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Resumen

El estudio se basa en la hipdtesis de que el sistema de pensiones reproduce las
desigualdades persistentes en la sociedad, para lo cual, parte de la siguiente pregunta
¢cuales son las relaciones entre sistema de pensiones y desigualdad en el Ecuador en el
periodo 1923 — 2015 con una cobertura de seguridad social baja?. El objetivo principal
es analizar las relaciones entre desigualdad y seguridad social en el Ecuador en el
periodo 1923 — 2015; y como objetivos especificos: establecer una periodizacion del
sistema de pensiones en el Ecuador, considerando los diferentes tipos de prestaciones,
las caracteristicas de los beneficiarios; examinar las relaciones, transferencias y
elementos de solidaridad entre grupos que participan en el sistema de pensiones
ecuatoriano desde 1923 hasta 2015; y analizar la condicion de igualdad en la seguridad
social para establecer si la seguridad social es 0 no un dispositivo de reproduccion de la
desigualdad.

La metodologia se basa en una comprensién del sentido de las acciones sociales
considerando lo simbdlico, sus tradiciones, cddigos y significados que se desarrollan
dentro de un contexto historico y social y que no responden a una racionalidad Unica; es
asi que dejamos a un lado la racionalidad del homo economicus y seguimos bajo la linea
critica de Sen aceptando la heterogeneidad individual como principio de igualdad. El
analisis partird desde un enfoque heterodoxo y bajo el método comprensivo para
esclarecer las relaciones entre desigualdad y seguridad social.

En un primer momento la investigacion analiza el concepto de seguridad social, su
origen y sus soportes, la constitucion de la propiedad privada y la propiedad social —
proteccion social y seguridad social — el surgimiento del Estado del Bienestar bajo los
principios de solidaridad y los modelos Bismark, Beveridge y Paineano o de ingreso
minimo universal. Ademas, se apunta a comprender al sistema de pensiones y sus
dimensiones de andlisis: cotizaciones, prestaciones, financiamiento y administracion.
Posteriormente se revisaran los enfoques teoricos de la desigualdad, principalmente de
Amartya Sen, para comprender a la seguridad social como una herramienta de des-

igualdad.



En un segundo momento se realiza una genealogia del sistema de pensiones a través de
una periodizacion del sistema considerando el concepto de regimenes de desigualdad de
Sergio Costa (2011) que permite realizar un analisis sistematico de largos periodos de
tiempo bajo ciertas dimensiones: l6gica de estratificacion de la sociedad, discursos

representativos y reglamentaciones legales.

Y finalmente, se analiza la seguridad social como un instrumento de politicas de
igualdad o desigualdad considerando la estructura del mercado laboral y contrastando

los analisis tedricos con la realidad ecuatoriana.

Las principales conclusiones sefialan que la seguridad social fue un derecho de ciertos
grupos a un inicio y posteriormente fue ampliando su cobertura hasta convertirse en un
derecho para todos; no obstante, en la préctica la cobertura de la seguridad social ha
sido y es baja y son ciertos grupos los que pueden acceder persistiendo la existencia de
grupos excluidos. Por otro lado, si bien existe un aumento de la cobertura en los Gltimos
afios, al realizar un analisis desagregado se puede verificar que persisten las brechas e
incluso en ciertos casos han aumentado. En definitiva, se comprueba la hipotesis, es

decir que el sistema de pensiones reproduce las desigualdades existentes en la sociedad.
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Introduccion

La desigualdad en América Latina es marcada, aunque algunos paises presentan brechas
mayores, se podria decir que es la regién méas desigual en el mundo con un Gini de 0.57
en relacion a Africa Subsahariana (0.45) o paises de la OECD (0.34) (Utthof 2013). La
desigualdad se puede apreciar en todos los aspectos, incluidos los sociales y econémicos
por lo que cabe preguntarse ¢ Cual es el rol de la Seguridad Social en temas de
desigualdad?

La seguridad social nace en la época industrial con un mercado laboral muy distinto al
actual y que de alguna manera surgio para dar una respuesta a los riesgos laborales que
estaban expuestos los trabajadores de la época. Hoy en dia el mercado laboral en la
region es distinto, caracterizado por la informalidad - casi la mitad de las personas que
tienen trabajo es informal - (OIT 2012) con un 47% en el afio 2013 (OIT 2015); ademas
de niveles altos de empleo inadecuado; que lleva a preguntarse ¢Qué sucede con la
Seguridad Social y el mercado laboral?

Vemos que algunos indicadores dan muestra de las desigualdades y del acceso a la
seguridad social en los paises de la regién; alrededor del 50% del quintil 5 tiene
cobertura de la seguridad social y apenas el 16% del quintil 1 est& asegurado; lo mismo
sucede con brechas entre hombres y mujeres (25% y 15%), urbano formales y urbanos
informales (68% y 19%), lo que nos da cuenta de una aparente desigualdad a la que se
ve expuesta la poblacién econdmicamente activa que en promedio tiene una cobertura
de 37% (Utthof 2013).

Esta baja cobertura de la seguridad social es lo que permitiria que se den las
desigualdades en estos paises, muy distinto es lo que sucede en paises como Europa en
los cuales la cobertura es de aproximadamente el 100% y no se podria hablar de
desigualdad precisamente; es asi, que estudios muestran una relacion positiva entre la
seguridad social y la pobreza (Justino 2007). Por lo que, es importante analizar la
relacién de desigualdad y de seguridad social en paises de baja cobertura, como es el
caso del Ecuador, que tiene una cobertura del 43,62% del total de la PEA para junio del
2015 (ENEMDU 2015).



Algunas respuestas se han dado frente a estas realidades sociales, por un lado esta el
sistema que caracteriza a los paises latinoamericanos al estilo Bismarck, que busca una
seguridad social muy ligada al empleo; por otro lado, una seguridad social con el
enfoque Beveridge, que enfatiza la universalizacion de los servicios; y por ultimo, un
sistema de ingreso minimo universal o renta minima universal, que es proporcionar un
ingreso minimo a todos sin importar su condicion econémica y social, bajo principios
de igualdad (Van Parijs 2001). En definitiva, las politicas sociales se estan debatiendo
entre la focalizacion o la universalizacion de los sistemas en términos de cobertura 'y en

temas de financiamiento hacia sistemas contributivos y no contributivos.

Si bien la literatura existente sobre seguridad social es muy amplia y se la ha trabajado
por mucho tiempo, por lo general se centra en el problema de la cobertura de los
sistemas de seguridad social y como motivar a un mayor acceso, sea a través de un
sistema contributivo o no contributivo. Sin embargo, hace falta un analisis de las

implicaciones en los hogares y su relacion con el empleo (CEPAL 2011).

Por lo cual, se analizaran las relaciones entre desigualdad y sistema de pensiones bajo
el contexto laboral; especificamente el caso ecuatoriano por ser un pais con una
cobertura de seguridad social baja; desde un enfoque metodol6gico comprensivo a
través de un andlisis historico, legal y de las acciones, como también desde el analisis
cuantitativo, considerando las bases de datos existentes en el Ecuador; desde el periodo
1923 - 2015.

Problemética

Contexto actual en América Latina

El contexto actual en los paises latinoamericanos se caracteriza por una gran economia
informal, finanzas pablicas débiles y pro — ciclicas, acelerada transicion demografica,
bajo e inestable crecimiento econémico y de generacion de empleo; y por limitaciones

como son: desigualdad econémica y restricciones presupuestarias (Uthoff 2013).

Los paises latinoamericanos han experimentado cambios sociales por el deterioro de las
condiciones de trabajo — altas tasas de desempleo, subempleo, precarizacion laboral y
sus impactos en pobreza y desigualdad en la distribucion del ingreso (Isuani 2010) - .

Esto ha llevado a un nuevo tipo de exclusion conformado por quienes “una vez
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integrados al mercado de trabajo capitalista, fueron perdiendo acceso a partir de las
grandes transformaciones socioeconémicas de las Ultimas dos décadas. Se trata de
sectores urbanos caidos en el mundo del desempleo, el subempleo y la precarizacion
laboral” (Isuani 2010, 24); en definitiva, los nuevos excluidos serian las personas que no

fueron parte del sector salarial y los desplazados.

Esta nueva exclusion social se da justamente por la crisis de la sociedad salarial, es
decir, “el fin de la promesa keynesiana de que, en algin momento del futuro, todos
seriamos asalariados del sector formal de la economia protegidos por la seguridad
social” (Isuani 2010, 24). En el siglo XIX y XX se pensaba que aquellas personas que
no estaban en el mercado laboral salarial constituian un ejército de mano de obra en
reserva; es decir, como si los trabajadores fueran bienes intercambiables; sin embargo,
hoy en dia, no es asi, se considera al conocimiento como “el elemento més dinamico de
la estructura productiva” (Isuani 2010, 24). Por lo cual, el problema del mercado
laboral, estara relacionado a su estructura laboral y como ésta se constituye, tenemos un
sector informal cada vez mas creciente en la region, “casi el 50% de 1a poblacion
ocupada no agricola tiene un empleo informal, sean asalariados, trabajadores

domésticos o auto empleados” (Garcia 2013%).

Una de las grandes limitaciones en el contexto latinoamericano es la desigualdad,
siendo Ameérica Latina y el Caribe la region mas desigual con un Gini del 0,486 (2013);
a pesar de que el Coeficiente de Gini en América Latina ha disminuido entre 2002 y
2013 de 0,542 a 0,486 (Panorama Social, CEPAL 2014). Segun datos del 2011, la
desigualdad tuvo un descenso leve pero estadisticamente significativo en paises como
Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador y Uruguay (CEPAL 2012c). Si revisamos el PIB
en Ameérica Latina crecio durante el 2011 en un 4,3% y el desempleo registro
disminuciones en paises como Panama, Ecuador, Chile y Colombia (CEPAL 2012c).

Ademas, en relacién al gasto publico social como proporcion del PIB, vemos un
incremento, en primer lugar a comiezos de los afios noventa se puede observar que el
gasto social se encontraba en un 12,6 % del PIB (1991 — 1992) y se dieron algunos
incrementos hasta llegar al bienio 2007 — 2008 al 17,8%; a partir de este periodo se dio

Thttp://www.americaeconomia.com/analisis-opinion/un-piso-de-proteccion-social-en-america-
latinalatina/?utm_source=Emailbrain&utm_medium=email&utm term=Newsletter
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un incremento mayor y llego al 2009 al 19,6%. En afios posteriores los paises realizaron
algunos ajustes fiscales que implicaron una disminucion del gasto social (2011 — 2012
alcanzo el 19% del PIB); no obstante, posteriores mejoras han permitido que se registre
un alza del 19.5% del PIB regional (CEPAL 2015).

Por otro lado, se han generado cambios en la seguridad social en América Latina a
través de reformas estructurales y paramétricas caracterizadas por cambios en los
sistemas de reparto de manera total o parcial hacia sistemas privados o cambios no tan
sustanciales como condiciones de acceso, aumentos de edad minima o afios de
contribucion, entre otras (Isuani 2010). Sin embargo, estas reformas no tuvieron el
impacto esperado, en el caso de paises que realizaron reformas estructurales se dio una
caida de la cobertura por dar un ejemplo (Isuani 2010). A nivel mundial,
aproximadamente cerca del 80% de la poblacion no tiene acceso a una proteccion social
integral (Garcia 20132).

La desigualdad en relacién a los afiliados a la seguridad social pertenecientes a la
poblacién econémicamente activa en la region es del 25,5% de hombres y 15,4% de
mujeres; la diferencia entre urbano y rural es del 43,9% y 23,9% respectivamente; por
otro lado, los datos muestran que en urbano formal (68,4%) serd mayor a urbano
informal (19,6%) v, la distribucion de los ingresos por quintiles de igual forma, muestra
una gran desigualdad (Quintil 5 51,3%, Quintil 1 16.3%) (Utthof 2013).

Esta evidencia sobre la desigualdad es una constatacion de las principales criticas a la

seguridad social

Sin embargo, esta tendencia no es intrinseca a la politica de seguridad social, sino al
modelo de desarrollo y al grado de modernizacidn de los paises. Los beneficiarios de la
seguridad social son, mayoritariamente, aquellas personas que tienen un contrato de

trabajo fijo en el sector urbano moderno de la economia (Espinosa 2010, 400).

Los datos de mayor cobertura en la region muestran que los paises que tienen un mayor

acceso son Chile, Uruguay, Argentina, Costa Rica y Brasil con niveles de cobertura de
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la poblacion economicamente activa que superan el 50%. (Rofman y Oliveri 2011),

mientras que el Ecuador (43,52 junio 2015%) se encuentra por debajo del promedio.

Ecuador: Modelo de Desarrollo y Sistema de Pensiones

El Ecuador desde fines del siglo XIX hasta la década de los 70 tenia un modelo de
desarrollo exportador; y la preocupacion por los &mbitos sociales estaba a cargo de
actores locales privados que bajo principios de caridad y filantropia hacian acciones de
beneficencia; es el caso en Guayaquil de la Junta de Beneficencia - fundada en 1888 - ;
en la ciudad de Quito surgen instituciones de caridad, basadas en una légica
hacendataria, y ligadas a “modernos dispositivos higienistas y de planificacion urbana”
(Kigman 2010 citado en Espinosa 2010, 384), mientras que en la Amazonia la presencia

de congregaciones religiosas son las que intervinieron en los servicios sociales.

En este periodo el Ecuador fue parte de una tradicion asistencialista, en la que la
proteccion social fue otorgada por instituciones locales privadas y de la iglesia, al
respecto “la ayuda se concibe como concesion, como un deber de los que detienen los
recursos, las acciones se definen desde los dominantes y se fortalecen los lazos de

dependencia y subordinacion” (Espinosa 2010, 384).

En términos de seguridad social, en el Ecuador surge la Caja de Pensiones bajo los
principios de la caridad. En 1935 la ley del seguro social obligatorio y la Caja del
Seguro Social, ademas del Instituto Nacional de Previsién como institucion rectora de
las dos Cajas, va constituyendo una seguridad social que al llegar al afio 1963, se crea la

Caja Nacional del Seguro Social.

A partir de la década de los 70, el Ecuador vivié un modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones, el cual estuvo caracterizado por altos ingresos petroleros y
la construccidn del sector social. Sin embargo, las politicas sociales estuvieron
destinadas practicamente a las clases medias, quienes podian acceder a un trabajo
formal, seguridad social, servicios de salud y educacién. Con respecto a la seguridad
social, en los afios 70 se genera un cambio a nivel institucional y se crea el Instituto

Ecuatoriano de Seguridad Social, que ain tenia un acceso limitado.

3Enemdu 2015.



En la década de los 80, surge un nuevo periodo de desarrollo, caracterizado por la
disminucion del precio del petréleo y una deuda externa considerable; sera la “década
perdida”®. En la década de los 90 a través del Consenso de Washington se generan
politicas de ajuste estructural, que enfatizaron en ajustes fiscales, privatizaciones,
disminucion del gasto, entre otros. El Ecuador destinaba menos del 7% del PIB a temas
de gasto social (CEPAL 2012c), la tasa media de desempleo era del 9,6% (1990 -1999);
siendo en el afio de la crisis econdmica, 1999, la tasa mas alta del periodo, 14,4%.
Ademas en esta década, se evidencid un deterioro en la distribucién de los ingresos; esta
desigualdad se ve en “la relacion de ingresos entre el decil mas pobre y el mas rico del
pais préacticamente se duplicé al pasar de 19.7 veces en 1990 a 41.2 veces en el afio
2000” (Banco Central del Ecuador 2010, 68). Por otra parte, la desigualdad también la
podemos ver con la fluctuacion del coeficiente de Gini, en 1990 fue 0.46 mientras que
en 1999 alcanzé el 0.57° (Banco Central del Ecuador 2010).

En relacion a la seguridad social, el Ecuador, en la década de los 90 podemos observar
que la poblacion afiliada tuvo una tasa de crecimiento promedio anual de 3,4%; y la
relacion de la poblacion afiliada en relacion a la poblacion econdmicamente activa,
PEA, tuvo un promedio de 31,1% (Banco Central del Ecuador 2010).

A inicios del 2000, el Ecuador paso por un proceso de dolarizacion que significo el
reemplazo de la moneda nacional, sucre, por la moneda de Estados Unidos, dolar;
siendo ésta, una medida con grandes efectos en materia de politica monetaria. Por lo que
se podria plantear un periodo de pos dolarizacién a partir del afio 2000. En términos de
evolucion del gasto social, del periodo de 2001 a 2006, este varid entre 4,5% a 4,70%
del PIB, y a partir del 2007 se da un crecimiento progresivo hasta llegar al 2010 a un
9,70% del PIB (Bellettini 2012) que responderia entre otros motivos a la politica social
del gobierno de turno. Sin embargo, estos valores siguen estando por debajo del
promedio de América Latina — 14,5% (2010) - (Bellettini 2012).

4 Década perdida es una expresion dada por la CEPAL, para describir los diez afios de crisis que sufrieron
los paises de América Latina a partir de 1980; la expresion aparecioé en un documento de Norberto
Gonzalez, como Secretario Ejecutivo de la CEPAL, posteriormente en el Cuaderno de la CEPAL, No. 54
se empleo la frase década perdida para hacer referencia a este periodo.

3 Solo en el periodo de 1994 — 1996, el coeficiente de Gini disminuy6, pero en el resto de afios y, sobre
todo en 1997 aument6 (Banco Central del Ecuador 2010).
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Por otro lado, en el periodo de 2000 — 2009 la tasa de desempleo disminuyo a 8,6%;
siendo la tasa mas baja en el 2007 de 6,1% (Banco Central del Ecuador 2010). En
relacién a la desigualdad con el coeficiente de Gini, se puede constatar que éste
continu6 aumentando hasta alcanzar en el 2001 el 0,62; en el 2006 el coeficiente fue de
0,56 (Banco Central del Ecuador 2013); es a partir del 2007 que empieza a disminuir
(Banco Central del Ecuador 2010), hasta llegar al 0.46 en el 2015 (INEC 2015b).

Los datos de informalidad, entre el periodo de 2001 — 2004, muestran que el sector
informal mas el subempleo se estabilizd 