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Condiciones y riesgos de la privatizacién de la seguridad social en Ecuador

INTRODUCCION

El debate sobre la reforma del sistema
de pensiones en el Ecuador ha tomado
una importante relevancia durante los
Ultimos afios. En no menos de 5 afios,
contamos con dos informes actuariales
sobre la sostenibilidad del fondo de
pensiones preparadas por la
Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) por una parte, y el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)
por otra; y un tercero preparado con
auspicio del Banco Mundial. Asi mismo,
en los principales medios de
comunicacion del pais se registran a
diario, las declaraciones de multiples

actores politicos y sociales que exigen la

reforma del sistema.

Sin embargo, esta amplia difusién de la
discusidn publica en torno de la reforma
del sistema, hasta el momento no se ha
traducido en espacios de didlogo
institucionalizado en el que participen
los afiliados y las organizaciones de

trabajadores.

El presente estudio busca brindar

insumos para la discusién publica. Para

ello, trata de identificar y sistematizar
las principales propuestas de reforma
sobre la seguridad social que se han
formulado en el debate publico. Para

ello, el estudio consta de tres partes:

En primer lugar, se analizan las
principales reformas institucionales que
se han propuesto y/o aplicado sobre el
sistema de pensiones, desde Ia
promulgaciéon de la Ley de Seguridad
Social de 2001, hasta el presente. Aqui
se buscara dar cuenta de las reformas
qgue han tenido impactos significativos
sobre la sostenibilidad del fondo de
pensiones, y que sirven de contexto al
actual debate sobre la reforma del
seguro social. Se muestra como desde la
promulgacién de la Constitucién de
Montecristi si bien se sucedieron
multiples reformas que buscaron
ampliar la cobertura del seguro social, y
mejorar las prestaciones a sus
beneficiarios, no siempre contaron con

la debida viabilidad financiera o juridica.

Ademas, se observa que reformas

fundamentales, como la del gobierno
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del instituto no fueron debidamente
procesadas, y hasta el momento el
sistema no cuenta con una actualizacién
de su esquema de gobierno, control,
rendicion de cuentas y participacion

ciudadana.

En segundo lugar, se realiza un analisis
del seguro de Invalidez, Vejez y Muerte
(IVM) del seguro general obligatorio
para sefialar sus principales
caracteristicas y funcionamiento a nivel
financiero. En este caso, se evidenciara
que la principal variable para
determinar los resultados financieros
del IVM dependen principalmente del
nivel de empleo formal generado por la
actividad econdmica. En consecuencia,
se argumenta que el debate sobre Ia
sostenibilidad del seguro de pensiones
debe centrarse en las politicas
econdmicas que permitan recuperar la

masa salarial.

En esta seccion, se discuten algunos
diagndsticos sobre la seguridad social
gue han sido utilizados por el gobierno
nacional para precipitar una reforma al
sistema sin contar con la debida
participacién de los asegurados activos

y pasivos, ni con el debido respaldo en

estudios actuariales actualizados. En
este caso, el uso de supuestos extremos
sin su debida explicacion tiende a
reforzar la opacidad que parece
caracterizar la actual campaiia de

reforma del sistema.

En tercer lugar, se identifican las

principales propuestas presentes
actualmente en el debate publico, sobre
la reforma del sistema de pensiones. Se
tomaron como insumos las
intervenciones publicas, documentos, y
declaraciones de actores que cuentan
con poder de decisién para promover
y/o poner en practica reformas
institucionales al sistema de pensiones.
En particular, se identifica que la
externalizacién de las farmacias de las
unidades médicas del Instituto; la
eliminacion del BIESS; la adopcién de un
sistema de financiamiento de las
pensiones basado en cuentas
individuales; y la delegacion a la
iniciativa privada de la gestién de los
hospitales administrados por el IESS,
son las principales propuestas que se

han formulado respecto de la reforma

de la seguridad social.
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En el estudio se concluye que, en el
debate publico contemporaneo
existirian principalmente tres tipos de
propuesta de reforma al sistema: a) las
de tipo “paramétricas” que sin cambiar
el sistema de financiamiento del seguro
IVM, buscan reducir el gasto en
pensiones; b) las que buscan combinar
el sistema de reparto con un pilar
adicional de “cuentas individuales”, que
podria contar con la participaciéon de
empresas privadas administradoras de
fondos de pensidn; vy, c) las que buscan
incluir o profundizar ldgicas privadas de

administracion dentro del actual

sistema de gestion del IESS.

Se observa que, si bien la reforma
integral del sistema es necesaria, se
argumenta que las causas de los
problemas de sostenibilidad del fondo
de pensiones, se deben rastrear

principalmente, entre otros factores, en

la actual recesién econdmica que afecta
negativamente el nimero de afiliados y
la masa salarial, por lo que es necesario
implementar politicas estructurales que

impulsen el empleo.

Ademads, se plantea que cualquier
intento de reforma al sistema de
pensiones debera partir, en o
sustantivo, de los limites establecidos
por el actual marco constitucional, que
excluye la administracion privada de los
fondos previsionales y establece al
principio de solidaridad como el eje
rector del seguro general obligatorio; y
en lo procedimental, se debera respetar
el principio de gestién participativa de
los sistemas de seguridad social que
exige que cualquier reforma al sistema
debe adoptarse y estar precedida por
mecanismos de didlogo social con
participacién amplia de los trabajadores

y afiliados activos y pasivos del sistema.
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1 EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN EL ECUADOR: PRINCIPALES

REFORMAS INSTITUCIONALES EN EL PERIODO 2001 - 2021

Desde el ano 1998 hasta la actualidad,
se produjeron dos reformas sustanciales
del régimen de seguridad social a nivel
constitucional. La primera con la
Constitucion de 1998 que modificé el
tradicional modelo de reparto con
administracion publica exclusiva,
incorporando un modelo “mixto” que
permitia la participacién de
administradoras de fondos privados; v,
la segunda mas reciente con la
Constitucion vigente de 2008, que
establece un unico modelo solidario con

administracion exclusiva de los fondos

de pensiones por parte del IESS.

Sin embargo, en el periodo que media
entre ambas Constituciones, no pudo
desarrollarse el “modelo mixto” de
pensiones establecido en la Ley de
Seguridad Social puesta en vigencia en
2001, principalmente porque el Tribunal
Constitucional de la época declard la
inconstitucionalidad preventiva de los
articulos de la ley que desarrollaban los
mecanismos del modelo mixto, por
vulnerar el “componente solidario del

sistema”. De tal forma, hasta la

expedicion de la Constitucién de 2008,
el Ecuador continué con la vigencia del
modelo de reparto administrado

exclusivamente por el Estado.

De acuerdo con el articulo 370 de Ia
Constitucion, el IESS constituye una
“entidad auténoma regulada por la ley,
responsable de la prestacion de las
contingencias del seguro universal
obligatorio a sus afiliados”. Estas
contingencias, de acuerdo al articulo
369 son las de “enfermedad,
maternidad, paternidad, riesgos de
trabajo, cesantia, desempleo, vejez,
invalidez, discapacidad, muerte vy
aquellas que defina la ley”. En este
articulo, se incluyen nuevas coberturas
no previstas en el régimen anterior:
paternidad, desempleo y otras previstas

en la Ley.

Para atender estas contingencias, la Ley
de Seguridad Social vigente dispone que
se deben crear al menos cuatro seguros
obligatorios, administrados
correspondientemente  por  cuatro

“unidades bdsicas de negocios” que se
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rigen principalmente por los principios
de “division de seguros” y de separacién
patrimonial, por lo que los
“fondos de las aportaciones acumula
dos por los asegurados para las
distintas prestaciones del seguro social
obligatorio y voluntario se mantendrdan
en forma
separada y no se utilizardn en presta
ciones diferentes de aquellas para la

s que fueron creados”’.

Al momento, en el organigrama de la
institucion, existen cuatro direcciones
especializadas que corresponden a los
cuatro seguros que administra el IESS:
“a) Direccién del Seguro General de
Salud Individual y Familiar; b) Direccién
del Sistema de Pensiones; c) Direccion
del Seguro General de Riesgos del
Trabajo; y, d) Direccidn del Seguro Social

Campesino”.?

El Fondo de Invalidez, Vejez y Muerte
tiene como finalidad la cobertura de las
prestaciones de jubilacién por vejez, por
invalidez, montepio por viudedad u

orfandad, y auxilio de funerales. Su

! Ley de Seguridad Social (2001), Articulo 49.

modelo de financiamiento es de
“reparto” por lo que los aportes de los
afiliados activos financian las
prestaciones de los afiliados pasivos
(jubilados y pensionistas); y con
“beneficios definidos”, es decir, que el
asegurado conoce los tipos y montos de
sus prestaciones de forma previa dado

que estan definidas en la ley y la

normativa del IESS.

Cada seguro administrado por el IESS
debe contar con un informe actuarial
especifico, en el que se evallan sus
condiciones de sostenibilidad,
considerando las perspectivas futuras
de cambios demograficos, econdmicos y
sociales que puedan afectar al pais. El
IESS, recientemente aprobd y publicé
estos informes en el afio 2019, por lo
que se cuenta con informacion
actualizada sobre el impacto de las

multiples reformas normativas que

se han sucedido en los ultimos 10 afios.

Sobre la base de esta informacion, en la
presente seccidn se hace una evaluacion

de la normativa emitida a partir de la

2 Ley de Seguridad Social (2001), Articulo 21
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vigencia de la Constitucion de 2008, y
que ha tenido impactos en Ia
sostenibilidad del fondo IVM. Para ello,
se propone distinguir entre dos lineas de
reformas institucionales que buscaron,
casi simultdaneamente y con diferentes
grados de éxito, por un lado, mejorar la
cobertura y calidad de las prestaciones
del IESS, y por otro mejorar las
perspectivas de sostenibilidad del fondo
IVM a la luz de los crecientes problemas
de financiamiento que lo afectaron

durante la ultima década.

La primera de esta linea de reformas
transcurrid entre los afios 2008 y 2016,
y tuvo por objetivo ampliar la cobertura
y las prestaciones del seguro general
obligatorio. La segunda, transcurre
desde el 2015 hasta la actualidad, y su
objetivo ha sido implementar cambios
gue precautelen la sostenibilidad del
fondo y que reformen el esquema de
participacién de los representantes de
los asegurados y empleadores en el

Consejo. Como se podra observar, los

3 El 18 abril de 2018, por orden de la Contraloria
General del Estado, fue destituido en sus
funciones, el sefior Luis Clavijo Romero, Vocal de
los Asegurados, quedando en acefalia esta

informes actuariales del IESS sefialan
que algunas de las reformas
implementadas en ese periodo no
contribuyeron a garantizar la
sostenibilidad financiera del Fondo, vy
que afectaron de manera importante su

patrimonio.

Respecto de las reformas Las reformas
al esquema de seleccion de los
representantes de asegurados 'y
empleadores ante el Consejo Directivo
del IESS. Se debe mencionar que el
Consejo Directivo no contdé con la
participacion del representante de los
asegurados por un lapso mayor a dos
afios, tiempo durante el cual las
principales resoluciones del consejo
fueron decididas exclusivamente por los
representantes del Ejecutivo y de los

empleadores respectivamente,

rompiéndose temporalmente el
esquema tripartito del Consejo
Directivo.3

Por disposicion de la  Corte

Constitucional mediante la Sentencia

representatividad hasta el 06 de noviembre de
2020, fecha en que fue restituido luego de una
sentencia favorable a su favor. Ver, Torres, W.
(2020).
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019-16-SIN-CC de 22 de marzo de 2016
que declard la inconstitucionalidad del
segundo vy tercer inciso del articulo 28
de la Ley de Seguridad Social, la
Asamblea Nacional debe regular el
mecanismo de seleccion de los
representantes de los asegurados. Hasta
gue eso ocurra, las decisiones del
Consejo Directivo son vdlidas por orden
de la propia sentencia. En junio de 2021,
la Asamblea aprobdé un proyecto de ley
para regular estos mecanismos, pero
este fue vetado totalmente por el
Ejecutivo por lo que no se contara con
un método de seleccion al menos

dentro de un afo.

1.1 (2008 - 2016): Ampliacién de la
cobertura y de las prestaciones

En el ano 2007, el sistema de seguridad
social era caracterizado como un
sistema de muy baja cobertura; con una
deficiente calidad de prestaciones; de
muy bajas pensiones; con una
institucionalidad deficiente y

burocratica; y, que adolecia de barreras

de entrada excluyentes como la de no

4 Constituciéon de la Republica del Ecuador
(2008), Articulo 367.

permitir la afiliacion voluntaria de las
personas con discapacidad. Al contrario,
la Constitucion de 2008, declaré a la
seguridad social como un derecho
fundamental, y caracterizd al sistema
como publico y universal, regido por los
principios de “obligatoriedad,
suficiencia, integracién, solidaridad vy

subsidiaridad”.*

En esta etapa se buscd la ampliacién de
la cobertura de la seguridad social hacia
mas trabajadores con sus familias; la
incorporacion de nuevas categorias de
poblacion afiliada como las personas
con capacidades especiales y las
trabajadoras no remuneradas del hogar;
la mejora en la cantidad y calidad de las
prestaciones de la seguridad social; y el
aumento de pensiones. Esta etapa
transita desde la aprobacién de Ia
Constitucion de 2008, hasta
aproximadamente el aio 2016 en la que

se crea el seguro de desempleo.

Asi, por ejemplo, se realizaron reformas
gue incrementaron el monto de las

pensiones. En el afio 2010, se reformd
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ley de seguridad social que disponia que
el incremento de pensiones se realice de
conformidad a la inflacién acumulada al
cierre de cada afo, ordenando que
las pensiones de vejez; incapacidad
permanente parcial, total y absoluta, y
de riesgos del trabajo del IESS se
incrementen anualmente con base a
unos coeficientes establecidos en la ley,
gue eran superiores a la tasa de

inflacion>.

Esta disposicién fue corregida por Ley
Organica para la Justicia Laboral, que
volvié a fijar el aumento de pensiones
de acuerdo con la evolucion de la

inflacion.®

Finalmente, también debe valorarse la
contribuciéon al aumento de la cobertura

a otras reformas, como la tipificacion

> Entre el 4,31% vy el 16,16%, de acuerdo al
monto de la pensidn percibida.

como infraccién penal de la no afiliacion
a la Seguridad Social, dispuesta por la
consulta popular de 2011. Asi el articulo
243 del Cédigo Organico Integral Penal
dispone: “En el caso de personas
juridicas que no cumplan con |la
obligacidn de afiliar a uno o mas de sus
trabajadores al Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social, se impondra la
intervencion de la entidad de
control competente por el tiempo
necesario para precautelar los derechos
de las y los trabajadores y seran
sancionadas con multa de tres a cinco
salarios  basicos  unificados  del
trabajador en general, por
cada empleado no afiliado, siempre que
estas no abonen el valor respectivo

dentro del término de 48 horas después

de haber sido notificado”.”

6 Ley Orgénica para la Justicia Laboral, y

reconocimiento del trabajo en el hogar (2015).
7 Codigo Orgénico Integral Penal. (2014).
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Resolucion 334 — CD —
IESS

Atencion a conyuges, con

2000 O———@

Ley reformatoria a la
Ley de Seguridad Social

Se Extendid la cobertura

®——O 2009

Ley del BIESS

Se Expandem inversio-
nes privativas del IESS
{premdarias, quirografa-
rias, hipotecarias).

Se autoriza a realizar
operaciones de redes-
cuento de cartera hipo-
tecaria de la banca
privada.

Resolucion 265—CD—IESS

Se autoriza el accesocala
atencion de salud a
menores de 6 afos
dependientes del afiliado.

aporte  adicional del desalud para el conyuge

afiliado al 3,41%. o conviviente con dere-
cho y para los hijos
menores entre 6 y 18
afios.

w012 O————9

Ley reformatoria a la Ley Orgé-
nica de Discapacidades

Se crea la “jubilacion especial
por wvejez” para personas con
discapacidad.

Se reconoce la pensidn por
discapacidad sobreviviente
absoluta o relativa.

2016 O——0

Ley Organica para la Promocion
del Trabajo, Cesantia y Desem-
pleo

Se crea el seguro de desempleo.

Durante este periodo, se pudo observar
un aumento significativo en el numero
de afiliados; el incremento de las
atenciones médicas en la red de salud
del IESS y otros prestadores privados; la
expansion de los beneficiarios de los
servicios financieros suministrados por
el Banco del IESS; y la mejora de las
pensiones. Sin embargo, algunas de
estas reformas como la ampliacion de

las prestaciones de salud a los hijos de

los afiliados menores de 18 afios, no

o——O 2011

Resolucién 337 — CD — IESS

Atencidn de menores de 18
afios, sin contraprestacion de
parte del afiliado.

.—O 2015

Ley Organica para la Justicia
Laboral y Reconocimiento del
Trabajo del Hoga

Se crea un régimen especial de
afiliacién para el trabajo
domeéstico no remunerado.

contaron, de acuerdo con los informes
actuariales, con el debido
financiamiento ocasionando problemas
en la sostenibilidad de largo plazo del

Fondo IVM.

1.2 (2015 - 2021): Reformas internas
parciales y nuevo esquema de
gobierno

Para atender a los problemas de

sostenibilidad del Fondo, se

implementaron un segundo conjunto de
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reformas encaminadas a reducir el gasto

disminucion importante del patrimonio

de pensiones. Estas acciones no han del Fondo IVM.
obtenido éxito, en la medida en que
varias de ellas han sido declaradas
inconstitucionales, o han provocado una
®——— 2015

2006 O——@
Resolucion
501 —-CD —IESS

Ordena financiar el
pago de la 13 y 14
pensiones con reten-
ciones a cargo del

Ley Orgénica lpara la Resolucidn
Justicia Labora 501 - CD —IESS

Se elimina la contribu- Cambio en la distribu-
cion estatal del 40%. cion de las tasas de
El incremento de aportacion.

personas se ata a la

inflacion promedio

anual del afio anterior.

pensionista.
——O 2017
Resolucion
554 —-CD - IESS
Se modifico la base
calculo prevista
Sa Soial b
cial para &l
2018 O——9 calculo de las
Sentenda pensiones.
No. 23-181N/19
Se dedara inconstitu-
donalidad de la reso-
lucion 501 de 02 de
marzo de 2016.
o—) 201
reformatoria a la
Ley de Seguridad

1.2.1 Eliminacion de la contribucion
obligatoria del Estado del 40%
del valor de las pensiones

La Ley Orgdnica para la Justicia Laboral y
Fortalecimiento del Trabajo en el Hogar,
reformd al articulo 237 de la Ley de

Seguridad  Social, disponiendo Ia

Vetada totalmente
en mayo de 2021

eliminacion del deber del Estado de
contribuir con el financiamiento del 40%

de cada pensién jubilar de vejez.

El 21 de marzo de 2021, la sentencia
002-18-SIN-CC de la Corte
Constitucional del Ecuador declard la

inconstitucionalidad del segundo vy

10
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tercer inciso del articulo 68.1 de la Ley
Organica para la Justicia Laboral vy
Fortalecimiento del Trabajo en el Hogar,
con lo que dejé sin efecto la derogatoria
citada en el parrafo anterior. Ademas,
con la finalidad de restablecer el aporte
obligatorio del Estado, la propia Corte
dispuso que se debia incorporar el
siguiente texto a ley de Seguridad

Social:

“Articulo 68.1.- Sustituyase el
texto del articulo 237 por el

siguiente:

Art, 237.- Financiamiento. - El
Estado ecuatoriano reconoce el
derecho a la seguridad social de
todas las personas,

independientemente de su

situacion laboral.

En todos los casos comprendidos
en este Capitulo, el I[ESS cubrird el
sesenta por ciento (60%)
de la pension respectiva,
y el Estado continuara financiando
obligatoriamente el cuarenta
por ciento (40%) restante: pero,
en  cualquier circunstancia, el IESS

otorgara la prestacion completa.

Los recursos para el financiamiento
del cuarenta (40%) por parte del Estado
se deberdan incorporar de manera
obligatoria anualmente en el

Presupuesto General del Estado.”

De acuerdo con los estudios actuariales
del IESS, la contribucion obligatoria del
40% por parte del Estado cumple un
papel primordial para la sostenibilidad
del fondo IVM: la falta de contribucién
del 40 % por parte del Estado para el
pago de las pensiones de los jubilados y
pensionistas entre mayo 2015 a
diciembre de 2018, habria afectado al
patrimonio del fondo VM,
disminuyéndolo en 2.922.150.815,22 de
ddlares entre 2015 y 2018, lo que obligd

a acudir a las reservas para cubrir las

necesidades de pago de las pensiones.

Si en los préximos afios se mantiene esta
contribucidén, las reservas mantendran
un valor positivo hasta el afio 2053. En
cambio, si el Estado no realiza esta
contribucidn, la reserva del seguro IVM
tendria un valor positivo sélo hasta el
afio 2023, por lo que el seguro deberd

desinvertir parte de sus reservas para

11
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cubrir las pensiones de los jubilados y

pensionistas®.

1.2.2 Cambio en la distribucion de las
tasas de aportacion

Mediante la resolucion No. CD-501
del Consejo Directivo del IESS, de 3 de
noviembre de 2015, se cambid la
distribucién de las tasas de aportacion
entre los seguros administrados por el
IESS. Mientras que se redujo el
porcentaje destinado al seguro de
Invalidez, Vejez y Muerte, (de 9.74% a
5.86 %), la tasa destinada al seguro de
Salud individual y familiar aumenté a

9.94%°.

Dicha resoluciéon tuvo como objetivo

solucionar los problemas de liquidez

8 Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(2019: 198). La “desinversidon” o “recuperacion
de inversiones” implica que el BIESS deja de
invertir los recursos de las reservas del Fondo
IVM, para entregarlos al IESS a fin de que pueda
cubrir sus prestaciones, que no alcanzan a ser
financiadas con los aportes patronales y de los
afiliados. Asi, mediante la Resolucion No. CD.
507 del Consejo Directivo del IESS del afio 2016,
se dispuso desinvertir “la suma de USD.
1.588.573.549,00 ddlares. Para el afio 2018, la
recuperaciéon de las inversiones del IESS
ascendié a USD. 1.669.581.655,00 ddlares”, de
acuerdo con la Resolucién No. CD. 567.

9 Esta disposicion parece contradecir al articulo
49 de la Ley de Seguridad Social que dispone que

que presentaba el Fondo de Salud. En
principio, se diseid como una medida
transitoria, por la que las tasas de
aportes destinadas al fondo IVM
recuperarian sus porcentajes anteriores

para el aio 2021.

De acuerdo con los estudios actuariales
del IESS, como resultado de |la
Resolucion en referencia “se observa
que el fondo dejé de percibir como
aportes USD 2.197.056.726,00, lo que
produjo un lucro cesante de USD
278.381.929,50 a 31 de diciembre de
2018, obteniéndose un perjuicio total
de USD 2.475.438.655,70, valor que

frente al PIB representa el 2,28 %.”10

“los fondos de las aportaciones acumulados
por los asegurados para las distintas
prestaciones del seguro social obligatorio y
voluntario se mantendran en forma separada y
no se utilizardn en prestaciones diferentes de
aquellas para las que fueron creados”, y a la
disposicién 122 de la misma Ley, que prohibe “al
Consejo Directivo y demas autoridades del
IESS, por si o por medio de la Administradora
del Seguro General de Salud, la entrega de
fondos de otros seguros para cubrir el déficit
operacional de las unidades médicas
institucionales”.

10 Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(2019: 132).
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1.2.3 Financiamiento del pago de la
decimotercera y decimocuarta
pensiones y del auxilio de
funerales por parte del
pensionista

La Resolucidon No. C.D. 501 de 02 de
marzo de 2016 establecia que a fin de
financiar parcialmente el pago de la
decimotercera y decimocuarta
pensiones y del auxilio de funerales, se
debia continuar reteniendo de Ia
pensién de cada jubilado y pensionista
del seguro general obligatorio una tasa
correspondiente al 2,76%. 1% de esa
retencion se destina al
financiamiento del auxilio de funerales;
mientras que, el 1.76% restante
financiaba la

decimotercera y

decimocuarta pension.

La base para el pago de la decimotercera
y decimocuarta pensidn se encuentran
en el articulo 236 de la Ley de Seguridad
Social, aunque en dicha norma no se
especifica la fuente de financiamiento

del pago de estas prestaciones.

Esta  disposicion fue  declarada
inconstitucional mediante la Sentencia
No. 23-18-IN/19 de Corte
Constitucional. Segun el criterio de Ia

Corte, se habria incumplido el articulo

371 de la Constitucién, dado que este
articulo sefala taxativamente cuales
son las fuentes de financiamiento de las
prestaciones que brinda el seguro
general obligatorio, y entre ellas no se
encuentra la deduccién de las pensiones
delos jubilados, por lo que su
financiamiento se debid garantizar con
los aportes de los jubilados mientras

fueron afiliados activos.

Ademas, se adujo que la retencién de
una parte proporcional de la pension de
jubilados y pensionistas contravenia al
articulo 371 de la Constitucion que
prescribe la intangibilidad de |las
prestaciones en dinero del seguro social.
Estas no pueden ser embargadas o
retenidas “salvo los casos de alimentos
debidos por ley o de obligaciones
contraidas a favor de la institucidn

aseguradora”.

1.3 Proyectos de reforma a la
seguridad social en tramite ante
la Asamblea Nacional

Finalmente, con la finalidad de estudiar
las perspectivas de reforma del sistema,
se analizaron los proyectos de ley
actualmente en proceso en la Asamblea

Nacional. De acuerdo con la Asamblea

13
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Nacional, desde la fecha de vigencia de
la actual Constitucion, se han
presentado 88 proyectos de ley,
encaminados a reformar el régimen de
seguridad social ecuatoriano, de las
cuales 15 pudieron ser aprobadas y
publicadas en el Registro Oficial; y 3
esperan ser discutidos en segundo

debate.

En la ultima semana de enero de 2022,
la Asamblea Nacional aprobd el
proyecto de ley para “promover la total
transparencia de gestiéon de los recursos
del IESS”, que declara como informacidn
de interés publica a toda la informacién
generada por el IESS, incluyendo su
informacién contable y actuarial.
Actualmente, se espera la sancion
presidencial para proceder con su

publicacién en el Registro Oficial.

Durante la presente legislatura, se han
presentado 5 proyectos de ley. De entre
ellos, se destaca el proyecto de Ley
“para la estabilidad de la seguridad
social en el Ecuador” o “Ley ESSE”
presentado por el Asambleista Henry
Kronfle del Partido Social Cristiano que

principalmente busca introducir una

prohibicion para el BIESS de no adquirir

titulos de deuda publica.

Otro proyecto importante, es el de
“Reforma al Cédigo de Trabajo y la Ley
de  Seguridad  Social para el
reconocimiento de la Relaciéon Laboral
de los Trabajadores de Empresas que
Operan a través de Plataformas
Digitales”, que busca incluir como
modalidad de trabajo protegida por el
Cdodigo del Trabajo ecuatoriano, a la
prestacion de servicios de reparto o
distribucién de mensajeria; productos
de consumo, asi como el traslado de
personas, realizados a través de
plataformas digitales, y se incluye una
reforma a la ley de seguridad social para
incluir como beneficiario del seguro
general obligatorio a los trabajadores de
empresas que operan a través de
plataformas digitales para la
distribucién o entrega de bienes o

traslado de personas, por cualquier

medio de movilidad.

En el cuadro siguiente, se resumen los
proyectos de ley presentados hasta el
momento en la Asamblea Nacional, que
buscan introducir reformas en el

sistema de seguridad social:

14
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Proyectos de ley para reforma de la seguridad social

Mombre del Proyecto

Ley de Sepuridad para el Tmbajo Mo aprobado,
Autdnomo. Centro Democratico.

Promower la total tramsparenda 07 de octubre de 2020,

de gestion de los recursos del IE5S. Ind. 2do debate.
Para fijar legalmente [a base de 10 de abril de 2019,
cdlcule de la pension. 2do debate.
Reforma al articule 28 de la Ley 03 de junio de 2021,
de Seguridad Social.
septiembre de 2021

Proyecto para el Reconoomiento 02 de diciembre de 2021,

de la Relacion Laboral de los UMNES.
Trabajadores de Empresas que
Operan a través de Plataformas
Digitales.

Fecha de aprobacion
del CAL, Bancada

Objetado Totalments 18 de

Principales contenidos

Flexibilidad para el acceso a comerciantes
AUtONOITIOs minoristas.

Ampliacidn de servicios de salud a teda la familia.
1% RLIB de aporte + Beva aporte del trabajadory el patrono.
Publicacion total de archivos |[ESS

Base de cdlculo de la pension: aritmética
Designacion por el CHE

Esquema tripartitc

Presidencia rotativa

Se incluye como modalidad de trabajo bajo
dependencia a la prestacion de servicios de reparto
o distribucion de mensajeria; productos de consumo,
asi como el traslado de personas realizado a través
de plataformas digitales.

Se reforma la Ley de Seguridad Scdal para incluir
como beneficiario del sepurc general obligatorio a

los trabajadores de empresas que operan a traves
de plataformas digitales para la distribucion.

LeyreformatonizalaleydeSepuridad | 22 de octubre de 2021, Flexibilizar requisitos de acceso al seguro. Amplia

Sodial {Seguro Campesing). UMNES.

Para la estabilidad de la seguridad | 30 de agosto de 2021

soCial en el Ecuador

definicion de campesino y pescador.
Prohibicidn al BIESS de invertir en titulos de deuda
del Estado.

2 ANALISIS DEL SEGURO DE INVALIDEZ, VEJEZ Y MUERTE

A continuacion, realizaremos un anélisis
rapido del seguro del IVM para sefalar
sus principales caracteristicas vy
funcionamiento a nivel financiero, de tal
manera que esta  informacidn
contribuya a la comprensién del debate
sobre las reformas que se proponen

para el sistema.

Realizaremos una exposicion del flujo de
caja del fondo de pensiones, esto es: (a)
ingresos por aportes de afiliados, (b)
otros ingresos por aportes del Estado e

ingresos financieros, (c) gastos por

pensiones, (d) relacion de los diferentes
rubros para obtener el flujo de cajay su

déficit corriente.

Al final también haremos observaciones
sobre la evolucion de los flujos del IESS
y las fluctuaciones de sus afiliados y su

masa salarial.

2.1 Ingresos del IVM

Alrededor del 65% de los ingresos
percibidos por el IESS provienen de la

cuenta de aportes realizados por los
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afiliados y empleadores, mientras que
aproximadamente el 15% de los
ingresos provienen del aporte del
Estado, y el 20% restantes son arrojados

por la cartera de inversiones.

Se pueden diferenciar cuatro periodos
en la evolucion de los aportes de

afiliados y patronos al fondo del IVM:

a) Elprimero, entre 2010y 2014, se
caracteriza por un importante
incremento de los aportes de los
afiliados que coincidié con un
periodo de crecimiento

econémico y aumento de la

masa salarial.

b) El segundo, entre 2015 y 2016,

muestra un decrecimiento de los

11 Se trata de la Resolucion No. C.D. 501 de 13 de
noviembre de 2015, reformada por la
Resolucion No. C.D. 515 de 30 de marzo de 2016.

d)

aportes debido a la aplicacién de
nuevas resoluciones que
cambiaron la distribucion de las
aportaciones, disminuyendo Ia
tasa para el fondo de pensiones
y dirigiendo mayores recursos al
fondo de salud. !

Después, entre 2017 y 2018, los
aportes vuelven a incrementarse
debido a mejores condiciones
econdmicas y al incremento de
las tasas de aportacion.
Finalmente se observa una caida
de los aportes durante la crisis

del Covid — 19.

16



Condiciones y riesgos de la privatizacion de la seguridad social en Ecuador

Aportes afiliados

Millones USD
[
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™~ - ﬂ
1500
-
1.000
500
010 2011 02 2013 2014 2015 2016 20017 2018 2019 2020 2021
| J
Buen crecimiento econdmico Cambijo de tasasy  Aumento de tasas y Covid — 19

vy aumento de la masa salarial

Fuente: elaboracidn propia con datos del IESS.

Como se observa, la fluctuacion de los
aportes de afiliados y patronos estd
influenciada por los cambios del nivel de
la actividad econdmica y en menor
medida por las reformas de las tasas de
aportacion  (aunque pueden  ser
relevantes como se aprecia en los afios
2015 y 2016). Hay que advertir que
incluso durante el 2021, a pesar de una
leve reactivaciéon de la economia, se
mantuvo la caida de las aportaciones
debido a que la recuperacion laboral

tomé aliento en la informalidad y los

salarios disminuidos.

12 Ley Organica para la Justicia Laboral y

Reconocimiento del Trabajo en el Hogar (2015).

recesion economica recuperacion de masa

salarial

Sobre los aportes del Estado, en el 2015
se expidid la Ley Orgénica para la Justicia
Laboral y Reconocimiento del Trabajo
en el Hogar, mediante la cual el Estado
se liberd de la obligacién de financiar el
40 % del valor total de las pensiones'?.
Los valores menores que aparecen
después del 2015 corresponden al pago
de las reservas de los seguros
adicionales e intereses que son

manejados por el fondo del IVM.
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Evolucion histarica de la contribucion del Estado.
Valores en porcentaje

Pensiones pagadas de

invalidez, Vejez y Montepio

Ano Contribucion del Estado
2010 534 380.038, 98
2011 603.474.213 61
2012 697 43687832
2013 849 480038 28
2014 1.034.088.035,10
2015 34944352915
2016 94 22580528
2017 90.650.355,71
2018 135918 826,89

Fuente: elaboracidn propia con datos del IESS.

Después, en el afio 2019, la Corte
Constitucional restablecid la obligacién
del Estado de financiar el 40% de las
pensiones. Sin  embargo, Hasta
septiembre de 2021, el Estado todavia
adeudaba USD 2 807 millones por este
concepto. Actualmente, uno de los
principales problemas del IESS tiene que
ver con la falta de transferencias a
tiempo por parte del Ministerio de

Finanzas.

2.2 Prestaciones o pensiones

Por otra parte, el monto del pago de
prestaciones se ha incrementado
constantemente y no fluctia de Ia
misma manera que los ingresos. Sin
embargo, se puede apreciar una
diferencia en el ritmo del crecimiento de

las prestaciones originado en el cambio

Participacion del Estado en el
pago de pensiones

1.207.116.134,16 0,44
1.383.552 598,40 0,44
1.625.076.833,73 0,43
2.035.452.772,61 0,42
2.453 453 749,05 0,42
2.872.976.482,10 0,12
3.276.903.632,51 0,03
3.650.398.400,97 0,02
3.504.868.756,30 0,03

de la férmula de calculo de

beneficios

recibidos

pensionistas, de esta manera:

los

por los

(a) Entre el afio 2010 y 2015 se

observo el

crecimiento

acelerado de las prestaciones

del IVM causado por el

incremento de las pensiones

minimas y madaximas ligadas al

crecimiento, en ese periodo, del

9.84% promedio anual del
Salario Basico Unificado.

(b) A partir del afio 2016 el gasto en

prestaciones se fue moderando

18
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debido a una reforma!® que
ligd el aumento de la pensién a

la inflacion anual (en lugar

desaceleracion del crecimiento

de la masa pensional.

del SBU) causando la
Pago de prestaciones
Millones de USD
5.000 * N
4.500
4.000 &
4.500 ﬁ -
3.000 § ~N
g i
2.500 %
2,000 3 1D -
! w & &
1.500 — =
1.000
500
2010 2011 2012 2014 2016 2017 2019*  2020° 2021*
% [ J
e T

Incremento de pensiones minimas y
maximas atada al Salario
Basico que crecio en promedio 9,84%

Fuente: elaboracion propia con datos del IESS.

Estos pagos de prestaciones incluyen las
pensiones de vejez, discapacidad,
invalidez y montepio que representan
aproximadamente el 80% de este gasto.
Asi mismo, en esta cuenta se incluye el
pago adicional al magisterio, las

pensiones a Héroes y Heroinas y el

incremento de la Ley 2004-39.

13 “Con la expedicion de la Ley Orgénica para la
Justicia Laboral y el Reconocimiento del Trabajo
en el Hogar, a partir del afio 2016 las pensiones
se incrementan en base a la tasa de inflacién

A partir del 2016 los incrementos de pensiones se
ataron a la inflacion promedio anual del ano
anterior lo que causo que el crecimiento de la
masa profesional se desacelere

2.3 Déficit de caja

Ahora bien, al comparar los gastos por
prestaciones, contra los ingresos por
aportes de afiliados vy patronos,
obtenemos como resultado un déficit
de caja basico que expresa la brecha
gue necesariamente tiene que ser
financiada con ingresos adicionales,

provenientes de los aportes del Estado o

promedio anual del afio anterior.”. Ver, Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (2019: 56)

19



Condiciones y riesgos de la privatizacion de la seguridad social en Ecuador

de las desinversiones del fondo

acumulado de pensiones.

Asi, la caja del IESS expresa un déficit
desde el afio 2014 que crece desde los
USD 103 millones hasta USD 2.034
millones en el 2021.1* Nétese también

que entre el afio 2010 y 2013 se genera

en total un superavit de USD 480
millones, este es un excedente de caja
que alimenta los saldos del fondo de
reservas del IVM (fondo que también
crece con los aportes del Estado y los
ingresos financieros derivados de

inversiones).

Déficit basico [aportes - prestaciones]
Millones de USD

5.000

4.000

3.000

2.000

1.000

0
2010 2011 2012 2013 2014[ap] 201 2016 2017 2012 8 2019*Q 2020* | 2021
_

-1.000
fese 2o
- 1.5
2.000 2783 L bress  [zom
-3.000

Fuente: elaboracidn propia con datos del IESS.

En definitiva, el déficit de caja aumentd
a pesar de las reformas paramétricas
gue ataron las pensiones a la baja
inflacion desde el 2016, e
incrementaron las tasas de aportacién
desde el 2017. Por lo tanto, estas

reformas paramétricas no fueron

14 Las cifras de pensiones del afio 2020 y 2021
son proyecciones realizadas por el BID que
consideran el efecto de la pandemia, pero
existen estimaciones mas acusadas; por
ejemplo, el IESS presupuestd para el 2022 que

suficientes para impedir el efecto que

dej6 la desaceleracion de las

cotizaciones que dependen de las
fluctuaciones del nimero de afiliados,
sensibles a la estabilidad laboral del

curso general de la economia.

requerird USD 6.685 millones para el sistema
de pensiones, debido al gasto adicional en
pensiones por viudez y orfandad que generd el
exceso de afiliados fallecidos durante Ia
pandemia del Covid 19. Ver, Vasconez, L. (2022).
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Déficit basico (millones) vs Afiliados (miles)

S00
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I péficit basico (Eje 1zq.)

* Sin seguro social campesino y trabajadoras del hogar
Fuente: elaboracidn propia con datos del IESS.

Ahora bien, un flujo de caja basico nos
muestra que desde el afo 2014 existe
un déficit que es financiado con el
aporte del Estado. Sin embargo, cuando
el aporte estatal no se realiza, el déficit
se cubre con el fondo del IVM, asi pasé
entre el ano 2015 y 2018. Ocurrié lo
contrario cuando el fondo del IVM crece
porque es alimentado por: superavits de

caja, los aportes del Estado o los

1.000

mm Afiliados [Eje Der.)

ingresos que provienen de las
inversiones financieras. Asi, en las
estimaciones del flujo de caja, el saldo
del fondo del IVM crece cada afio con
excepcion de los afios donde no hubo
aportes estatales (2016-2018). Noétese
gue se registra con signo negativo las
variaciones de reserva que incrementan
el fondo y las que merman el fondo

aparecen con signo positivo.
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Flujo de caja basico (Millones de ddlares)

| 2010 | 2011|2012 2013 | 2014 | 2015 2016 2017 2018 2019* 2020% 2021* 2022*

Aportes 1217 1544 1865 2150 2367 1511 1511 1E71 2232 2678 2429 2290 3.667
Pago de prestaciones 1215 1304 1638 ZO040 2469 32096 3206 3670 30928 4115 4324 4324 4840
Deficit basico 2 150 227 :I.ﬂ:l.| —:I.ﬂ!-| -42E -1.785 -1.79E -1.69G6 -1.437 -1.895 -2.034 -1.173
Financiamiento:

Variacidn neta de reservas | 536 754 -024 050 -032| 7B 1600 1708 1560 -198 181 323 -749
Transferencias del MEF*** 534 603 697 549 1034 394 94 91 136 1635 1714 1810 1922

Memo items

Saldo fondos del VM 3017 4936 6.142 T75lE B.961 9465 E424 7630 6543 T7.043 T.B79 B965 10.12B

Transferencia del MEF % | 4a% 43%  43% 41% 42% 12% 3% 2% 3% 40% 40% 42%  40%

* Proyeccidn actuarial del IESS, excepto para 2020 y 2021 donde se tomo proyeccion del Banco Mundial para considerar el
efecto de la pandemia del Covid 19. Las cifras 2019-2018 son datos nominales sin ajustar a tasa actuarial.

** Excluye los gastos administrativos del IESS asociados al IVM, que en 2018 fueron $83 millones (2.1% de las prestaciones).
*#% | as “Transferencias MEF” provienen de datos obtenidos del diagnéstico del Banco Mundial.1®

Fuente: elaboracidn propia con datos del IESS.

Algunas conclusiones que se pueden aportaciones se incrementaron
obtener del flujo de caja son las en $406 millones.
siguientes: e Desde el 2016 la moderada

recuperacién econdmica y el

e Desde el ano 2016 se dispara el
incremento de las tasas de

déficit basico que paséd de $428 - .
aportacion permitieron

millones a $1.785 millones, esto

principalmente como
consecuencia de la caida del
numero de afiliados lo que
generd que las aportaciones
disminuyeran en $951 millones;

mientras que los pagos de las

15 Banco Mundial (2021).

disminuir levemente el déficit,
no obstante, el déficit crecid
nuevamente durante la caida del
nimero de afiliados por la
irrupcién del Covid 19 en 2020 y
2021. Se estima que el 2022 el

déficit deberia disminuir.
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Desde el 2019 hasta el 2022, se estima
que el Estado tendrd que aportar un
promedio anual de $1.750 millones para
cumplir con el porcentaje del 40% del
pago de prestaciones del seguro. En este
periodo de tiempo, si el Estado cumple
con el 40%, los fondos de reserva del
IVM se pueden sostener

en un

promedio anual de $8.500 millones.

2.4 Afiliados y masa salarial

El ndmero de afiliados se elevd

aceleradamente, desde <casi dos

millones de afiliados en el 2010, hasta
mas de tres millones en 2014. A partir de
ahi, la afiliacién se ha estancado e
incluso cayé como efecto de la recesién
econdmica durante: (a) el fin del boom
de las materias primas entre 2014 y
(b) la

internacional del Covid-19 desde el 2020

2016; vy crisis  sanitaria

cuando el numero de afiliacion decrecio

8% vy la masa salarial tuvo una

disminucion del 7%.

Afiliados (miles) vs Masa salarial (millones)
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Fuente: elaboracidn propia con datos del IESS.

Sobre la masa salarial, esta se eleva
desde USD 13.712 millones en 2010,
hasta USD 24.283 millones en 2014,
usD

luego crece levemente hasta

27.721 en 2019, y finalmente cae

durante la crisis del Covid-19 a un total
de USD 25.689 millones. En esta relacién
se puede notar que la masa salarial se
desacelera menos que el nimero de

afiliados, esto se puede interpretar
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como una mayor expulsién de los

trabajadores menos remunerados
debido a que suelen estar ligados a un
mayor de

grado inseguridad vy

vulnerabilidad laboral.

Ya un informe de la OIT, del afo 2020,
sefialaba que el Covid-19 en Ecuador
afectaria al Seguro por la elevacion de la

tasa de desempleo, la informalidad

laboral y la disminucidn de los afiliados
activos, lo que afectaria la sostenibilidad

del IVM.16

En general, hasta mayo de 2021, el
numero de afiliados ascendia a los 3.2
millones. De estos, 2.8 millones eran
afiliados contributivos (que pagan sus
aportes) y 710 mil eran afiliados que no

contribuyen.

Afiliados al Seguro Social
(miles de personas

2.500
1.996 zo74 2112 1880 4qgq 1998 2018
2.000 LE_ TS — : _\:i:gz_
1.500
1.000
<23 571 587 617 12 627 653 643 g9 g0
367 410 451 492
s00 342
— _______.s—z
o
2007 2008 2008 2040 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 28 2019 2020 2021
— Privado Piblico e Wil uritarios Ecuador
Voluntarios exterior = |ndependientes e Trabajadoras hogar

* Numero de afiliados obtenidos a mayo de cada afio.
Fuente: IESS.

La pandemia generé una caida

importante de los asegurados que
pagaban sus aportes, hasta febrero de

2020 superaban los 3 millones. Después,

16 OIT (2020).

la caida de los asegurados contributivos
tuvo como efecto un derrumbe de los

ingresos por USD 689 millones, en 2021
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Namero de afiliados contributivos
por cada pensionista
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El sistema de seguridad social
ecuatoriano se encuentra conformado
por una modalidad contributiva,
financiada parcialmente, con el aporte
de sus afiliados, los empleadores vy el
Estado, y otra no contributiva financiada

sin participacién de sus beneficiarios.

En la modalidad contributiva, se
encuentran principalmente los
trabajadores publicos y privados, los

comerciantes y los profesionales

independientes que pagan aportes al
IESS. Esta modalidad es administrada
por el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, y las instituciones
especializadas destinadas al

aseguramiento de los miembros de la

fuerza publica (ISSFA e ISSPOL).

En 2015, por cada pensionista existian
ochos afiliados contributivos. En 2021,
por cada pensionista solamente quedan

cuatro afiliados contributivos.
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Afiliados no contributivos
y su porcentaje en relacion a la
poblacion econdmicamente activa
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Fuente: IESS.

Finalmente, vemos que los afiliados
contributivos cada vez representan una
cantidad mayor de la poblacién
econdmicamente activa. En el ano 2015,
los no contributivos eran 375 mil
personas, que representaban el 5% de la
PEA. En el 2021, los no contributivos
las 711 mil

alcanzaron personas vy

representaron el 8% de la PEA.

Asi, se observa que existen grandes
fluctuaciones de la masa salarial y el
numero de afiliados. Las caidas de las
aportaciones al seguro son la variable
principal para determinar los resultados
financieros del IVM que dependen
principalmente del nivel de empleo
actividad

formal generado por |la

econdmica.
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Sin descuidar como pueden influenciar
las variables paramétricas, el debate de
fondo debe centrarse en las reformas de
politica econdmica que permitirian
recuperar la masa salarial, en tanto base
monetaria sobre las que se realizan las
cotizaciones del IESS, esto abriria un
rango de mayor sostenibilidad,
ofreciendo también un mayor horizonte
de tiempo para la planificacion de
reformas de la seguridad social. En el
mejor de los casos, la meta debe ser
ampliar el numero de afiliados,
incrementar el nivel general del salario e
introducir la menor cantidad posible de
reformas regresivas para los beneficios

de los afiliados.
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3 ESTUDIOS ACTUARIALES PARA JUSTIFICAR LA CRISIS DE LA

SEGURIDAD SOCIAL

Un estudio actuarial es una evaluacion
de sostenibilidad que pronostica los
riesgos financieros que debe enfrentar
el seguro social en las préximas décadas.
Debido a los elevados niveles de
incertidumbre que rodea la gestion de la
seguridad social, los estudios actuariales
son un requerimiento critico para
generar la informacién relevante que
permita justificar determinadas
reformas del sistema. A pesar de esto,
existe un déficit de estudios actuariales
tanto por ausencia de investigaciones
como por falta de transparencia de
estimaciones complejas que suelen ser

elaboradas en contextos de opacidad

tecnocratica.

Por otro lado, la experiencia muestra
que los estudios actuariales obtienen
resultados significativamente distintos
dependiendo del modelo de estimacion
elegido y de la orientacién de la politica
publica que se busca. Por ejemplo, en
los ultimos afios la OIT, el IESS y el Banco

Mundial elaboraron diagndsticos del

seguro  social ecuatoriano  que
establecen distintos escenarios de
quiebra o agotamiento del fondo de
pensiones del IVM, es decir, cuando las
reservas del fondo de pensiones se
agotarian después de financiar por
varios anos el déficit de caja de la
seguridad social. Asi, las predicciones
sobre el agotamiento de las reservas del
IVM son mas urgentes para el Banco
Mundial y el IESS, mientras que la OIT
proyecta un escenario menos adverso

generado por las actuales condiciones

del seguro.

En la siguiente tabla mostramos un
resumen de las proyecciones de
reservas del IVM de distintos estudios.
Esta tabla no pretende comparar
resultados que fueron obtenidos por
modelos actuariales distintos, lo que
pretendemos es evidenciar que los
resultados de los estudios dependeran
de sus métodos, supuestos, parametros
de analisis y las intenciones de politica

publica.
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Afio de agotamiento de las reservas del IVM
segin distintos estudios

Informes Escenarios

Base/Medio Pesimista | Optimista
oIT 2047 2037 2040
IESS 2039 2023 2054
BM 2022 2020

Fuente: elaboracién propia en base a OIT, IESS y BM

Los cdlculos estimados del fin de las
reservas repercuten en las
consideraciones de politica publica que
se deben tomar: éhay que adoptar
medidas de shock aunque tengan un
efecto socialmente negativo o se deben
implementar reformas progresivas que
podrian contribuir a enfrentar el
impacto negativo de las reformas? La
respuesta depende en buena medida
del margen de tiempo que se prevea
disponible para actuar minimizando los
riesgos de sostenibilidad del sistema de

seguridad social.

De esta manera, en el estudio del 2020
realizado por la OIT 7 se establecié que
sin pandemia las reservas se agotarian
en el aifo 2047. Pero, en las nuevas
proyecciones se estima que el sistema

empezaré a mostrar reservas negativas

17 OIT (2020).

en el aflo 2040 por el efecto de la crisis
del Covid-19, en el caso de una
recuperacién rapida, o en el afio 2037 en
el caso de una recuperacién lenta; esto,
asumiendo el pago total de Ia
aportacion  estatal (40% de las
pensiones). En el supuesto de que el
Estado no cumpla con su aportacion, la
situacién empeora: las reservas se
agotarian en el 2031 con una
recuperacién rapida de la economia,
mientras que, en el caso de una
recuperacién lenta, las reservas se

agotarian en el 2027.

En cambio, el IESS en su estudio
actuarial del 20198 (con desventaja de
no considerar las tendencias derivadas
de la pandemia del Covid-19) plantea un
escenario base que estd sujeto a

pardmetros pesimistas y realistas. Si el

18 |nstituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(2019).
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Estado cumple con su obligacién de
aportar con el 40% de las pensiones,
recién en el 2054 las reservas se
agotarian. Si el Estado no cumple con
sus aportes, las pensiones estarian
aseguradas solamente hasta el 2023.
Mientras en un escenario intermedio,
donde el Estado aporte sélo el 28%, las
reservas tendrian recursos garantizados

hasta el 2039.

Por ultimo, estd el diagndstico del Banco
Mundial'® que plantea que en caso de
gue el Ministerio de Finanzas no tuviese
recursos para las transferencias al IESS,
desde 2020, al seguro ya no le alcanzaria
sus reservas para cubrir su déficit de
caja. En un escenario hipotético, si el
Gobierno no pudiera transferir mas de
USD 1.000 millones por afio, las reservas
liquidas del fondo de pensiones se

agotarian para el 2022.

¥ Banco Mundial (2021).

20 Asi habia manifestado Mauricio Pozo,
entonces ministro de Finanzas del gobierno de
Moreno. Ver, Torres, W. (2021).

21 EM (2021: 20 - 21).

3.1 Diagnéstico del Banco Mundial es
el principal insumo para

promover la reforma

privatizadora

El diagndstico del Banco Mundial se
realizd en coordinacion con el gobierno
de Lenin Moreno con la intencion de
adelantar estudios para las reformas
estructurales de pensiones, laboral y
tributaria.?? Estas reformas se enmarcan
en los acuerdos que el pais mantiene
con el FMI, donde se insiste en la
necesidad de revisar el sistema de
pensiones, como parte de la estrategia
de consolidacién del gasto publico. Asi,
en base a este diagndstico realizado por
el Banco Mundial, el FMI considera que
el sistema de pensiones es
“excesivamente generoso en los pagos
en comparacion con las
contribuciones”?t. El FMI también
reconoce que promueve una reforma
gue permita “ajustar parametros claves
como la edad de jubilacién y la tasa de

pagol'.ZZ 23

2 EM| (2021).

23 Ademds, en la segunda y tercera revisién del
acuerdo entre el FMI y Ecuador, se definié que
una de las metas a evaluar seria el déficit global
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A continuacion, revisamos los

principales planteamientos del
diagnostico elaborado por el Banco

Mundial: 2%

e El IVM presenta un déficit de
caja creciente que no puede
financiarse por mucho tiempo
mas, ni fiscalmente, ni con las
reservas. La contribucion fiscal
del 40% de las pensiones crece
en el tiempo como porcentaje
del PIB y, desde 2020, es
insuficiente para financiar el
déficit basico entre aportes y
prestaciones. Este 40% lo pagan
los ciudadanos a través de los
impuestos, incluso aquellos
ciudadanos que no estan
afiliados al sistema.

e Segun el diagndstico la razén de
la insolvencia tiene que ver con:
(a) las prestaciones son muy
altas y las aportaciones bajas. (b)
La esperanza de vida es cada vez

mayor y cada vez existen menos

del IESS, que deberia alcanzar $2.422 millones al
final del afio 2021.

24 Obtenido de las conclusiones de la
presentacion “Ecuador: Pensiones en Riesgo.

jovenes para respaldar a los
jubilados.

e El subsidio del sistema crece
rapidamente, impulsado por una
combinacién de bajos aportes,
altas prestaciones, alto nivel de
la pension maxima y el aumento
empinado de prestaciones por
afio de cotizacion.

e Mientras que el aporte fiscal
equivalente al 40% de las
pensiones crece en el tiempo y
ya no alcanza para cubrir el
déficit basico del IVM, el
Gobierno Central no tiene
capacidad fiscal para sostenerlo.

e Ademas, aumentar la cobertura
incrementaria el subsidio y por
lo tanto la presion fiscal. Es decir,
no consideran que incluir
afiliados sea una solucién debido
al subsidio.

e Asi concluyen que la reforma es
impostergable debido al
inflexible disefio del sistema que

es incompatible con la evolucién

Diagndstico del Sistema de Invalidez, Vejez y
Muerte (IVM)”, Banco Mundial (2021).
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demografica: cada vez hay
menos cotizantes por jubilado y
la expectativa de vida de los
jubilados va en aumento.

e En conclusién, sostiene el
diagnostico, el sistema IVM es
financieramente inviable vy

fiscalmente insostenible. Las

reservas liquidas del IVM

pueden agotarse en el corto

plazo.

El documento del Banco Mundial,
pretende justificar la necesidad de
incluir reformas paramétricas que
conduzcan a incrementar las
aportaciones y reducir las prestaciones.
Mas importante todavia, el diagndstico
sugiere pasar del sistema de seguridad
social publico a un sistema mixto, que
combine el sistema de reparto -ahora
vigente- con un sistema de
capitalizaciéon en cuentas individuales

susceptibles de ser administradas por

empresas privadas.

4 IDENTIFICACION DE PROPUESTAS ORIENTADAS A INTRODUCIR

LOGICAS DE PRIVATIZACION DEL INSTITUTO ECUATORIANO DE

SEGURIDAD SOCIAL Y/O SUS COMPONENTES

4.1 Externalizacién de servicios de
salud a través de la Red Privada
Complementaria25

De forma creciente, el IESS ha
externalizado la contratacién de
servicios de salud para sus afiliados
activos y pasivos a través de prestadores
privados. Ello ha sido clave para cubrir

las prestaciones de salud cuando la

% la Red Privada Complementaria estd
conformada por entidades o establecimientos

capacidad operativa de las unidades

médicas del IESS ha sido insuficiente.

Asi, se puede observar que
especialmente en el periodo 2010 —
2014 el gasto de salud a cargo del fondo
del seguro de salud se triplicd, pasando
de USD 574.883.672,28 millones a USD

1.860.030.814,88 millones en el

de salud que prestan sus servicios de forma
privada y que tiene fines de lucro.
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periodo?®. Este periodo coincide con la
expedicion del Decreto No. 813 que
provoco despidos de los trabajadores de
la salud que -a decir del Dr. Alberto
Narvaez Representante de la Federacion
Médica-?’ tuvo un impacto en el sector
de la salud debido a: (1) que no se pudo
remplazar a los médicos especialistas
despedidos o jubilados tempranamente,
(2) cambio de las prioridades de servicio
en la red privada, y (3) porque se

fortalecié el sector privado de salud.

Los prestadores externos del [ESS
facturaron $708,8 millones en 2019 y
720,3 millones en 2020. Ademas, como
consecuencia del incremento de casos
de hospitalizacién asociados al COVID
19, el IESS pagd a los establecimientos
privados la cantidad $430,1 millones en
el primer semestre del 2021, esto es un
44% mas que en el mismo periodo del
2020. Las mayores derivaciones del IESS
obedecen al servicio de hospitalizacion a
servicios

afiliados jubilados,

y
ambulatorios, hospitalizacién del dia y

de emergencia.

Facturado por afio a establecimientos de salud
Cifras en millones de USD
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7 Hidalgo Moreira, Olivia (2016).
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En la lista de los prestados privados de
servicios externos sobresalen Centros
de Servicios Médicos San Francisco
(Cemefran), Junta de Beneficencia de
Guayaquil, Esculapio, Savercorp,
Asistnet y la Sociedad de Lucha Contra el
Cancer (SOLCA). Los 10 principales

prestadores facturaron $125,7 millones

y concentraron el 29% de pagos
realizados por el IESS. Una parte
importante de estos pagos se realizan
para atencion de enfermedades
catastroéficas ofrecidas por especialistas
y equipos que no estan disponibles en

los hospitales del IESS.

Top 10 de prestadores externos al IESS
Cifras en USD. Montos facturados
entre enero y junio del 2021

Fuente: IESS.

Por otra parte, algunos actores
sostienen que existen problemas de
corrupcién que elevan los gastos en
derivaciones de prestaciones de salud.
Se ha observado, por ejemplo, algunos
problemas de falta de transparencia en
la asignacion de las atenciones o

derivaciones de salud en ciertos

28 Oficina de la OIT para los Paises Andinos
(2020: 41).

29 “| 3 facturacidon de los proveedores médicos
externos que no cuentan con pertinencia

Prestador Externo Monto
SOLCA 18.68B.989
Cemefran 17.804.554
Junta de Beneficencia de Guayaquil 16.926.904
Esculapio 15.161.455
Savercerp 12 B32 850
Asistnet 10.431.367
Sociedad de Lucha Contra el Cancer 10.081.816
SOLCA Nicleo Manabi 8.686.805
Servicios Dentales Servident B.275.893
Manadialisis B.867.682
Total 125.758.385

prestadores privados?® o en el costo que
han representado para el Instituto esas

atenciones.?®

Asi, en el aifo 2016, la Contraloria
General del Estado publicé los
resultados de un examen especial al

Instituto Ecuatoriano de Seguridad

médica no constan en esta cuenta ni en los
balances, produciendo asi un pasivo contingente
cuyo monto es desconocido”. Ver, Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (2019a: 79).
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Social, sobre los procesos de
derivaciones y pagos a los prestadores
de salud privados de las provincias de
Pichincha y Guayas por el periodo
comprendido entre los afios 2012 vy
2015, y observé irregularidades en las
planillas de pago por un total de $
503’722.125, que el Seguro hizo a 36
prestadores (24 en Pichincha y 12 en
Guayas)3°. Sin embargo, estos informes
al ser impugnables en via judicial, se
deberd esperar hasta obtener las
sentencias respectivas para cuantificar

el real impacto de la corrupcion en este

ambito.

En otro caso, el informe del IESS
denominado “Valuacién actuarial del
seguro general de salud individual y
familiar” se determind que la entidad
pagd a prestadores externos por
cesareas valores hasta cinco veces mas
altas de lo que cuesta en hospitales del
Instituto3l. Lo que podria indicar que se
pierden importantes recursos por

cobros excesivos, sin embargo, los

30 El Expreso (2017).

31 Primicias (27 de septiembre del 2021).

32 por ejemplo, en el periodo 2007-2013 los
contratos del IESS con unidades médicas

problemas de sostenibilidad financiera
del fondo de salud parecen deberse en
mayor medida al déficit entre ingresos y
prestaciones sanitarias para afiliados y

familiares.

Otro problema estd en que nunca se
completd el periodo de transicién para
desarrollar hospitales propios del IESS
con el objetivo de reducir los costos de
atencién médica, lo que ha generado
una progresiva dependencia del seguro
social a los prestadores privados de
salud. Asi, al inicio era razonable
adoptar un modelo de derivaciones para
complementar la falta de hospitales y
servicios de la red del seguro y la red
publica de salud; sin embargo, este plan
iniciado en 2009 para cumplir con el
mandato constitucional de alcanzar la
cobertura universal de salud, nunca
culmind, lo que ha generado mayores
costos en relacion a los costos que
podrian generarse desde los servicios

sanitarios publicos. 32

privadas, crecieron mil por ciento. Ver, Iturralde
(2015).
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Finalmente, se debe tomar muy en
cuenta que los gastos en derivaciones
apenas representan el 16% de la deuda
por salud que mantiene el Estado con el
seguro. De acuerdo al IESS, hasta el 2021
el Gobierno tendria una deuda

acumulada de $4.526 millones de

ddélares para cubrir los gastos de las
atenciones médicas de los jubilados y
afiliados. Ademas, el fondo de salud se
habria quedado sin ahorros en
diciembre de 2021, lo que complicard
los servicios de atencion médica en

2022.

Deuda por salud exigida por el IESS
Cifras acumuladas, en millones de délares

4.526 4526

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fuente: elaboracion Ménica Orozco-Primicias con informacion del 1ESS.33

En suma, la acumulacién de la deuda
estatal con el fondo de salud, evidencia
problemas de financiamiento derivados
de la falta de ingresos por una reduccion
de las tasas de aportacion destinadas al
fondo de salud y por la falta de
cumplimiento de los pagos del Estado.
Entonces, el problema central de la

sostenibilidad financiera es fiscal y de

33 Ver, Primicias (25 de enero del 2022).

fuentes de cotizacién y, aunque los
cambios de modelo de gestion sobre las
derivaciones o la corrupcidon podrian
ayudar a optimizar los recursos, por si
solas esas reformas de gobernanza no
solucionaran  los

problemas de

estructurales del fondo.
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4.2 Plan de externalizacién de

farmacias del Instituto

Ecuatoriano de Seguridad Social

En 2021, el presupuesto inicial del IESS
para la compra de medicamentos fue de
USD 230 millones, lo cual fue
insuficiente para paliar el problema
cronico de desabastecimiento de
medicamentes que enfrenta |a
institucion. De acuerdo con datos
suministrados por el presidente del
Directorio del IESS, Francisco Cepeda,
hasta el 07 de diciembre de 2021, en la
red de hospitales del IESS habia un

abastecimiento de medicamentos de

solo el 47%34.

El 12 de julio de 2021, el presidente
Guillermo Lasso aprobdé el plan
“Transformando la salud en el Ecuador”,
cuya ejecucion ha sido delegada al sefor
vicepresidente Dr. Alfredo Borrero.
Aunque su contenido aun no estd
disponible para el publico, por
declaraciones  realizadas por el

vicepresidente Borrero, se conoce que

dicho plan contempla la externalizacion

34 Torres, W. (2021a).
35 Vicepresidencia de la Republica (2021).

de farmacias del sistema nacional de
salud, y del Instituto Ecuatoriano de

Seguridad Social.®

La “externalizacién” de las farmacias
implicaria una forma de delegacion
administrativa al sector privado del
servicio de provisién de medicamentos
a los usuarios del sistema de salud. Esta
politica no se contempla dentro del Plan
Nacional de Desarrollo “Plan de
Creacion de Oportunidades 2021 -
2025"%, 'y sélo se encuentra
indirectamente mencionada en el
programa de gobierno Lasso — Borrero,
2021 - 2025, en el que se plantea como
propuesta para el mejoramiento del
sistema nacional de salud, a la
delegacién administrativa de los
hospitales de la red publica de salud,
incluyendo a la red de unidades

prestadoras de salud del IESS.?”

Los detalles sobre la forma como
operaria la externalizacion” de las
farmacias del IESS y de la red nacional de
salud no han sido publicados todavia. De

acuerdo con Borrero, este proceso

36 Secretaria Nacional de Planificacion. (2021).
37 CREO (2020).
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debia comenzar a partir de septiembre
del 2021, aunque hasta el momento no
se han anunciado mads acciones en este

sentido.

El 22 de julio de 2021, el Ministerio de
Salud Publica acotd las declaraciones del
vicepresidente, aclarando que el plan de
externalizacién sélo contempla a las
farmacias “externas” que atienden a los
pacientes de consulta externa. Las
farmacias de consulta “interna” que son
aquellas que aseguran la provisién de
medicamentos e insumos a los
pacientes internados, continuarian
brindado el servicio en cada unidad

hospitalaria.

La falta de transparencia de parte del
Ejecutivo, para comunicar los detalles
de la propuesta de externalizacion
dificultan realizar una evaluacién de sus
posibles efectos. Sin embargo, se puede
observar que la externalizacién del
servicio de farmacias, si bien puede

aprovechar la eficiencia de la cadena

38 SERCOP (2017).

39 S6lo 6 provincias (Guayas, Pichincha, Manabi,
El Oro, Azuay, y los Rios) “concentran el 71% del
total de farmacias registradas del pais (...) en el
area rural del pais, son los botiquines los que

logistica de las grandes cadenas de
farmacias, hay que considerar que se
podrian desaprovechar los beneficios de
las experiencias de compra centralizada
de medicamentos, y compra regional de
medicamentos a través de organismos
regionales como la OPS que han
significado importantes ahorros para el
presupuesto del IESS y del Ministerio de
Salud Publica®®. Ademads, esas grandes
cadenas se concentran en el sector
urbano del pais, mientras que en el
sector rural casi no existe presencia de

ellas®.

Al respecto, representantes de grandes
cadenas de distribuidores y ventas por
menor han declarado su apoyo a la
iniciativa del Ejecutivo, y han planteado
la posibilidad de la “aplicacién de pilotos
que permitan medir la eficacia del
modelo, que se busque qué modelo
puede ser aplicado a nivel nacional
(urbano y rural), para asegurar que se

cumpla con el objetivo y que Ia

brindan servicios farmacéuticos pues no existe
presencia de grandes farmacias”.
Superintendencia de Control del Poder de
Mercado (2015).
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tecnologia sea de facil implementacion

en cualquier farmacia”4°.

Dicha declaracién corresponde al
gerente de asuntos publicos de
Corporacién GPF, que es una de las ocho
principales farmacéuticas del pais. Este
sector esta altamente concentrado, sus
ventas ascendieron a $721 millones de
ddlares en el afio 2020, lo que significa
gue concentraron el 15% del mercado
nacional. Esto representa una elevada
concentracion si consideramos que

existen alrededor de 5700 operadoras

farmacéuticas que obtienen ventas de
$4.700 millones de ddlares en promedio

anual.

Ademas, distintas firmas pertenecen a
pocos grupos economicos,
principalmente Grupo Fybeca y Grupo
Cruz Azul, estas representan las big
pharma de la venta de medicinas al por
menor, y que serian potencialmente
quienes operen el nuevo esquema de
entrega de medicamentos que conlleva

la externalizacion.

Ventas de principales
farmacias en 2020

FARMACIAS GRUPO VENTAS
FARMACIAS FYBECA F_||| beca 230.431.396
ECOMNOFARM 5. A. (Sana Sana) fybeca 215.933.914

FARMACIAS SANTAMARTHA 5. A

[

81432561

HARTHA
FARMAMIA CIA. LTDA. + 72.023.783
RVl
PROVEFARMA 5. A. Fybeca 39.926.903
FARMADESCUENTO 5 A crE@ Azl 34.127.934
FARMASERVICIO'S. AL FARMACEUTICAY SERVICIO | 12 (3] Azl 27.836.708
COMPARIA FARMACEUTICA VERAS. A. COFARVE | {72 () Azul 18.990.662

Fuente: SRI, Catastro de Grupos Econdmicos (2019-2020) 41 y Ranking de Ekos 2020.42

40 Gonzaélez, J. (2021).

41 5RI (2021).
42 Ekos (2021).
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4.3 Delegacion administrativa de las
unidades hospitalarias del IESS al
sector privado

De acuerdo con el programa de
gobierno Lasso — Borrero, 2021 — 2025,
el Fondo del Seguro General de Salud
Individual y Familiar administrado por el
IESS, presentaria graves problemas de
corrupcién, falta de calidad en Ia
prestacion del servicio de salud e
ineficiencia en el gasto, por lo que “el
seguro de salud no puede seguir
perpetuando la corrupcidon dentro de
sus hospitales y para ello es necesaria la
delegacién de la administraciéon de los
mismos.*3> Este mecanismo permitiria
acabar con la corrupciéon, reducir los
gastos ineficientes y garantizar servicios
sanitarios de calidad. Esta decisidn
fortalecera la administracién del fondo

de salud y evitara una afectacién al

fondo pensiones, garantizando asi

jubilaciones dignas para todos”#*.

Actualmente, el IESS cuenta con 95
unidades médicas, de las cuales 3 son
hospitales de Ill nivel, 13 de Il nivel, y 7
de | nivel*s. Sin embargo, se debe
recordar que a pesar de que la
Constitucion de la Republica incorpora
una prohibicidn amplia de privatizacién
de la seguridad social en el articulo 367
de la Constitucion; el articulo 316 de la
propia Constitucidon autoriza al Estado,
de forma excepcional, delegar a la
iniciativa privada y a la economia
popular y solidaria, el ejercicio de los
servicios publicos, en los casos que

establezca la ley.

Uno de los mecanismos por el que
operaria la referida delegacién seria el
fomento de inversiones en el sector

salud, a través de la constitucion de

4 Aunque estd fuera del alcance de este andlisis, seria pertinente una reflexiéon sobre cémo el
fortalecimiento de los servicios de salud privado ha generado una légica privada que puede estar
subsumiendo ciertos factores de la salud publica, como la provisién de tratamientos mas lucrativos, pero
menos pertinentes o banales, desde el punto de vista del derecho a la salud.

44 CREO (2020: 13).
45 RISCO S.A. (2020).
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“zonas francas de salud", “para invitar a
empresas del mas alto nivel, a formar
parte del Sistema Nacional de Salud.
Para ello es importante eliminar
aranceles y costos derivados de la
tramitomania en los procesos de
inversion en salud. De esta manera,
fomentaremos la inversion compartida

de recursos en el sector de la salud”4e.

Sin embargo, los detalles de esta politica
se desconocen todavia. A través de
declaraciones de prensa, el entonces
candidato Lasso habria anticipado que
“la zona franca de salud tendra cero
impuestos a la renta de por vida a las
nuevas inversiones en nuevas clinicas y
hospitales. Las clinicas, en manos del
sector privado, no pagaran impuestos,
pero tendran como condicién ofrecer el
25 por ciento de la capacidad instalada
para servicios gratuitos de salud a los
sectores mas vulnerables de la sociedad
ecuatoriana”

(subrayados en el

original)?’.

46 CREO (2020: 13).
47 TELESUR (2017).

Las “zonas francas” se caracterizan por
ser zonas delimitadas territorialmente,
que poseen reglas aduaneras y
tributarias exclusivas, que suelen incluir
multiples incentivos para la inversion
privada, consistentes principalmente en
la exoneracién o disminucion de
aduaneras,

impuestos, tasas

contribuciones, etc.

En el Ecuador, se utiliza la denominacion
“zonas  especiales de desarrollo
econémico” (ZEDES), y se destinan
exclusivamente para la prestacién de
servicios logisticos o turisticos; para
ejecutar actividades de transferencia y
desagregacion tecnolégica; y ejecutar
operaciones de diversificacidon
industrial*®. El Gobierno Nacional ha
anticipado que durante los primeros
meses del 2022 presentarian ante la
Asamblea Nacionalss, el proyecto de ley
de promocion de inversiones, que

incluiria los servicios de salud como

objeto de las zedes*.

48 Cédigo Orgdnico de la Produccién, Comercio e
Inversiones (2010), Articulo 36.
49 E| UNIVERSO (2022).
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Como referentes a nivel regional del uso
de zonas francas para la promocién de
servicios de salud se encuentra
Colombia. Actualmente cuenta con 14
zonas francas, y en 2014 se estima que
el pais recibié aproximadamente 40.000
pacientes del exterior, y se generaron
270 millones en exportaciones de

servicios°.

Al respecto, el Gobierno Nacional dio un
paso en esta direccion con la
presentacion del proyecto de ley
Organica de Creacion de
Oportunidades, Desarrollo Econémico y
sostenibilidad fiscal, que en su articulo
301 planteaba la creacién de Zonas

Francas o Zonas Especiales de Desarrollo

Econdmico en el sector salud.5!

4.4 Eliminacion del Banco del
Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (BIESS)

En junio de 2021, el Banco Mundial
presenté el documento “Marco de
Cooperacién con Ecuador 2019-2023"

en el que se establecen los objetivos que

%0 Castillo, B. (2014).
51 presidencia del Ecuador (2021).

van a guiar la relacion entre el pais y el
organismo multilateral durante wun
periodo de cuatro afios. En el
documento también se realizaron
recomendaciones de politica publica,
que se sugiere apoyarian las iniciativas
de financiamiento externo que plantee
el Ecuador ante el organismo

multilateral.

Uno de los sectores de politica publica,
tratados en el documento, es la
seguridad social. Al respecto, se
recomienda la “eliminacién gradual” del
Banco del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, con el fin de
desarrollar el mercado financiero del

Ecuador32.

Por parte del experto Rodrigo Ibarra, se
sefiala en un estudio cualitativo de la
OIT, que “la creacién del BIESS fue un
error, pues antes existia una Comisién
Técnica de Inversiones que «tenia las
mismas funciones que lo que
supuestamente debe haber hecho el
BIESS» y, para eso, el experto indica, que

contaba con tres personas, mientras

2 Banco Mundial, (2019).
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que el BIESS, cuenta con mas de 500
personas">3. Ademas, que seiala que la
injerencia politica sobre esa institucion
financiera ha afectado la tasa de
rentabilidad de las inversiones hechas

con las reservas del Instituto.

Actualmente, se han propuesto
reformas normativas a la Ley del BIESS
como el proyecto de ley “reformatoria a
Varias Leyes para la Estabilidad de Ila
Seguridad Social” (Ley ESSE), propuesta
por el Asambleista Henry Kronfle del
Partido Social Cristiano. El proyecto de
ley incorpora una prohibicion para el
BIESS de “adquirir de manera directa o
indirecta, inversiones en titulos valores,
certificados, notas del tesoro, papeles,
bonos, mutuos, o cualquier tipo de
instrumento que emitan las entidades
que conforman el Sector Publico

ecuatoriano o empresas que sean de su

propiedad”>4.

La consecuencia previsible es que las
inversiones del BIESS se destinen a la

compra de acciones en el mercado de

%3 Oficina de la OIT para los Paises Andinos
(2020).
54 Asamblea Nacional (2021).

capitales ecuatoriano, o productos
financieros de la banca privada nacional

o internacional.

Al respecto, hay que observar que la
creacidon del BIESS tiene fundamento
constitucional. El articulo 372 de la
Constitucion de la Republica ordena que
los fondos previsionales publicos y sus
inversiones se canalizardn a través de
una institucioén financiera de propiedad
del IESS; vy, la disposicion Transitoria
Vigésimo tercera de la misma
Constitucion prescribié que “Dentro del
plazo de ciento ochenta dias a Partir de
la aprobacién de esta Constitucién, se
creara la entidad financiera de
propiedad del Instituto Ecuatoriano de
seguridad Social, responsable de Ia
administracion de sus fondos, bajo
criterios de banca de inversién, y con el
objeto de generar empleo y valor
agregado”>®, por lo que la eliminacién
del BIESS

requeriria reforma

constitucional.”®

% Constitucién de la Republica del Ecuador
(2008), disposicion transitoria vigesimotercera.

%6 Al respecto, la ISP ha desarrollado un debate
interno sobre ciertas contradicciones complejas
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Ademas, se debe considerar que, con la
puesta en marcha del banco del IESS, los
afiliados recibieron mejores condiciones
que las ofrecidas por la banca privada,
con una tasa efectiva anual entre 8,19y
9,04>’. Se calcula que gracias a la
intervencion del BIESS,” la vivienda
propia entre los afiliados de la seguridad
social aumentd en casi cuatro puntos

entre el 2007 y el 2018”8,

Finalmente, debe tomarse en cuenta el
rol que juega el BIESS como instrumento
de politica econdmica con efectos
sistémicos, particularmente en el propio
mercado financiero: de acuerdo con

"

King “el BIESS funciond6 como un
dispositivo de regulacion financiera
alternativa, que redujo la tasa de interés
del segmento hipotecario y aumento el
porcentaje de hogares con vivienda

propia en el pais”®.

cuando se introducen ldégicas gerenciales
inspiradas en la empresa privada que compiten
con las formas de organizacion de lo publico,
comunitario y cooperativo que deberia primar
en provision de servicios publicos.

57 King (2019).

4.5 Introducir un nuevo pilar en el
sistema de seguridad social

basado en cuentas de

capitalizacion individual

El seguro de invalidez, vejez y muerte
opera bajo un sistema de
financiamiento de reparto, de beneficio
definido y de administraciéon publica,
por lo cual los aportes mensuales
pagados por los afiliados activos
financian las pensiones de los
asegurados pasivos. Y es de beneficio
definido, porque las prestaciones a que
tienen derecho los afiliados pasivos
estan definidas en la ley. Este esquema
de financiamiento, tiene como objetivo
que los asegurados puedan acceder a
pensiones minimas, financiadas a través
de los principios de Ila solidaria
intergeneracional e intrageneracional
(los afiliados activos de mayores
ingresos

contribuyen para el

financiamiento de las prestaciones de

8 King (2019).

59 A partir del inicio de las operaciones del BIESS,
se habrian reducido” las tasas de interés en el
crédito de vivienda en 2,22 puntos
porcentuales”. King (2019).
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otros afiliados activos de bajo nivel de

ingresos).

El patrimonio del Fondo constituido por
los aportes de los afiliados, inversiones,
y reservas son administrados por
mandato constitucional por el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social con
exclusividad de otras formas de gestion

privada de ahorros previsionales®.

Se han planteado multiples criticas
sobre la sostenibilidad de los sistemas
de repartos. En particular se argumenta
que este esquema es altamente
vulnerable por la variable de cambio
demografico, que a la vez que aumenta
afiliados pasivos, en la cuspide de la
piramide, se reduce la base de
aportantes activos. Los supuestos

problemas de sostenibilidad, y el giro

60 ” | Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social,
entidad auténoma regulada por la ley, sera
responsable de la prestacién de las
contingencias del seguro universal obligatorio a
sus afiliados”, Constitucién de la Republica del
Ecuador (2008), Articulo. 370.

61 Mesa Lago (2021).

62 Sin embargo, ya en 1995 se promovid una
reforma estructural al régimen de seguridad
social, impulsada mediante consulta popular por
el presidente Sixto Duran Ballén. La pregunta 2
de la consulta planteaba: ¢ Deberia incorporarse
a la Constitucion Politica una disposicion que
diga?: "Toda persona tiene el derecho a escoger
libre y voluntariamente que tanto el régimen de

neoliberal que vivié la regidn de América
Latina motivaron un intenso ciclo de
reforma en los que se sustituyé a los
sistemas de reparto por sistemas de
financiamiento de cuentas individuales,
o por formas mixtas entre ambos

sistemas®’.

El Ecuador no fue ajeno a esta
tendencia, en el 2001 se aprobd la Ley
de Seguridad Social que establecié un
sistema Mixto que fue declarado
inconstitucional poco tiempo después®.
En la actualidad se puede observar de
parte de multiples actores politicos y
sociales, la propuesta de transitar hacia
un modelo mixto que incluya un pilar de
cuentas solidarias bajo esquema de
reparto, en el que el Estado garantice

prestaciones de jubilacion minimas, y un

seguridad social, como sus prestaciones y
servicios estén a cargo del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social o de otra institucién publica
o privada. El sistema de seguridad social se
fundara en los principios de solidaridad y libre
competencia". El 26 de noviembre de 1995 se
llevé adelante la consulta, siendo rechazada
mayoritariamente por la ciudadania
ecuatoriana: un 47% de la poblacién consultada
respondid negativamente, mientras que sélo un
31% apoyd la propuesta de permitir la operacidn
de agencias privadas de administracion de
fondos previsionales. Cfr., FLACSO-Ecuador
(1995).
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pilar de cuentas individuales en las que
el monto de la pensidn resultante se
obtenga estrictamente de los aportes
individuales hechos por el afiliado activo

durante su carrera laboral®.

La posibilidad de adoptar un modelo
mixto, debe sujetarse a los mandatos de
la Constitucién, por lo que de principio
se debe excluir un esquema de
administradoras de fondos privados
para las cuentas individuales. Estas

deberian ser administradas por el IESS, y

8 |barra, R. (2017).

lo contrario requeriria una reforma
constitucional. Ademadas, se debe
contemplar que cualquier nuevo
sistema de financiamiento debe cumplir
con los principios del derecho a la
seguridad social, entre ellos el de la
solidaridad. Por lo que aun quedan
dudas sobre la manera como un modelo
mixto viabilizaria el financiamiento de
las pensiones mas bajas por parte de
una contribucién de los afiliados de altas

pensiones.
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5 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La gran recesidon internacional,
profundizada por la crisis del COVID 19,
ha revivido el debate sobre la reforma
del sistema de pensiones con miras a
enfrentar la caida de las cotizaciones
provocadas por el aumento del
desempleo y la informalidad, asi como
sortear la caida de los ingresos fiscales
qgue, en la mayoria de paises, ayudan a
financiar parte de las obligaciones del
sistema de seguridad social. En Ecuador,
con una de las tasas mads bajas de
recuperacién econdémica post
confinamiento, el debate sobre la
sostenibilidad financiera de la seguridad
social va adquiriendo mayor relevancia,

en concordancia con el avance del plan

de austeridad.

En este contexto existen actores que
promueven agendas de reforma de la
seguridad social que pueden resultar
regresivas en derechos por Ia
disminucion de las pensiones, o por el
incremento de los costos de afiliacién.

Particularmente, el acuerdo con el FMI

64 EMI (2021)

impone reformas que tienen como
objetivo reducir las consideradas
“excesivas prestaciones sociales que
ofrece el sistema de pensiones
ecuatoriano”®. En este contexto,
diversos actores politicos,
gubernamentales y empresariales,
promueven la necesidad
“impostergable” de realizar cambios en

el sistema de seguridad social que

apuntan a tres tipos de reformas:

(a) Cambios en los parametros del
sistema, como incrementar la
tasa de aporte y reducir el valor
de la pensién jubilar; reducir la
tasa de reemplazo; reducir la
pensidn maxima; ampliar los
afios del calculo de salarios de
referencia para el cdlculo de la
prestacion; o ampliar la edad de

jubilacion.

(b) Implementar una figura mixta
(publico y privado) de seguridad

social, particularmente
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combinando el modelo de
reparto, con cuentas de
capitalizacién individuales. Esta
puede ser la antesala a la
incorporacion  de  agencias
privadas de administracion de
los fondos del seguro social,
siguiendo el modelo chileno de
las AFP. Por lo pronto, existen
restricciones  constitucionales
que prohiben la privatizacién del

sistema.

(c) Profundizando légicas privadas
de gestion, por ejemplo:
mediante la externalizacién de
los servicios de salud o a través
de la red privada
complementaria, con
externalizacion de farmacias del
Instituto Ecuatoriano de

Seguridad Social, delegando la

administrativa de las unidades

hospitalarias del IESS al sector
privado o buscando la
eliminaciéon del Banco del

Instituto Ecuatoriano de

Seguridad Social (BIESS).

Los discursos de reforma de la seguridad

social, especialmente aquellos

orientados a introducir reformas con
una orientacién privatizadora del
sistema, estdn marcados por un
diagndstico de la situacion de la
seguridad social que tiende a exagerar la
crisis de las reservas del fondo de
pensién. De esta manera, el informe del
Banco Mundial sostiene que las reservas
se acabarian en el aio 2022 debido a un
alto riesgo de que el Estado no cumpla
con su obligacion legal de pagar el 40%
de las pensiones. Muy al contrario, la
OIT plantea que en el peor de los casos
las reservas se agotarian en el afio 2037.
Mientras que el estudio actuarial del
IESS mantiene que, en un escenario
pesimista, las reservas se agotarian en el
2023 (con aporte estatal del 28%), pero
en un escenario optimista se alcanzaria
hasta el afio 2054, con un aporte estatal

del 40%

Lo cierto es que el IESS si requiere
reformas  para  evitar  mayores
problemas en el futuro, pero el alcance
y las alternativas difieren segun los
actores y sus intereses. Los sectores
alineados con el programa de ajuste
incluso han llegado a plantear que el

incremento de afiliados no soluciona el

déficit futuro del IVM, porque las
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pensiones estdn subsidiadas por el
Estado y por lo tanto cada afiliado

representa un mayor subsidio publico.

Al contrario, en el presente estudio se
concluye que los problemas de déficit de
la caja del seguro se relacionan
estrechamente con la  recesién
econdmica que afecta negativamente el

numero de afiliados y la masa salarial.

En consecuencia, desde la perspectiva
del presente estudio, la apuesta por el
trabajo decente -con empleo formal,
buen nivel de salario y mas plazas
laborales- es la mejor herramienta para
promover la elevacion de las
cotizaciones del seguro social. Para
garantizar la sostenibilidad de Ia
seguridad social no alcanzan las
formulas de reactivacion econdmica
basadas en la precarizacion laboral y la

informalidad.

De esta manera, el incremento de
afiliados permitiria ganar tiempo para
llevar a cabo transformaciones
estructurales que brinden sostenibilidad
financiera a los fondos del seguro social.
El seguro social depende de los cambios

de la matriz productiva que permitan

elevar el nivel de productividad y el

salario. Empleos mejor remunerados
elevan la masa salarial que cotiza en el
IESS y contribuye a un reparto solidario
de los salarios mejor remunerados a los

salarios menos remunerados.

Sin embargo, también deben atenderse
problemas como el que representa el
actual modelo de derivaciones a la red
privada de salud. Se necesita evaluar
seriamente el modelo de gestién de las
prestaciones de salud del Instituto, y la
importancia de desarrollar capacidades
propias para atender a los afiliados y
jubilados. Es fundamental abaratar los
costos por atencibn médica vy
distribucién de medicinas fortaleciendo
servicios y bienes publicos. Una
externalidad positiva de este traspaso a
la red publica, reside en la limitacion del
conflicto de intereses que pueden
generar las motivaciones de lucro
privado de los proveedores externos de

salud.

Ademas, se debe observar que cualquier
propuesta de reforma al sistema debe
cumplir con requisitos materiales,
procedimentales y técnicos. En el
ambito material, las propuestas de

reforma del sistema deben considerar
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los limites establecidos en la
Constitucion de la Republica, en

particular:

(a) La prohibicion de privatizacion
contenida en el articulo 367 de la
Constitucion;

(b) Los principios rectores del
sistema, especialmente la

universalidad, solidaridad vy

subsidiariedad; vy,

(c) La administracidon privativa del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social del seguro general

obligatorio.

En el dmbito técnico, las propuestas de
reforma del sistema deben estar
debidamente financiadas y contar con
el respectivo analisis actuarial que
respalde su sostenibilidad; y en el
ambito procedimental, en linea con los
principios de la Organizacion
Internacional del Trabajo, las reformas
al sistema de pensiones deben estar
precedidas de un amplio proceso de
consulta y didlogo social, con

participacion relevante de los afiliados

activos y pasivos.

Finalmente, la permanencia de los
servicios publicos alrededor de la
seguridad social es un requisito para
garantizar una cobertura mayor de
acceso a servicios relacionados con los
derechos econdmicos y sociales de la
poblacién vy, particularmente, de los
grupos en situacién de vulnerabilidad
social como mujeres, indigenas,
migrantes o adultos mayores. La
experiencia latinoamericana nos ha
mostrado que los sistemas de seguridad
social privado son ineficientes al
momento de brindar prestaciones para
sus beneficiarios. La defensa de los
servicios publicos, es la defensa de los
derechos de los trabajadores vy

trabajadoras.
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