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Resumen

Este articulo analiza, en clave weberiana y de autonomia, la estructura burocra-
tica de la Comisién de Transito del Ecuador (CTE), institucién que supervisa la
gestion y seguridad del transporte. El estudio emplea herramientas de medicién
estructural disefiadas por Peter Evans y James Rauch. La medicién del rendimien-
to burocrdtico, a partir de los indices de carrera, salario y merito, sugiere que la
CTE tiene una buena capacidad institucional (8,17/10,0 puntos). No obstante,
su autonomia institucional es baja y es una institucién permeable, en lo politico,
frente a la intervencién de diferentes actores estatales del Poder Ejecutivo y mu-
nicipal. El rendimiento burocratico estd mediado también por la desactualizada
Ley de Personal del Cuerpo de Vigilancia (1970) y la atencién en antiguas estruc-
turas institucionales. Por dltimo, los funcionarios perciben que la CTE no impul-
sa politicas que sostengan un sector estratégico para la economia nacional co-
mo el transporte, aunque tendria capacidad para hacerlo.

Palabras clave: estructura burocrética, Comisién de Trénsito del Ecuador, autono-
mia, weberianidad, capacidad institucional, actores estatales.
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Abstract

This article analyses the bureaucratic structure of the Ecuadorian Transit
Commission (CTE), an institution that oversees transport management and safety,
in a Weberian and autonomy-based approach. The study employs structural
measurement tools designed by Peter Evans and James Rauch. The assessment
of bureaucratic performance, based on career, salary and merit indices, suggests
that the CTE has good institutional capacity (8.17/10.0 points). However, its
institutional autonomy is low and is an institution that is politically permeable
to the intervention of different state actors from the executive and municipal
branches. In addition, the Law on Surveillance Corps Personnel (1970) and the
focus on old institutional structures affect bureaucratic performance. Finally, civil
servants perceive that the CTE does not promote policies that support a strategic
sector for the national economy, such as transport, although it arguably can do so.

Keywords: bureaucratic structure, Transit Commission of Ecuador, autonomy,
webereanity, institutional capacity, state actors.

1. Introduccién

a Comisién de Transito del Ecuador (CTE) es una institucién que tiene por

objetivo dirigir y controlar las diversas actividades operativas de los servicios

de transporte y seguridad vial de la red nacional, incluidas las troncales esta-
tales y circunscripciones territoriales de los distintos Gobiernos auténomos des-
centralizados (GAD) municipales y metropolitanos. Fue creada en 2011 y rempla-
z6 a la Comisién de Trdnsito del Guayas (CTG), que data del afio 1948. La CTE
estd facultada para realizar el proceso de transferencia de competencias y funcio-
nes, en el marco de su objetivo, a todos los GAD municipales del pafs, a diferencia
de la CTG, cuyas funciones se limitaban a la provincia de Guayas. En 2011, y ba-
jo el amparo normativo constitucional, se planteé la necesidad de construir una
institucién con una estructura que en lo burocratico debia ser sélida, eficazy au-
ténoma, al tiempo que dé respuesta a la transferencia de funciones en materia de
transporte y seguridad vial en el pafs.

Este articulo tiene por objetivo analizar la estructura burocratica de la CTE
desde una perspectiva tedrica y metodoldgica vinculada a la teorfa de la buro-
cracia de Weber (2000), asi como conocer su grado de autonomia y rol en el
desarrollo econémico del pafs. De forma complementaria, y para comprender
las confrontaciones y complementos que se generan entre los poderes locales y
nacionales en el marco de la descentralizaciéon estatal, se busca distinguir a las
entidades responsables y competencias de la actividad operativa del transporte
terrestre, transito y seguridad vial en Ecuador, partiendo de que la CTE cumple un
rol de intermediario entre la Agencia Nacional de Transito (ANT), de cardcter na-
cional, y la Autoridad de Transito Municipal (ATM), de caracter local o municipal.

Se parte de una revisién documental y normativa para comprender los elemen-
tos tedricos y conceptuales, ademas de delimitar las instituciones y competencias
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en cuestion. Para medir la autonomia se revisa el Estatuto Orgdnico por Procesos
de la CTE (2013) en sus tres niveles jerarquicos (directorio, administracién
gerencial y tropas). En la medicién de la estructura burocratica se parte de un
cuestionario diligenciado por diez funcionarios de la CTE que pertenecen al nivel
directivo y unidades descentralizadas de la institucidn, entre ellos, siete directores
administrativos, un director provincial y dos administrativos. Las personas fueron
seleccionadas de acuerdo con su disponibilidad de tiempo, experiencia y antigiie-
dad. Sus nombres y apellidos no se publicardn por un pedido puntual. Los datos
serdn sometidos a las herramientas de medicién estructural disefiadas por Evans y
Rauch en relacién con los indices de mérito, carrera y salario. Esto serd explicado
mds adelante.

Para responder a los objetivos planteados, el articulo se divide en cinco
secciones: en la primera se realiza una aproximacién conceptual y tedrica sobre
burocracia y autonomfa, seguida de una breve resefia histérica de la CTE, proceso
de construccién y delimitacién con respecto a la ANT y la ATM. En esta parte se
presentan datos acerca de la autonomfa y jerarquia de la CTE. En la tercera parte
se mide la estructura burocrética a partir de los datos del cuestionario, no sin
antes presentar algunos detalles de la confiabilidad, validez y limitaciones de la
metodologia. En cuarto lugar, se analizan los datos y hallazgos. Por ultimo, se
exponen las conclusiones.

2. Aproximacién conceptual y tedrica

Max Weber (2012, p. 708) sefalaba que la burocracia se “[...] constituye el tipo
técnicamente mds puro de la dominacién legal”, lo cual implica que “ [...] una
burocracia muy desarrollada constituye una de las organizaciones sociales de mas
dificil destruccién [y eso a su vez lleva a] una accién societaria racionalmente or-
denada” (2012, p. 741; énfasis afadido). Para Weber (2000) la burocracia ideal
comprende a un sector estable y oficialmente organizado con una jerarquia des-
crita de forma clara y documentada, segtin su flujo de érdenes, en la que los bu-
récratas que en ella se desempenan deben tener una alta preparaciény contar con
un saber técnico que debe volcarse hacia el cargo burocratico que ocupan. Asi,
cada funcionario debe dedicar toda su capacidad laboral a su puesto de trabajo.

Los estudios al respecto relacionan a las burocracias con elementos como
capacidad, autonomia (aislamiento), jerarquia, saber técnico, entre otros. En
especial, la capacidad estatal es entendida como “[...] la aptitud de los entes es-
tatales para alcanzar los fines que le han sido asignados interna o externamente”
(Bertranou, 2015, p. 39), funciones que van a depender de su autonomia, de las
dindmicas de la institucién e independencia administrativa. Asi, basados en la
aproximacién de Skocpol (2018) y Gutiérrez (2019), se entiende por autonomia
la capacidad de la organizacién estatal u agencia de tomar decisiones por interés
propio, lejos de cualquier influencia social o politica.

La capacidad y autonomia institucional no estan lejos de la jerarquia orga-
nizacional, siendo el primer elemento, en términos de Weber, un componente
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esencial para una burocracia eficiente. En otras palabras, “un alto desarrollo
del tipo burocratico lleva a una organizacién monocratica de la jerarquica de
cargo” (Weber, 2000, p. 5). Para Skocpol (2018) existe una fuerte relacién entre
la capacidad estatal y autonomfa, siendo este dltimo elemento una condicidén
vital para alcanzar una alta capacidad institucional. Por este motivo, el Estado
puede actuar como un actor independiente y lograr sus objetivos, con lo que el
despliegue de sus capacidades debe ser el reflejo de su autonomia. Asi, la autono-
mia es un elemento definitorio de la capacidad que le permite al Estado, bien sea,
tener una personalidad propia diferenciada de otros actores (Migdal, 2011) o,
por el contrario, contar con una burocracia eficiente, pero carente de autonomia
(Bersch, Praga y Taylor, 2017).

En consecuencia, la autonomia se encuentra sujeta a ciertos elementos. Por
un lado, con una jerarquia delimitada de manera clara y transparente, los bu-
récratas puedan ser elegidos mediante concursos meritocraticos, con procesos
controlados y marcos normativos claros y aplicables que ofrecen oportunidades
de ascenso, promocién y permanencia (Evans, 1996). Lo que conlleva, a largo
plazo, a la “trayectoria profesional”, de modo que las instituciones del Estado se
convierten en una especie de corporativa coherente liderada por sus burécratas.
El segundo elemento es la conectividad externa entre burdcratas estatales y la
sociedad que permite al Estado enraizarse y regular a los individuos (/bid.). Ambos
elementos (jerarqufa y conectividad) conducen a la “autonomia arraigada”, nece-
saria para fortalecer la capacidad estatal.

La correlacién entre autonomia y capacidad llevaron a Bersch, Praga y Taylor
(2017) a plantear el concepto de “islas de eficiencia”, propuesta que descansa
en la idea de que existe una cantidad de agencias de baja capacidad que rodean
a un reducido nimero de agencias cuyo rasgo particular es su alta capacidad y
autonomfa alejada de practicas politicas y clientelares. A esta propuesta habrfa
que afadirle que existen otros tipos de agencias que, aun caracterizindose por
su alta capacidad burocratica, son de baja autonomfia, porque resultan ser del
interés de actores politicos, estatales y municipales que no estdn inmersos en esa
trayectoria profesional de la agencia.

De igual modo, la autonomia politica es esencial para estudiar las “islas de efi-
ciencia” y examinar el rol de los actores politicos que buscan influir en las agencias
auténomas (Bersch, Praga y Taylor, 2017). En resumen, mediante el “desarrollo
de los cuerpos especializados” (Grindle, 2015), los burécratas buscan reforzar
su aislamiento y potenciar su autonomia con un alto nivel de profesionalismo
que eleve el costo de los cuerpos clientelares y fomenten el cambio estructural
redireccionado hacia el desarrollo econémico. Este tipo de estrategia burocratica
Moe (2015) la denominé “estrategias de aislamiento”.

En todo caso, los componentes de toda estructura burocratica (jerarquifa,
saber técnico, experiencia, entre otros) muestran la necesidad de estudiar su
autonomfa y a los burécratas que lideran sus procesos. Estas lineas conducen
a la idea de que una institucién bien organizada y administrada, con una sélida
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estructura burocrdtica que se refleja en su cuerpo de funcionarios, puede presen-
tar una condicién favorable para su autonomia y desarrollo en lo econémico. Este
articulo espera contribuir en la comprensién de estas relaciones y elementos, para
asf sumarse a las investigaciones que hay en el medio ecuatoriano (Harbers, 2015;
Andrade, 2015; Nieto, 2020).

3. Breve resefia histérica de la CTE y proceso de construccién

En 1948, el presidente de la Reputblica Carlos Arosemena dispuso la creacién de
un cuerpo de vigilantes de trdnsito. Aunque la intencién era regular el creciente
parque automotor de Quito y Guayaquil, la idea solo logré concretarse en esta ul-
tima ciudad, mediante el Decreto Ley de Emergencia 140. Asi, se funda la CTG,
que vino a reemplazar a la Policfa Nacional que en 1948 estaba a cargo del orden
vial en la provincia del Guayas y su capital (E/ Comercio, 2014). La CTG inicié con
una escuela de formacién de doce oficiales, noventa agentes de transito y un pri-
mer llamado para formar a vigilantes (/bid.). Estuvo conformada por un directo-
rio, integrado por los delegados del Consejo Provincial del Guayas, del presiden-
te de la Republica, Municipio de Guayaquil, la Junta Civica y las Cdmaras de la
Produccion.

Para 2008 el Pleno de la Asamblea Constituyente consideraba que la Ley de
Transito y Transporte Terrestre (LTTT) y su Reglamento de 1996 debfan sustituirse
por una nueva Ley Orgdanica de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial
(LOTTTSV), debido a que la LTTT tenfa disposiciones contradictorias e inconsis-
tentes, no habia un marco juridico en comin que organice, regule y controle la
actividad de transporte terrestre a escala nacional, que este era un sector estraté-
gico de la economia nacional, a las deficiencias de los organismos responsables
de la actividad del trasporte que no contemplaban aspectos relacionados con la
prevencién y, mucho menos, respondian a las demandas del Estado y la sociedad
en conjunto, entre otras. En la LOTTTSV se reemplaza a la CTG por la CTE, cuyo
ambito de accién ya no seria solo la jurisdiccién de la provincia del Guayas, sino,
ademds, la “red estatal-troncales nacionales y demds circunscripciones territo-
riales que le fueren delegadas por los Gobiernos Auténomos Descentralizados
Municipales o Regionales, con sujecién a las regulaciones emanadas de la Agencia
Nacional de Regulacién y Control de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad
Vial” (LOTTTSV, 2008, articulo 236).

No obstante, la CTE tendrfa domicilio en Guayaquil y estaria precedida por
un directorio conformado por un delegado del Ministerio de Transporte, del
presidente de la Republica, del ministro del Interior y dos representantes de la
Asociacién de Municipalidades (AME) del Ecuador (/bid., articulo 235). El gréfico
1 presenta un organigrama de los instrumentos legales, agencias y actores involu-
crados en la creacién de la CTE:
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Gréfico 1

Instrumentos legales, agencias y actores involucrados en la creacién de la CTE

derecho publico, autonomia funcional,

LOTTTSV administrativa, financiera y presupuestaria,
'Ljurisdicci(’)n en la red estatal de troncales [,

[Le dio a la CTE una personeria juridica de)

nacionales y circunscripciones territoriales | %
que le fueren delegadas por los GAD

Ley Organica
Reformatoria Ley de Pders(?n.zlll d
2 la LOTTTSY Cuerpo de Vigilancia

Expide el Reglamento de Disciplina y Sanciones
m Fe la Ley de Personal del Cuerpo de Vigilancia de — -
Ministerial No. la Comisién de Transito de la Provincia del ... - .3 [ Comisién de Transito
1029 de 1998 LGuayas, la cual norma el Cuerpo de Vigilancia de del Ecuador (CTE)
Oficiales y Tropa en servicio activo E

Coyuntura

Contiene las actividades, )

responsabilidades y normas
aplicables al Cuerpo de
Vigilantes de la CTE

N

Se expide el Reglamento Interno de )

Resolucion del Consejo Funcionamiento de la Escuela de
Superior Nacional de Lo Formacién y Capacitacién del Cuerpo
Transito de Vigilancia de la Comisién de

Transito de la Provincia del Guayas )

 Estatuto Orgénico

3 de Gestién
| Organizacional por
Procesos de la CTE

Secretarfa Nacional de |
Planificacién y Desarrollo
(Senplades) I

[Aprueba modelo de gestion
dela CTE

La ANT delega la planificacion, ] ;
ejecucion, evaluacién y control de los|#
procesos de formacién de agentes
civiles en el territorio nacional

Convenio de
Cooperacién
Interinstitucional
2012

Ministerio de Dictamen Pr’ESuPu?Stt?no -
Fi favorable para expedicion del |- -
Inanzas l g

Estatuto Orgénico de la CTE

Informe favorable del Estatuto

MiniSterio de Re‘aCiDnes ......................................
Orgénico de la CTE

Laborales

Fuente: CTE (2013). Elaboracién propia del autor (2023).

La Constitucién (2008, articulo 264) dispone que una de las competencias
de los GAD municipales consiste en: “Planificar, regular y controlar el transito y el
transporte publico dentro de su territorio cantonal”. Disposicidn que se ratifica
en el Cédigo Organico de Organizacidén Territorial (Cootad, 2010) mediante su
articulo 50 y, de manera mds puntual, en el articulo 130, en el que se establece
que los GAD “[...] podran delegar total o parcialmente la gestién a los organismos
que venian ejerciendo esta competencia antes de la vigencia de este Cédigo”. Esto
se traduce en dos elementos: 1) el Estado central realizaria la transferencia de
funciones a los GAD municipales por intermedio de una agencia creada para tal
fin, la CTE; y 2) la CTE, a su vez, entregaria estas competencias a los municipios de
manera paulatina y conforme los GAD fuesen cumpliendo su modelo de gestién.
La mecdnica era que los 221 GAD municipales debian cumplir con ciertos crite-
rios para que la competencia les fuera entregada, mientras tanto, tales funciones
estarfan bajo la potestad de la CTE. Sobre esto volveremos mas adelante.

Asi, la Asamblea Nacional y la Senplades, apoyadas por el Ministerio de
Finanzas, el de Transporte y Obras Publicas, la ANT y la AME disefiaron los ins-
trumentos que dieron paso a la creacion de la CTE. La estructura organizacional,
procesos institucionales, atribuciones, productosy servicios constan en el Estatuto
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Organico de la CTE (2013). Desde entonces, la CTE se sumé a otro corpus de
instituciones que, desde distintos niveles de Gobierno, asumen competencias en
las actividades y servicios de transporte terrestre, transito y seguridad vial, tal
como sigue a continuacion:

ATM

A nivel municipal se encuentra la ATM, agencia encargada de regulary controlar el
trdnsito vehicular y peatonal dentro del territorio local o cantonal. Las competen-
cias municipales estan determinadas por la LOTTTS, entre estas, control del tran-
sito local, regulacién y fijacién de las tarifas de los servicios de transporte terres-
tre, renovacién de contratos y nuevas suscripciones relacionadas con la operacién
de transporte publico urbano e intercantonal, entre otras. Pese a que la transfe-
rencia es un proceso que data de 2011 que alin no culmina, existen roces poli-
ticos, injerencia del poder nacional sobre el local en este ambito. Tal ocurrié en
2019, cuando la ANT dispuso, mediante la Resolucién N.° 007-DIR-2019-ANT,
que los municipios del pais debian incrementar un valor de USD 0,10 a la tarifa
del transporte publico en el &mbito intercantonal. Esta competencia, que es de
exclusividad municipal, llevé a los concejales y alcaldesa de Guayaquil a abstener-
se de realizar este incremento (Alcaldia de Guayaquil, 2019).

ANT

Esta institucién es de agencia nacional. Se encuentra bajo la influencia de la
Presidencia de la Republica y la Asamblea Nacional y es considerada como el ente
encargado de la regulacién, planificacién y control del transporte terrestre, transi-
to y seguridad vial en el territorio nacional en el &mbito de sus competencias, con
sujecion a las politicas emitidas por el Ministerio de Transporte y Obras Publicas.
Esto incluye la elaboracién de los planes nacionales en materia de transporte (co-
mo el Plan Nacional de Rutas y Frecuencias), aprobacién de normas técnicas, exi-
gencia de capacitacién integral y tecnificacién a los conductores, entre otras esta-
blecidas en la LOTTTSV. Se trata de una entidad auténoma de derecho publico,
con personeria juridica, jurisdiccién nacional, presupuesto, patrimonio y régimen
administrativo y financiero propio.

CTE

Por otro lado, se encuentra la CTE, que tiene una funcién mas amplia que la ATM
y se centra en controlar las actividades operativas de transporte y transito en tron-
cales nacionales, Red Vial Estatal y circunscripciones territoriales delegadas por
los GAD que adin no han recibido sus competencias de manera completa en este
ambito. La CTE investiga los accidentes de transito y entrena a los cuerpos de vi-
gilantes y agentes civiles. Es un organismo desconcentrado, con autonomia fun-
cional, administrativa, financiera y presupuestaria. Luego de mas de una déca-
da, la CTE sigue entregando competencias a los municipios (E/ Universo, 2021a;
Expreso, 2022).
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La CTE es una institucién provincial que cumple un rol operativo e intermedio
entre la ATM y la ANT. De este modo, para que la CTE pueda cumplir con su
misién es necesaria la presencia de una estructura burocratica competente, que
conecte a las burocracias de los otros dos niveles de gobierno. Por otro lado, pese
a que existen entidades como la Direccién Nacional de Control del Transito y
Seguridad Vial, esta no ha sido incluida en este articulo, pues se trata de una divi-
sién de la Policfa Nacional que actiia mediante operativos en favor de la seguridad
y el orden ciudadano. Por tanto, no se encuentra bajo la jurisdiccién de la CTE de
acuerdo con la LOTTTSV.

Los niveles de Gobierno tienen dmbitos de competencia y funciones distintas
que bien pudieran generar duplicidad de funciones, disputas y confusiones entre
actores. Esto se debe a que muchos GAD no recibieron en 2011 el total de sus
competencias, ya que no todos tenian las fortalezas y capacidades institucionales
para asumir dicha responsabilidad. La transferencia de la CTE a los GAD mu-
nicipales se ejecutarfa de acuerdo con las fortalezas de los municipios, en tres
modelos de gestién: 1) modelo A, conformado por siete municipios. En un primer
grupo estaban Quito y Guayaquil, con un plazo de implementacién de 1 afio; por
el otro, Ibarra, Ambato, Loja y Manta, con un plazo de 2 anos; 2) modelo B, los
municipios de Rumifiahui, Riobamba, Machala, Milagro, Babahoyo, Quevedo,
Portoviejo, Santo Domingo y Mejfa tenian todas las facultades, excepto el control
operativo del transito; 3) modelo C, con 204 municipios que tenfan todas las
facultades excepto el control operativo y matriculacién vehicular del trdnsito has-
ta que se pudieran fortalecer de manera individual o mancomunada (Secretaria
Nacional de Planificacién [SNP], 2011).
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4. Funcionarios, weberianidad y autonomia

Segun la Ley Orgdnica del Servicio Publico (Losep, 2010, Décima Octava), los ser-
vidores que efecttien una carrera militar o policial dentro de la CTG son “miem-
bros en servicio activo”, por ende, son “servidoras y servidores publicos excluidos
de la carrera del servicio publico” (/bid., articulo 83). A lo que vamos, es que fun-
cionarios de la CTE tienen su propio reglamento que establece su escalonamien-
to burocrdtico, el cual parte de la Ley de Personal de Vigilancia de la Comisién de
Transito del Guayas (LPVCTG). Sus miembros gozan de forma plena de los “fue-
ros y facultades que esta investida la policia Nacional” (LPVCTG, 1970, articulo
64). Esto se traduce en que los vigilantes de la CTE tienen la capacidad, al igual
que la Policia Nacional, de detener al infractor de transito y esto es, justamente,
lo que marca la diferencia de los agentes civiles de la ATM.

Los agentes civiles, de manera obligatoria, necesitan la presencia de la
Policia Nacional (PN) o de la CTE para sancionar una contravencién muy grave
(LOTTTSV, 2008, articulo 147). Cabe sefialar que la PN solo podra ejercer el
control del trdnsito en la Red Vial Estatal y prestar apoyo solo bajo la presencia
de la CTE y en coordinacién con el Ministerio de Transporte y Obras Publicas,
ademas del Ministerio de Gobierno. Respecto al personal de la CTE, el Ministerio
de Relaciones Laborales establece y regula lo relacionado con las remuneraciones
y supervisa la administracién del talento humano. Por dltimo, es comtn en la
normativa nacional que a los funcionarios activos de la CTE se les siga denomi-
nando de la CTG, lo que se debe a que la LPVCTG sigue normando al Cuerpo de
Vigilancia de Oficiales y Tropa de la CTE. Por ende, dicha Ley sigue en vigencia y
no ha sido actualizada.

4.1. Jerarquia en la CTE

Se considera que la CTE funciona de manera vertical y la formulacién de politicas
se genera de arriba hacia abajo. La CTE cuenta con tres niveles organizativos: el di-
rectorio, el administrativo gerencial y el operativo (cuerpo de vigilantes y agentes
civiles). Esta estructura, que tiene por antecedentes a la CTG, en la que existfa un
directorio, una direccién ejecutiva y una comandancia del Cuerpo de Vigilancia,
tiene casi la misma jerarquia. En el nivel uno se encuentra los procesos gober-
nantes de direccionamiento estratégico, conformado por diferentes actores del
Poder Ejecutivo (delegado del presidente, delegados del Ministerio del Interior y
Ministerio de Transporte) y municipal (dos representantes de la AME).

El nivel dos corresponde al gerenciamiento y gestién estratégica, liderado por
un director ejecutivo y, por debajo de él, un subdirector ejecutivo. Las direcciones
de Auditorfa Interna y Asuntos Internos dependen del director, mientras que del
subdirector dependen ocho direcciones administrativas, como Planificacién,
Comunicacién Social, Talento Humano, Financiera, TIC, Compras Publicas,
Secretaria General y Asesorfa Juridica. La Subdireccién se encuentra a cargo de las
coordinaciones generales de Formacién de Agentes Civiles y Vigilantes de Transito,
junto con la de Transporte Terrestre, Transito y Seguridad Vial. Las unidades
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CU .
. desconcentradas de la CTE son Guayas, El Oro, Santo Domingo, Manabf, Santa
c Elena, Los Rios y Azuay. En el siguiente organigrama se detallan los dos niveles
c organizacionales de la CTE. Sobre el tercer nivel se volvera méas adelante:
=
> p
° Gréfico 3
) Organigrama institucional

Directorio
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Directorio
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Dirigida por delegacion del
Presidente de la Republica

NIVEL 1
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Fuente: CTE (2013). Elaboracién propia del autor (2023).

Nivel 1 - Direccionamiento estratégico (Directorio)

El directorio se compone de tecndcratas institucionales que son: “Individuos con
un alto nivel de formacién académica especializada que sirve como criterio princi-
pal para ser seleccionados para ocupar puestos clave de toma de decisiones o de
asesoramiento en organizaciones grandes y complejas, tanto publicas como pri-
vadas” (Dargent, 2015, p. 13). Es decir, se trata de personas que ocupan cargos
publicos en el nivel ejecutivo de toma de decisiones y asesoramiento (/bid., 14).
Con la CTE la estructura del directorio sigue siendo parecida a la CTG, porque
es gobernada por un conjunto de personas del Poder Ejecutivo y Municipal, con
la diferencia de que para la CTE se suprimieron los delegados de la Junta Civica 'y
Camara de la Produccién, en tanto que en el caso de la CTG se propone un direc-
torio complementario. En la siguiente tabla se muestra de una forma comparada
los directorios de ambas instituciones:
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Tabla 1
Directorio de la CTG y CTE

*  Delegados del Consejo *  Presidida por el delegado del
Provincial del Guayas Ministerio de Transporte
¢ Delegado del presidente *  Dirigida por el delegado del
de la Republica presidente de la Republica
*  Delegado del Municipio *  Delegados del Ministerio del Interior
de Guayaquil *  Dos representantes de la Asociacién
*  Delegados de la Junta Civicay de Municipalidades del Ecuador
la Cdmara de la Produccién o

Directorio complementario

Fuentes: £/ Comercio (2014) y LOTTTSV (2008). Elaboracién propia del autor (2022).

Cabe destacar que el nivel uno es el encargado de regular, planificar, organi-
zar y controlar las operaciones y servicios del transporte, de modo que tiene la
responsabilidad de expedir la normativa, aprobar el plan operativo y autorizar
al director ejecutivo la adquisiciéon de bienes y ejecucién de obras (CTE, 2013,
articulo 8). La funcién del primer nivel es direccionar y consensuar entre los
diferentes actores estatales y locales la gestién y disefio de politicas en materia
de trasporte y seguridad vial vinculadas con la descentralizacién. El directorio
formula y emana las politicas conforme a las disposiciones de la ANT, razén por
la cual, su autonomia es fragil.

Nivel 2 - Gerenciamiento y gestion estratégica (Direccién y Subdireccion Ejecutiva)

En el segundo nivel se encuentran los procesos habilitantes con instancias aseso-
ras y de apoyo que permiten la ejecucién de la misién de la institucién desde dos
ambitos. En el &mbito nacional, estd relacionado con procesos de formacién de
los vigilantes y agentes, gestién de operaciones e investigaciones vinculadas con
accidentes de transito y gestion de los troncales estatales nacionales; mientras
que, en el segundo dmbito, la CTE asume las competencias viales que les fueran
delegadas por los GAD (/bid.). Este nivel se enfoca en los puestos de directivos que
involucran el director ejecutivo, subdirector ejecutivo, coordinadores generales,
directores provinciales y directores técnicos de drea. Segtn la estructura organiza-
cional, los directores administrativos y provinciales -desplegados en siete provin-
cias- se encuentran bajo la gestién y responsabilidad de este nivel. El director eje-
cutivo es quien traslada las decisiones tomadas por el directorio, presta el apoyo
y las asigna al tercer nivel, que es el encargado de la ejecucién.

El director ejecutivo es un puesto de libre nombramiento y remocién desig-
nado por el director ejecutivo de la ANT (LOTTTSV, 2008, articulo 237), puede
asistir a las sesiones del directorio con voz, pero sin voto (CTE, 2013, articulo 8).
Es por esto por lo que no forma parte del nivel uno. El actual director, Ernesto

Estado & comunes - 2023 - pp. 145-165



156

Mohammad Haoulo Mubayed

Coyuntura

Pélit, fue posesionado por el exministro de Transporte, Marcelo Cabrera, lo cual
ha generado una serie de controversias. Se ha sefialado al exministro de dar “luz
verde” y de gestionar el cargo publico de este puesto, razén por la cual fue con-
vocado por la Comisidén de Fiscalizacién en 2021 para que rindiera su versién (E/
Universo, 2021b). El subdirector ejecutivo es electo por el director ejecutivo de la
CTE, quien lo subrogard en casos de su ausencia, pese a que no tiene las mismas
atribuciones y responsabilidades (CTE, 2008, articulo 8).

Nivel 3 - Ejecucidn de decisiones (Cuerpo de Vigilantes y de Agentes Civiles de Trnsito)

El personal que conforma el cuerpo de vigilancia y agentes de la CTE ejecuta las
decisiones y politicas anunciadas por el directorio y ordenadas por el gerencia-
miento y gestién estratégica. Se compone de oficiales y de tropa. Los oficiales se
dividen en superiores (prefecto comandante, prefecto jefe, prefecto, subprefecto)
y subalternos (inspector, subinspector 1.° y subinspector 2.°). A su vez, la tropa
se divide en clase (suboficial primero, suboficial segundo, sargento primero, sar-
gento segundo, cabo primero y cabo segundo) y vigilantes de transito (LPVCTG,
1970, articulo 3).

El cuerpo de vigilancia depende de un comando liderado por el comandante
general y el jefe y subjefe provincial de trdnsito, cargos designados por el directo-
rio de la CTE, de acuerdo con la jerarquia y antigiiedad de quienes son oficiales
superiores. El cuerpo de vigilantes, que fue encargado a Sandra Cornejo el 5 de oc-
tubre de 2021 (E/ Universo, 2021c), ademds de las labores previstas en la LPVCTG,
brinda asesorfa técnica al director ejecutivo en lo relacionado con la formacién de
vigilantes de transito, control operativo e investigacién de accidentes de transito.
Hasta 2022, la CTE contaba con un cuerpo uniformado de 4566 vigilantes a
escala nacional, de esa cifra, 2491 se encuentran en la provincia de Guayas, es
decir, mdas del 54 % del personal (sin contar los agentes civiles que estan bajo la
competencia del Municipio de Guayaquil). De los 2075 vigilantes restantes, 453
de ellos estdn en Los Rios, 329 en Azuay, 319 en El Oro, 310 en Manabi, 111 en
Pichincha (Carrasco, 2022).

En resumen, los vigilantes son los funcionarios operativos de la CTE,
quienes ejecutan labores en las vias troncales e interprovinciales. Son formados,
capacitados y entrenados en la Escuela de Formacién, centro que también ca-
pacita y forma a los agentes civiles municipales. Estos agentes son reclutados
y seleccionados en convocatoria abiertas y deben atender a los requisitos que
constan en el Programa de Formacién de Agentes Civiles de Transito, segtn la
Resolucién No. 087-DIR-2016-ANT. “El listado de los aspirantes seleccionados
lo entrega cada Municipio a la Agencia Nacional de Transito, quien mediante
circular lo dirige a la Comisién de Trdnsito del Ecuador, para que inicie el curso
de formacién” (CTE, 2019, pérrafo 2). La siguiente tabla presenta la jerarquia del
cuerpo de vigilancia y agentes civiles:
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Tabla 2

Jerarquia del cuerpo de vigilancia y agentes civiles

Cuerpo de vigilantes

Jerarquia Mando Tiempo de servicio (en afios)
Oficiales superiores Prefecto comandante 4
Prefecto 4
Prefecto 4
Subprefecto S
Oficiales subalternos Inspector 6
Subinspector 1.7 6
Subinspector 2.4 6
Aspirantes a oficiales Cadetes de transito
Tropa/clases Suboficial 1.¢° 4
Suboficial 2.9 4
Sargento 1.°° S)
Sargento 2.%° 5
Cabo 1. 5
Cabo 2.% 6
Tiempo de servicio 6
Aspirantes a vigilantes Aspirantes
Agentes civiles de trénsito Agente 1
Agente 2
Agente 3
Agente 4

Fuente: LPVCTG (1970). Elaboracién propia del autor (2022).

La jerarqufa es uno de los elementos vinculados con la estructura burocrética.
En la tabla 2 se aprecia la forma en la que la CTE esta estructurada bajo una
l6gica militar de mando y tiempo, lo que refleja la idea weberiana respecto a
una jerarqufa organizacional, con flujo de érdenes. Esta jerarquia tiene asiento
normativo en la LPVCTG, en la que también se establece la normativa de ascenso
entre los diferentes rangos segtn los afios de servicio. En los articulos 30 al 35 de
dicha ley se pone de manifiesto que los cursos para ascensos a los nuevos grados
son indispensables para comprobar la capacidad profesional del postulante. Un
elemento weberiano surge en el momento en que un vigilante, al no completar
el puntaje minimo para ascender, serd puesto en transitoriedad por incapacidad
profesional. “La ocupacién de un cargo es una “profesién”. Esto es obvio, pri-
mero, en la exigencia de un curso de preparacién fijado de forma estricta, el cual
reclama la plena capacidad de trabajo durante un largo periodo, y en las pruebas
especificas, que son un requisito previo para el empleo (Weber, 2000, p. 10).

5. Medicién de la estructura burocratica de la CTE

Evans y Rauch (1999) propusieron la hipétesis weberiana del Estado. Bajo es-
ta perspectiva, se estima que un sistema burocratico estatal y profesional es una
condicién necesaria para que un Estado sea desarrollista, que, a diferencia del
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sistema de patronazgo, debe incluir el reclutamiento meritocratico con concursos
(partiendo de la superacién de un examen técnico u obtencién de un titulo uni-
versitario) y ocupacién de los niveles superiores de la jerarqufa con promocién in-
terna. Este es el mérito. A cambio de este, los funcionarios deben percibir salarios
comparables a los de cualquier trabajador de una empresa privada. El reconoci-
miento a este esfuerzo académico, sumado al salario, da origen a la carrera. Para
medir a la burocracia estatal, Evans y Rauch (1999) proponen un indice general
que parta de la medicién del mérito, el salario y la carrera.

A continuacidn, se realiza una medicién del mérito, salario y carrera en la CTE
que, en conjunto, determinan el nivel de weberianidad, es decir, de la burocracia
estatal. Esta medicién parte de un cuestionario conformado por diez preguntas
dirigidas a diez funcionarios de la CTE, del nivel directivo y unidades descentrali-
zadas de la institucién, vinculadas con los tres indices de Evans y Rauch. No todas
las preguntas del cuestionario tenfan el mismo nimero de opciones de respuesta:
la pregunta 1 (que averiguaba por la formulacién de politica econémica) tenfa 3
opciones; las preguntas 2, 3, 4y 5 (indagaba por la carrera) con 4 opciones; las
preguntas 6, 7 y 8 (que preguntaban por el salario) tenfan 5 opciones (a excep-
cién de la pregunta 8, que tenia 4 opciones); las preguntas 9y 10 (que investigaba
sobre el mérito) con 3 opciones. La tabla que sigue a continuacién contiene la
opcién marcada por cada encuestado (E) a cada una de las diez preguntas, asf:

Tabla 3

Datos codificados del cuestionario aplicado
| E [ Pt | P2 [ P3| P4 | P5 | P6 | P7 | P8 | P9 | PIO |
E1

E2
E3
E4
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E7
E8
E9
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Fuente: elaboracién propia del autor (2022).

Con esta codificacién se procedié a aplicar las férmulas de los indices de
carrera, salario y merito propuesta por Evans y Rauch, con la aclaracién de que
las férmulas fueron ajustadas en funcién de los datos proporcionados por las
encuestas y que constan en la tabla 4. El ajuste de las férmulas se debe a que la
encuesta original de Evans y Rauch tiene mas de dieciséis preguntas, con las que
los autores construyeron el indice de weberianidad. La ponderacién o peso que les
da a cada una estd relacionada con su rendimiento burocrético y el crecimiento
econémico, de este modo, para ellos el mérito es un principal indice. En el caso
del presente estudio, solo se usaron diez preguntas y se ajustaron al modelo de
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estudio; a la vez, se centré mas en el indice de salario, tomando en consideracién
elementos como el clientelismo politico y la corrupcién. De la aplicacién de las
férmulas en formato de Excel se extrajeron los resultados de la tabla 5.

Tabla 4
Férmulas de los indices de carrera, salarial y de mérito de Evans y Rauch, ajustados

indices de Evans y Rauch indices ajustados

indice de carrera = [(4 - P6) /3 + (P7-1) /2 + indice de carrera = [(3 - P2) /3 + (P3-1) /3 + (P4-1) /3
(P8-1)/3+(P10-1)/3 +(P11-1)]/5. +(P5-1)/3]/4

indice salarial = [(P14- 1) /4 + (P16 - 1) /3]/2 indice salarial = [(P6 - 1) /4 + (P7 - 1) /4+ (P8 - 1) /3]/3
indice de mérito = [(P4 - 1) /3 + (P5- 1) /3]/2. indice de mérito = [(P9 - 1) /2 + (P10 - 1) /2]/2

Fuente: Rauch & Evans (2000). Elaboracién propia del autor (2022).

Tabla 5
Resultados de la ponderacién de respuestas

0,888888889

E2 0,166666667 0,888888889 0,5
E3 0,083333333 0,888888889 0,5
E4 0,166666667 0,888888889 0,75
ES 0 0,777777778 0,5
E6 0,083333333 0,777777778 0,5
E7 0,166666667 0,777777778 0,75
E8 0,25 0,888888889 0,5
E9 0,166666667 0,888888889 0,5
0,166666667 0,777777778

Fuente: elaboracién propia del autor (2022).

Para calcular el grado de weberianidad, se procedié de la siguiente manera:

* Se sumaron los valores maximos de cada indice (0,25 + 0,8889 + 0,75). La su-
matoria de los tres valores dio por resultado 1,8889. Este valor se multiplicé por
el nimero de encuestas realizadas (tamafio de la muestra), que son 10, dando
por resultado 18,89. Esta cifra, en términos simples, se traduce como el maximo
grado.
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L * El resultado total de cada uno de los indices (carrera 1,5; salario 8,4444 y me-
= rito 5,5) se multiplicé por 10 (que representa el maximo grado de weberianidad
- para este estudio) y cada valor se dividié para 18,89. Es decir, se hizo lo siguien-
5 te: carrera=1,5x10+18,89=0,7940 salario=8,44444x10+18,89=4,47032; méri-
> t0=5,5%10+18,89=2,91159.

o

@) * Por dltimo, se sumaron los tres valores anteriores (0,7940+4,47032+2,91159). El

resultado alcanzado (8,17) representa el grado de weberianidad de la CTE. Las
estadisticas descriptivas de los 3 indices estdn sefialadas en la tabla que sigue.

Tabla 6

Estadisticas descriptivas: indices de estructura burocratica
y medidas de rendimiento burocratico

indice Observa- Desviacién | Minimo Suma de Valor de la
das estandar indices escala de we-
(cuenta) berianidad
sobre 10
Carrera 10 0,15 0,07658 0 0,25 1,5
Salario 10 0,844 0,05738 0,7778 0,8889 8,444
8,17

Merito 10 0,55 0,10541 0,5 0,75 5,5
Suma 1,277 1,8889 15,44

Fuente: elaboracién propia del autor (2022).

5.1. Confiabilidad y validez de los datos

Una de las pruebas de confiabilidad para contrastar los resultados obtenidos es
el coeficiente de alfa de Cronbach, que estima la consistencia interna de una es-
cala de medida. En el presente estudio se ejecutd la siguiente férmula para medir

la confiablidad:
com Kk [1 _M]
k-1 st

ecuacién en la que
k = ndmero de items o variables
si?=varianza del item j o variable /
st?=varianza total de la escala

Teniendo en consideracién los siguientes valores de consistencia, en los que 0,7 <a 0,8
es buena, 0,6 <a 7,0 es cuestionable, mientras que, 0 < a 0,6 es pobre

Al realizar la medicién de la confiabilidad de los datos, se obtiene por resul-
tado 0,2168, lo cual es pobre, aunque esto no afecta los resultados obtenidos en
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la escala de weberianidad. No obstante, se considera que los datos arrojados por
la muestra pueden estar sesgados, pese a que hubo claridad en los objetivos de
la encuesta y las preguntas fueron claras, con fines académicos. El tamafio de la
muestra pudo haber sido mayor si no hubiese sido porque hubo funcionarios que
se negaron a participar, aduciendo que su puesto de trabajo podia verse compro-
metido, pese a que se garantizé el anonimato de esta investigacién. Esto limitd,
por supuesto, la intencién de seguir buscando y encuestando a otros funcionarios
de la CTE. Pese a ello, el tema que se propone en este articulo es innovador y se
espera que sea el punto de partida para que futuras investigaciones en Ecuador
ofrezcan luces de cémo abordar los alcances y las limitaciones metodolégicas en
las investigaciones sobre las instituciones del Estado.

6. Anadlisis de hallazgos

6.1. Estructura burocritica

La escala de weberianidad, segtin Evans (2007, p. 69), “[...] ofrece una medicién
simple de grado en el cual los principales organismos estatales tienen como ca-
racteristicas el reclutamiento burocrético y el ofrecer carreras profesionales bien
remuneradas y predecibles a largo plazo”. De este modo, la escala de la estruc-
tura burocratica va a depender de que exista un sector sélido y organizado en lo
administrativo, con una jerarqufa claramente definida y documentada segtin un
flujo de drdenes. Asi, cualquier institucién o agencia que cumple el maximo re-
querimiento weberiano (que es la suma de la ponderacién sobre de los tres indi-
ces mencionados) tendrd un valor de 10 sobre 10.

Los resultados del indice de weberianidad revelan lo siguiente: en el indice
de carrera obtuvo un 0,15 de 0,25, lo que indica que sugiere un nivel aceptable
respecto a la incorporacién al servicio publico, el tiempo promedio de carrera, as-
censoy posibilidad de articular el trabajo ptblico con el sector privado. El indice de
mérito obtuvo un valor de 0,55 de 0,75, lo que indica un buen resultado acerca de
la aplicacién de eximenes y otros mecanismos de merecimiento y de los estudios
superiores para ingresar a la CTE. Por dltimo, el indice de salario obtuvo un valor
alto de 0,844 de 0,888, siendo de los tres indices el mayor valorado. Para la mayo-
ria de los funcionarios, la remuneracién percibida estad acorde con el puesto. Segun
Evans y Rauch (2000), la remuneracién refuerza la lealtad de los funcionarios con
su institucién y conlleva a una mejor eficiencia y desempefio burocratico.

Tomando en cuenta que en la escala de valores 1y 2 es muy débil, 3y 4 es
débil, 5y 6 esregular, 7y 8 esbuenoy 9y 10 alto, se obtiene entonces que el indice
de weberianidad de la CTE es bueno, con 8,17. Cada indice ha superado la media
normal de su valory, en conjunto, se obtiene una buena calificacién. Ademas, la
estructura y funcionamiento de la CTE es vertical y se encuentra jerarquizada, lo
cual representa una “burocracia ideal” en palabras de Weber. Para Evans y Rauch,
los resultados de los indices son una clara evidencia de una baja o alta capacidad
institucional que, en el caso de la CTE, se orienta hacia esto ultimo.
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Respecto a la relacién de la CTE con la formulacién de una politica econémi-
ca, una de las objeciones a la LTTT era que no consideraba el transporte como
un sector estratégico para la economfa nacional. Como respuesta, la LOTTTSV
resuelve esto y dispone, articulo 1, que la reorganizacién del transporte y transito
del Ecuador contribuye al desarrollo econémico del pafs siendo este, articulo
46, una actividad estratégica “fundamental contra la informalidad, mejorar la
competitividad y lograr el desarrollo productivo, econémico y social del pafs”.
Las encuestas revelan, en el 100 % de las respuestas, que rara vez la CTE origina
politicas econémicas en este ambito. La brecha entre lo uno y otro responde, en
principio, a la naturaleza misma del Estatuto Organico por Procesos de la CTE, el
cual no contempla la contribucién del transporte al sistema econémico del pais
como parte de los productos y servicios brindados, asi como tampoco hay una
nocién de la idea de bienestar social.

6.2. Autonomia institucional

Respecto a la autonomia, el funcionamiento de la CTE es de tipo jerdrquico, en el
que el nivel 1 ordena, el nivel 2 apoya y el nivel 3 ejecuta. Con la diferencia de que
el nivel 1 estd conformado por un directorio con representantes externos que no
son de carrera y son delegados, mientras que el nivel 2 y 3 estdn constituido por
personal que tiene trayectoria profesional en ese dmbito. Asf, “la productividad
burocrética estd fuertemente condicionada por la relativa complejidad y adecua-
cién de las estructuras organizacionales burocrdticas” (Oszlak, 2006, p. 29). Es
decir, la autonomia de la CTE va a depender de los delegados del Poder Ejecutivo
y Municipal, quienes influyen en los procesos gobernantes, agregadores de valor,
habilitantes, desconcentrados y especiales de dicha entidad.

Junto a la dependencia jerdrquica, hay una dependencia funcional entendida
como “la red de relaciones normativas/técnicas resultantes del intercambio de
informacién o la aplicacién de conocimiento” (Oszlak, 2006, p. 29). En este
sentido, la ATM es dependiente de la CTE en lo relacionado con la transferencia
de funciones y, esta ultima, depende de las politicas nacionales que en materia
de transporte y seguridad vial emana la ANT. Aun asi, el nivel local y nacional
necesitan de la operatividad del nivel intermedio, la CTE, respecto a la formacién
de agentes civiles o aplicabilidad de la normativa en las vias troncales interestatal.
La CTE, al igual que la ANT, recauda las multas e ingresos por tramites lo que
refleja la duplicidad de funciones.

En Ecuador la descentralizacién es un elemento clave de la Administracién publi-
ca, pero, esto conlleva a trabajar en la autonomfa de las instituciones y construir una
alta capacidad burocratica. El nivel local y nacional influyen en la toma de decisiones
de la CTE, razén por la cual tal autonomia funcional, estipulada en el articulo 234 de
la LOTTSV, es muy cuestionable. Asf, la CTE es una instituciéon permeable respecto
a su autonomia porque, aunque se caracteriza por una alta capacidad burocratica
—que requiere de conocimientos especificos en sus dreas de intervencién—, tiene inje-
rencia del Poder Ejecutivo y municipal, lo que da lugar a la designacién de delegados
ante el directorio que, a su vez, nombran al director ejecutivo.
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7. Conclusiones

En el este articulo se desarrollé un andlisis de la capacidad burocrética y autono-
mia de la CTE, institucién encargada de controlar, regular y planificar la gestién
del transporte y seguridad vial en el territorio nacional a nivel provincial. Para ello,
se parte de un breve reconocimiento de las diferentes instituciones involucradas
en el transporte terrestre y control vial a nivel nacional y local, como son la ANT y
ATM, para, luego, exponer las funciones y el rol intermediario de la CTE con estos
niveles de gobierno. Para medir el nivel de capacidad y autonomia se hizo uso de
la LOTTTSV y del Estatuto Organico por Procesos de la CTE, y se aplicé una en-
cuesta a diez funcionarios cuyos datos fueron medidos con herramientas de me-
dicién estructural disefiadas por Peter Evans y James Rauch.

En primer lugar, la ANT es la institucién nacional encargada de planificar
el transporte y el transito del pafs, mientras que la CTE es el brazo operativo e
institucién intermedia que se encarga de transferir las competencias y funciones
a la ANT y autoridades municipales, en el marco de la descentralizacién estatal.
En segundo lugar, para que la CTE cumpla sus funciones es necesario que cuente
con una estructura burocrdtica eficiente, para ello, los resultados de la medicién
revelan un indice (de carrera, mérito y salario) de 8,17 sobre 10,0, lo que significa
que esta por buen camino. La CTE tiene un buen grado de capacidad institucional
y logra cumplir sus funciones con eficiencia.

En tercer lugar, siendo la CTE una entidad con un buen grado de capacidad
institucional, lo que la limita es su baja autonomia, que depende de las interven-
ciones de diferentes actores estatales, sea del poder Ejecutivo o de los municipios,
que conforman su directorio. Esto conllevan a que la CTE sea penetrable, en lo
politico, y que su Estatuto Orgdnico por Procesos no contenga una disposicién
en materia econémica y productiva del transporte, pese a que la LOTTTSV bien
lo considera oportuno. En cuarto lugar, unas de las causas que afectan el desem-
pefio burocratico de la CTE es que la LPVCTG no se encuentra actualizada. Es
una ley que data de 1970, que regia a la CTG, pero, aun asi, norma al Cuerpo de
Vigilantes y Agentes Civiles de la CTE. Por ende, se demanda de la actualizacién
urgente de esta ley, normativa que deberia estar acorde con el actual proceso de
descentralizacién y desarrollo productivo.
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