivos de la rotacion del personal

Los objetivos concretos de la politica de rotacion
del personal también pueden variar. Por ejemplo,
los objetivos oficiales de la rotacion del personal de
la funcion publica de la Republica de Kirguistan
incluyen la reduccién de los riesgos de corrupcion,
asi como favorecer la motivacion profesional y
mejorar la eficacia institucional
(Nozdrachyev/Hosapaues 2019: 15). Gounev et al.
(2012: 100) llevaron a cabo un estudio sobre varios
organismos y unidades responsables de la
seguridad fronteriza en 23 Estados miembros de la
UE y hallaron que el 75 % de ellos contaba con
politicas de rotacion. Los objetivos oficiales de
estas incluian la prevencion de la corrupcion, pero
algunos organismos también utilizaron la
reubicacion de forma punitiva como respuesta a
delitos de corrupcion menores cometidos por
funcionarios que no justificaban el despido. Un
organismo de Finlandia senal6 que la rotaciéon
también puede servir para que los funcionarios
adquieran experiencia en la realizacién de distintas
tareas.

Dado el caracter polifacético de la corrupcion,
pocas medidas anticorrupcion pueden o pretenden
abordar todas las formas de corrupcién. Por
consiguiente, la rotacion del personal esta
destinada a abordar un aspecto especifico de la
corrupcion. Existe un consenso general en la
bibliografia sobre la necesidad de centrarse en las
relaciones corruptas entre funcionarios publicos y
clientes. Esto puede incluir evitar que se
establezcan dichas relaciones, pero también
perturbar las relaciones corruptas ya establecidas
(ONUDD, sin fecha). En el contexto del sector
aduanero, se trata de relaciones entre los
funcionarios de aduanas y tres tipos de clientes:
particulares, grupos informales (como un grupo
criminal organizado) y organizaciones formales,
como sociedades comerciales (Jancsics 2019): 11).
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Por supuesto, también hay intercambios corruptos
que no estan basados en la existencia de una
relacion. Por ejemplo, existen notificaciones de
clientes que intentan sobornar a quien esté de
servicio, independientemente de que le conozcan o
no (Jancsics 2023: 7). Lo mismo ocurre con los
funcionarios de aduanas deshonestos que intentan
extorsionar a los clientes indiscriminadamente. Sin
embargo, se espera que la rotacion del personal sea
maés eficaz contra las relaciones corruptas a largo
plazo.

Bouman (2021: 104) explica la 16gica que hay
detras de este razonamiento. Si una administracion
de aduanas rota a los funcionarios cuyas funciones
suponen tener contacto frecuente con posibles
sobornadores, puede evitar que se desarrolle una
relacion més larga entre un sobornador potencial y
el funcionario. La ausencia de esta relacion hace
que al sobornador le resulte mas dificil predecir si
un funcionario aceptara el soborno o no, o si
correspondera al soborno con la acciéon deseada.
Esto aumenta el riesgo de que la tentativa de
soborno tenga consecuencias, como ser
denunciado, lo que a su vez crea un efecto
disuasorio. De hecho, también se reducen los
incentivos para sobornar a un funcionario, porque
si este no va a continuar en su puesto fijo,
disminuyen las posibles ganancias derivadas del
soborno a largo plazo (ONUDD, sin fecha). Como
explica Bayar (2013): «Puede que no merezca la
pena para un cliente particular incurrir en los
costes de establecer un vinculo con cada nuevo
funcionario publico para obtener beneficios de la
corrupcion».

Por lo tanto, la rotacién del personal como politica
presume que crear una «incertidumbre con
respecto a la corruptibilidad del socio potencial en
la corrupciéon» (Abbink y Serra 2012: 6) disuadira
de la corrupcion.

Este planteamiento parece reflejarse también a
nivel politico. En su estudio sobre los Estados
miembros de la UE, Gounev et al. (2012: 100)
constataron que la rotaciéon del personal «tiene por
objeto evitar el establecimiento de redes de
corrupcién duraderas o de relaciones personales
con las comunidades locales que puedan influir en
el juicio de un funcionario». Esta politica puede
considerar factores locales particulares. Por
ejemplo, Onder (2015: 65) constat6 que la politica
de rotacion del personal en la policia nacional turca
tenia como objetivo debilitar los vinculos entre los
agentes de policia y las comunidades en las que
prestan servicio, también para desalentar la
conspiracion basada en factores étnicos.

El papel clave de las relaciones y redes corruptas en
el sector aduanero puede ayudar a explicar por qué
la rotacion del personal, una politica cuyo objetivo
es combatir estas mismas relaciones y redes, esta
tan extendida en el sector. Ademas, las medidas
preventivas de esta naturaleza estan adaptadas
para las aduanas donde la supervision directa
puede resultar dificil. Del mismo modo, como
subraya Bouman (2021: 22), puede resultar méas
eficaz para los responsables politicos tratar de
desarticular las redes que buscar medidas penales
para cada uno de sus miembros.

La eficacia de la rotacion del
personal para prevenir y

combatir la corrupcion

El recurso generalizado y continuado a las politicas
de rotacion del personal sugiere que muchas
autoridades y paises valoran positivamente la
eficacia de esta medida (por ejemplo, véase
Bundesministerium des Innern und fiir Heimat
2019).
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Sin embargo, la eficacia de las politicas de rotaciéon
del personal no ha sido objeto de estudios
exhaustivos. Borges et al. (2017: 27) llevaron a cabo
una revision de la bibliografia disponible en aquel
momento y constataron que no se habia realizado
ningun estudio que utilizara enfoques
«etnograficos/cualitativos», «macrocuantitativos»
ni «microcuantitativos».

Ingrassia (2021: 5) describe como la medicion del
impacto de la rotacion del personal enfrenta las
mismas dificultades que la medicion de otras
intervenciones anticorrupcién. Por ejemplo, el
hecho de que los actos de corrupcién suelan
producirse sin que nadie los presencie dificulta la
evaluacién de su impacto a partir de un niimero
fiable de incidentes de corrupcion.

Un enfoque adoptado en el sector aduanero
consiste en utilizar como indicador el volumen de
ingresos recaudados. Por ejemplo, un estudio
(Cheptarus 2018: 31) sobre la recaudacion de
ingresos en Kenia recogi6 107 respuestas de
personas que desempeiian diferentes funciones en
las aduanas. Se les pidié que opinaran sobre la
afirmacion de que la rotacion del personal habia
tenido un impacto positivo en el porcentaje de
ingresos recaudados. Los resultados fueron los
siguientes:

el 45,8 % se mostraron muy de acuerdo con
la afirmacion;

e el 24,3 % se mostraron de acuerdo;

e ¢l 18,7 % no sabian;

e el11,2 % se mostraron en desacuerdo;

e ¢l 0 % se mostraron en total desacuerdo.

En Moldavia también existe un informe sobre los
efectos inmediatos de la rotacion del personal:

168 personas que trabajaban para la
administracién nacional de aduanas fueron rotadas
entre julio y diciembre de 2002. La administraciéon
informé del impacto positivo: por ejemplo, tras la

rotacion del 80 % del personal de la oficina de
aduanas de la ciudad de Cahul, en una semana se
recaudaron mas ingresos que en el mes anterior
(Obreja et al. 2003: 83).

Sin embargo, la mayor parte de la bibliografia
disponible sobre la eficacia de las politicas de
rotacion del personal se encuadra en el ambito de
la economia, y especialmente en el subambito de la
teoria del juego. Esta vertiente de la bibliografia se
centra, en particular, en la eficacia de la rotaciéon
del personal, bien geografica o de otro tipo, para
cambiar las decisiones que normalmente tomarian
los actores de una relacién corrupta.

Abbink (2004) es autor de un destacado articulo
que describe el uso de un experimento de
laboratorio para determinar si la rotacion del
personal reducia la tasa de sobornos. Disefi6 un
juego en el que los estudiantes hacian el papel de
posibles sobornadores y funcionarios publicos en
condiciones de rotacion del personal. Se les
asignaba una moneda ficticia que podia cambiarse
por moneda legal al final del juego. En cada ronda,
los sobornadores potenciales podian decidir si
intentaban sobornar al funcionario puablico,
mientras que este podia optar por aceptar o
rechazar el soborno. Los costes y riesgos asociados
a estas decisiones se incorporaron al juego, incluido
el nivel de ineficacia organizativa causado por el
soborno. El juego se desarroll6 en 30 rondas, en las
que las parejas de sobornadores potenciales y
funcionarios publicos se emparejaban de nuevo
aleatoriamente de cada vez para simular la rotacién
del personal. Posteriormente, se compararon con
los resultados obtenidos cuando las parejas se
mantenian fijas.

Abbink observé que la rotacion del personal tenia
un efecto significativo, ya que disminuia los
sobornos pagados casi a la mitad, y la frecuencia de
la toma de decisiones ineficaces debidas a sobornos
se reducia en dos tercios. Abbink reconoci6 ciertas
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limitaciones en su modelo —por ejemplo, no se
tiene en cuenta el riesgo de que un funcionario
denuncie un intento de soborno— y destacé la
necesidad de analizar los efectos de la rotacion del
personal en otros entornos con condiciones mas
ricas y diversas.

No obstante, el estudio de Abbink anade peso
empirico al argumento légico de que la rotacion del
personal realmente consigue que clientes y
funcionarios publicos sean menos propensos a la
corrupcion, debido a la falta de previsibilidad en
cuanto a si el actor contrario puede o no ser
sobornado.

Asimismo, otros académicos que utilizan modelos
economicos o experimentos de laboratorio han
llegado a conclusiones similares a las de Abbink,
concluyendo en general que la rotaciéon del
personal tiene un impacto de reduccion del
soborno cuando los clientes y los funcionarios
rotan en este tipo de modelo (Jellal 2009; Bayar
2013; Rangone 2016; Biihren 2020; Fisar et al.
2021). Cabe senalar que en algunos de estos
estudios se expresaron reservas. Por ejemplo, Fisar
et al. (2021) constataron que, si bien la rotacion del
personal reducia la proporcion de funcionarios
publicos que aceptaban sobornos y las decisiones
ineficientes tomadas debido a sobornos, no influia
en la proporcion de sobornadores potenciales que
ofrecian sobornos.

Las limitaciones y los riesgos
de la rotacion del personal

para combatir la corrupcion

Como ya se ha dicho, el principal potencial
anticorrupcion de la rotacion del personal es la
prevencion y la perturbacion de las relaciones de

corrupcion. Asi pues, los escépticos sobre la eficacia
de la rotacion del personal suelen hacer énfasis en
sus limitaciones para perturbar estas relaciones.

Las redes corruptas pueden estar suficientemente
organizadas para responder ante los efectos de la
rotacion del personal y sortearlos. Por ejemplo, un
reportaje sobre un caso de corrupcion en una
division de aduanas de Shenzhen (China) revel6
que varias rondas de rotacion del personal no
habian logrado atajar la corrupcion porque la
division en cuestion habia copiado las practicas de
soborno que se utilizaban en otras divisiones (Chen
2015). De hecho, las redes de corrupciéon
sofisticadas suelen tener una amplia cobertura
geografica. Del mismo modo, Begovic y Mijatovic
constataron que la rotacién de funcionarios de
aduanas en Serbia durante la década de 1990 fue
ineficaz porque las redes corruptas eran lo
suficientemente solidas como para adaptarse
rapidamente a los nuevos pasos fronterizos (2002:
101).

Algunos tipos de relaciones corruptas pueden estar
mas arraigadas, por lo que son maés resistentes a la
rotacion del personal. Jancsics (2019: 11) parte de
la hipotesis de que este es el caso de «las relaciones
corruptas basadas en acuerdos sociales
preexistentes, como las redes familiares, de
amistad o comunitarias». Fjeldstad y Raballand
(2020: 125) afirman que «los funcionarios de
aduanas estan creando redes integradas por
familiares, amigos y conocidos que se basan en la
confianza y en la reciprocidad como forma de
asegurar una ayuda bancaria para el futuro».
Explican que los familiares y las redes sociales
suelen ver a los funcionarios de aduanas como
mecenas (Fjeldstad y Raballand 2020: 124). Esto
sugiere que determinadas redes que se sustentan
en convenciones y presiones sociales pueden ser
mas resistentes a la rotacion del personal.
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Biihren (2020) llev6 a cabo un experimento de
corrupcion inspirado en el de Abbink para probar
el efecto de la rotacion del personal en la
corrupcion en Alemania y China. Observé que la
rotacion del personal reducia la propension de los
funcionarios ptiblicos de ambos paises a mostrar
comportamientos corruptos. Sin embargo, sefiald
que la rotacion del personal afectaba méas a la
propension de los clientes a sobornar en Alemania
que en China. Interpret6 que esta diferencia tenia
que ver con la cultura china del guanxi, que
describe como «fuertes lazos sociales de
reciprocidad y confianza (y contra el oportunismo)
en el comportamiento econémico chino». Segin
Biithren, en China, a diferencia de Alemania, el
cliente puede, debido a las normas sociales del
guanxi, tener una mayor expectativa de que su
intento de sobornar a un funcionario publico sera
correspondido, aunque no haya desarrollado una
relacion duradera con ese funcionario, lo que
significa que la tasa de corrupcién no se vio
afectada de manera significativa por la rotacion del
personal.

Otras limitaciones pueden estar relacionadas con el
tipo de variaciones técnicas en la aplicacion de la
medida. Por ejemplo, algunas personas
encuestadas en el marco de un estudio sobre la
rotacion del personal en la gestion de la fauna
salvaje en Kenia consideraron que los intervalos de
rotacion de tres afnos eran demasiado largos y no
evitaban la aparicion de riesgos de corrupcion
basados en relaciones locales (OCDE 20217: 51).

Otra limitacién es que la ruptura de una relacion
corrupta puede generar otras relaciones. Bayar
(2013) propone un modelo econémico para probar
el efecto de la rotacion del personal en la
corrupcion que se distingue del de Abbink en que
intenta tener en cuenta el papel de los
intermediarios a la hora de facilitar la corrupciéon
entre funcionarios y clientes. Su modelo establece
que la rotacion del personal puede, en

determinadas condiciones, llevar a un aumento de
la corrupcién a través de intermediarios. Esto
ocurre cuando los intermediarios (que se
consideran inmoéviles) asumen los costes de
establecer una relacion con el funcionario (el
objetivo de la corrupcién) en beneficio de los
clientes debido a que la rotacion del personal
impide a los clientes (los sobornadores) hacerlo
ellos mismos. Si el intermediario consigue
establecer esta relacion, puede ofrecérsela a
muchos clientes a cambio de una comision, lo que
significa que se reduce el coste global por
transaccién corrupta. Por lo tanto, la relaci6on
corrupta es mas rentable de lo que habria sido sin
el intermediario desempefiando este papel, lo que a
su vez favorece el aumento de la tasa de incidentes
de corrupcion facilitados de esta forma.

Sin embargo, Bayar sostiene que es posible disefiar
esta politica, de modo que el personal rote con la
suficiente frecuencia como para que los
intermediarios no puedan establecer contactos con
los funcionarios tan facilmente y, en consecuencia,
se desmotiven. La conclusion de Bayar sobre los
intermediarios puede ser muy relevante para el
sector aduanero, en el que a menudo hay terceros
afiadidos que intervienen en la relacion entre las
aduanas y los comerciantes, como los funcionarios
de aduanas y los operadores logisticos (Fjeldstad y
Raballand 2020): 123).

En la bibliografia también hay voces que
argumentan que la rotaciéon del personal puede
crear mas oportunidades de corrupcion. Langseth
et al. (1997: 26) consideran que la rotacion del
personal podria facilitar la corrupcion sistémica
porque crea la oportunidad de que los altos
funcionarios corruptos utilicen esta politica para
castigar a los subordinados que se resistan a la
corrupciéon. Bouman (2021: 104) advierte de que el
hecho de que algunos lugares de destino pueden
ser considerados mejores que otros por los
funcionarios de aduanas, puede llevarles a
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competir entre siy a sobornar a funcionarios de
mayor rango para influir en el lugar al que seran
destinados.

Fjeldstad (2003: 173) afirma que, si los
funcionarios corruptos no estan seguros sobre el
lugar al que seran reubicados ni de las
oportunidades de beneficiarse de la corrupciéon en
este, podrian responder intentando maximizar las
oportunidades de corrupcion en su destino actual.
Cita un estudio de Arifari (2006), que constatb que
los funcionarios de aduanas de Benin daban
sobornos para que los reubicaran en «destinos
lucrativos», donde intensificaban sus actividades
corruptas, en parte para poder recuperar el dinero
invertido en el soborno. En este caso, el factor de la
incertidumbre creada por la politica de rotaciéon
parecia tener el efecto contrario.

Della Porta y Vannucci (2016) describen los
posibles «efectos de bola de nieve» de la
corrupcion. Su teoria respalda la idea de que, si se
reubican actores con los conocimientos necesarios
para crear relaciones y redes corruptas, estos
pueden difundir geograficamente esos
conocimientos, lo que puede equivaler a exportar la
corrupcion a nuevos lugares.

Onder (2015: 91) llevé a cabo un estudio sobre la
politica de rotacién geografica del personal
aplicada por la policia nacional turca, y observd que
la mayoria de los encuestados consideraba que esta
politica se solia aplicar de forma injusta, lo que
provocaba un efecto contrario. Uno de los
encuestados confesé incluso que le habia pedido a
un médico un informe falso para evitar ser
reubicado a un puesto que consideraba un
descenso de categoria planificado por sus
superiores por motivos politicos. En México se
descubri6 que un secretario de la administracién de
aduanas habia vendido a grupos criminales
organizados un «calendario secreto de rotacion»
que les permitia saber qué funcionarios de aduanas

trabajaban en cada lugar (Jordan 2001). Una vez
maés, esto demuestra que los encargados de aplicar
la rotacion del personal pueden plantear riesgos de
corrupcion.

En general, una de las razones por las que se
considera que los funcionarios de aduanas son
susceptibles de ser corrompidos es que suelen
cobrar salarios bajos y trabajar en condiciones
inadecuadas (Chéne 2018: 1). Puede que una
rotacién injusta o no deseada de los funcionarios
exacerbe esta dindmica y los haga méas susceptibles
a la corrupcion.

La OMA ha reconocido que «el favoritismo, las
lealtades politicas y el nepotismo podrian influir en
la promocién y los traslados internos» (2021: 51).
Para hacer frente a este problema, la OMA ofrece
orientacion sobre la necesidad de que las politicas
de rotacion del personal «estén exentas de
favoritismos y parcialidades, que sean
transparentes y que constituyan una condiciéon de
empleo claramente entendida» (OMA 2021): 126).

Implicaciones operativas de la
rotacion del personal

Hasta ahora, este documento ha evaluado la
rotacion del personal en relacién con la eficacia de
la politica de lucha contra la corrupcion. Sin
embargo, esta politica tiene otras implicaciones
operativas de importancia. De hecho, algunos de
los académicos que se basan en modelos
econdmicos para evaluar la eficacia de la politica
contra la corrupcion reconocen que sus modelos no
tienen en cuenta todos sus costes y beneficios
(Jellal 2009: 16).
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Costes financieros

Una consecuencia importante es que la rotacion del
personal es intrinsecamente mas costosa que
mantener a los funcionarios en puestos fijos,
principalmente porque las administraciones
aduaneras tienen que incurrir en gastos de
reubicacién de sus funcionarios (Gounev et al.
2012: 109). Estos gastos pueden ser mas elevados
en paises méas grandes en los que los destinos estan
geograficamente dispersos(Ardigo 2014: 7).
También puede haber costes de formacion
asociados para facilitar la incorporacion del
personal a sus nuevas funciones, especialmente si
requieren nuevos conocimientos (Gounev et al.
2012: 109).

Por lo tanto, las administraciones aduaneras, sobre
todo en los paises de rentas bajas y medias, pueden
enfrentarse a problemas de recursos a la hora de
aplicar la rotacion del personal. Masake (2023:
190) constaté en su estudio sobre la policia de
Namibia que existia una politica de rotacion del
personal y que los encuestados valoraban
positivamente sus efectos anticorrupcién, pero que
se consideraba costosa y por eso rara vez se
aplicaba en la practica.

Eficiencia

Ademas de en recursos financieros, puede haber un
coste en términos de capital humano especifico del
puesto de trabajo. Las guias de la OMA indican que
se necesita tiempo para especializarse en la
mayoria de las actividades llevadas a cabo por las
aduanas (OMA 2015: 160). De hecho, la rotaciéon
del personal puede ser menos eficaz en los paises
donde escasea el personal cualificado para
determinadas funciones en las aduanas, como
auditores y contables (Fjeldstad 2003: 173).

Esto puede no afectar inicamente a las
competencias técnicas. También puede haber
conocimientos y competencias que solo pueden
adquirirse trabajando en un lugar fijo, como la
familiaridad con los casos, clientes y rutinas
locales. Las organizaciones pueden beneficiarse de
mantener a un empleado en un puesto el tiempo
suficiente para que adquiera las competencias de la
funcién (Bayar 2013: 2). Reubicar a un miembro
del personal significa que esta informacion se
infrautilice o desperdicie, lo que conlleva pérdidas
de eficiencia global (Abbink 2004: 888).

En esencia, si la rotacién del personal es eficaz para
perturbar las relaciones, entonces puede perturbar
tanto las relaciones positivas como las negativas.
Por ejemplo, las relaciones sociales y comerciales
informales entre los funcionarios de aduanas y los
clientes también pueden resultar ttiles, ayudar a
los funcionarios de aduanas a desempenar mejor
sus funciones y aumentar la eficacia del trabajo de
las aduanas (McLinden y Durrani, 2013): 3). En
consecuencia, la reubicacion también puede
provocar la ruptura de redes ttiles (Begovic y
Mijatovic 2002: 30). Asi ocurre en especial cuando
se desea alcanzar un nivel de confianza mutua con
la poblacion local (Storry 2008).

También puede haber pérdidas de eficiencia a corto
plazo asociadas a la rotacion del personal. En El
Salvador, la falta de planificacién de la rotacién del
personal en las aduanas habria impedido que la
totalidad del personal tuviera el acceso informatico
necesario, lo que causo retrasos generalizados (La
Prensa Gréafica 2017). La Organizacion Mundial de
Aduanas (2021: 5) recomienda que las politicas de
rotacién tengan en cuenta que asignar empleados
sin experiencia podria retrasar el proceso durante
un tiempo.

Por otra parte, algunos argumentos sugieren que la
rotacion del personal puede aumentar la eficiencia.
Wei (2020) llevo a cabo un experimento controlado
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para probar el efecto de la rotacion en la reducciéon
del efecto trinquete, un fené6meno en el que un
funcionario limita estratégicamente su esfuerzo y
productividad —un ejemplo cominmente citado es
cuando los empleados reducen la produccion al
acercarse a sus objetivos para que los objetivos
posteriores no sean tan altos. Wei observo que el
efecto trinquete se reduce cuando se informa a los
funcionarios de que van a rotarse. Del mismo
modo, Ingrassia (2021) constat6 en un estudio de
funcionarios de Roma que la rotacion del personal
con fines anticorrupcién no era incompatible con
su desarrollo profesional; al contrario, lo favorecia.

Las pérdidas o ganancias de eficiencia pueden
influir en la capacidad de una administraciéon
aduanera para aplicar un conjunto mas amplio de
medidas anticorrupcion, por ejemplo, el
mantenimiento de un sistema interno de
informacio6n claro y eficaz. Ademas, la corrupciéon
suele generar pérdidas de eficiencia debido, por
ejemplo, a una mala asignacion de los recursos
financieros. Aunque puede resultar dificil
cuantificar estas pérdidas, es posible que el hecho
de evitarlas compense cualquier pérdida de
eficiencia operativa que conlleve la rotacion del
personal.

Moral del personal

La rotacion del personal también puede tener
implicaciones significativas en la moral o
satisfaccion laboral del personal, lo que a su vez
puede provocar pérdidas de eficiencia u otros
problemas operativos para las administraciones
aduaneras. Esto puede estar relacionado con la
naturaleza del traslado de un funcionario de
aduanas. Eby y Russell (2000: 667) constataron
que, cuando las personas son reubicadas
horizontalmente tienen una mayor propensiéon a
sentirse insatisfechas y presentan tasas de renuncia
incluso mas elevadas que las personas que son

reubicadas con un ascenso. Lo mismo ocurria
cuando el empleado consideraba que el traslado era
maés involuntario que voluntario.

Otros factores contextuales relacionados con el
destino de la reubicacion también pueden afectar a
la moral del personal, incluido el nivel de
infraestructura social presente (Cho y Kim 2020:
35). En general, se espera que la moral del personal
sea més alta cuando los empleados y sus familias
estan satisfechos con su nuevo entorno fisico y
psicolégico (Cho y Kim 2020: 36).

La rotacion del personal puede percibirse,
errébneamente o no, como una medida punitiva. Por
ejemplo, la rotacion obligatoria del personal a
puestos sensibles en las instituciones publicas de
Rumania se derog6 en 2016. Una de las razones
senaladas fue que esta practica se asociaba a un fin
punitivo en la época comunista (Bouman 2021:
104).

La OMA advierte de que el efecto de los traslados
de personal puede verse distorsionado cuando se
utilizan para recompensar o sancionar a
funcionarios de aduanas (OMA 2021: 51). Esta
conclusidn parece corroborada por el estudio de
Onder sobre la politica de rotaciéon geografica del
personal utilizada por la policia nacional turca.
Dicha politica se utilizaba tanto para recompensar
como para castigar a los empleados. La mayoria de
los participantes del estudio afirmaron que era
importante tener cuidado al utilizar la politica
como herramienta de recompensa y castigo, ya que
«en lugar de corregir el comportamiento desviado,
el uso punitivo de la rotacion geografica del
personal puede exacerbar la situacion y llevar a
perder al funcionario» (Onder 2015: 90). A este
respecto, cabe sefialar las orientaciones de la OMA
segln las cuales las administraciones aduaneras
han de disponer de una politica transparente de
rotacion del personal (2021: 51). Esto puede ayudar
a garantizar que no se haga un mal uso de esta
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politica con fines corruptos y que todos los
empleados la acepten.

Conclusioén

Como se ha mencionado, la rotacion del personal se
utiliza ampliamente como medida anticorrupcion
en el sector aduanero. Sin embargo, hay
relativamente menos consenso sobre como debe
aplicarse desde el punto de vista técnico y en qué
contextos es més adecuada. Colmar esta laguna va
maés all4 del alcance de este documento, pero aqui
se ofrecen algunas reflexiones derivadas de las
secciones anteriores.

Los programas de lucha contra la corrupcion e
integridad deben ser una prioridad para las
administraciones aduaneras teniendo en cuenta los
mayores riesgos a los que esta expuesto este sector,
especialmente en cuanto a relaciones y redes. Si
bien la 16gica de que la rotacion del personal de
aduanas puede impedir o perturbar estas
relaciones y redes resulta intuitiva, también esta
respaldada por las conclusiones del ambito de la
economia.

A pesar de ello, también hay pruebas de que esta
medida puede verse limitada a la hora de abordar
ciertos tipos de estas relaciones y, lo que es quiza
maés alarmante, plantea riesgos de que engendre
nuevas formas de corrupcién. Asimismo, se ha
comprobado que la rotacion del personal puede
tener unas implicaciones operativas considerables.

Alaluz de todo esto, no resulta adecuado promover
un enfoque tnico de la rotacion del personal.
Decidir cuando y como aplicar esta politica en la
préactica se parece mas a un acto de equilibrio
informado por el contexto local. Por ejemplo,
Begovic y Mijatovic (2002: 158) constataron que la
rotacion del personal suele ser eficaz como medida

para luchar contra la corrupcién, aunque supone
costes operativos. De esta forma, aconsejan que se
dé prioridad a esta politica en los entornos donde
los niveles de corrupcién son elevados. Del mismo
modo, la ONUDD (sin fecha) aconseja que la
rotacién se ponga en una balanza junto con otras
consideraciones, como el desarrollo de
competencias y el compromiso con el servicio
publico.

Otra consideraciéon importante es que la rotacién
del personal no puede abordar todas las formas de
corrupcion. Por ello, resulta evidente que se trata
unicamente de una de las medidas anticorrupcion
que pueden adoptar las administraciones
aduaneras. De hecho, Mugellini et al. (2021: 32)
constatan que politicas como la rotacion del
personal funcionan mejor en combinacion con
otras intervenciones.

Por ejemplo, la rotacion del personal puede
beneficiarse de la comprobacién de los
antecedentes y de los enfoques de gestion de
riesgos para contribuir a la seleccion de los lugares
adecuados y poco propensos al riesgo para
determinados funcionarios de aduanas. Si se aplica
correctamente, la gestion de riesgos tiene en cuenta
el contexto y los costes locales, por lo que las
soluciones se distancian de un enfoque universal.
En general, es necesario seguir investigando para
averiguar de qué manera otras medidas
anticorrupciéon complementarias pueden ofrecer
una respuesta a las limitaciones, los riesgos y las
implicaciones operativas que plantea la rotacion
del personal.
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