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Resumen

La seguridad social es un derecho universalmente consagrado en diversos
instrumentos juridicos, como los de OIT que dan un significado concreto como el que
observamos en la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos (1948) y en el Pacto

Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1966).

Ecuador ha ratificado diversos convenios para su aseguramiento con el fin de
garantizar las prestaciones y cobertura a su poblacion en relacidén a la igualdad de trato,
prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, invalidez,
vejez y sobrevivientes, asistencia médica y prestaciones monetarias de enfermedad,
poniendo en evidencia la responsabilidad general del Estado en el marco de un paradigma
de solidaridad y financiacioén colectiva de las prestaciones, la gestion participativa y buena

gobernanza de las instituciones de seguridad social.

En este marco, la Constitucion Politica del Ecuador, define la proteccion social como
un derecho universal, y para su aseguramiento la Ley de Seguridad Social, es el instrumento
juridico principal del que dispone un sistema de seguridad social contributivo compuesto por
varios sistemas de seguridad social administrados a través de diferentes instituciones
publicas. Sin embargo, desde su promulgacion en el Suplemento del Registro Oficial 465 el
30 de noviembre de 2001, no ha sido actualizada tal como lo dispone la Constituciéon de la
Republica del 2008, lo cual configura un problema factible de ser abordado desde la
investigacion académica dadas las consecuencias que conlleva como el desfinanciamiento
del sistema y la falta de prestaciones, atencién médica, asi como el traslado de altos costos
a los afiliados del seguro social obligatorio, lo que pone en riesgo la sostenibilidad financiera
de las prestaciones de salud, pensiones, cesantia y otras que se mencionan en la Ley de

Seguridad Social, y con ello una buena gobernanza y funcionamiento de sus instituciones.

Por ello, el presente trabajo se propone desde un abordaje metodoldgico,
predominantemente cualitativo y con revision de fuentes estadisticas secundarias que
permitirian un abordaje triangulado del problema que enriquezca el analisis, y con un alcance
descriptivo y explicativo, comprobar la pertinencia de la hipétesis de investigacién propuesta,
poniendo en evidencia los déficit en la capacidad politica y administrativa del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y, en consecuencia en la cobertura y prestacién de
servicios producto de su desfinanciamiento, lo que incurre en riesgos para la sostenibilidad

del organismo.

Palabras clave: Sistema de Seguridad Social sostenible, financiacién colectiva,

gobernanza, capacidad estatal, seguridad social, seguros sociales, proteccion social.
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ABSTRACT

Social security is a right universally enshrined in various legal instruments, such as
those of the ILO, which give it a specific meaning, as observed in the Universal Declaration of
Human Rights (1948) and in the International Covenant on Economic, Social and Cultural
Rights (1966).

Ecuador has ratified various conventions for its assurance in order to guarantee
benefits and coverage to its population in relation to equal treatment, benefits in the event of
work accidents and occupational diseases, disability, old age and survivors, medical
assistance and monetary sickness benefits, highlighting the general responsibility of the State
within the framework of a paradigm of solidarity and collective financing of benefits,

participatory management and good governance of social security institutions.

Within this framework, the Political Constitution of Ecuador defines social protection
as a universal right, and for its assurance the Social Security Law is the main legal instrument
that provides a contributory social security system composed of various social security
systems administered through different public institutions. However, since its promulgation in
the Official Register Supplement 465 on November 30, 2001, it has not been updated as
provided by the Constitution of the Republic of 2008, which constitutes a problem that can be
addressed through academic research given the consequences it entails, such as the
underfunding of the system and the lack of benefits, medical care, as well as the transfer of
high costs to members of mandatory social security, which puts at risk the financial
sustainability of health benefits, pensions, severance pay and others mentioned in the Social
Security Law, and with it good governance and functioning of its institutions. Therefore, this
work is proposed from a methodological approach, predominantly qualitative and with a review
of secondary statistical sources that would allow a triangulated approach to the problem that
enriches the analysis, and with a descriptive and explanatory scope, to verify the relevance of
the proposed research hypothesis, highlighting the deficits in the political and administrative
capacity of the Ecuadorian Social Security Institute (IESS) and, consequently, in the coverage
and provision of services due to its lack of funding, which incurs risks for the sustainability of

the organization.

Keywords: Sustainable Social Security System, collective financing, governance, state

capacity, social security, social insurance, social protection.
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INTRODUCCION

El derecho a la seguridad social esta consagrado internacionalmente en diversos
instrumentos juridicos que funcionan de lineamientos para los Estados. La seguridad social
es un derecho humano, que tiene como fin proteger a todas las personas frente a las
contingencias de la vida, derivadas de la falta de ingresos producidos por enfermedad,
incapacidad, invalidez, vejez, desempleo o muerte. Esta reconocido tanto en los instrumentos
internacionales como en las constituciones y también en la Constitucion del Ecuador
(Velasco, 2015).

En esta linea, la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, sefala que “toda
persona, como miembro de una sociedad, tiene derecho a la seguridad social” (Declaracién

Universal de los Derechos Humanos, Resoluciéon 217 A).

Para la OIT, la proteccién social, o seguridad social, es un derecho humano definido
como un conjunto de politicas y programas disefiados para reducir y prevenir la pobreza y la

vulnerabilidad en todo el ciclo de vida.

En este marco, el Estado ecuatoriano tiene entre sus principales funciones, la de
garantizar la proteccion y el bienestar social de sus ciudadanos para lo cual crea su sistema
de seguridad social, cuyo principal fin es velar y gestionar aquellos servicios sociales y

econémicos destinados a sus habitantes. (Galiano Maritan, G., & Bravo Placeres, I., 2019).

En Ecuador, el estatus de derecho humano de la seguridad social es recogido en la
Constitucion, la cual establece en su articulo 34 que el Estado tiene la obligacion de garantizar
el goce efectivo del derecho a la seguridad social que es irrenunciable, y ademas, afirma que

el sistema de seguridad social es publico, universal y no podra privatizarse.

En linea con los preceptos constitucionales, el pais ha superado la vision laborista de
la seguridad social, asociado al trabajo en relacion de dependencia, y ha incorporado un

enfoque de derechos de la seguridad social asociado al concepto de ciudadania.

De acuerdo al mandato constitucional, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS), es el responsable de entregar las prestaciones del Seguro Universal Obligatorio, lo
que implica que, al ser el corazén del sistema, cumple un papel fundamental en la garantia,

en el ejercicio y en el goce efectivo de cada persona.

Sin embargo, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social - IESS, entidad autonoma
regulada por ley y responsable de brindar las prestaciones de las contingencias del Seguro
Universal Obligatorio en Ecuador, presenta dificultades para garantizar la cobertura de los
servicios, lo que compromete su sostenibilidad en el tiempo como producto de la crisis

financiera atravesada por el organismo, manifestada no solo a través de la disminucion de
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afiliados, sino también producto del aumento continuo del nimero de jubilados y pensionistas,

que se incrementan de forma acelerada.

El Informe de Rendicion de Cuenta del IESS del ano 2022 sostiene que existe un
aumento en la cantidad de personas afiliadas a diciembre de 2022 en comparacion con el
mismo periodo del afio anterior. Se contabilizan un total de 3.755.707 afiliados, lo que implica
un crecimiento anual de 83.470. Se debe tomar en cuenta que la proyeccién del numero de
afiliados para el 2022 (exceptuando los semi contributivos) fue de 2.995.268 mientras que el
nuamero real de afiliados fue de 3.087.759 teniendo un incremento positivo del 3% sobre la
proyeccion establecida. Ahora bien, la mayor cantidad de afiliados son trabajadores con
relacion de dependencia, tanto del sector privado cuyo porcentaje de participacion representa

el 52% del total de afiliados y del sector publico el 17%.(p.5)

Por otra parte, y tal como ha sido difundido en diversos medios de comunicaciéon como
el Diario El Universo, al ano 2023 en diciembre con 3.782.504 afiliados y un crecimiento anual
de 26.797 aportantes que equivale a menos del 1 %. Mientras que el numero de pensionistas
aumentoé en un 11 %. A diciembre del 2022 eran 755.111 y a diciembre del 2023 llegaron a

836.525, es decir, ahora son 81.414 beneficiarios mas”.

Esa diferencia que resalta en la rendicién de cuentas presentada por la entidad,
destaca la asimetria entre el crecimiento de pensionistas y afiliados, pues mientras los
primeros crecieron un 11 %, los segundos aumentaron apenas 1 %, lo que pone en juego la
eficiencia y eficacia de la prestacion de sus servicios y por lo tanto de la funcién social que

origina su creacion.

Cabe aclarar que a través de la entrega de sus prestaciones, se garantiza en el
Ecuador un minimo de ingresos y servicios a la poblacion, se redistribuyen los recursos en la
sociedad y se propician oportunidades para una vida de mejor calidad, coadyuvando a reducir

los niveles de pobreza y vulnerabilidad de las personas en todo el ciclo de vida.

Hablar de la sustentabilidad del organismo en el mediano y en el largo plazo implica
describir y analizar el actual funcionamiento del sistema de seguridad social en el Ecuador
partiendo de la base de su caracter contributivo para lo cual se consideran tres dimensiones
o nudos criticos: i) la gobernanza e institucionalidad del organismo, ii) cobertura y calidad de

los servicios que presta; v, iii) sostenibilidad.

Se considera que el déficit en la gestién, analizado a partir de las dimensiones
mencionadas, se configura como un nudo problematico que merece un analisis desde la
sistematicidad de la investigacion académica en pos de garantizar un derecho consagrado

internacionalmente.
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El presente trabajo se compone de siete capitulos:

El capitulo I, desarrolla el planteamiento del problema, sus objetivos y la hipétesis del

trabajo.

En el capitulo I, se hace un extenso recorrido de los antecedentes de la investigacion
sobre el tema y se desarrollan los principales modelos que dieron origen a los sistemas de

seguridad en el mundo, y se observa el adoptado por Ecuador.

El capitulo Ill, aborda el estudio pormenorizado de las normas legales que rigen el

funcionamiento del IESS como corazén del sistema.

En el capitulo IV, se abordan las caracteristicas del disefio de investigacion adoptado

para el estudio.
En el capitulo V, se describen los principales hallazgos y resultados.

En el capitulo VI, se desarrollan las conclusiones; culminado con el capitulo VIl que

trata sobre las recomendaciones y propuestas de mejora.



CAPITULO I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
1.1 Antecedentes

Una de las principales funciones del Estado es garantizar la proteccién y el bienestar
social de los ciudadanos, para ello se crea la seguridad social cuyo principal fin es velar y
gestionar aquellos servicios sociales y econémicos destinados a los ciudadanos, como el
derecho que tiene toda persona de acceder a una adecuada proteccion, garantizando para
todos el derecho a la salud, la asistencia médica, la proteccién de los medios de subsistencia
y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo; fundamentado en
principios como la obligatoriedad, la eficiencia, la solidaridad, la equidad, la universalidad, la

suficiencia y la subsidiariedad.

La seguridad social no es sélo una institucion de importancia en nuestro ordenamiento
juridico, sino que también constituye una realidad persistente en el escenario politico,

econdmico y social de nuestro pais.

En este marco, el presente trabajo pretende, tomando como punto de partida la
situacion del sistema de seguridad social en Ecuador y del IESS como érgano rector, analizar
la sustentabilidad y eficacia del funcionamiento de su sistema de seguridad social en el marco
del régimen juridico adoptado en el Ecuador, lo que implica realizar un recorrido historico de
sus antecedentes y analizar los principios que lo regulan en pos de una mejor aplicacién de

la Ley.

Con respecto al analisis de los antecedentes historicos de la seguridad social, resulta
valido recordar que, en los ultimos afos, los sistemas de seguridad social han presentado
dificultades en su concepcién y puesta en practica, como consecuencia de factores diversos
relacionados con el encarecimiento de las cuotas establecidas; deficiencias en el nivel de

proteccién; asi como en el alcance de la cobertura prometida.

No se puede dejar de sefialar que la seguridad social es el conjunto de garantias
legales que tienen por objeto brindar al ser humano igualdad de oportunidades para su
bienestar y el de su familia, representando una garantia constitucional a través de la cual el

Estado brinda proteccién a los miembros de la sociedad.

Finalmente, considero oportuno analizar los distintos enfoques respecto a la
capacidad estatal que dependen en gran medida del alcance del concepto, y de las
dimensiones que se considere que integran el mismo, en pos de evidenciar las consecuencias

que emergen como producto de la crisis del corazdn de su érgano rector.



1.2 Situacion problematica

Tal como se sostiene en el Informe de Rendicién de Cuentas del IESS de 2022, desde
el punto de vista de su cobertura institucional, es una entidad publica descentralizada, creada
por la Constitucién de la Republica del Ecuador, dotada de autonomia normativa, técnica,
administrativa, financiera y presupuestaria, con personeria juridica y patrimonio propio, que
tiene por objeto indelegable la prestacion del Seguro General Obligatorio en todo el territorio

nacional.

Su creacién se encuentra establecida en la Constitucion de la Republica Art. 370 de
la Seccion Tercera del Capitulo Primero del Titulo VIl referente al “Régimen del Buen Vivir’y

su accionar lo desarrolla en cumplimiento de la Ley de Seguridad Social.

Esta Institucion tiene como mision “Proteger a la poblacién asegurada por el IESS,
contra las contingencias que determina la normativa vigente, garantizando el derecho al Buen
Vivir”, cumpliendo con el derecho ciudadano dispuesto en el articulo 88 de la Ley Organica

de Participacion Ciudadana.

A nivel macro, la situacion del IESS, presenta problemas estructurales tanto desde el

punto de vista de su gestion econdmica como desde el punto de vista normativo.

Por un lado, se evidencia el estado de iliquidez y las afectaciones producto de la
promulgacién de leyes y reformas y los efectos de la pandemia agravaron los problemas
financieros, actuariales y juridicos ya observados por las propias instituciones como la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), expertos internos y externos y por los

organismos de control.

Por otra parte, el Informe de analisis de la coherencia normativa del sistema de
seguridad social administrado por el IESS elaborado por OIT en 2022, sefiala que la Ley de
Seguridad Social ha sufrido veintiocho reformas que versan sobre temas puntuales, incluso
coyunturales, que si bien algunas pueden evidenciar una voluntad de alinear las disposiciones
de la Ley de Seguridad Social con los preceptos constitucionales, no han considerado una

vision integral del sistema de seguridad social. (p.18)

En este sentido, y con el fin de realizar un analisis con un enfoque amplio e integral
del problema, se han identificado tres nudos criticos que a entender de la OIT, impiden el
correcto funcionamiento del sistema en el marco de lo cual el buen funcionamiento del IESS

es factor determinante.

Por un lado, se encuentran las caracteristicas de su institucionalidad y la

promulgacién de varias leyes y Resoluciones del Consejo Directivo, especialmente en la
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ultima década, que ha provocado serias dificultades en la gobernanza y desequilibrios

financieros, actuariales y operativos.

En segundo término se considera lo relativo a su capacidad de cobertura y la calidad
de los servicios que presta, transgrediendo los principios de sostenibilidad, suficiencia y
subsidiariedad, lo cual va en intima relacién con el tercer nudo critico que tiene que ver con
el estado de la situacién financiera actual y perspectivas respecto de su sostenibilidad
financiera, dadas las deficiencias en el modelo de aseguramiento bajo el régimen de

capitalizacion de fondos

Ello deviene necesariamente que se aborde desde el enfoque del déficit de capacidad
estatal, la cuestidon en tanto, la crisis en relacion a los tres nudos criticos genera problemas
que emergen de su gestion como por ejemplo el hecho de que el seguro de salud del IESS y
sus unidades médicas, que ya venian sufriendo un desequilibrio financiero, han visto
incrementados sus costos, y sin recibir financiamiento, debe atender a grupos poblacionales
sin capacidad de aportacion, lo cual agrava el problema financiero y de sostenibilidad del
sistema a la integridad del patrimonio, a la suficiencia para la entrega de las prestaciones vy,
a la sostenibilidad del sistema, y por lo tanto a la garantia plena del derecho de la seguridad

social como derecho universalmente consagrado.

Figura 1. Dimensiones y nudos criticos de analisis del iess

IESS
—

Dimension EDérgfgfqlﬁ;g
normativa Financiera
Cobertura 'y ibili
Calidad de los Sostenibilidad Institucionalidad
servicios

Nota: elaboracién propia en base Casali y otros, (2020).



1.3 Justificacion

Se entiende que el derecho internacional de la seguridad social comprende diversas
normas juridicas, las mismas que codifican las relaciones entre diversos sujetos de derecho
internacional, con la finalidad de normalizar y concertar la proteccion de seguridad social que
brindan los Estados soberanos, tanto a sus ciudadanos como a sus inmigrantes, para con

ello apoyar a la politica de desarrollo internacional socialmente justo.

Los problemas estructurales del sistema de seguridad social del IESS llevan
acumulandose desde hace mas de una década, la Mesa de Estudios de la Seguridad Social
ha emitido una serie de analisis, conclusiones y recomendaciones orientados a rectificar en
forma urgente la gestién del IESS, que contemplan acciones por parte de los diferentes
actores: Corte Constitucional, Asamblea Nacional, Presidencia de la Republica, organismos
de supervision y control, el Consejo Directivo del IESS, entre otros, lo que otorga a la presente

tesis un aporte desde el punto de vista social.

Desde el punto de vista académico el presente trabajo y la perspectiva propuesta, es
util para realizar aportes de investigacion a la compleja problematica de la seguridad social
en el Ecuador, intentando ser una fuente de consulta para los estudiosos de esta materiay a
la vez proporcionar insumos para las propuestas de los actores de la seguridad social, dada

la tematica ampliamente abordada e investigada en el Ecuador.

En el campo del derecho internacional, y desde una perspectiva de analisis juridico,
es importante revelar el aporte que la normativa internacional hace en torno a la seguridad
social, lo que permite no solo un analisis desde el punto de vista de sus instituciones, el rol
de las soberanias nacionales en el marco de las responsabilidades asumidas, asi como los

posibles conflictos o comprender la situacion actual.

Desde el punto de vista técnico, analizar los déficits de gestion estatal del 6rgano
rector, responsable de la prestacion y cobertura del servicio social a nivel nacional en el
Ecuador, implica un insumo para los policy-makers o tomadores de decisiones con capacidad

de incidir en las directrices de gestidén del organismo.

Desde el punto de vista social, la seguridad social desempefia un rol transcendental
en la calidad de vida de los beneficiarios del sistema ya que con ella se consigue combatir y
reducir la pobreza, logrando prevenir también la exclusion social y promover al mismo tiempo

la inclusion.
1.4 Delimitacion conceptual

Desde el punto de vista de la delimitacion conceptual se asume los criterios sostenidos

por la doctora Angélica Porras Velasco, en su obra de 2015 sobre la seguridad social en
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Ecuador donde sefala que la seguridad social es un derecho humano, que tiene como fin
proteger a todas las personas frente a las contingencias de la vida, derivadas de la falta de
ingresos producidos por enfermedad, incapacidad, invalidez, vejez, desempleo o muerte.
Esta reconocido tanto en los instrumentos internacionales como en las constituciones y
también en la Constitucion del Ecuador, y da cuenta de un necesario cambio de paradigmas

en su estudio y comprensién, dado el predominio de un enfoque de derechos.

Asimismo y siguiendo los criterios de la Organizacion Iberoamericana de la Seguridad
Social (OISS), los sistemas de seguridad social pueden ser caracterizados, segun el tipo de
administracion (segun sea publica o privada), segun el tipo de administracion financiera (
segun sea de reparto o capitalizacion individual o colectiva), segun el tipo de financiamiento
( segun sea contributivo o no contributivo), y segun el alcance jurisdiccional (nacional,
provincial, municipal), y segun su cobertura (Universal, Beveridgiano), o No Universal, misma

que cubre a una determinada parte de la poblacién (los que cumplen los requisitos).
1.5 Delimitacion geografica

De acuerdo al articulo 225 de la Constitucion de la Republica del Ecuador el sector
publico comprende los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el
ejercicio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para desarrollar
actividades economicas asumidas por el Estado; en el el marco de lo cual otorga competencia
al IESS como o6rgano rector de la seguridad del sistema de la seguridad social es a nivel

nacional, lo que delimita el ambito de desarrollo geografico de la investigacion.

Dicho esto, la delimitacidon geogréfica se encuentra enmarcada en la Republica del

Ecuador.
1.6 Delimitacion temporal

El presente estudio corresponde al periodo de analisis desde el afio 2001, fecha en
que promulgé la Ley de Seguridad Social en el Registro Oficial Suplemento 465 de 30-nov-

2001 hasta 2023 en funcién de considerar en el analisis un periodo lo mas actualizado posible.
1.7 Formulacion de la pregunta de investigacion

¢, De qué manera la falta de sostenibilidad del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social — IESS, como érgano rector del sistema de seguridad social en el Ecuador incide en
los servicios que presta y como consecuencia en la garantia del derecho a la seguridad social

consagrado internacionalmente ?



1.8 Objetivos
1.8.1 Objetivo general

Determinar de qué manera la falta de sostenibilidad del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social — IESS, como drgano rector del sistema de seguridad social en el Ecuador,
incide en los servicios que presta y como consecuencia en la garantia del derecho a la

seguridad social consagrado internacionalmente.
1.8.2 Objetivos especificos

o Establecer en el marco conceptual y contextual del derecho internacional de la seguridad
social y el status de la normativa nacional en el Ecuador.

o Identificar criterios para analizar la eficacia del funcionamiento del sistema de seguridad
social en el Ecuador y el rol del IESS como dérgano rector y los riesgos para su
sostenibilidad.

¢ Identificar los principales déficits para la cobertura y prestacion de los servicios sociales
que se prestan en el Ecuador en vinculacion con lo establecido por el Derecho

Internacional.
1.9 Hipotesis

Para dar respuestas a las preguntas de investigacion, el objetivo general y los

especificos, se plantea la siguiente como hipétesis central de investigacion.

“La sostenibilidad del IESS en Ecuador esta condicionada por déficits en su gestién
tanto institucionales como financieros, lo que incide en la cobertura y calidad de los servicios

que presta”.



CAPITULO Il. DISENO METODOLOGICO
2.1 Métodos

El enfoque de investigacion por su parte es la perspectiva que asume un estudio
empirico en relacion con las propiedades y variables del objeto que estudia, el analisis de los
datos e informacion que captura, los métodos empleados y los razonamientos que

establece.(Villabella Armengol,2020).

La perspectiva cualitativa se inspira en el abordaje de problematicas condicionadas
historica y culturalmente en las cuales el hombre esta insertado y cuyo propdsito es la

descripcién de los objetos que estudia, la interpretacion y la comprension.

Por otra parte, la perspectiva cuantitativa se centra en recolectar datos, cuantificar

magnitudes y hacer analisis estadisticos.

La investigacion multimodal es la que conjuga ambos enfoques sobre un objeto en un
mismo proceso investigativo, lo cual es expresion de una postura epistemoldgica que ha
rebasado la antitesis entre los enfoques de investigacion cuantitativa y cualitativa. .(Villabella
Armengol,2020).

En la investigacion juridica el objeto pueden abordarse desde una dimension tedrica,
empirica, cuantitativa o cualitativa, depende de cudl sea la arista que se estudia y qué

propésito tenga el investigador.

En funcién de los objetivos especificos propuestos y el objetivo general, la
investigacion tendra un enfoque metodoldgico mixto, predominantemente cualitativo con
revision de fuentes y datos estadisticos secundarios, lo cual podria permitir hablar de un
enfoque triangulado que enriquece el analisis. Asimismo, cabe resaltar que la existencia de
esta diversidad metodolégica que exige una investigacion socio-juridica como la que se

plantea, se debe a una comprensién multidimensional del objeto.

En la investigacion juridica se pueden utilizar diversos meétodos. Los métodos tedricos
generalmente reconocidos y que son aplicables a la investigacién juridica son los siguientes:
historico-logico, analisis-sintesis, abstraccién-concrecién, inductivo-deductivo, sistémico-

estructural-funcional, modelacion.
En el caso de esta investigacion, se ha optado por:

Método histérico-logico.- Es el método que permite enfocar el objeto de estudio en un
decurso evolutivo, destacando los aspectos generales de su desarrollo, las tendencias de su
progreso, las etapas de su desenvolvimiento, sus conexiones fundamentales y causales. Esto

posibilita entender su comportamiento histérico y explicar su fisonomia actual.
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Método de analisis-sintesis.- Es el método que posibilita descomponer el objeto que
se estudia en sus elementos para luego recomponerlo a partir de integrar estos y destacar el

sistema de relaciones existente entre las partes y el todo.

Método inductivo-deductivo.- El proceso de induccion recorre el camino de lo
particular a lo general, ya que a partir de situaciones especificas induce regularidades validas
o aplicables a casos semejantes, obviando lo relativo o cambiante y buscando las formas
estables. Es la manera de establecer conclusiones desde el estudio de casos y la forma de

razonar en las investigaciones cualitativas.

Método sistémico-estructural-funcional.- Reconocido por algunos autores como
método sistémico, este procedimiento permite el estudio de un objeto en el contexto de una
estructura compleja en la que se integra y que esta conformada por diferentes subsistemas

con caracteristicas y funciones especificas interactuantes
2.2 Tipos de Investigacion

El alcance de una investigacion indica el resultado lo que se obtendra a partir de ella
y condiciona las estrategias que se seguiran para obtener dichos resultados, por lo que es
muy importante identificar acertadamente dicho alcance antes de empezar a desarrollar la

investigacion.
En este caso se trata de un alcance descriptivo con alcance explicativo.

Los estudios descriptivos buscan especificar las propiedades importantes de
personas, grupos, comunidades o cualquier otro fendbmeno que sea sometido a analisis
(Dankhe, 1986). Miden y evaluan diversos aspectos, dimensiones o componentes del

fendmeno o fenédmenos a investigar.

Los estudios explicativos van mas alla de la descripcion de conceptos o fendmenos o
del establecimiento de relaciones entre conceptos; estan dirigidos a responder a las causas
de los eventos fisicos o sociales. Como su nombre lo indica, su interés se centra en explicar
por qué ocurre un fendmeno y en qué condiciones se da éste, o por qué dos 0 mas variables

estan relacionadas. (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado, Baptista 1997).

El trabajo pretende no solo caracterizar el funcionamiento del sistema de seguridad
social actual en Ecuador, sino también profundizar a partir de la identificacién de los factores
determinantes, analizar su incidencia en el buen funcionamiento del IESS y con ello del

sistema a partir de los nudos criticos identificados.



2.3 Universo y muestra

Teniendo los objetivos y el problema de investigacion definidos, uno de los pasos a
seguir es identificar sobre qué o quiénes se recolectaran los datos (Hernandez Sampieri y
Mendoza, 2018: 197 y 443), y establecer las unidades de muestreo entre un universo de
analisis, siendo las unidades analisis principales el conjunto de los sistemas de seguridad
social, y en el caso de la presente investigacion el IESS como érgano rector del sistema de

seguridad social en el Ecuador, operando como unidad de analisis y unidad de observacion.

Cabe mencionar, que si bien el trabajo se presenta a partir del estudio del caso
ecuatoriano, las dimensiones de analisis propuestas, serian pertinentes para el analisis de
una muestra intencional o de casos, lo que enriqueceria aun mas la perspectiva de analisis

presentada.
2.4 Fuentes de investigacion y técnicas y/o procedimientos empleados

En el caso propuesto para recolectar informacion cualitativa; se utilizaron técnicas
como la investigacién documental y la elaboracion de fichas bibliograficas, estableciendo el
criterio de saturacion tedrica para delimitar el universo de bibliografia relevada, documentos

oficiales de balance de gestion, y la revision de normativa y jurisprudencia.

Para recolectar informacién cuantitativa se revisaron documentos como informes de

gestion, rendicion de cuentas, medios de comunicacion, y trabajos previos.

En cuanto a las fuentes bibliogréaficas relevadas se ha trabajado por un lado en la
revision de repositorios académicos como Dialnet, Redalyc o Google académico para la
construccion del apartado tedrico y estado del arte, y las normativas internacionales y
aquellas que dieron origen a la institucién estudiada y que actualmente regulan su

funcionamiento y determinan su organizacién interna.
2.5 Andlisis de datos

El analisis consiste en separar los elementos basicos de la informacion y examinarlos
con el propdsito de responder a las distintas cuestiones planteadas en la investigacion. La
interpretacion es el proceso mental mediante el cual se trata de encontrar un significado mas
amplio de la informacién empirica recabada, lo cual implica realizar una exploraciéon
documental sobre investigaciones (especialmente tesis, proyectos o informes) que aborden

el objeto en cuestion.

Para el analisis normativo se utilizaron criterios metodolégicos previstos por la OCDE
para evaluar legislacién. Siguiendo a Caballero Alvarez, 2019, entre ellos podemos

mencionar:
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Definicion correcta del problema. El problema tiene que presentarse en términos
precisos, con evidencia adecuada sobre su naturaleza y magnitud, y con una
explicacién de su origen (en general, los incentivos que enfrentan los actores
relevantes).

Justificacion de la accién estatal. Debe existir evidencia suficiente que sustente la
regulacién. Las consideraciones basicas son la naturaleza del problema, los
costos y beneficios de una instrumentacion realista y las alternativas de politica
publica disponibles (la no accion es la primera de ellas). El analisis detallado de
fines y medios son fundamentales para la evaluacion retrospectiva.

Justificacion de la regulacion particular. Deben compararse alternativas de accion,
tanto regulatorias como no regulatorias (no intervenir, proveer informacion al
publico, autorregulacién y arreglos basados en incentivos como metas e incentivos
financieros o comerciales), en las que se tomen en cuenta riesgos, costos,
beneficios, efectos distributivos, requisitos administrativos, etcétera.

Sustento legal de la regulacion. Toda regulacion debe respetar el Estado de
derecho. Debe enmarcarse apropiadamente en la legislacion vigente y los
principios generales de certeza, proporcionalidad y equidad. Deben especificarse
las partes de la legislacion actual que seran modificadas y establecerse
adecuadamente la categoria de la nueva disposicion.

Determinacién del ambito estatal apropiado. Debe justificarse qué nivel de
gobierno es responsable de qué tarea en la instrumentacion y el monitoreo de la
norma. Deben establecerse procedimientos eficaces de coordinacion.
Comparacion de costos y beneficios. Deben calcularse los costos totales
esperados y los costos especificos (para ciudadanos, organizaciones, sectores, el
aparato del Estado) de cada propuesta regulatoria y las alternativas disponibles.
El efecto total debe ser positivo.

La distribucién de costos en la sociedad debe ser transparente. Hay que
establecer explicitamente los cambios en el bienestar relativo de los grupos
sociales.

Claridad, accesibilidad. La presentacién de la norma debe ser tal, que el publico
interesado pueda consultarla facilmente y entenderla bien.

Consultas. Todos los actores relevantes (privados, publicos, de la sociedad civil
organizada) deben tener la oportunidad de opinar sobre la nueva regulacion. Las
normas deben elaborarse de modo transparente.

Explicacién de como se conseguira el cumplimiento de las disposiciones. Deben
estudiarse los incentivos y el marco institucional de las decisiones de los actores

relevantes para asegurar que observen la ley (costos de cumplimiento y de hacer
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cumplir la ley, tramites). Se utilizara la metodologia sintética-juridica porque el
presente trabajo integra un problema juridico especificamente relacionado con la
aplicabilidad juridica en materia de seguridad social. Adicionalmente al analisis de
la normativa nacional e internacional, también se recurrira a otras fuentes que nos
puedan proveer otras ciencias como la sociologia juridica., tomando como fuente
de consulta ademas libros, revistas, publicaciones cientificas, académicas,
consultorias y estudios realizados por la Organizacién Internacional del trabajo y

demas organismos internacionales.

Finalmente, y a los fines de analizar los nudos criticos identificados se realizdé una
operacionalizacion de variables con el fin de determinar posibles indicadores y fuentes de

informacién de cada una de las dimensiones identificadas.



2.6 Operacionalizacién de variables

Tabla 1. operacionalizacion de variables

operacionalizacion | operacionalizacion de variables operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de
de variables variables de variables variables
operacionalizacion | operacionalizacién de variables operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de
de variables variables de variables variables
operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de
variables de variables variables
operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de
variables de variables variables
operacionalizacién de variables operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de
variables de variables variables
operacionalizacion | operacionalizacién de variables operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de
de variables variables de variables variables
operacionalizacion de variables operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de
variables de variables variables
operacionalizacion de variables operacionalizacion de | operacionalizacion operacionalizacion de

variables

de variables

variables

Nota: elaboracion propia

12



13
CAPITULO lll. MARCO TEORICO

Luego de varios siglos de discusién al interior de las ciencias sociales y de éstas con
las ciencias exactas y naturales, no hay una respuesta inequivoca a ello y que cualquier
definicion que se ofrezca responde a una determinada posicion epistemoldgica que puede
ser discutida desde otra arista. En las ciencias sociales no conviene adoptar una
epistemologia nomotética que intente calcar los patrones de las llamadas ciencias exactas,
ya que los objetos de estudio son totalmente diferentes; pero tampoco nos favorece caer en
un cémodo relativismo desde el cual cualquier cosa seria teoria (Gallego, 2014). De manera
general Kerlinger y Lee -sin ser epistemdlogos- aciertan al plantear que:

[...] una teoria es un conjunto de constructos (conceptos) interrelacionados,

definiciones y proposiciones que presentan una vision sistematica de los fenédmenos

al especificar relaciones entre variables, con el propdsito de explicar y predecir los
fendmenos. (Kerlinger; Lee, 2002, p. 10)

Con lo cual podemos aceptar que, cumpliendo estas condiciones, es posible encontrar
“teorias” o sistemas conceptuales de distinto grado de formalizacién, extension y capacidad
explicativa. Por ello, el socidlogo norteamericano Robert K. Merton (1968) defendia que las
teorias podian clasificarse en teorias generales de los sistemas sociales, teorias de rango

medio y descripciones ordenadamente detalladas de particularidades no generalizadas.
3.1 Antecedentes de la investigacion

Entre los antecedentes de la investigaciéon se ha hecho una diferenciacion entre los
antecedentes historicos que dan lugar a los sistemas de seguridad actualmente vigentes y
aquellos antecedentes tedricos que constituyen un estado del arte que contribuye a la

comprension del objeto.

Siguiendo a Nuguent (1997), la Seguridad Social como tal, nace en Alemania como
producto del proceso de industrializacion, los reclamos y las luchas de los trabajadores, y la
presion de algunos grupos politicos, religiosos y académicos de la época. Posteriormente,
impulsadas por el Canciller Otto Von Bismarck, son refrendadas tres leyes sociales que
representan hasta hoy, la base del Sistema de Seguridad Social Universal; estas leyes son:
el Seguro contra Enfermedad (1883), el Seguro contra Accidentes de Trabajo (1884) vy, el

Seguro contra la Invalidez y la Vejez (1889).

La aplicacion de este modelo sirvi6 como base para el desarrollo de los seguros
sociales en otros paises de Europa y del resto del mundo, hasta la apariciéon de la Seguridad

Social.

Cabe resaltar que la necesaria aclaracién conceptual es distinguir la diferencia entre

seguridad social y seguro social.
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La seguridad social es un derecho humano, que tiene como fin proteger a todas las
personas frente a las contingencias de la vida, derivadas de la falta de ingresos producidos
por enfermedad, incapacidad, invalidez, vejez, desempleo o muerte. Esta reconocido tanto
en los instrumentos internacionales como en las constituciones y también en la Constitucién
del Ecuador, mientras que el seguro social, por otro lado, es un sistema de proteccién contra
las contingencias que da cobertura a la poblacién que mantiene una relacién laboral, y se
encuentra financiada por los aportes de trabajadores, empleadores y Estado. Es un

mecanismo por el cual se ejecuta la seguridad social.

Siguiendo a Aguilar Martinez y otros (2018), la filiacion del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social y la vulneracién al acceso universal y oportuno a la red de salud publica,
resulta evidente que existe un gran sector de la poblacion que no esta cubierta por el seguro
social, precisamente porque no esta vinculada al mundo del trabajo o, estandolo, se
encuentra en el sector informal o sus ingresos son tan bajos que no alcanzan para cotizar al
sistema. Frente a esta necesidad se ha planteado la Protecciéon Social, como amparo minimo
de todos los seres humanos por el hecho de ser tales, sin necesidad de tomar en cuenta su
condicién laboral. El alcance de esta nocion no esta del todo claro, pero puede decirse que
es el conjunto de politicas gubernamentales encaminado a dar respuesta a las contingencias
que enfrentan los mas pobres por la falta de ingresos o reduccion sustancial de los mismos y
se concreta en “brindar asistencia a familias con hijos u ofrecer atencion médica y vivienda a

la poblacién” y a veces transferencias condicionadas de dinero. (pag.1)

En conclusion, se determina que la seguridad social es el derecho mientras que el

seguro social y el piso minimo de proteccion social son los medios para llevarlo a cabo.
Por otra parte, hablando de sistemas de seguridad social, existen dos modelos:

El sistema bismarckiano en el que la cobertura depende de la condicion laboral del
individuo, es un régimen de seguros multiples (salud, pensiones, accidentes de trabajo), se
financia, como ya se dijo, con aportes de empleadores, trabajadores y Estado, y hay

administraciones diferenciadas por riesgo y a veces por colectivos de asegurados.

El sistema de Beveridge a diferencia del bismarckiano, tiende a la universalizacién,
pues la prestacion no depende de la calidad de trabajador o no, unifica los riesgos y la
prestacioén, depende de una situacién genérica de necesidad (falta de recursos), se financia
con recursos publicos, generalmente derivados de impuestos que se establecen en el
Presupuesto General del Estado, la gestién administrativa es unica, pues no distingue

colectivos asegurados ni riesgos individuales.

Tradicionalmente se acepta que en 1942 con la presentacion del informe “Social

Insurance and Allied Services” de William Henry Beveridge se inicia la Seguridad Social.
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Beveridge sostenia que un sistema de seguridad social debia prestar asignaciones
monetarias por hijo, servicios de salud y rehabilitacion disponibles para todos los miembros
de la sociedad y proteccion frente al riesgo de la pérdida del empleo. “La Seguridad Social es
el conjunto de medidas adoptadas por el Estado para proteger a los ciudadanos contra
aquellos riesgos de concrecién individual que jamas dejaran de presentarse por 6ptima que

sea la situacién del conjunto de la sociedad en que viven” (Beveridge, 1942).

Siguiendo a Sasso (2011), el estudio de la seguridad social en el Ecuador, es una
cuestién que se reabre cada vez que se pretende modificar la ley de Seguridad Social vigente

y adaptarla al mandato de la Constitucion Politica de 2008.

La autora sefala que a principios del siglo XXI, respondiendo al nuevo contexto
econdémico y demografico del pais, caracterizado por el aumento del desempleo y del empleo
informal, asi como por elevados niveles de inflacion que llevaron a la fragilidad financiera del
sistema de seguridad social, se realizé una modificacion importante a éste: se aprobé en el
Congreso Nacional el 30 de noviembre de 2001, la transformacion de un sistema publico con
un régimen financiero de reparto a un modelo mixto, el cual “no cierra el programa o sistema
publico sino que lo reforma y lo convierte en un componente que se combina con otro nuevo
componente de (ahorro) individual, en este caso, al retirarse, los asegurados reciben dos tipos
de pensiones: basica (es una prestacién definida y regulada por Ley) y complementaria
(prestacion indefinida que el jubilado recibe de acuerdo con el monto acumulado en su cuenta
individual) (Pazmifio y Robalino, 2004:15)

En este marco, el modelo mixto, define al IESS como la entidad responsable de la
prestacion del Seguro General Obligatorio (SGO), el cual esta conformado por cuatro
seguros, que son administrados independientemente y son considerados patrimonios

autéonomos.

De acuerdo con este estudio, el Banco Central sefiala que los cambios mas

importantes que esta reforma trajo son los siguientes:

1. Estructural: creacién del sistema mixto de pensiones mediante dos pilares, el
Régimen Solidario Obligatorio, en el cual todos los trabajadores participan y el Régimen de
Ahorro Individual Obligatorio, que consiste en la capitalizacion en cuentas individuales de los
aportes personales correspondientes a los trabajadores cuyos salarios se ubican dentro de

determinados umbrales.

2. Paramétrica: aumento de la edad minima de jubilacién de 55 a 60 afos y la
modificacion de la metodologia de calculo de las pensiones, a las cuales, de acuerdo al

planteamiento, se las actualizaria en funcién de un indice medio de salarios.
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3. Institucionales y de control: se refieren a la separacion de las reservas de los
distintos fondos que administra el IESS, prohibiendo el uso “cruzado” de los recursos de un
programa para financiar otro, asi como al control del origen y uso de los recursos publicos
por parte de la Contraloria General del Estado y a la supervision y control de la
Superintendencia de Bancos y Seguros encargada del Sistema Nacional de Seguridad Social
(Pazmifio y Robalino, 2004: 5).

En este contexto, la autora concluye en la caracterizacion cuantitativa que hace del
sistema de seguridad social, es que el problema del aseguramiento social en el Ecuador,
refleja un problema estructural que tiene que ver no solo con las dificultades financieras y de
servicio que tiene el IESS para proteger a las y los trabajadores y sus familias, sino también
con la creencia entre empleadores y empleados de que es una pérdida de dinero pagar las
contribuciones al seguro social, y también a la incapacidad econdmica real de grandes

sectores de la poblacion que se encuentran en situacion de subempleo o desempleo.(2011:3)

Por otra parte, la doctora Angélica Porras Velasco (2015), sostiene que la seguridad
social ha transitado por varias etapas, desde el mutualismo impulsado por los propios
trabajadores, hasta los seguros sociales obligatorios y los servicios universales garantizados
por el Estado, aunque esos paradigmas, en la actualidad se revelan como insuficientes para
garantizar la seguridad de los trabajadores y de quienes tienen escasos recursos. Este
articulo plantea como tesis principal que las transformaciones producidas en la estructura del

trabajo hacen necesario el cambio de paradigmas en la seguridad social.

En relacién al sistema ecuatoriano que es basicamente contributivo, pero que sin
embargo incluye una prestacion universal esta nunca se ejecutd, y en ese marco el problema
fundamental es la falta de cobertura para las poblaciones de bajos ingresos, trabajadores
informales y trabadores formales pobres, que no pueden cubrir las aportaciones o mantener
su afiliacion al seguro social, sumado a ello, sefiala que los datos y cifras del propio IESS y
de diversas instituciones que han estudiado el caso, la institucién, principal proveedora de las
prestaciones de seguridad social, esta atravesando una dificil situacion tanto financiera como
administrativa que pone en altisimo riesgo las prestaciones para las siguientes cohortes de
jubilados en cuanto a pensiones y ofrece servicios de salud de baja calidad para los afiliados

y jubilados.

Adicionalmente, Maritan y Placeres (2019) desarrollan un trabajo en el que analizan
el sistema de seguridad Social en Ecuador desde la perspectiva de sus beneficios y
dificultades, desde la perspectiva social los autores se proponen como objetivo del estudio

valorar la situacién actual de la seguridad social en el Ecuador y consideran el ambito de
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investigacion como un factor clave a considerar dado su magnitud en los procesos

laborales y sociales actuales.

Con la aplicacion de métodos de investigacion el analisis y sintesis; la induccion y
deduccién; el tedrico-juridico; exegético, la investigacion obtuvo como los principales
beneficios y deficiencias de la Ley de Seguridad Social en Ecuador, y a partir de alli se realizé
una propuesta que, a través de algunas pautas debidamente fundamentadas, contribuyan a

perfeccionar el sistema de seguridad social en el ordenamiento juridico ecuatoriano.

Los autores Galiano Maritan, Grisel |; Bravo Placeres, Ismel (2019) en su obra la
seguridad social en Ecuador: breves apuntes sobre sus deficiencias y beneficios, sefialan
en su analisis sobre las deficiencias y beneficios de la ley de Seguridad Social en el Ecuador
que existe una falta de armonia en las prestaciones como producto de que se combinan
principios del seguro con la cuenta individual, sefalando que la uniformidad de las

prestaciones permite controlar saldos bruscos entre jubilaciones y aportaciones.

De acuerdo al Informe VI, Seguridad social para la justicia social y una globalizacion
equitativa; Discusion recurrente sobre la proteccidén social (seguridad social) en virtud de la
Declaracién de la OIT relativa a la justicia social para una globalizacién equitativa, 2011, Sexto
punto del orden del dia, pag. 20 senala: “Los sistemas de seguridad social desempefian un
papel fundamental para facilitar el empleo productivo. Ahora bien, el impacto que la seguridad
social tiene especificamente en el empleo ha sido objeto de un prolongado debate. Una de
las cuestiones que mas se ha discutido a este respecto ha sido el impacto de la seguridad
social en la actividad econdmica de las personas y su participacion en la fuerza de trabajo; y

la cuestién de si la seguridad social desalienta la busqueda de empleo.

En el Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2017-2011, OIT sostiene que La
proteccion social universal para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible debe
establecer sistemas de proteccién social inclusivos también requiere adaptar los sistemas a
los cambios demograficos, a la evolucion del mundo del trabajo, el empleo precario, la

migracion y los problemas ambientales.

El Boletin Estadistico numero 27 del afio 2022, publicado por Direccion Actuarial, de
Investigacion y Estadistica, refleja que, la poblacion asegurada al Instituto Ecuatoriano de
Seguridad se compone del Seguro Social Campesino que ampara a los trabajadores que se
dedican a la pesca artesanal y al habitante rural que labora en el campo; el Seguro General
Obligatorio que se compone de los trabajadores en relacion de dependencia; trabajadores
auténomos; profesionales en libre ejercicio; administradores o patronos de un negocio;
duefios de una empresa unipersonal; menor trabajador independiente; personas que realicen

trabajo del hogar no remunerado; y, las demas personas obligadas en virtud de leyes o
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decretos especiales; y el Régimen Especial del Seguro Voluntario, que cubre a los
ecuatorianos domiciliados en el exterior; y a toda persona mayor de edad no comprendida en

el Art. 2 de la Ley de Seguridad Social que manifieste su voluntad de acogerse a este régimen.

Asimismo, es importante abordar el analisis del Fondo de Pensiones del IESS que
realiza la doctora Carmen Corral Ponce (2018), en referencia al libro sobre Ia
descapitalizacion del fondo de pensiones del IESS vs. el derecho de los afiliados donde
sefala que a pesar de ser advertidas y explicadas las consecuencias, el gobierno anterior,
por necesidades fiscales, obligd al IESS a pagar el 100% de las pensiones cuando el
sistema estaba estructurado para que cubra solo el 60%. Esto ocasion6 que para el pago
de pensiones se empiece a tomar recursos de las reservas. La emision de la Resolucién
No. CD 501 ocasion6é que el Fondo, cuya afectacién ya se palpaba con la eliminacion del
40% y en lugar de solucionar la quiebra del Fondo de Salud con medidas estructurales, se
disminuya el aporte para pensiones, incrementandolo al Fondo de Salud. Asi solo se

logro profundizar la crisis que ya vivia cada uno de los fondos.

El Informe de rendicion de cuentas de la Direccion General del IESS, correspondiente
al periodo 2022, sefala que: Si bien existe un mayor niumero de afiliados en el afno 2022 con
respecto al afio 2021, el sector semi contributivos y particularmente el grupo de trabajo no
remunerado del hogar muestra una relacion inversa a estos resultados, evidenciando una
variacion interanual negativa. El sector semicontributivo ha experimentado una disminucion
en su cantidad de afiliados, principalmente en la modalidad de afiliacion voluntaria TNRH
correspondiente a la categoria de "nivel de subsistencia" asociada al Bono de Desarrollo
Humano otorgado por el MIES; la cual podria depender de la decision unilateral de
desvinculacion por parte de las afiliadas, ya sea por la falta de recursos para mantener la
afiliacion o por destinar los mismos a cubrir necesidades prioritarias, considerando que la
materia gravada no puede ser inferior al SBU. Por otro lado, la disminucién de afiliados al
Seguro Social Campesino se debe a diversas causas, como la jubilacion o muerte de los jefes

de familia, la mora en los aportes, la migracion al seguro general y los egresos voluntarios.
3.2 Bases tedricas

La mayoria de los sistemas de seguridad social en el mundo acogen los principios
declarados por la OIT, los que con posterioridad han sido aplicados de diferente forma en

dependencia de cada pais y ordenamiento juridico.

El derecho a la seguridad social en Ecuador, y, por lo tanto, el sistema de Seguridad
Social y el IESS, se sujetan a los principios de: solidaridad, obligatoriedad, universalidad,
equidad, eficiencia, subsidiaridad, suficiencia, transparencia, y participacion. Estos principios

establecidos en la Constitucién, se encuentran alineados con los establecidos por el Convenio
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sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (num. 102) y la Recomendacion sobre los
pisos de proteccion social, 2012 (num. 202), ambos de la Organizacién Internacional del

Trabajo.

La carga financiera y politica que imponen las prestaciones de seguridad social,
resultan del acuerdo que como sociedad se establecié en la Constitucion, en la que se
garantiza el derecho a la seguridad social bajo los principios de solidaridad, obligatoriedad,
universalidad y participacion; con criterios de sostenibilidad, equidad y transparencia. En este
contexto, establecer los nudos criticos y desafios que enfrenta el IESS como ente
responsable del Seguro Universal Obligatorio, junto con los lineamientos de politica que
eventualmente pueden definir objetivos y metas para superarlos, y que promuevan el
fortalecimiento del Instituto de forma progresiva, constituye una tarea fundamental que
necesariamente debe ser desarrollada a través de un proceso de construccion colectiva con

los actores sociales.

Casali y otros, (2020), sostienen que los problemas de gobernanza e institucionalidad
del IESS, de acuerdo a estudios realizados por la OIT (2011, 2017 citados en la bibliografia),
sefalan que en primer lugar, se expone que la deficiente normativa que rige al IESS limita la
institucionalizacion de la seguridad social. En segundo lugar, se pone de manifiesto que el
debilitamiento de la participacion y representacion plena de los actores sociales en el Consejo
Directivo del IESS profundiza los problemas en la gobernanza de la institucion. En tercer
lugar, se explica que la falta de independencia politica de las decisiones que adopta el
Consejo Directivo del IESS y el Directorio del Banco del IESS, en ocasiones ha llevado a que
se tomen decisiones en contra de los intereses institucionales, lo que podria generar
conflictos de intereses. En cuarto lugar, la falta de transparencia en los procesos de veeduria

y seleccion de personal dificultan la implementacién de una buena gobernanza institucional.

Entre los principales factores que han dificultado la extensién de la cobertura de la
seguridad social contributiva y que han impactado en la calidad de los servicios de salud,
segun varios estudios de la OIT y la academia principalmente; en primer lugar, se expone que
la reducida cobertura de la seguridad social contributiva ha limitado el cumplimiento del
principio de universalidad, se expone de forma detallada los determinantes relacionados a la
evolucion historica; la deficiente normativa; y, la falta de mecanismos para hacer cumplir y
sancionar a quienes no cumplan la Ley, pone de manifiesto también que existe una baja
calidad en los servicios de salud que afecta a los asegurados y a sus familias, y se explica de
forma pormenorizada, los factores que han incidido para que esta situacion persista en el

tiempo.



20

Por ultimo, los determinantes mas importantes que explican los problemas de
sostenibilidad del fondo de pensiones de invalidez, vejez y muerte y del fondo de salud del
IESS; estan los factores que han incidido en el desequilibrio financiero del fondo de
pensiones, que se encuentran relacionados con la deuda del Estado, con la maduracion
propia del sistema de pensiones y con la falta de sistema financiero definido normativamente;
ademas, se plantean los principales elementos que han configurado los problemas de
sostenibilidad del fondo de salud, entre ellos, la falta de normativa para la determinacion de
la deuda del Estado, la deficiente articulacién del sistema contributivo y no contributivo; vy, el

incremento de las necesidades financieras del fondo.
3.21 Los modelos de la seguridad social

En la biblioteca juridica virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
y como ya hemos sefialado, encontramos clara y didacticamente las diferencias entre el
modelo de Bismarck con el modelo Beveridge; el primero sefiala que la cobertura depende
de la condicién laboral del individuo; caracterizada por un régimen de seguros multiples,
dependiendo el financiamiento de las contribuciones del asegurado, del empleador y en
ocasiones del Estado, con una administracion diferenciada de cada riesgo, e incluso de los
colectivos asegurados; mientras que el segundo propone una tendencia hacia la
universalizacién, basandose en la unificacién de los riesgos, cuya proteccion se deriva de la
situacion genérica de necesidad, dependiendo la financiacion en su mayoria del presupuesto

del Estado y buscando una gestion administrativa unificada y publica.

En cuanto al alcance de la nocién de seguridad social y universalidad cantonada a
los seguros sociales, no hay una nocion de la seguridad social que cuente con la unanimidad
de los tratadistas, que quiza se debe a que no existe un modelo Unico de seguridad social.
La seguridad social esta constituida por normas, cuyo contenido ha estado sujeto a la
coyuntura economica. Los derechos reconocidos presentan una mejoria y una extension
cuando el estado general de la economia es saludable, y conocen una regresién cuando el

estado de la economia se deteriora.
3.2.2 La configuracion del sistema de seguridad social en el Ecuador

La creacion del Sistema de Seguridad Social tiene su origen en Ecuador a principios
del siglo XX, y tiene como finalidad amparar a los empleados publicos, educadores,
telegrafistas y dependientes del poder judicial. El desarrollo de este aseguramiento inicial
desemboco en la creacion de una Caja de Pensiones, con la que se buscaba proteger a los
empleados publicos, civiles, militares y bancarios con beneficios de jubilacién, montepio civil

y fondo mortuorio (Sasso, 2010).
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El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, es el organismo rector de la seguridad
social de la poblacién, su labor fundamental es la administracion del sistema de pensiones

del Seguro General

Los servicios que brinda el Sistema de Seguridad Social son: pension por vejez e
invalidez, montepio por viudez y orfandad, y subsidio para auxilio de funerales;

adicionalmente una pensién asistencial por vejez o invalidez financiada por el Estado.

La edad minima de jubilacion esta en 60 afios de edad y 30 afos de imposiciones,
esta es igual para hombres como mujeres, en concordancia con el Art. 229 de la Ley de
Seguridad Social (LSS). El sistema de pensiones consta en la Ley de Seguridad Social, que
tiene como misién proteger a la poblacion del campo y la ciudad, sea esta con relacién de
dependencia laboral o sin ella, contra las contingencias de enfermedad, maternidad, riesgos

del trabajo, discapacidad, cesantia, invalidez, vejez y muerte, de acuerdo a la normativa.

Existen dos regimenes en la Ley de Seguridad Social; la de Solidaridad
Intergeneracional y Ahorro Individual Obligatorio, o también conocida como Régimen Mixto
(Art. 173). Es decir que el sistema de pensiones ecuatoriano recibe los aportes y
contribuciones obligatorias y otorga las prestaciones legalmente sefialadas en forma
combinada, una parte por el régimen de jubilacién por solidaridad intergeneracional y otra por

el régimen de jubilacién por ahorro individual obligatorio.

Si el asegurado cumpliere 65 afos de edad y con los requisitos de jubilacién ordinaria
de vejez, éste podra percibir las rentas correspondientes al régimen de jubilacion por ahorro
individual obligatorio, y sera eximido de efectuar aportes personales a dicho régimen aun
cuando no hubiere cesado en la actividad. En el caso de jubilacion por invalidez total, la renta
mensual se determinara mediante un procedimiento adicional contemplado en el articulo 218
de la LSS.

El Fondo Presupuestario de Pensiones financiara las prestaciones basicas de
Invalidez, Vejez y Muerte del régimen de jubilacion por solidaridad intergeneracional, con la
aportacion obligatoria de los afiliados (cuota personal y patronal) y con los recursos
provenientes de la contribucion financiera obligatoria del Estado, y entregara las prestaciones

asistenciales no contributivas establecidas en la LSS.

Todas las personas que perciben ingresos por la ejecucion de una obra o la prestacion
de un servicio fisico o intelectual, ya sea con relacion laboral o sin ella, son sujetos obligados
a solicitar la proteccion del Seguro General Obligatorio, Ademas de las personas que estan
bajo la proteccién del régimen especial del Seguro Social Campesino y quienes se dediquen
a la pesca artesanal y el habitante rural que labora habitualmente en el campo, siempre que

no reciban remuneraciones de un empleador publico o privado.
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El sistema de pensiones protege a los asegurados del Seguro General Obligatorio de
las contingencias de vejez e invalidez y de viudedad y orfandad y se financia con el 9.74 por
ciento del salario mensual de aportacion del afiliado/a, de acuerdo con las disposiciones

establecidas para cada régimen.

Ademas de los beneficios que acredita la jubilacién, el pensionista recibira dos
remuneraciones adicionales; una en el mes de diciembre de cada afio, cuyo monto es
proporcional a las pensiones recibidas durante el afio dividido para 12 y, la segunda
remuneracion que se percibe en el mes de septiembre para los pensionistas de las regiones
Sierra y Amazonia y, en el mes de abril para los de la Costa y Regién Insular, cuya monto es
igual a un salario minimo unificado vigente en ese afo; entre otras consideraciones que deben

contemplarse en lo que tiene relacion con las pensiones.

Segun los datos estimados por parte del INEC, en 2025 se espera que la poblacion
de adultos mayores crezca en 42 por ciento, es decir habra 2 219 820 de personas con 60 o

mas afnos, lo que representaria 12.14 por ciento de la poblacion total.
3.2.3 Gobernanza e institucionalidad en el IESS

La gobernanza de una institucion de seguridad social empieza por la Ley en la que se
establece el programa de seguridad social, ya que ahi se sientan las bases en las que se
define el mandato del programa, asi como los poderes y responsabilidades que otorga a la

autoridad responsable de aplicar ese mandato (Musalem y Ortiz, 2011).

Uno de los temas de fondo en materia de seguridad social radica en la calidad de los
servicios que lo componen. Aplicar reformas en la configuracién del Consejo Directivo del
IESS o establecer Manuales o Modelos de Gestion para el maximo 6rgano de la seguridad
social, sin considerar a afiliados publicos y privados, empleadores publicos y privados,
usuarios, funcionarios del IESS y actores sociales relacionados con la seguridad social, sera

insuficiente a la hora de fortalecer institucionalmente al IESS (OIT 2020a, p.49).

De acuerdo a la Asociacion Internacional de Seguridad Social - AISS (2010) citado
por Musalem y Ortiz (2011), la gobernanza se entiende como la manera en que la autoridad
competente administra sus poderes para alcanzar los objetivos de la institucién, incluidas sus
capacidades para disefar, aplicar e innovar las politicas, normas, sistemas y procesos de la

organizacion, con la participacién y el compromiso de las partes interesadas.

Dentro de los determinantes mas relevantes que explican los problemas de

gobernanza e institucionalidad del IESS tenemos que:

En primer lugar, se expone la deficiente normativa que rige al IESS limita la

institucionalizacion de la seguridad social.
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En segundo lugar, se pone de manifiesto que el debilitamiento de la participacion y
representacion plena de los actores sociales en el Consejo Directivo del IESS profundiza los

problemas en la gobernanza de la institucion.

En tercer lugar, se explica que la falta de independencia politica de las decisiones que
adopta el Consejo Directivo del IESS y el Directorio del Banco del IESS en ocasiones ha
llevado a que se tomen decisiones en contra de los intereses institucionales, lo que podria

generar conflictos de intereses.

En cuarto lugar, la falta de transparencia en los procesos de veeduria y seleccion de

personal dificultan la implementacion de una buena gobernanza institucional.

Por otra parte, la legislaciéon nacional constituye un elemento clave de la gobernanza
(Cichon et al., 2006, p. 138). La gobernanza de una institucion de seguridad social empieza
por la Ley en la que se establece el programa de seguridad social, ya que ahi se sientan las
bases en las que se define el mandato del programa, asi como los poderes y
responsabilidades que otorga a la autoridad responsable de aplicar ese mandato (Musalem
y Ortiz, 2011).

Dado que el Consejo Directivo no tiene competencias administrativas que le permitan
participar en la gestion del IESS, la imposicién de una agenda politica en la gestién de la
institucion mediante acuerdos entre sus miembros, podria ser una practica habitual. Un
ejemplo de esto es el caso observado por la Contraloria General del Estado sobre la
determinacion de que la deuda del Estado por prestaciones de salud esté debidamente
sustentada y registrada contablemente. Esta observacién de la Contraloria generé la
destitucion del Presidente del Consejo Directivo del IESS en el aio 2017, y la destitucion del

representante de los asegurados en el Consejo Directivo en el afo 2018.

Asi también, la presidencia del Consejo Directivo del IESS, es nombrada directamente
por el Ejecutivo, quien ademas tiene voto dirimente, por o que es claro su nexo con la
Presidencia de la Republica. Cabe mencionar que, en su designacion, no media un proceso
de seleccion, como si ocurre con los otros dos vocales elegidos. Como se ha observado, la
posibilidad de llegar a acuerdos entre los miembros, en ocasiones ha llevado a que se tomen
decisiones en contra de los intereses institucionales, ya que se requiere unicamente dos de

los tres votos para aprobar una resolucion emanada por el Consejo Directivo.
3.2.4 La sostenibilidad en los sistemas de seguridad social

La Real Academia Espafiola, en su diccionario de la lengua, define la sostenibilidad
como la cualidad de sostenible, término utilizado especialmente en ecologia y economia, para

designar aquello que se puede mantener durante largo tiempo sin agotar los recursos.
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Asimismo, la sostenibilidad en relacion a un sistema de seguridad social hace
referencia a la posibilidad de conciliar la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones

con la suficiencia econémica de las mismas. (Galvez Linares y Sanchez de la Nieta, 2021).

Para entender los problemas de sostenibilidad en el caso de la seguridad social se
hace necesario comprender que la accién protectora de la seguridad social, atendiendo a su
financiacion se articula a través de dos modalidades distintas: la contributiva y la no

contributiva.

La primera de ellas se basa en el principio de contributividad, es decir, el derecho a
ella requiere haber realizado aportacion previa de cotizaciones sociales al sistema, mientras
qgue, en la segunda, la no contributiva, las prestaciones recibidas se encuentran disociadas
de la previa contribucién al sistema, estando asegurada su financiacion por las aportaciones
del Estado.

En tal sentido, los problemas de sostenibilidad de la seguridad social afectan a la
modalidad contributiva de proteccion, al no existir garantia de obtener cotizaciones sociales
suficientes para su financiacion, si bien, el Estado como se explicara mas adelante, puede

realizar aportaciones especificas en caso de ser necesario.

Dicho esto, y dado el papel central que desempenan los sistemas de seguridad social
para promover y garantizar el bienestar social y econémico de los ciudadanos, y toda vez que
muchos sistemas estan enfrentando periodos de crisis econdmica y restricciones
presupuestarias; teniendo que garantizar la financiacion de los programas de seguridad social
en un contexto complejo; resulta impostergable que las organizaciones que administran los
programas publicos de la seguridad social mejoren la gestion de los riesgos financieros y
operativos, y aumenten su eficacia y rentabilidad mediante una buena gobernanza (Musalem
y Ortiz, 2011).

En el caso del sistema de seguridad social de Ecuador, el problema de la
sostenibilidad se ha visto reflejado como consecuencia de la crisis sanitaria de la pandemia
COVID 19, en una fuerte disminucion de los niveles de empleo, que retrotrajo la evolucién del
numero de afiliados al IESS, representativo en 2019 del 46,16% de la PEA nacional, 43,65%

en diciembre de 2020, y en 2021 se mantuvo en una cifra muy similar del 43,03%.

Sasso (2011), citando a Duran (2007), sostiene que cuando la cobertura se mide con
respecto a la poblacidon econémicamente activa (PEA), encontramos que el indice de
cotizantes se ha mantenido en un valor del orden del 23%; “esto significa que de cada 100

personas en actividad econémica, 77 no cotizan a la seguridad social” (Duran, 2007: 27).
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Esto puede ser atribuido a diferentes factores como una tasa de natalidad que en el
futuro sea inferior a la realidad actual, alta dependencia de recursos del Estado para el
financiamiento del pago de pensiones, lo que provoca que la relacién afiliado pensionista
disminuya aceleradamente, los ingresos por cotizaciones son inferiores a los gastos
prestacionales incrementando el riesgo de prima, es decir que, que la contribucién actual no
permite cubrir los pagos por contingencias, y la falta de oportunidad en el pago por parte del
Estado a los sistemas de seguridad social que ha reducido sus reservas ocasionando déficit

actuarial en el corto y mediano plazo.

En el Informe de Rendicion de Cuentas correspondiente al periodo 2022 se sefala
que si bien existe un mayor nimero de afiliados en el afio 2022 con respecto al afio 2021, el
sector semicontributivos y particularmente el grupo de trabajo no remunerado del hogar
muestra una relacidon inversa a estos resultados, evidenciando una variacion interanual
negativa. El sector semicontributivo ha experimentado una disminucién en su cantidad de
afiliados, principalmente en la modalidad de afiliaciéon voluntaria TNRH correspondiente a la
categoria de "nivel de subsistencia" asociada al Bono de Desarrollo Humano otorgado por el
MIES; la cual podria depender de la decisién unilateral de desvinculacion por parte de las
afiliadas, ya sea por la falta de recursos para mantener la afiliacién o por destinar los mismos
a cubrir necesidades prioritarias, considerando que la materia gravada no puede ser inferior
al SBU. Por otro lado, la disminucién de afiliados al Seguro Social Campesino se debe a
diversas causas, como la jubilacidon o muerte de los jefes de familia, la mora en los aportes,

la migracion al seguro general y los egresos voluntarios (p.5).
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Figura 2. afiliados al iess evolucién 2021-2022
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Con relacion de | Sector privado 1.873.719 1.957.129 83.410 52%
dependencia Sector ptiblico 613.966 633.176 19.210 17%
Independientes 263.819 270.239 6.420 7%
Sin relacion de | Pasantes publico 9.084 10.094 1.010 0%
dependencia Pasantes privado 6.128 6.736 608 0%
Artistas y gestores cultura N 484 153 0%
Régimen Voluntarios en el Ecuador 185.704 191.483 5.779 5%
Especial
Shecia’. Voluntarios en el exterior 16,855 18.418 1563 0%
Voluntario
Semn Trabajo no remunerado del hogar | 330.000 304.509 -25.491 8%
e Jefes de familia SSC 344377 338077 6300 0%
contributivos : -
Jubilados activos SSC 28.254 25.362 -2.892 1%
Total afiliados 3.672.237 3.755.707 83.470 100%

Nota: Informe de Rendicién de Cuentas IESS, 2022.

Asimismo, el Informe de Rendicion de Cuentas correspondiente al periodo 2022 pag.
7 sefiala que: “Si bien existe un mayor niumero de afiliados en el afio 2022 con respecto al
ano 2021, el sector de afiliados semi contributivos y particularmente el grupo de trabajo no
remunerado del hogar muestra una relacion inversamente proporcional a estos resultados,
decreciendo considerablemente y evidenciando una variacion interanual negativa, cabe
indicar que el sector semi contributivo ha experimentado una disminucion en su cantidad de
afiliados, principalmente en la modalidad de afiliacion voluntaria TNRH correspondiente a la
categoria de "nivel de subsistencia" asociada al Bono de Desarrollo Humano otorgado por el
MIES. Esta disminucién podria estar relacionada con decisiones unilaterales de
desvinculacion por parte de las afiliadas, ya sea por la falta de recursos para mantener la
afiliacion o por destinar los mismos a cubrir necesidades prioritarias, tomando en cuenta que
la materia gravada no puede ser inferior al SBU. Por otro lado, la disminucién de afiliados al
Seguro Social Campesino se debe a diversas causas, como la jubilacion o muerte de los jefes

de familia, la mora en los aportes, la migracion al seguro general y los egresos voluntarios.”



Figura 3. beneficiarios del iess en el ano 2022 por tipo de prestacion
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Tipas de beneficiarios Diciembre 2021 | Diciembre 2022 |  Variacion Participacion
Afliados 160L 355007 | B34 5%
Dependientes 160133 200445 | 20109 %
Pensionistas 704,640 755111 50401 1%
Cobertura total IESS b78.213 1433363 |155.00 100%

Nota: Informe de Rendicion de Cuentas IESS, 2022.

Con las consideraciones expuestas debe contemplarse que la solucion al problema
de sostenibilidad actual, a criterio de los expertos, no se conseguira tomando decisiones
aisladas como por ejemplo, incrementando la tasa de aportacién, incrementando los afios de
jubilacion, ampliando la base de calculo de las pensiones o aumentando el numero de
aportantes, sino con politicas que estén acorde con la realidad del pais, con una visién a
mediano y largo plazo, sumado a la necesidad de financiamiento de las pensiones de los

jubilados actuales, a quienes no se puede cambiar las reglas del juego y generar una

afectacioén a sus ingresos pensionales.

3.2.5 Los déficits de capacidad estatal en el IESS y su incidencia en la prestacion de

servicios.

A finales del siglo XX, a criterio del Banco Mundial, era necesario un Estado eficaz
para que sus habitantes puedan acceder a los bienes, servicios, normas e instituciones que
hagan posible que los mercados y las sociedades prosperen; por lo que se demanda un
Estado capaz de reasumir el control de la economia y que cumpla con su rol como
administrador de los intereses sociales, recomendando fortalecer y ampliar las capacidades

de un Estado para lograr mejores resultados en materia econémica y social.
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La nocidon de capacidades estatales guarda relacion con la construccién y
sostenimiento del aparato estatal y sus instituciones en el tiempo. En este punto es importante
aclarar que la capacidad del Estado se puede analizar desde dos dimensiones: por un lado,
entendiendo la capacidad estatal como el alcance que tiene la accion estatal (autonomia), y
por otro, la eficacia del aparato burocratico para llevar a cabo sus objetivos (Lattuada y
Nogueira 2012, p.33).

En el caso propuesto, se analizara la capacidad estatal como la eficacia de aparato
burocratico para llevar a cabo sus objetivos y se tomaran dos dimensiones: capacidad politica
y administrativa; haciendo hincapié en la definicion de “poder infraestructural” del Estado de
Michael Mann (2008), donde el autor vincula los estudios sobre el Estado con los trabajos
acerca de su capacidad, por medio de la distincion entre poder despdtico y poder
infraestructural. Sostiene que el poder despético es aquel que surge del rango de acciones

que la élite estatal puede realizar sin consultar a los grupos de la sociedad civil.

En cambio, el poder infraestructural se relaciona con la capacidad del Estado de,

efectivamente penetrar en la sociedad civil e implementar sus acciones en el territorio.

Esta segunda dimensién considera una dimensién del poder de un Estado que se
vincula a su capacidad administrativa y no a su capacidad politica, e incorpora a las politicas

publicas en su definicidon (Corporacién Andina de Fomento 2017, p. 13).

El estudio de la capacidad estatal se lo puede realizar desde tres enfoques: el nivel
de penetracion del Estado en el territorio; la autonomia del Estado para implementar politicas;
y la profesionalizacion de la burocracia. Cada uno de estos enfoques nos ayuda a comprender
de mejor manera que las capacidades estatales son multidimensionales y que su analisis o
medicion es posible cuando se estudia en concreto la provision de un servicio publico. La
racionalidad burocratica y su eficiencia ha sido uno de los pilares de los estudios sobre
capacidades estatales. Desde Weber y su enfoque sobre racionalidad burocratica, diversos
autores han desarrollado extensas investigaciones relacionadas con esta perspectiva. Otros
enfoques han abordado el nivel de penetracion del Estado en el territorio y otros se
encuadraron en el analisis sobre la implementacion de politicas publicas concretas. En este
ultimo caso, el analisis de las dimensiones politica y administrativa son las que se pueden
considerar basicas para medir el nivel de capacidad estatal alcanzado en un determinado

periodo.

Luego de abordar varios enfoques de la capacidad estatal, con el objeto de aterrizar
en el IESS como organismo rector responsable de la seguridad social en el Ecuador; la
eficacia y efectividad en la cobertura y prestacién de los servicios, han sido severamente

cuestionadas por los usuarios ya que la capacidad estatal ha mostrado falencias que a la



29

fecha no han logrado ser superadas con la intervenciéon del Estado considerado como el
mayor deudor y el responsable del manejo administrativo politico y econdmico del IESS, a
través del delegado del presidente de la republica que funge como presidente del directorio

del érgano rector.

Si bien es cierto que la administracion politica, econémica y social recae sobre el
Estado, no es menos cierto que actualmente el Consejo Directivo del IESS, esta integrado en
forma tripartita y paritaria, entre hombres y mujeres, por un representante de los asegurados,
un representante de los empleadores y uno de la Funcion Ejecutiva; quien es el que lo preside,
por lo que sus resoluciones nacen a través de un consenso y para que puedan ejecutarse al
menos debe contar con la aprobacion de dos de sus miembros, lo que en la practica se puede

deducir que el Estado no es el responsable directo de la crisis que atraviesa el IESS.

Formular e implementar politicas es la esencia de la actividad del Estado, el origen,
expansion, diferenciacion y especializacion de las instituciones estatales reflejan intentos de
resolucion de la creciente cantidad de cuestiones que va planteando el contradictorio
desarrollo de una sociedad que se fracciona y complejiza paralelamente, en el marco de lo
cual o las sucesivas adiciones y segmentaciones tienden a producir una dispersion
institucional inmanejable. (O’Donnell, Guillermo, 2015), muestra de ello, son los cambios y la

evolucién que vemos de nuestro sistema de seguridad social.

Oszlak sostiene que cada una de las capacidades de los Estados para llevar adelante
politicas publicas, -disponibilidad de recursos humanos y materiales, tecnologias de gestion
apropiadas, marco normativo explicito, estructuras y procesos bien disefiados, coordinaciéon
inter-institucional y manejo profesional de carrera funcionarial, es necesaria para un
desempefno eficaz. O, dicho de otro modo, la ausencia de cada una de ellas, suele ser fuente

de lo que en la metodologia SADCI se denomina “déficit de capacidad institucional”.

Las capacidades politicas, considerando lo anterior, presentan dos planos o, mejor
aun, dos tipos de interaccién. Una de ellos se plantea a nivel publico-institucional y se
identifica con los vinculos y relaciones que este complejo institucional construye con otros:
poderes —legislativo y judicial-, y otros Estados, los subnacionales. El segundo nivel de
interaccion refiere a la dimensién publico-societal, en la medida que se vincula con las
relaciones del Estado con diversos actores de la sociedad civil involucrados en los procesos

de elaboracion de politicas publicas.

Las capacidades administrativas, por su parte, aparecen como complementarias a las
capacidades politicas, y ambas constituyen los pilares del término capacidad estatal. Cuando
se observa las capacidades administrativas, el analisis pasara por el aparato organizacional,

los factores organizativos y procedimientos existentes. En este sentido se hace hincapié en
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el recurso técnico, es decir, la constitucion de funcionarios especializados —la concentracion

de expertos en palabras de Evans (1996) —, la organizacion.

Por otra parte, el autor sostiene que aceptar a la ciudadania y las organizaciones

sociales en este triple rol, supone una profunda modificacién del estilo de gestion estatal vy,

por lo tanto, nuevos desafios desde el punto de vista de la construccion de capacidades.

Capacidad de escuchar, de aceptar la critica, de co-construir o co-producir, de rendir cuentas,

ademas de promover activamente la apertura de nuevos canales de comunicacion y

participacién ciudadana.

Para una mejor comprension de los problemas en el interior del IESS, en relacion de

los nudos criticos, se pone en consideracion el cuadro detallado a continuacion.

Tabla 2. factores que determinan la seguridad social en el ecuador por dimensién

Institucionalidad

DIMENSION FACTORES DETERMINANTES
Deficiente normativa del IESS.
Gobernanza e Falta de independencia politica.

Falta de transparencia.
Debilitamiento de participacién y representacion de los actores

sociales

Sostenibilidad Econémico

[Financiera

Crisis sanitaria de la pandemia COVID 19.

Fuerte disminucién de los niveles de empleo

Falta de mecanismos de control y sancién.

Falta de financiamiento en las prestaciones y servicios que brinda el
IESS.

Déficit de Capacidad Estatal

Capacidades politicas:

Débil relacion con los demas poderes del Estado.

Escaso nivel de interaccién del Estado con diversos actores de la
sociedad civil involucrados en los procesos de elaboracién de
politicas publicas.

Capacidades administrativas:

Deficiente profesionalizacion de la burocracia,

Falencias en la eficacia y efectividad en la cobertura de servicios.

Falta la apertura de nuevos canales de comunicacion.

Nota: elaboracion propia.
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Como se ha senalado precedentemente en la Tabla 2, se considera un deficiente
funcionamiento del IESS, visualizado en el mismo corazon del sistema de seguridad social
en Ecuador, mismo que esta atravesado por problemas o factores de caracter institucional
como producto de las reformas y cambios a nivel normativo, soportando ademas, un
menoscabo econdmico financiero como producto de la brecha existente entre beneficiarios

y contribuyentes.

Por consiguiente, el déficit de capacidad estatal en términos de capacidades politicas
y administrativas incide no solamente en las dimensiones antes mencionadas sino también
en la cobertura y calidad de los servicios que se prestan, considerandose en base a la revision

bibliografica realizada, es una dimension poco abordada en el estudio del tema.
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CAPITULO IV. MARCO JURIDICO

Los convenios en el ambito del derecho internacional son los acuerdos internacionales
que son promovidos por determinados 6rganos, en su caracter de sujetos de derecho
internacional, como la OIT, y tienen el mismo valor juridico que una convencién, mientras que
los tratados internacionales son el acuerdo de voluntades signados por Estados soberanos
signados por Estados soberanos, regidos por el derecho internacional, para crear o modificar

una relacion juridica. Constituyen actos juridicos, son vinculantes y cuentan con coercitividad.

En ese sentido, en América Latina se cuenta tanto con convenios como con tratados
internacionales, lo mismo bilaterales que multilaterales. Al respecto, la Organizacion de los
Estados Americanos y la Conferencia Interamericana de Seguridad Social sefalan que
acorde a las listas de convenios bilaterales publicadas por la OISS, el Centro Interamericano
de Estudios de Seguridad Social y por la Administracion de Canada, se llego al
reconocimiento de 83 instrumentos internacionales suscritos entre 1966 y 2014 para el
continente americano en materia de seguridad social, de los cuales la mayoria se dedican a

regular prestaciones de pensiones.

El marco juridico que se revela a continuacion contiene en orden de prelacion,
articulos relacionados con la problematica planteada y que se encuentran enmarcados en la
Convenios de la OIT, Acuerdos y Tratados Internacionales ratificados por el Ecuador,

Constitucién Politica del Ecuador, Leyes Organicas y Leyes Ordinarias.
4.1 La seguridad social en el Marco Normativo Internacional y Regional

Los principales instrumentos internacionales en materia de derechos humanos
suscritos por el Ecuador, tanto en el sistema internacional como en el sistema regional
interamericano, y que conciernen ya sea directa o indirectamente al derecho a la seguridad
social, ha sido y es de vital importancia para proponer y ejecutar los cambios necesarios
urgentes en materia de seguridad social en el pais, ya que estos deben guardar armonia con

el derecho internacional.

Cabe destacar que el bloque de constitucionalidad, se ha visto fortalecido por la
importancia que la Constitucién otorga a los instrumentos internacionales de derechos
humanos, los cuales estan integrados al ordenamiento juridico ecuatoriano,
independientemente de su naturaleza y constituyen una fuente de obligaciones para el
Estado, pues el texto constitucional en el articulo 3 numeral 1, establece como deber
primordial del Estado garantizar sin discriminacion alguna el efectivo goce de los derechos
establecidos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales, con el cual reconoce a
las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos la titularidad y el goce de

los derechos garantizados en la Constitucién y en los instrumentos internacionales; determina
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que «en el caso de los tratados y otros instrumentos internacionales de derechos humanos
se aplicaran los principios pro ser humano, de no restriccion de derechos, de aplicabilidad

directa y de clausula abierta.

En el Sistema Internacional de Derechos Humanos se destacan los instrumentos
como la Declaracién Universal de Derechos Humanos ratificado el 21 de diciembre de 1945
cuyo articulo 22 reconoce que, “Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho
a la seguridad social”, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
ratificado 6 de marzo de 1969; el Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales ratificado el 11 de junio de 2010 en su articulo 9 estipula
que, “Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la
seguridad social, incluso al seguro social”; la Convencién Internacional sobre la Eliminacién
de todas las Formas de Discriminacion Racial, ratificado el 22 de septiembre de 1966; la
Convencion sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer
ratificado el 9 de noviembre de 1981; el Protocolo Facultativo de la Convencion sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, de 5 de febrero de 2002;
la Convencion Internacional sobre la Proteccion de Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familiares, del 5 de febrero de 2002; la Convencion sobre los Derechos
del Nifio, ratificado el 3 de marzo de 1990; la Convencidn sobre los Derechos de las Personas

con Discapacidad y su Protocolo Facultativo, ratificado el 3 de abril de 2008.

A nivel regional también se ha reconocido la seguridad social como un derecho
humano en la Organizacién de Estados Americanos (OEA), y desde su creacién en 1948 se
establecio el reconocimiento de la seguridad social en el articulo 45, donde se plantea que
los Estados deben propender por que el hombre alcance la “...plena realizacién de sus
aspiraciones dentro de un orden social justo, acompafado de desarrollo econdmico; sumado

a esto, plantea que debe haber un desarrollo de una politica eficiente de seguridad social.

El Ecuador es signatario también de los instrumentos del Sistema Regional
Interamericano entre los cuales tenemos: la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos de 12 de agosto de 1977; el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; Protocolo
de San Salvador de 2 de octubre de 1993; Convencion Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer; Convencion de Belém do Para de 30 de
junio de 1995; Convencion Interamericana para la Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion contra las Personas con Discapacidad de 1 de marzo de 2004; Convencion
Interamericana contra el Racismo, la Discriminacion Racial y Formas Conexas de Intolerancia
de 18 de diciembre de 2019; y, Convencién Interamericana sobre la Proteccion de los

Derechos Humanos de las Personas Mayores de 2 de diciembre de 2019 (adhesion).
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A estos instrumentos se suman las Observaciones Generales emitidas por los comités
de seguimiento de dichos instrumentos, entre estas cabe destacar la Observacion General
N.° 19 aprobada por el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales relativa al
derecho a la seguridad social. Esta ha sido ampliamente invocada por la Corte Constitucional
del Ecuador, en las sentencias (N.° 105-10-JP/21 de 10 de marzo de 2021; N.° 16-18-IN/21
de 28 de abril de 2021; N.° 1024-19-JP/21 de 1 de septiembre de 2021; N.° 14-20-CN/20 de
2 de diciembre de 2020; N.° 49-16-IN/19 de 7 de noviembre de 2019; N.° 23-18-IN/19 de 18
de diciembre de 2019; y, N.° 002-18-SIN-CC de 21 de marzo de 2018), en la garantia y
desarrollo de este derecho, y en ella se reitera que el derecho a la seguridad social, es de
importancia fundamental para garantizar a todas las personas su dignidad humana, cuando
hacen frente a circunstancias que les privan de su capacidad para ejercer plenamente los

derechos reconocidos en el Pacto.

Especificamente, como miembro de la Organizacion Internacional del Trabajo - OIT,
Ecuador hace suyos los principios y objetivos de esta, contenidos especialmente en su
instrumento constitutivo de 1919; la Declaracién de Filadelfia de 1944; la Declaracion Relativa
a Principios y Derechos Fundamentales de 1998; la Declaracion sobre la Justicia Social para
una Globalizacion Equitativa de 2008; y, la Declaracién del Centenario de la OIT para el
Futuro del Trabajo de 2019, que tienen como eje central la realizacion de la justicia social a
través de la promocién del trabajo decente y los derechos laborales, la proteccién social
universal y el didlogo social, y se compromete a encaminar sus acciones al cumplimiento de

estos.

En este marco, Ecuador ha ratificado sesenta y dos convenios de los cuales cincuenta

y cuatro se encuentran vigentes.

En cuanto a las Recomendaciones tenemos: la R 067 Recomendacién sobre la
seguridad de los medios de vida; R 069 Recomendacion sobre la asistencia médica; R 121
Recomendacién sobre las prestaciones en caso de accidentes de trabajo y enfermedades; R
131 Recomendacion sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967; R 134
Recomendacién sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de enfermedad, 1969; R
176 Recomendacion sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el desempleo, 1988;
R 191 Recomendacion sobre la protecciéon de la maternidad, 2000; R 202 Recomendacién
sobre los pisos de proteccidn social, 2012; R 205 Recomendacién sobre el empleo y el trabajo

decente para la paz y la resiliencia, 2017.

En el orden de los convenios internacionales, Ecuador ratifico en el afio 1974 el
Convenio de la OIT sobre la seguridad social (norma minima, 1952). El pais ha aceptado las

partes relativas prestaciones monetarias de enfermedad), Prestaciones de Vejez,
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prestaciones en caso de accidente del trabajo y de enfermedad profesional, prestaciones de
Invalidez y las prestaciones de sobrevivientes. La parte VI ya no es aplicable en virtud de la
ratificacién del Convenio nim. 121 (Convenio sobre las prestaciones en caso de accidentes

del trabajo y enfermedades profesionales, de 1964).

En virtud de la ratificacién del Convenio num. 128 (Convenio sobre las prestaciones
de invalidez, vejez y sobrevivientes, de 1967) y de conformidad con su articulo 45, ciertas
partes del Convenio 102 cesan de aplicarse. La parte Ill no es aplicable en virtud de la
ratificaciéon del Convenio num. 130 (Convenio sobre asistencia médica y prestaciones
monetarias de enfermedad, de 1969). Por lo tanto, las partes no aceptadas del Convenio 102,
son: | (Disposiciones Generales), Il (Asistencia Médica), IV (Prestaciones de Desempleo), VI
(Prestaciones Familiares), VIII (Prestaciones de Maternidad), IX (Prestaciones de Invalidez).
La Ley de Seguridad Social, publicada en el Registro Oficial Suplemento 465 de fecha 30 de
noviembre de 2001, cuya ultima modificacion fue realizada el 10 de febrero de 2014; es la
norma que regula el accionar del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social; el IESS; es una
de las instituciones que ha venido con el tiempo poco a poco desfinanciandose y con ello

también su imagen se ha deteriorado.

En resumen, segun surge de la pagina oficial de la OIT que Ecuador ratifico 62
convenios que estan clasificados de la siguiente manera: Convenios fundamentales 8 sobre
10; convenios de gobernanza (prioritarios) 3 sobre 4; Convenios técnicos (51 sobre 177). Una
de las consecuencias positivas es que ha ayudado a potenciar el reconocimiento de la
seguridad social como derecho humano a través de las resoluciones de caracter internacional
de la Corte Interamericana o de la difusion de los instrumentos internacionales, donde se

reconoce ésta como tal, con base en diversos instrumentos internacionales.



Figura 4. convenios ratificados por ecuador relativos a la seguridad social

Seguridad social
Convenio

€024 - Convenio sobre el sequro de enfermedad (industria), 1927
(ndm. 24)

€035 - Convenio sobre el seguro de vejez (industria, etc.), 1933
(ndm. 35)

€037 - Convenio sobre el seguro de invalidez (industria, etc.), 1933
(ntm. 37)

€039 - Convenio sobre el seguro de muerte (industria, etc.), 1933
(ndm. 39)

€102 - Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952

(ntm. 102)

Ha aceptado las partes lll, V, VI, IX y X. La parte VI ya no es aplicable en virtud
de la ratificacion del Convenio nim. 121. En virtud de a ratificacion del Convenio
ndm. 128y de conformidad con su articulo 45, ciertas partes del presente
Convenio cesan de aplicarse. La parte lll ya no es aplicable en virtud de la
ratificacién del Convenio ndm. 130.

C118 - Convenio sobre la igualdad de trato (seguridad social), 1962
(ndm. 118)
Ha aceptado las ramas a)-d), ) y 9).

€121 - Convenio sobre las prestaciones en caso de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales, 1964 [Cuadro | modificado en
1980] (ndm. 121)

En virtud del pérrafo 1 del articulo 2 del Convenio, el Gobierno se acoge a las
excepciones temporales que figuran en los articulos 5; 9, parrafo 3, apartado b);
12; 15, parrafo 2; y 18, pérrafo 3.

€128 - Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y
sobrevivientes, 1967 (nim. 128)

Ha aceptado todas las partes. En virtud del parrafo 1 del articulo 4 del Convenio,
el Gobierno se acoge a las excepciones temporales que figuran en los articulos
9, parrafo 2; 13, parrafo 2; 16, parrafo 2; 22, parrafo 2. El Gobierno declara
acogerse igualmente a la exclusion temporal prevista en el pérrafo 1 del articulo
38 del Convenio.

€130 - Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de
enfermedad, 1969 (nim. 130)

En virtud del parrafo 1 del articulo 2 del Convenio, el Gobierno se acoge a las
excepciones temporales que figuran en los articulos 1, apartado g), inciso i); 11;
14; 20; 26, pérrafo 2. El Gobierno declara acogerse igualmente a la exclusion
temporal prevista en el pérrafo 1 del articulo 3 del Convenio.

Nota: OIT - NORMLEX Information System on International Labour Standards. Disponible en:

Fecha

05 febrero
1962

05 febrero
1962

05 febrero
1962

05 febrero
1962

25 octubre
1974

09 marzo
1970

05 abril 1978

05 abril 1978

05 abril 1978

Estatus

En vigor

No esté en
vigor

No estd en
vigor

No estd en
vigor

En vigor

En vigor

En vigor

En vigor

En vigor

Nota

Denuncia automatica el 05 abril 1979 por
Convenio C128

Denuncia automatica el 05 abril 1979 por
Convenio C128

Denuncia automatica el 05 abril 1979 por
Convenio C128
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(https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:11200:0::NO::P11200_COUNTRY _ID:10261

6)

En América Latina se cuenta tanto con convenios como con tratados internacionales,

lo mismo bilaterales que multilaterales.

Al respecto, la Organizacion de los Estados Americanos y la Conferencia

Interamericana de Seguridad Social sefalan que acorde a las listas de convenios bilaterales

publicadas por la OISS, el Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social y por la

Administracién de Canada, se llegé al reconocimiento de 83 instrumentos internacionales


https://normlex.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:1:11337212921079
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suscritos entre 1966 y 2014 para el continente americano en materia de seguridad social, de

los cuales la mayoria se dedican a regular prestaciones de pensiones.
4.2 Marco Normativo en el contexto nacional
4.2.1 La Constitucién Politica del Estado

En el sistema normativo ecuatoriano, la Constitucién Politica del Estado ecuatoriano
reconoce de forma expresa que la seguridad social es un derecho irrenunciable de todas las
personas, y sera deber y responsabilidad primordial del Estado, asi mismo es importante
analizar en este espacio, lo que establece la Ley de Seguridad Social, algunas de las

Resoluciones del Consejo Directivo del IESS.
Constitucion de la Republica del Ecuador

La norma fundamental que se encuentra vigente en el Ecuador, es la Constitucion de
la Republica del Ecuador, promulgada bajo Registro Oficial 449 de 20-oct-2008, cuya ultima
modificacion fue realizada el 13-jul-2011; la misma que en su articulo 34, sefiala que, el
derecho a la seguridad social es un derecho irrenunciable de todas las personas, y sera deber
y responsabilidad primordial del Estado. La seguridad social se regira por los principios de
solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia, subsidiaridad, suficiencia,

transparencia y participacién, para la atencién de las necesidades individuales y colectivas.

A partir de su vigencia, el texto constitucional ha sido enmendado e interpretado en
varias ocasiones; en lo que conciernen a la seguridad social podemos citar las enmiendas
constitucionales de 3 de diciembre de 2015, que modificaron el articulo 370 a fin de incluir la
garantia de pago de las pensiones de retiro de los regimenes especiales de Fuerzas Armadas
y Policia Nacional por parte del Estado, y el articulo 372, para sustituir el término provisionales
por previsionales. Dichas enmiendas fueron declaradas inconstitucionales por la Corte
Constitucional mediante Sentencia No 018-18-SIN-CC, de 1 de agosto de 2018, por lo que el
texto vigente de los mencionados articulos es el originalmente aprobado antes de las

enmiendas.

El Estado garantizara y hara efectivo el ejercicio pleno del derecho a la seguridad
social, que incluye a las personas que realizan trabajo no remunerado en los hogares,
actividades para el auto sustento en el campo, toda forma de trabajo autébnomo y a quienes

se encuentran en situacion de desempleo.

Mas adelante, en el articulo Art. 35, indica que las personas adultas mayores, nifias,
nifios y adolescentes, mujeres embarazadas, personas con discapacidad, personas privadas
de libertad y quienes adolezcan de enfermedades catastréficas o de alta complejidad,

recibiran atencion prioritaria y especializada en los ambitos publico y privado. La misma
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atencion prioritaria recibiran las personas en situacién de riesgo, las victimas de violencia
doméstica y sexual, maltrato infantil, desastres naturales o antropogénicos. El Estado

prestara especial proteccion a las personas en condicion de doble vulnerabilidad.

El articulo 36 sefala que las personas adultas mayores recibiran atencién prioritaria y
especializada en los ambitos publico y privado, en especial en los campos de inclusion social
y econdémica, y proteccion contra la violencia. Se consideraran personas adultas mayores

aquellas personas que hayan cumplido los sesenta y cinco afios de edad.

De acuerdo al articulo 37, el Estado garantizara a las personas adultas mayores los
derechos como la atencion gratuita y especializada de salud, asi como el acceso gratuito a

medicinas, y la jubilacién universal.

El articulo 38 indica que el Estado establecera politicas publicas y programas de
atencion a las personas adultas mayores, que tendran en cuenta las diferencias especificas
entre areas urbanas y rurales, las inequidades de género, la etnia, la cultura y las diferencias
propias de las personas, comunidades, pueblos y nacionalidades; asimismo, fomentara el
mayor grado posible de autonomia personal y participacién en la definicidén y ejecucion de

estas politicas.

En particular, el Estado tomara medidas como la atencién en centros especializados
que garanticen su nutricién, salud, educaciéon y cuidado diario, en un marco de proteccion
integral de derechos. Se crearan centros de acogida para albergar a quienes no puedan ser
atendidos por sus familiares o quienes carezcan de un lugar donde residir de forma
permanente, atencion preferente en casos de desastres, conflictos armados y todo tipo de
emergencias y la proteccién, cuidado y asistencia especial cuando sufran enfermedades

cronicas o degenerativas.

La ley sancionara el abandono de las personas adultas mayores por parte de sus

familiares o las instituciones establecidas para su proteccion.

En el articulo 43 se establece que el Estado garantizara a las mujeres embarazadas
y en periodo de lactancia los derechos a no ser discriminadas por su embarazo en los ambitos
educativo, social y laboral; la gratuidad de los servicios de salud materna; la proteccion
prioritaria y cuidado de su salud integral y de su vida durante el embarazo, parto y posparto;
disponer de las facilidades necesarias para su recuperacion después del embarazo y durante

el periodo de lactancia.

El articulo 46 sefiala que el Estado adoptara, entre otras, las medidas que aseguren
a las nifias, nifos y adolescentes a la atencién a menores de seis afos, que garantice su

nutricién, salud, educacién y cuidado diario en un marco de proteccién integral de sus
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derechos; proteccién, cuidado y asistencia especial cuando sufran enfermedades crénicas o

degenerativas

El articulo 47 establece que el Estado garantizara politicas de prevencion de las
discapacidades y, de manera conjunta con la sociedad y la familia, procurara la equiparacién

de oportunidades para las personas con discapacidad y su integracion social.

Se reconoce a las personas con discapacidad, los derechos a la atencion
especializada en las entidades publicas y privadas que presten servicios de salud para sus
necesidades especificas, que incluira la provision de medicamentos de forma gratuita, en
particular para aquellas personas que requieran tratamiento de por vida; la atencion
psicoldgica gratuita para las personas con discapacidad y sus familias, en particular en caso

de discapacidad intelectual.

En el articulo 49 sefiala que las personas y las familias que cuiden a personas con
discapacidad que requieran atencion permanente seran cubiertas por la Seguridad Social y

recibiran capacitacion periddica para mejorar la calidad de la atencion.

El articulo 50 revela que el Estado garantizard a toda persona que sufra de
enfermedades catastréficas o de alta complejidad el derecho a la atencion especializada y

gratuita en todos los niveles, de manera oportuna y preferente.

En el caso de las personas privadas de la libertad, el articulo 51 reconoce los derechos
a contar con los recursos humanos y materiales necesarios para garantizar su salud integral
en los centros de privacién de libertad; recibir un tratamiento preferente y especializado en el
caso de las mujeres embarazadas y en periodo de lactancia, adolescentes, y las personas
adultas mayores, enfermas o con discapacidad; y, contar con medidas de proteccion para las
nifias, niflos, adolescentes, personas con discapacidad y personas adultas mayores que

estén bajo su cuidado y dependencia.

En el articulo 367 encontramos que el sistema de seguridad social es publico y
universal, no podra privatizarse y atendera las necesidades contingentes de la poblacién. La
proteccion de las contingencias se hara efectiva a través del seguro universal obligatorio y de

sus regimenes especiales.

El sistema se guiara por los principios del sistema nacional de inclusién y equidad

social y por los de obligatoriedad, suficiencia, integracion, solidaridad y subsidiaridad.

En el articulo 368 establece que el sistema de seguridad social comprendera las
entidades publicas, normas, politicas, recursos, servicios y prestaciones de seguridad social,
y funcionara con base en criterios de sostenibilidad, eficiencia, celeridad y transparencia. El

Estado normara, regulara y controlara las actividades relacionadas con la seguridad social.



40

El articulo 369 ensena que el seguro universal obligatorio cubrira las contingencias de
enfermedad, maternidad, paternidad, riesgos de trabajo, cesantia, desempleo, vejez,
invalidez, discapacidad, muerte y aquellas que defina la ley. Las prestaciones de salud de las
contingencias de enfermedad y maternidad se brindaran a través de la red publica integral de

salud.

El seguro universal obligatorio se extendera a toda la poblacién urbana y rural, con
independencia de su situacion laboral. Las prestaciones para las personas que realizan
trabajo doméstico no remunerado y tareas de cuidado se financiaran con aportes vy
contribuciones del Estado. La ley definira el mecanismo correspondiente. La creacion de

nuevas prestaciones estara debidamente financiada.

El articulo 370 revela que el 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.

La Policia Nacional y las Fuerzas Armadas podran contar con un régimen especial de
seguridad social, de acuerdo con la ley; sus entidades de seguridad social formaran parte de

la red publica integral de salud y del sistema de seguridad social.

En el articulo 371 establece que las prestaciones de la seguridad social se financiaran
con el aporte de las personas aseguradas en relacion de dependencia y de sus empleadoras
o0 empleadores; con los aportes de las personas independientes aseguradas; con los aportes
voluntarios de las ecuatorianas y ecuatorianos domiciliados en el exterior; y con los aportes

y contribuciones del Estado.

Los recursos del Estado destinados para el seguro universal obligatorio constaran

cada ano en el Presupuesto General del Estado y seran transferidos de forma oportuna.

Las prestaciones en dinero del seguro social no seran susceptibles de cesion,
embargo o retencidén, salvo los casos de alimentos debidos por ley o de obligaciones

contraidas a favor de la institucion aseguradora, y estaran exentas del pago de impuestos

El articulo 372 senala que los fondos y reservas del seguro universal obligatorio seran
propios y distintos de los del fisco, y serviran para cumplir de forma adecuada los fines de su
creacion y sus funciones. Ninguna institucion del Estado podra intervenir o disponer de sus

fondos y reservas, ni menoscabar su patrimonio.

Los fondos provisionales (sic) publicos y sus inversiones se canalizaran a través de
una institucion financiera de propiedad del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social; su
gestion se sujetara a los principios de seguridad, solvencia, eficiencia, rentabilidad y al control

del 6rgano competente.
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Finalmente el articulo 374 establece que el Estado estimulara la afiliacién voluntaria
al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social a las ecuatorianas y ecuatorianos domiciliados
en el exterior, y asegurara la prestacion de contingencias. El financiamiento de estas
prestaciones contara con el aporte de las personas afiliadas voluntarias domiciliadas en el

exterior.
4.2.2 Ley de Seguridad Social

Como se ha mencionado la normativa constituye uno de los componentes clave de la

gobernanza, y establece las directrices generales para la gestién y funcionamiento del IESS.

La Ley de Seguridad Social, expedida en el afio 2001 es el andamiaje juridico principal
del sistema, tuvo varias reformas, y entre los aspectos positivos se encuentran la ampliacion
de la proteccion obligatoria a todas las personas que perciben ingresos regulares con
relacion de dependencia o sin ella, garantizando el derecho del afiliado a elegir el
prestador de salud y el administrador de su ahorro individual obligatorio, ademas del

aumento de la edad de jubilacion por vejez de 55 a 60 afios.

Cabe destacar que esta Ley se desarrolla en un contexto de reforma estructural y
vigencia del Consenso de Washington”, que incidid en la politica nacional de todos los
Estados latinoamericanos en el contexto de la crisis de deuda, que ha implicado en muchos
paises la privatizacion de los sistemas de seguridad social hacia sistemas de capitalizacion

individual, como es el caso de la Argentina entre otros. (Bertranou, 2017; OIT, 2018)

En su articulo 1 establece como directrices de su régimen general los principios
rectores, sefala que el Seguro General Obligatorio forma parte del sistema nacional de
seguridad social y, como tal, su organizacién y funcionamiento se fundamentan en los
principios de solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia, subsidiariedad y

suficiencia.
A efectos de la aplicacion de esta Ley se entiende por:

» Solidaridad como la ayuda entre todas las personas aseguradas, sin distincion de
nacionalidad, etnia, lugar de residencia, edad, sexo, estado de salud, educacion,
ocupacién o ingresos, con el fin de financiar conjuntamente las prestaciones
basicas del Seguro General Obligatorio.

» Obligatoriedad es la prohibicién de acordar cualquier afectacion, disminucion,
alteracion o supresion del deber de solicitar y el derecho de recibir la proteccién
del Seguro General Obligatorio.

» Universalidad es la garantia de iguales oportunidades a toda la poblacion

asegurable para acceder a las prestaciones del Seguro General Obligatorio, sin
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distincion de nacionalidad, etnia, lugar de residencia, sexo, educacioén, ocupacién
0 ingresos.

» Equidad es la entrega de las prestaciones del Seguro General Obligatorio en
proporcion directa al esfuerzo de los contribuyentes y a la necesidad de amparo
de los beneficiarios, en funcién del bien comun.

» Eficiencia es la mejor utilizacion econdémica de las contribuciones y demas
recursos del Seguro General Obligatorio, para garantizar la entrega oportuna de
prestaciones suficientes a sus beneficiarios.

» Subsidiariedad es el auxilio obligatorio del Estado para robustecer las actividades
de aseguramiento y complementar el financiamiento de las prestaciones que no
pueden costearse totalmente con las aportaciones de los asegurados.

= Suficiencia es la entrega oportuna de los servicios, las rentas y los demas
beneficios del Seguro General Obligatorio, segun el grado de deterioro de la

capacidad para trabajar y la pérdida de ingreso del asegurado.

De acuerdo al articulo 2 de los Sujetos de Proteccion, sefala que son sujetos
"obligados a solicitar la proteccién" del Seguro General Obligatorio, en calidad de afiliados,
todas las personas que perciben ingresos por la ejecucion de una obra o la prestacion de un

servicio fisico o intelectual, con relacion laboral o sin ella.

En particular el trabajador en relacion de dependencia, auténomos, profesionales en
libre ejercicio, administradores o patronos de un negocio, duefios de empresa y el menor
trabajador independiente; y los demas asegurados obligados al régimen del Seguro General
Obligatorio en virtud de leyes y decretos especiales, asimismo establece proteccion de

regimenes especiales como el Seguro Social Campesino.

En cuanto a los riesgos, el Seguro General Obligatorio protege a sus afiliados contra
las contingencias que afecten su capacidad de trabajo y la obtencién de un ingreso acorde
con su actividad habitual, en casos de enfermedad; maternidad; riesgos del trabajo; vejez,
muerte, e invalidez, que incluye discapacidad; y, cesantia, contemplando la proteccién contra

la contingencia de discapacidad a través del seguro de invalidez.

Desde el punto de vista de los recursos, el sistema se financia con la aportacion
individual obligatoria de los afiliados para cada seguro, y el aporte patronal obligatorio de los
empleadores, privados y publicos, segun se trate del mercado de trabajo privado o las

distintas modalidades de empleo publico.

En este marco establece (Articulo 16) que el IESS, tiene su naturaleza juridica como
una entidad publica descentralizada, creada por la Constitucion Politica de la Republica,

dotada de autonomia normativa, técnica, administrativa, financiera y presupuestaria, con
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personeria juridica y patrimonio propio, que tiene por objeto indelegable la prestacion del

Seguro General Obligatorio en todo el territorio nacional.

Presupuestariamente, sus fondos y reservas técnicas son distintos de los del fisco, y
su patrimonio es separado del patrimonio de cada uno de los seguros comprendidos en el

Seguro General Obligatorio.

En lo que se refiere a la separacion de los fondos, al articulo 49 sefiala que 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 utilizaran en

prestaciones diferentes de aquellas para las que fueron creados.

Los fondos y reservas de los seguros de invalidez, vejez y muerte, riesgos del trabajo
y cesantia, asi como los del Seguro Social Campesino, se administraran y mantendran
separadamente del patrimonio del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, y no podran ser
dispuestos ni inmovilizados para otros fines que no sean los expresamente determinados en

esta Ley.

Las prestaciones de enfermedad y maternidad se financiaran anualmente con las
aportaciones de los asegurados. Los ingresos operacionales de las unidades médicas del
Instituto por venta de servicios a particulares, regulados por el Consejo Directivo, se

acreditaran en las cuentas de cada una de ellas.

En cuanto al financiamiento el articulo 159 sefala que el Seguro General de Riesgos
del Trabajo se financiara con un aporte patronal obligatorio del cero punto cinco por ciento
(0.5%) sobre la materia gravada del afiliado en relacion de dependencia, que cubrira el costo
de las actividades de promocién y prevencion y el de las prestaciones en subsidios,

indemnizacion y pensiones.

En el articulo 58 de la responsabilidad presupuestaria sefiala que las autoridades y
funcionarios a quienes compete la ejecucion del Presupuesto del IESS seran responsables

administrativa, civil y penalmente de la gestion.

Cabe destacar que la Ley de Seguridad Social establece una prestacién econémica
de seguro de desempleo que protege a los afiliados del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (IESS), bajo relacién de dependencia por la pérdida de ingresos generada por un cese
temporal de actividades productivas por causas ajenas a su voluntad. Con respecto al pago
del beneficio, la legislacion nacional estipula que el primer pago de la prestacién de
desempleo se efectuara entre el dia 91 y 120 de suscitado el evento y a partir de ello cada

30 dias siempre que se mantengan las condiciones para continuar recibiendo la prestacion.
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4.2.3 El Instituto Ecuatoriano de la Seguridad Social (IESS) en la LSS

En cuanto al IESS, en el articulo 17 la Ley sefala que su misién fundamental es la de
proteger a la poblacion urbana y rural, con relacién de dependencia laboral o sin ella, contra
las contingencias de enfermedad, maternidad, riesgos del trabajo, discapacidad, cesantia,

invalidez, vejez y muerte, en los términos que consagra esta Ley.

La Resolucion No. C.D.457 establece su Reglamento Organico Funcional que
distingue entre la estructura organico funcional de los procesos operativos y de los procesos

de apoyo, como se grafica a continuacion.



Figura 5. estructura orgadnica funcional de los procesos operativos (iess)
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Figura 6. estructura organico funcional de los procesos de apoyo (iess)
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En lo que se refiere a la competencia, el articulo 26 senala que el Consejo Directivo
es el drgano maximo de gobierno del IESS, responsable de las politicas para la aplicacién del
Seguro General Obligatorio y tiene por mision la expedicidn de las normativas de organizacién
y funcionamiento de los seguros generales administrados por el IESS, el planeamiento
estratégico del ahorro previsional, la regulacién y supervision de las direcciones de los
seguros generales y especiales aplicados por el IESS, y la fiscalizacion de los actos de la

administracion del IESS.

En cuanto a la Integracién del Consejo Directivo del IESS, el articulo 28 senala que
estara integrado en forma tripartita y paritaria con un representante de los asegurados, uno
de los empleadores y uno de la Funciéon Ejecutiva, quien lo presidira. Cada uno de los
miembros del Consejo Directivo tendra un alterno que subrogara al titular en caso de ausencia

temporal o definitiva.

El articulo 154 que tiene relacion con las prestaciones y beneficios sefala, que los
afiliados voluntarios gozaran de los mismos beneficios y prestaciones que se otorgan a los
afiliados obligados, en lo referente a los Seguros de Invalidez, Vejez, Muerte, Riesgos del

Trabajo y asistencia por enfermedad y maternidad.

Las prestaciones en servicios de salud seran cubiertas con recursos del Fondo
Presupuestario del Seguro General de Salud Individual y Familiar, en la forma que

determinara el Consejo Directivo del IESS.

El articulo 164 senala que la a proteccion de la poblacién afiliada contra las
contingencias de vejez, invalidez y muerte se cumplira mediante un régimen mixto que
combine las virtudes de la solidaridad intergeneracional y las ventajas del ahorro individual

obligatorio, en la forma que determina el Libro Segundo de esta Ley.

El IESS continuara entregando las prestaciones de invalidez, vejez y muerte del
sistema anterior, en la forma sefalada en el Libro Segundo de esta Ley para el régimen de
transicion, para lo cual debera constituir un patrimonio independiente, distinto del patrimonio
de los demas seguros generales que administre, y formara las reservas técnicas que
garanticen su equilibrio actuarial con las aportaciones obligatorias de los afiliados y

empleadores y la contribucion obligatoria del Estado.

En cuanto al financiamiento el articulo 237 establece que, en todos los casos, el IESS
cubrira 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.
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Capitulo aparte pero no menos importante merece evidenciar en este estudio un caso
particular acaecido en el Consejo Directivo del IESS, que permanecio en acefalia durante 2
anos 7 meses desde la destitucion del Vocal de los Asegurados el 18 de abril de 2018, hasta
noviembre de 2020; tiempo en el cual el organismo rector de la seguridad social funciond con
dos de los tres Vocales, época en la cual unicamente el representante del ejecutivo y el de
los empleadores tomaban decisiones, de los cuales, el presente estudio no va a emitir
comentario alguno; sin embargo, es importante sefialar que, mediante Resolucion No. 36096,
de 23 de noviembre del 2017 vy, notificada el 18 de abril de 2018, por el Subcontralor General
del Estado, se procede a imponer la sancion de destitucion del Vocal de los Asegurados,

ordenando su reintegro el 6 de noviembre de 2020.

Dicho esto, es importante destacar en esta espacio algunas leyes que tienen relacion
con la sostenibilidad del IESS, como la Disposicion Transitoria Sexta de la Ley Organica para
el Desarrollo y Sostenibilidad Fiscal, tras la Pandemia COVID-19 R.O, publicado en el
Suplemento N°587 de 29- XI-2021 que trata de la condonacién de intereses, multas que
hayan generado los contribuyentes del sector de Turismo durante los afos 2020 y 2021,

otorgandoles facilidades de pago de 48 meses.

Art. 10, literal t). Derecho de los docentes del sector publico, acogiéndose al beneficio
de la seguridad social con 30 afios de aportaciones y sin limite de edad., amparada en la Ley

Organica de Educacion Intercultural, publicado en el R.O. Suplemento N°417 de 31-111-2011.

La Ley Organica de Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo en el Hogar
publicado en el R.O. Suplemento N°483 de 20-1V-2015EI Art. 68.1, que reforma el Art. 237 de
la Ley de Seguridad Social, financiamiento del 40%, declarado inconstitucional el 21 de marzo

de 2018 por la Corte Constitucional.

Entre las reformas a la Ley de Seguridad Social esta R.O. Suplemento N°323 de 18-
XI1-2010, Art. 102, atencion hijos menores de 18 afios, Art. 188, jubilacidn por edad avanzada:
70 Anos,120 imposiciones, 65 Afos, 180 imposiciones siempre y cuando haya permanecido
120 dias cesantes. R.O. Suplemento N°323 de 18-X1-2010 Art. 102, atencién hijos menores

de 18 anos.

A modo de conclusion y siguiendo los criterios y el analisis desarrollado por la OIT,
organismo que en marzo de 2022 analiz6 la coherencia normativa del sistema de seguridad
social, administrado por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) como parte del
Programa de Asistencia Técnica para la Seguridad Social - PATSS que se ejecuta con el
IESS en Ecuador a la luz de las disposiciones de la Constitucién del 2008 , concluyd que
existe una coherencia relativa entre la Ley de Seguridad Social y los principios

constitucionales e internacionales que rigen al derecho a la seguridad social y su sistema, y
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que dado que la Ley de Seguridad Social es preconstitucional y se centra exclusivamente en
aspectos de la gestidén, mientras que otros sostienen que la Ley no responden a los principios
constitucionales e internacionales que rigen el derecho a la seguridad social, en contraste
con otras que si se alinean con estos principios, ya sea porque fueron disefiadas con base

en estos o porque han sido reformadas para alinearse con ellos.

Es preciso sefalar que la Ley de Seguridad Social, desde su expedicion, ha sido
objeto de al menos 28 reformas y 6 declaraciones de inconstitucionalidad, lo que significa que
el texto sea de dificil comprension y, a la vez, propicie interpretaciones que a la postre

ocasionan problemas de gobernanza.

Al no contar con un Reglamento para la Ley de Seguridad Social, en su aplicacion
pone en riesgo la garantia del derecho, ya que no hay un ordenamiento juridico claro y
determinado, ya que esta ley presenta inconsistencias en torno a los principios de
universalidad, de igualdad y no discriminacion, citaremos como ejemplo entre otros, la
pensién de viudez que esta orientada unicamente hacia las mujeres y de manera excepcional

a los hombres.

En lineas generales se puede concluir que el problema de la extension de la seguridad
social es que la poblacion mas necesitada, la que menos recursos tiene, ya sea porque esta
en el sector informal o se trata de trabajadores formales pobres o no han conseguido
insertarse en el mundo del trabajo, no puede contribuir para entrar al sistema de los seguros
sociales que es basicamente contributivo; por ello requiere un sistema de proteccion social
que permita acceder a prestaciones universales basicas acompafnada de una politica de
generacion de empleo digno. La Constitucion se ha preocupado por lo que podriamos llamar

proteccion social pero no como parte de la seguridad social sino de manera dispersa.

En relacién a ello cabe una reflexion en torno a que la universalizacién de la seguridad
social no es posible si solo se mantiene un régimen contributivo. Es necesario disefiar uno no
contributivo que atienda a quienes no tienen capacidad econdmica para cotizar al seguro
social; si bien la Constitucion pretendié caracterizar al sistema como universal, se quedo a

medio camino.

En tal sentido, la Constitucién debié dar rango constitucional al sistema de proteccion
social, mismo que haria posible la universalizaciéon para quienes no tienen capacidad
contributiva y, las normas relativas al mismo estan desordenadas a lo largo de la norma
fundamental, revelando vacios importantes como por ejemplo las pensiones minimas por
escasez de recursos que existen en nuestro pais en la forma de bonos pero que no han
merecido rango constitucional, Io que les pone en evidente riesgo de desaparecer cuando las

condiciones econémicas o los gobiernos cambien.
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A modo de resumen, en la siguiente tabla sefialo con un criterio subjetivo,
considerando ademas; los criterios de la OCDE mencionados en la metodologia, como se
percibe el cumplimiento de la Normativa Internacional, que si bien es cierto nuestro pais es
signatario de la mayoria de Convenios y Tratados Internacionales referentes a la seguridad
social, se ha cumplido parcialmente dicha normativa, en cuanto a la normativa nacional es
importante recordar que no existe armonia plena entre la Constitucion y la Ley de Seguridad
Social por haber sido esta preconstitucional y ademas de no haberse reglamentado jamas, lo
que ha permitido que se norme a través de las Resoluciones del Consejo Directivo cuyo
6rgano se encuentra politizado; adicionalmente se debe recordar que el Estado es el principal
y mayor deudor del IESS, lo que incide en el cumplimiento cabal de los principios de la

seguridad social en el Ecuador.

Tabla 3. normativa y principios de la seguridad social y su grado de cumplimiento

Normativa y principios de la Seguridad Social Escala de cumplimiento

ALTO MEDIO BAJO

Definicion correcta del problema. Presentar en términos
precisos, con evidencia adecuada y con una explicacion de su
origen.

X

Justificacidn de la accién estatal. Con evidencia suficiente que X
sustente la regulacion.

Justificacién de la regulacion particular. Comparar alternativas X
de accion, tanto regulatorias como no regulatorias.

Sustento legal de la regulacion. Enmarcarse apropiadamente X
en la legislacién vigente y los principios generales de certeza,
proporcionalidad y equidad vy, establecer adecuadamente la
categoria de la nueva disposicién.

Determinacion del ambito estatal apropiado. Justificar qué
nivel de gobierno es responsable de qué tarea en la
instrumentacién y el monitoreo de la norma.

Comparacioén de costos y beneficios. La distribucion de costos X
en la sociedad debe ser transparente de cada propuesta
regulatoria y las alternativas disponibles.

La distribucibn de costos en la sociedad debe ser
transparente. Establecer explicitamente los cambios en el
bienestar relativo de los grupos sociales.




51

Claridad, accesibilidad. La presentacién de la norma debe X
ser tal, que el publico interesado pueda consultarla
facilmente y entenderla bien.

Consultas. Todos los actores relevantes deben tener la X
oportunidad de opinar sobre la nueva regulacion. Las normas
deben elaborarse de modo transparente.

Explicacion de cémo se conseguira el cumplimiento de las X
disposiciones. Estudiar los incentivos y el marco institucional
de las decisiones de los actores relevantes para asegurar que
observen la ley.

Nota: Elaboracion propia

En lineas generales, considerando los distintos instrumentos normativos y los criterios
metodoldgicos previstos por la OCDE, pongo en consideracion lo desarrollado en la tabla que
antecede, ratificando con un criterio subjetivo podemos concluir que en relacion a los criterios
sefalados como: definicion correcta del problema; justificacion de la accion estatal;
justificacion de la regulacion particular; determinacién del ambito estatal apropiado; claridad,
accesibilidad; consultas; y, explicacion de como se conseguira el cumplimiento de las
disposiciones; se les ha colocado una ponderacion alta en la escala de cumplimiento, ya que
se ha realizado un estudio a profundidad de estos criterios, en razén de que se utilizd la
metodologia sintética-juridica en vista de que el trabajo integra un problema juridico
especificamente relacionado con la aplicabilidad juridica en materia de seguridad social. Por
otra parte, en relacién a los criterios metodolégicos: sustento legal de la regulacién;
comparacion de costos y beneficios; vy, la distribucion de costos en la sociedad debe ser
transparente; en la valoracion de la escala de cumplimiento, se le ha otorgado una
ponderacion media ya que, la coherencia normativa en la seguridad social en el Ecuador no
tiene completa armonia con los Convenios suscritos y, la deuda que mantiene el Estado con
el IESS, aun no ha sido cuantificada y continua las prestaciones y servicios que el IESS brinda

a sus afiliados sin el sostenimiento adecuado.
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CAPITULO V. HALLAZGOS Y RESULTADOS

En funcibn de las dimensiones de analisis identificadas en la tabla de
operacionalizacion de variables, se desarrollan a continuacién las principales conclusiones y

hallazgos en relaciéon a cada una de ellas.

Como se ha mencionado, la sostenibilidad de un sistema de seguridad social en
sentido amplio, puede ser entendida a través de tres dimensiones de analisis identificadas
por la OIT, claves que permiten determinar su relacién con la gestién de su 6rgano rector en

este caso el IESS.

En primer lugar existe una dimension de tipo politico institucional, que hace por un
lado a la capacidad administrativa y politica del 6rgano rector, que por Ley tiene competencia
para gestionar las politicas publicas de seguridad social y garantizar cobertura, y por ende el

derecho constitucional e internacionalmente consagrado a la seguridad social.

Como se ha podido observar, en el caso del IESS, existe por un lado un desajuste
contextual, en cuanto a que el organismo y el propio sistema, estan pensados en una logica
de caracter contributivo, en su financiamiento con una visiéon de un mundo del trabajo, que ya
no existe y no pone en evidencia el lugar por ejemplo de trabajadores informales. Ello hace
que por tanto la agenda de politicas publicas actual relativa al trabajo esté en un plano de

discusion distinto al de la logica del sistema.

Por otra parte y en relacion a la capacidad de gestion de los funcionarios del IESS y
su capacidad administrativa, el reglamento organico funcional del organismo, distingue y
explicita una compleja red de instituciones publicas involucradas en la prestacion de los
servicios, tanto en lo que hace a los procesos operativos como en los procesos de apoyo,
hechos concretos demuestran carencias por ejemplo, en la designacion de servidores y

autoridades que en consecuencia inciden en la capacidad administrativa del organismo.

En relacién a la sostenibilidad financiera del organismo, se trata de un organismo
pensado y disefiado en un esquema contributivo de financiamiento, mientras que se aspira a

una cobertura universal que nunca se ejecuté como tal.

En tal sentido operan diversos factores que condicionan la sostenibilidad del sistema
y, en consecuencia el organismo, como por ejemplo, el origen de los recursos que lo
financian, depende si se originan en una financiacién privada o publica, el desequilibrio entre
pasivos y activos que como hemos visto tiende a aumentar conforme cambian las condiciones

econémicas y demogréficas.
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Sin embargo, cabe aclarar que los ingresos en el sistema, deberian poder destinarse
a afrontar prestaciones asistenciales o contributivas, las que se considere que cumplen los

requisitos establecidos legalmente en cada momento.

Cabe destacar que desde la perspectiva financiera, el IESS no fue ajeno a los
contextos de reforma y privatizaciones, tanto es asi que en los afios 90 y como resultado de
la crisis econémica que comenzaba a vislumbrarse en las principales economias
latinoamericanas, el gobierno ecuatoriano direccioné el trabajo del IESS hacia una reforma
que diera solucion a sus problemas financieros (Maritan y otros, 2019:7), en clara vulneracién
del principio de eficiencia, entendiendo la misma como la correcta utilizacion social y
econdmica, de los recursos administrativos y financieros disponibles, para que los beneficios
a que da derecho la seguridad social, sean prestados en forma adecuada, oportuna y

suficiente.

En este marco, se considera que se valida la hipo6tesis de investigacion, en tanto se
vislumbran graves déficits de gestion, materializado el déficit en la cobertura y la calidad de

los servicios que presta el IESS.

En relacién a la cobertura, si bien la Ley tiene como potencialidad la ampliacién de su
ampliacién y, el hecho de incorporar amplios grupos, el sistema de seguridad social, se limita
solo para aquellas personas que gozan de capacidad de contribuciéon econdmica, excluyendo
a quienes no poseen la capacidad econdémica para cotizar; muestra de ello es que del total
de los 8,4 millones que conforman la Poblacién Econémicamente Activa - PEA en el Ecuador,
3,7 millones estan afiliados al IESS, de acuerdo a los datos proporcionados por la Direccion
Actuarial, de Investigacion y Estadistica del IESS en su Boletin Estadistico del IESS Afo
2022, lo que representara el 56%, paralelo a esto se debe sefalar que de acuerdo al Instituto
Ecuatoriano de Estadisticas y Censo — INEC, el Ecuador tiene 17°283.338, lo que indica que

apenas el 21,4% de la poblacion ecuatoriana contaria con algun tipo de seguro.

La cobertura en el sistema de seguros sociales, es limitada a las personas que tienen
capacidad contributiva; por tanto, es necesario complementar el seguro social con un sistema
de proteccion social financiado por el Estado. En el Sistema del Seguro Universal Obligatorio,
estarian tanto las personas con relacion de dependencia como la que no la tienen; si bien el

seguro debe ser obligatorio para ambos, se requiere implementar diferenciaciones.

En conclusion, y tal como sostiene toda la bibliografia especializada, tanto en lo que
hace al sistema de jubilaciones y pensiones que en el IESS son de reparto, es decir, que
todos aportan en la medida de su capacidad, y las prestaciones se entregan en la medida de
la necesidad, como en lo que hace el sistema de salud, cuyo seguro el gobierno ha

desfinanciado, desconociendo la deuda de dicho seguro con las consecuencias
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operacionales, las reformas que ha tenido el sistema han sido desorganizadas, y no ha
correspondido a reformas integrales, sino a respuestas focalizadas y respuestas puntuales,
dirigidas a sectores muy reducidos de la poblacién, sobre todo los mas duramente afectados

por las politicas de ajuste neoliberal.

En tal sentido, la OIT sostiene que en los paises donde existen programas de
proteccion social dispersos, el piso de proteccion social, no debe significar una reduccion de
la proteccion, sino una politica coherente y coordinada, que permita la salida de la pobreza a

través de un circulo virtuoso.

Finalmente, y en relacién a los criterios propuestos por la OCDE, para analizar una
Ley, se reconoce que desde el punto de vista formal que la Ley del Seguro Social presenta
una correcta definicion del problema, y se sustancia con el Estado de derecho ecuatoriano,
que evidencia y sustenta su necesidad, aunque no surge de ella caracteristicas en torno a la
naturaleza del problema que aborda, ni algun tipo de elemento que permita su evaluacion

retrospectiva.

En cuanto a la determinacion del ambito estatal apropiado, es clara en cuanto a los
niveles de responsabilidad e instrumentacion, aunque como se ha mencionado, al carecer de
reglamentacion, no permite monitorear la norma ni establecer mecanismos eficaces de

coordinacion.

Como producto de ello, se hace casi imposible la comparacién entre costos y
beneficios sociales esperados para ciudadanos, organizaciones, sectores y el aparato del
Estado, aspecto necesario para su rediscusién de manera de poder establecer explicitamente

los cambios en el bienestar relacionado con los grupos sociales.
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CONCLUSIONES

El presente trabajo se ha expuesto con el propdsito de poner a disposicién de los
actores sociales, estudiosos de la seguridad social, Consejo Directivo del IESS y autoridades
gubernamentales, un estudio serio y responsable de la problematica de la Seguridad social
en el Ecuador, provocadas en gran medida por la falta de creacion sostenible de empleo, la
informalidad y precariedad laboral, asi como las amenazas que involucran al sistema de
pensiones, por lo cambios en las estructuras de las edades de la poblacién, las nuevas
modalidades de empleo y la urgente necesidad de desarrollar un piso minimo de proteccion
que garantice un minimo de ingreso; pero que también genere confianza en el universo de
usuarios de la seguridad social, llevando a cabo una reingenieria de personal y de procesos

que permita mejorar la eficiencia y eficacia en todos los ambitos.

Para ello y en funcién de los objetivos especificos planteados, en relacion al marco
conceptual y contextual del derecho internacional de la seguridad social y el status de la
normativa nacional en el Ecuador; podemos concluir que considerando los sostenido por OIT,
la coherencia normativa de la Ley de Seguridad Social, en relacion con los principios
constitucionales e internacionales que rigen al derecho a la seguridad social y a su sistema
es relativa; diferentes disposiciones no responden a los principios constitucionales e
internacionales que rigen al derecho a la seguridad social, mientras que otras se alinean con
estos principios, ya sea porque fueron disefiadas con base en estos o porque han sido

reformadas precisamente para alinearse con ellos.

La Constitucion de 2008 conserva ciertos elementos de constituciones previas,
también efectia varias innovaciones que tienen que ver, con la integraciéon de los
instrumentos internacionales de derechos humanos al ordenamiento juridico nacional,
mediante el bloque de constitucionalidad y de la jerarquia normativa y su aplicacion directa e
inmediata en caso de que reconozcan derechos mas favorables, por una parte, y, por otra,
con el reconocimiento del derecho a la seguridad social como un derecho inherente de todas
las personas, con independencia de su situacion laboral, y su importancia primordial para la
realizacién del derecho a una vida digna, al ser uno de sus componentes, y con la necesidad
de fortalecer la solidaridad social, para garantizar la perennidad y eficacia de un sistema de

seguridad social publico y universal.

En tal sentido, la transformacion del mecanismo, a través del cual se hace efectiva la
proteccion contra las contingencias del sistema de seguridad social de «seguro general
obligatorio» a «seguro universal obligatorio», y el mandato de extenderlo a toda la poblacién
urbana y rural, con independencia de su situacion laboral, no es casual ni anodino, sino que

responde precisamente a la intencién del constituyente de proteger a todas las personas,
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contra los riesgos sociales que les colocan en situaciones de necesidad y les privan de ejercer
plenamente sus derechos, a través de una garantia de ingresos y de atencion en salud,
siendo esta ultima es la mas amplia, al establecer ademas, del subsistema de salud de la

seguridad social, un subsistema estatal gratuito y de acceso abierto sin condicion alguna.

Bajo estas consideraciones y tomando en cuenta las demas transformaciones
introducidas por la Constitucion de 2008, la Ley de Seguridad Social vigente desde noviembre
de 2001 se encuentra desfasada (Informe de analisis de la coherencia normativa del sistema
de seguridad social administrado por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS).
(Ecuador: OIT / Oficina de la OIT para los Paises Andinos, 2022. 104 pp.).

En este marco, las normas de seguridad social de la OIT son reconocidas
internacionalmente, como una referencia clave para el disefio de sistemas de proteccion
social, sélidos, sostenibles, y basados en los derechos. En los ultimos afios, el Convenio
sobre la seguridad social (nhorma minima, 1952 num. 102), ha demostrado ser de particular
importancia, para los paises que experimentan cambios politicos o reformas integrales de sus
mercados de trabajo, o que atraviesan crisis, al proporcionar incentivos juridicos para

mantener algunas de las garantias mas importantes del sistema .

En relacién al segundo objetivo, es importante recalcar que se ha venido planteado
durante el desarrollo del presente trabajo, que la problematica en la seguridad social, no es
un problema de coherencia normativa entre derecho internacional y derecho interno; sino que
mas bien se debe a un problema de gobernanza, que esta ligado con la sostenibilidad y las

capacidades estatales, que debilitan el sistema.

Al identificar las dimensiones y criterios para analizar la eficacia del funcionamiento
del sistema de seguridad social en el Ecuador, y el rol del IESS como 6rgano rector y los
riesgos para su sostenibilidad, encontramos que tiene deficiencias frente a los problemas de
gobernanza e Institucionalidad donde identificamos que adicionalmente a la deficiente
normativa que rige al IESS, existe falta de independencia politica, falta de transparencia y un

preocupante debilitamiento de participacion y representacion de los actores sociales.

Dentro de las capacidades Estatales encontramos que en las capacidades politicas
existe una deébil relacion con los demas poderes del Estado y escaso nivel de interaccion del
Estado con diversos actores de la sociedad civil involucrados en los procesos de elaboracion
de politicas publicas; y, en las capacidades administrativas revelamos que existe una
deficiente profesionalizacién de la burocracia que labora en el IESS y falencias en la eficacia

y efectividad en la cobertura de servicios.

En relacién al tercer objetivo, en el que se identifica los principales déficits para la

cobertura y prestacion de los servicios sociales que se prestan en el Ecuador en vinculacién
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con lo establecido por el Derecho Internacional; se puede sefalar que, si bien, desde el punto
de vista del alcance en la cobertura que la Ley establece, esta se ha ampliado, en la practica
existe grandes déficits de cobertura y prestacién de los servicios sociales que se prestan en
el Ecuador, principalmente por debilitamiento de la gobernanza e institucionalidad del

organismo y su sostenibilidad econémica en el mediano y en el largo plazo.

Se ha sefalado que La Ley de Seguridad Social tiene una vigencia preconstitucional,
lo que impide armonizar de manera adecuada con otras leyes de igual o menor jerarquia,
sumado a que ha sido objeto de al menos 28 reformas y 6 declaraciones de

inconstitucionalidad, situaciones que han ocasionan problemas de gobernanza en el IESS.

Es importante sefialar ademas, que la seguridad social es el derecho, mientras que el

seguro social y el piso minimo de proteccion social son los medios para llevarlo a cabo.

Otro de los conceptos que vale la pena aclarar es la dupla contingencias-prestaciones:
por contingencias se entiende aquellos riesgos sociales imprevistos que se presentan a lo
largo de la vida del ser humano asociadas a la enfermedad, muerte o pérdida de ingresos
para el individuo o la familia. Las prestaciones en cambio, son los mecanismos a través de
los cuales el seguro social responde a esos riesgos; se pueden clasificar en econémicas,
asistenciales, y adicionales. Las primeras son los valores econdmicos que se entregan como
rentas, pensiones, auxilios monetarios subsidios o indemnizaciones por vejez, maternidad,
incapacidad producida por accidente de trabajo o enfermedad profesional, invalidez y muerte;
se otorgan a afiliados o beneficiarios una vez cumplidos los requisitos de aportaciones y/o
edad exigidos. Las prestaciones asistenciales por su parte, son en especies generalmente
asociadas a servicios médicos para proteger o prevenir una enfermedad y comprende,
consulta; diagnédstico; hospitalizacién; entrega de medicinas; prétesis; y, rehabilitacion. Las
prestaciones adicionales, en cambio, no se corresponden a los objetivos mismos del seguro
social y pueden ser créditos hipotecarios, quirografarios y prendarios (Porras Velasco,
Angélica La seguridad social en Ecuador: un necesario cambio de paradigmas Foro, Revista

de Derecho, num. 24, febrero, 2015, pp. 89-116 Universidad Andina Simén Bolivar Ecuador).

En cuanto a los problemas de sostenibilidad econémico financiera, el problema es
estructural dado que el sistema ecuatoriano es basicamente contributivo, e incluye una
prestacion universal que ésta nunca se ejecuté. El modelo de aseguramiento bajo el régimen
de capitalizacion de fondos, va en intima relacién con su capacidad de cobertura y la calidad
de los servicios que presta, transgrediendo los principios de sostenibilidad, suficiencia y

subsidiariedad.
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El hueco fiscal existente por concepto de la deuda que mantiene el Estado con el
IESS, debe transparentarse en el menor tiempo posible, creandose un compromiso ineludible

de pago.

Otro elemento determinante, es la deficiente normativa que rige al IESS; el
debilitamiento de la participacion y representacién plena de los actores sociales en el Consejo
Directivo del IESS vy, la falta de independencia politica de las decisiones que adopta el
Consejo Directivo del IESS y el Directorio del Banco del IESS, hace que se profundice los

problemas en la gobernanza de la institucion.

Existe falta de transparencia en los procesos de veeduria y seleccién de personal, que
dificultan la implementacion de una buena gobernanza institucional, lo que sumado a la
promulgacion de varias leyes y Resoluciones del Consejo Directivo, especialmente en la
ultima década, han provocado desequilibrios financieros, actuariales y operativos; ejemplo de
ello es el hecho de que en el afio 2015, “se confundié liquidez con solvencia al eliminar el
aporte del Estado del 40% al fondo de pensiones”, algo que en 2019, la Corte Constitucional

modifico y resolvié que el IESS vuelva a cobrar este porcentaje.

El recorrido realizado tanto por organismos internacionales y nacionales, trabajos
académicos realizados por diferentes actores de la seguridad social, informes oficiales
presentados por el propio Consejo Directivo del IESS, e informes de los gobiernos, dan cuenta
que la mayor parte de la causa del desfinanciamiento del érgano rector, esta en que el
financiamientos de la cobertura de los diferentes servicios que brinda, no cuenta con estudios
de sostenibilidad a largo plazo, lo que se convierte en un problema sustancial, el mismo que
debe ser abordado con sabiduria de parte de los gobernantes, aunque ello conlleve a pagar
un costo politico elevado, que tendrian que asumir de manera responsable, todos los
involucrados en la busqueda de soluciones que presenta actualmente la problematica de la

seguridad social.

Es fundamental conocer a profundidad, cual ha sido el rol del Estado en el marco de
la seguridad social, ya que en su mayoria los estudios arrojan como resultado que en gran
parte del desfinanciamiento del IESS, se debe a que algunos servicios no estan respaldados
con el correspondiente presupuesto y que el Estado ha incumplido en gran medida sus
obligaciones, lo que va a ser analizado objetivamente esta interpretacion que es la base de

esta propuesta.
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RECOMENDACIONES Y PROPUESTAS DE MEJORA

Entre las principales recomendaciones que se pueden realizar en base a lo

investigado y analizado se propone:

o Adecuar el sistema, considerando como fundamento la proteccién y el acceso al

sistema de seguridad social a la persona, sin perjuicio de su calidad como trabajador.

o Considerar el principio de igualdad y no discriminacion, asi como el derecho a la
igualdad material, de manera que se tome en cuenta la heterogeneidad de la

poblacién protegida.

o Tomar en cuenta las desigualdades de género en el disefio de la proteccion de la
seguridad social, de manera que se estudie el impacto de toda reforma y se elimine

toda discriminacion de hecho.

e Todos los servicios que brinda el IESS a sus afiliados, deben estar correctamente

financiados con la finalidad de garantizar una atencion eficiente y eficaz.

o Fortalecer los principios de transparencia y participacion en todo el sistema,
consagrando en la Ley obligaciones claras y especificas que permitan subsanar los

vacios existentes.

e Mejorar los procesos de resolucion de controversias, asi como de cobro de

obligaciones pendientes.

e Avanzaren reformas a la Ley de Seguridad Social claras, coherentes y que consideren

el enfoque de derechos en la adaptacion normativa del sistema de seguridad social.
e Reducir los gastos administrativos del IESS y el BIESS.

e Mejorar los mecanismos de designacién de los integrantes del Consejo Directivo de

la institucion y automatizar los procesos contractuales para evitar la corrupcion.

e Mejorar el sistema de salud del IESS, para que pueda complementarse con el sistema

de salud publica.

¢ Las modificaciones estructurales al Sistema, tienen que basarse en estudios

actuariales actualizados y en un analisis de la situacion econdmica y social del pais.

e Encontrar la solucion al problema de sostenibilidad actual, aplicando politicas que
estén acorde con la realidad del pais, con una vision a mediano y largo plazo, sumado
a la necesidad de financiamiento de las pensiones de los jubilados actuales, a quienes
no se puede cambiar las reglas del juego y generar una afectacion a sus ingresos

pensionales.
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Buscar mecanismos idéneos para cuantificar la deuda histérica que el Gobierno tiene

con el IESS y firmar un acuerdo de pago.

El Seguro Social Campesino, debe mantenerse como sistema semicontributivo de
caracter solidario en el que aporten trabajadores y empleadores; sin embargo, es
necesario incorporar la aportacion del Estado, en base a estudios actuariales para

gue mejoren las prestaciones.

La afiliacion obligatoria se deberia complementar con un sistema de caracter
voluntario, no solo dirigido a las personas residentes en el extranjero, sino también a
quienes no tienen ingresos propios pero pueden contribuir al seguro social, este es el
caso de las personas que realizan trabajo no remunerado en el hogar, que podrian

afiliarse voluntariamente para ciertas prestaciones.

No existe una regla, norma o mecanismo 6ptimo para mejorar el grado de afiliacion y,
tampoco se sabe si ésta tendria aceptacion entre los trabajadores, sin embargo; se
pueden buscar los medios para lograrlo, ya que el éxito de esta medida, puede
suponer un aumento considerable del niumero de cotizantes lo que a su vez,
beneficiaria a los perceptores de las prestaciones de la Seguridad Social, al no tener
que optar por otras medidas como la implementacion de impuestos para equilibrar

financieramente el sistema de pensiones.

El Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social — IESS, debe contar
con al menos un asesor especialista en colocacién de inversiones con el objeto de

“invertir los fondos de pensiones” con rentabilidades seguras y beneficiosas.

La politica de proteccién social, debe incluir programas de generacién de empleo y
mejorar de las condiciones laborales para quienes se encuentren en situacion de

pobreza.

Introducir por medio del IESS, sistemas de contribucién social que le consagren la
posibilidad a los trabajadores con menos recursos o desempleados, de contar con una

cobertura minima para la salud y pensiones para la subsistencia.

Establecer estrategias y componentes eficaces y viables que garanticen la autonomia

del IESS y de todo el sistema que lo rige.

Apuntalar normas que tengan como objetivo, establecer de manera inexcusable a
quienes perciban mayor estipendio, asistan de forma sustancial al sistema de
seguridad social a través de impuestos directos que beneficien el presupuesto del
Estado, y que el mismo, se encargue de proteger a las personas que no tienen

ingresos propios 0 escasos para sustentarse.
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Reforzar la autonomia de las instituciones que administran la seguridad social, como
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social —-IESS-y, de todo el sistema de seguridad

social.

Dotar de equipos e implementos médicos conjuntamente con la contratacion de
especialistas, con la finalidad de atender la demanda oportuna de los pacientes y si
es el caso vender servicios y reducir los costos por servicos entregados por los

prestadores externos.

Reaperturar la empresa estatal ENFARMA con la finalidad de reducir costos y
garantizar la existencia de los principales farmacos que cosntan en el cuadro nacional

de medicamentos basicos para asegurar la entrega oportuna a los pacientes afiliados.

Fortalecer la medicina preventiva centrada en el diagndstico de problemas de salud,

antes de que se manifiesten los sintomas o surjan complicaciones.

Implementar la atencién médica por niveles poniendo énfasis en la atencion primaria,

entre otras.
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