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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

1. Conclusiones

El problema de la Seguridad Social aparece en la
contienda polftica ecuatoriana, como una consecuencia de los cam-—
bios sociales que introduce e! desarrollo del capitalismo a rafz de
la Rewvolucién L.iberal de 1395. L.a penetracibén cada vez mas am-
plia y creciente del capitalismo acent@a la distincidn de clases de
la sociedad ecuatoriana. Como consecuasncia, nuevos actores so-
ciales emergen a la vida social, polftica y econbmica del pafs y
reclaman su darecho a participar en e! proceso de toma de deci-

siones.

Como consecuancia de estos cambios, el Estado tuvo
que traasformarse y adzcuanse a las nusvas exigencias del desarro-
llo naziona!. Este hacho acontecid 2n la Revolucidn Juliana de

1925 v en los gobiernos militares d= las décadas dzl 60 y de! 70.

El problema de 'a s2guridad socia! se ha resucglto d=
confor~midad con el grado d= poder de los actores interesados. FPor

esta razbdbn, los militares fuzsron los nrimeros bensficiados ya 2a!

(7}l

nicio d2 la orimera década del presente sig'o. En 1923, debido

—

L pans! nrotazbnico gue tuvo la clase media 2n las transformacio-

P

nes oolfticas v sociales da 232 enonzes, consiguld 'a nroteccidn =

2oe zozial mediante la creacibn de la Caja d2 Pensionzs.  Afos
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mas tard= los asalariados y empleados privados, guiados por la in-
telectualidad socialista consigusn la expedicidn de la primera Ley
de Seguro Social Obligatorio en 1935 y la creacidén de su propia

institucién de proteccibén, la Caja del Seguro Socia', en 1937.

Hasta 1942, debido al debilitamiento de las fraccionzas
dominantes a consecuencia de la crisis de la década de los afios 30,
la cuestidn de la seguridad parece haberse resuslto de manera am-

plia en favor de los empleados y trabajadores.

Sin ambargo,los sectores dominantes atentos a la evo-
lucibn del proceso socia', una vez superada la crisis, con habilidad
vy sutileza, reacondicionaron la Ley de Seguro Social Obligatorio a
sus propios intereses. Asf, en 1942, en alianza con el capital ex-~
tranjero, consigue la expedicidn dz la seguda Lley de Seguro So-
cial, restringiendo su aplicacidén solamente al sector dz asalariados

urbanos bajo dependencia estable de un patrono.

La burgussfa al restringir la proteccidn dz 'a seguri-
dad socia' sblo a' asalariado urbano, por las caracteristicas espe-
cfficas de la formacidn social ecuatoriana, dond2 apenas un tercio

2 la poblacibn econdmicamente activa es asalariada, consigue dos

oropbdsitos fundamenta'es:

Q)
D

Por una cuota minima guz paja al ssguro se daspoja d=
la responsadbilidad del cuidado, salud e integridad de sus
trabajadores v consigus un mecanismo adscuado para la

rep-odiuccion ;o mantenimiento de zu fuzrza d2 trabajo.
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b) Al reducir la proteccibn a un escaso nimero de perso-
nas, evita la posibilidad de una reduccibén de su tasa de
ganancia, que se verd amenazada ante la contingencia d2
realizar mayores aportes para awmmpliar ia cobertura po-

blacional.

Pero no sblo la clase media, la clase obrera, la bur—
guesfa fuzron los actores que intervinieron en la contienda de la

seguridad social. Lo fue también el Estado.

El Estado, en lo concerniente a la polftica de seguri-
dad social hasta 1960, actla de modo pasivo, reacciona ante el es-
tfmulo dz partes interesadas y contribuye a resolver el problema

a favor de los sectores sociales que ejercen mayor presidn.

A partir de la década de! 60, el Estado, que para
23e antonces hapfa adguirido méas libertad y cierta autonomfa, por
su propia iniciativa eleva a la mesa dz la discusidn nuevamen:e e&!
proYlema de la seguridad social. Lo hace con fines politicos co-
yuntu~ales nara atrasr el consenso ds ciertos grupos socia'es es—
tratégicos (profesionales independientes). Con este fin, e! Estado
en su 3fédn d= implantas el modszlo desarrollista, impulsd un  pro-
grama de ampliacibn d= la cobertura a sectores dz trabajadores
autbnomos, cuya incorporacidén al IESS, dz2 ninguna manera amena-
zaba 'a *asa d= ganancia d= los empresarios. Se amplid el seguro

a los »orofesionales libres,clero s=cular, artesands, etc..

En =23ta misma década, por iniciativa d2' Estado se

=moifa el seguro a3l trabzjado~ d3! campo. o haze zon 2! mismo
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criterio de no afectar la renta del empresario agrfcola y dzl terra-
teniente a! proteger al campesino comunero sin dzpendencia patro-

na! v ho al asalariado agricola.

En la década del 70, por iniciativa de la burocracia
da! propio seguro, con el aval del! Estado, se produce el Gnico in-
tento serio para la universalizacidén del seguro social ecuatoriano,
el mismo gue fracasa ante la oposicidn de afiliados y empresarios.
Los afiliados porque temfan compartir los actuales servicios y los
empresarics porque vefan en el Cbdigo gque se expidid, un atentado
a su tasa de ganancia y una amenaza a la capitalizacidén privada.
El Estado no tuvo la suficiente fusrza y autonomfa para imponer
su decisibn y mantener la vigencia del Cbddigo. Mas preocupado
oor los conflictos polfticos de la coyuntura, utilizd el Cddigo como

un mecanismo de nagociacibdn entre trabajadores y patronos.

De lo dicho se desprende que la seguridad social en
Ecuado~ ha 3ido e! resultado de una contienda polftica, que se ha
resuz'to a' interior del Estado, d= conformidad con el grado de po-
der dz las partes interesadas. Por esta razbn, los sectores socia-
les con menor presencia organizativa y sin la disponibilidad de re-
cursos suficientes para reclamar y sustentar sus dsrechos queda-

ron a! ma~gen del seguro social.

De a'lf la nzcesidad d2 estudiar y analizar las impli-

0
\Y]
0
@]
-

23 nolfticas de =23t institucidn, tema quz adn 1o ha sido abo~-
dado 21 2! caso ecuatorians y gue ha tomado actuzalidad dabido a

'2s d.sonsicionezs establecidas en la constitucsidn vigente qus produd-—

=

An to urvensalizazidn de asta proteccidn a toda la poblacidn.
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Al haberse resuelto el problema de la seguridad
social a favor de una minorfa de la poblacidén, su organizacibn se
adecud a esa finalidad. Asumid un sitema que responde a la rela-
cibén triangular "cotizacibén-salario-prestacién'. En consecuencia
s6lo 2l trabajador que cotiza un porcentaje de su remuneracidn tie-
ne derecho a prestaciones, las misrma s que son proporcionales a
sus ingresos. De esta mansra se logrd ideo'ogizar a! trabajador
con una concepcidn individualista del seguro social, gue se ha
transformado =n un serio obstaculo para la ampliacidn a otros sec-
tores de trabajadores ajenos a la relacibdn salarial y dependencia
patronal. Los sectores ahora beneficiados, errdneamente han lle-
gado a considerar a la institucidn como de su exclusiva propiedad,
oponiéndose a iniciativas gque tengan que ver con 'a ampliacidon de

ia cobertura.

Po» otra parte, como resultado de esta concepcidn,
en 52 ados de vigencia de la institucidn, la experiencia administra-
tiva, la técnica actuz~ial y la jurisprudencia se han desarrollado
sartiendo de! supussto de la exclusiva proteccidn de los asalariados
bajo dependencia permanente dz un empleador. Los esfuerzos para
cambia~ esta situacidn han zido es3caso0s y 1o han tenido aceptacidn,
debido a 'a resistencia »nara adopta~ nuevos esguamas administrati-
v0os, nuavos procedimientos, un nuevo mawco jurfdico y quizd nus-

vas formas d= financiamien*to.

Este es un aspacto fundamental quz serd nescesario
renta~to, con decisidn, si sz quiere cump'lir 2@ mandato consti-

tucionzl. Los sistemas sstablecidos 2zra 'a oroteccidon del asala-
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riado han fracasado cuando se los ha tratado de adaptar a traba-
jadores auténomos. Lo gue indica gqus ese no es el camino. La
solucibén consiste en proyectar cambios profundos que permitan
superar el estrecho margen del seguro socia! y avanzar hacia la
seguridad social. Esta labor no corresponde exclusivamente a
técnicos, burbdcratas o Estado, sino gque serd el resultado de una

nueva correlacidn de fuerzas polfticas.

Por esta razbn en el momento actua! es nheacesario
volver a problematizar la cuestibn de la seguridad social. Pero
estamos conscientes de que ssta iniciativa deberd surgir del sec-
tor laboral no atendido. Es decirsde los trabajadores asalaria-

dos agrfcolas, de los trabajadores independientes y de los campe-

sinos.

Los problemas y las limitaciones actuales del se-—
guro socia' ecuatoriano se derivan del tipo de s=guro sstableci-
do =n =! pafs. La escasa cobertura poblacional, la concentra-
cion de la poblacidn afiliada an 'os centros urbanos industrializa-
dos y la consiguiente marginacidon de los trabajadores del campo
y autdonromos dz= las ciudades, son consecu2sncia dz2! tipo de segu-
ro socia! institucionalizado en e! pafs. Un réjimen funcional y
adzcuado pnara atender los reguzrim entos dz2 reproduccidn y man-

tenimiento exclusivo de la fuszrza dz trabajo asalariada, no ss e

)

mecanismo adacuado =2n la formacidén social ecuztoriana para uni-

versaliza~ la proteccidn dz! segu-o socizl, dondz las tres cuartas

]

nawtez dz2 la »oblaczidn econdmicamente aztiva no 2= 2sa'ariada.

{

FPor otra narte, el régimen de 323.r0 sozia'l esta-
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blecido 2n el pafs basado 2n concepciones individuales y profesio-
nalistas reproduce, en cierta forma, diferencias entre trabajado-
res manuales e intelectuales como una prolongaczibn de la diferen-
cia de clases de la sociedad naciona'. Es este criterio de clases?
el que incide en la fijacibn de los porcentajes de aportes, en el
acceso a la cantidad y calidad de las prestacionzs y a los présta-
mos para vivienda. Quienes més ingresos poseen tienen derecho
a MmAas prestaciones y servicios. No de otra manera se explica
cHmo 'a clase media absorbe la mayor parte de los programas de

vivienda del IESS, a lo largo de la década.

El mismo tipo de seguro, gque hemos descrito a lo
largo de este trabajo, a través de su sistema de financiamiento,
ha permitido una gran capitalizacibn de sus reservas técnicas,
cuyas magnitudes no son conocidas con precisidn por el mismo

Instituto.

La fa'ta d= balances actuariales ha incidido decisi-
vamente an la polftica de ia institucidén. Sin la posibilidad de co-
nocer mateméaticamente los reguerimientos econdmicos para las
nrestacionzas futuras, ds2! total dsz ingresos anua'es s2 descuentan
porcentajes gus flustGan entre e! 40% vy el 50% para atender las
prestacionzs y 105 gastos dz administracidon v saldo se destina a!

fondo d= azumu'aczibén.

Este criterio antitécnico 32 ha convartido zn e! cen-
tro dz 'z zzcidn internsz d2! IESS. Como consecusncia, las pres-
tacionsz-onintin

o%ietivo de! seguro- han 533230 2 ozupar unsa

5]
()

~ N : . M — '
23anZs o dad



Los recursos técnicos, humanos, financieros y la
misma polftica de la institucidén se ha concentrado en e! manejo
de los fondos de acumulacidn a través de las inversiones. Esta
actividad ha transformado a la institucidén en una d= las entidades
financieras e inversoras mas paerosas del pals. Nada de esto
fuera criticable si todo este trabajo y recursos hubiesen contribuf-
do a mejorar y amplia~ los servicios y las prestacionas como lo

disponz la Ley.

A pesa~ de la importante incidencia del seguro so-—-
cia! en la economfa y el desarrollo nacional y de la presencia
del Estado en su control y financiamiento, sin embargo hasta fi—-
nales de la década del 70, jamas la institucidn fues tomada en
cuenta en la planificacidén nacional. El instituto se ha guiado por
un principio de autonomfa no muy bien comprendido, ajeno a la
nrobleméatica global de! desarrollo, psse a su importancia social,

7z : .
econbdmica y polftica.

Por o*ra parte, la zon*ribucidn de! Estado a' segu-
ro 3ocial, por las caracteristicas de restriccidn a quza hemos he-
cho referencia, torna regresivo todo esfusrzo de redistribucidn dd
ingreso, por cuanto 2! sustentarse el presupwesto de! Estado pre-—
dominantemente an los impuzstos indirectos, la carga sz transfie-
re a' consumido~ sea =2afiliado o no. Si son los ingresos dz! pe-
trdleo oz guz Finanzian una parte sustantiva del presupuesto del
Estadns ~edundan en Sensficio dal reduczido ndmero de afiliados,

mieniras 'a inmensa mayoriz d

[}

¥

uatorianos. también sometidos =

> .
la zxolotzoidn de! capital, nem

3

anzzen marginados de

6.
G
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L.a presencia del Estado en el financiamiento del Se-
guro sblo se justifica en la medida =n que la cobertura de ésta
tienda a expandirse prioritariamente hacia los sectores de traba-

jadores de menores recursos.

En un régimen des seguro basado en la capitalizacidn
de sus reservas técnicas, la rentabilidad de las inversiones es
de mucha importancia, pero no con 2! dnico y exclusivo fin de ca-
pitalizar, sino para mejorar y ampliar las prestaciones, y para
contribuir al desarrollo nacional. De allf guz los préstamos al
Estado tengan justificacidn cuando estidn destinados a los progra-
mas de salud, educacibn, capacitacidn, al equipamiento colectivo,
la infrasstructura econémica,pr‘evistos en los planes de desarro-

llo naczional.

Se justificarfa una cooperacibin del seguro con la em-
presa privada siempre y en cuanto ésta contribuya a la creacidn
de fusntes de trabajo ya la produccidn de bienss y servicios nece-
sarios para 2! consumo de los sectores populares. Con este cri-
terio e! IESS debs ssleccionar a las empresas y luego asignar

SUs relursos.

Pero no tiene ninguna justificacidn que con fines
exclusivos de capitalizacién se destinen recursos provenientes de!
aho~ro forzoso d= los trabajadores ecuatorianos a Bancos extran-

jeros, sin auz ni sigquiera sus

nteresess reto~nz2n 2! pafs. De es-
ta mansra 32 e3td exirayands recunsos nacionzles para contribuir
z2' enviguzcimiento del canita! financiero internazionz' con 'a con-

sigdente menma 42 sanita'es sara impu'sas el proceso ds desa-
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llo interno de! pafs.

2. Recomendaciones

2.1 Antecedentes

La Constitucién Polftica vigente, en su artfculo 29,
numeral 1,establece taxativamente: "adoptar un régimen de segu-
ridad social gu= tenga como objetivo proteger a! asegurado y a su
familia en casos de enfermedad, maternidad, vejez, muerte y de-
socupacién. La ampliacibn del seguro a toda la poblacion y el fi-

W

nanciamiento equitativo de los empleadores y de los asegurados.

2.2 Respecto de la universa'izacioén.

De lo3 razonamientos expuszstos en las conclusiones
se desprends guz el régimen de seguro social institucionalizado
en el pafs no 235 el mecanismo adecuado para =! cumplimiento del
mandato constitucional respacto de la universalizazidén de la protec—

cidén =z toda la powlacidn ecuatoriana.

Por otra narte, la universa'izacibén dz2 !a proteccidn
10 serd 2! resultado de una dispnosicidn constitucional!, ni fruto de
una actcidén unilatera' de! Estado o d2 grupos sociales actualmente
benzficiados. La experiencia histdrica ha demostrado qus las ini-—
iazién quz han navtido unilatera'mente del Estado
han “racaso. Entonzes, como 3£ ha constatado = ‘o 'argo dz es-

universzalizazidn dz la sejuridad so-
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cial debe ser fruto de una contienda polftica en la que nuavos ac-
tores sociales, se encarguesn de problematizar la necesidad de su

proteccidn.

L.os trabajadores no protegidos, asalariados agrfco-
las, trabajadores ocasionales, temporales y a domicilio, campe-
sinos, peguefos comerciantes, miem bros de organizaciones popu-
lares, etc. serén los actores encargados de iniciar el proceso de
problematizacion discusidn y resolucidn de una polftica para la

universa'izacibn de la seguridad social.

Obviamente el planteamiento del problema exige un
reacondicionamiento sustancial y profundo del r‘égimen vigente.
Significa cambiar su base conceptua! esencialmente individualista
y compensatoria, por una concepcidn social y distributiva, basada
en la igualcdad de los derechos y en la solidaridad de los benefi-

ciados.

Esto implica iniciar un oroceso de transformacibn
gue d=nz estar lidzrado por los no afiliados. Por esta razbn
pansamoes en la urgencia de robustecer y afianzar las organiza-—

cionas podulares urbanas y campesinas.

Estratégicamente, en tanto no 32 haya modificado la
i dica existente, que da2bs ser un odjetivo a mediano plazo,

las dzmandas d=2 los trabajadores no protegidos dsben estar diri-

B . .y s -~ » - - - - . —~ —-—~ N -~
=il ta =2fitiacidn d2 todos los “rabaiadoires asalariadons

9]
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gue por disposicibén de la LEY vigente deberfan estar pro-
tegidos en su totalidad. Existe un 40% de asalariados que

por evasidn de la ley estdn marginados de la proteccibdn.

Exigir la expedic.ibn de los reglamentos para la incorpora-
cién del trabkajador asalariado agrfcola gue por el artfculo
5 de la ley vigasnte, fuera marginado de la proteccibn. Es-
ta 'abor deberi comenzar por la afiliacidén de los trabaja-
dores més estables como los agroindustriales, de produc-
cidn ganadero y lechera y los de las plantacionss de pro-

ductos agro—exportables,

Ampliar el Plan piloto de Seguro del Campesino, cuyos
orincipios y metodologfa de accidn, técnicas, etc., deben
comenzar a influir al resto de la institucibn. A pesar de
varios errores, consideramos que es la Gnica experiencia
guz romple la concepcibn, el marco juridico, técnico vy
metodoldgico tradicionales. Por otra parte, abre la posi-
bilidad a nusvas formas de accibn més acordss con las
caracterfsticas del proceso dsl trabajo presentes en la for-
macibdn social ecuatoriana, en 'a qua méas del 75% de la po-
blazidn econdmicamente activa =3 audnoma v no esté
vinculada a la relazibn salaria! y sin emba»go nzcesita d=
la proteccibn, porgus también estd sometida a la explota-
tazidon del capita'.

Ocro mecanismo d2 ampliacidn de la cobertura =2

la presz-

Ui

tacidn médica =z la familia dal afiliado. Ciertamente qus
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contribuirid a aumentar los servicios de los ya protegidos.
Pero, por otra parte, consideramos gu2 por ser una pres-—
tacibn con caracter{sticas esencialmente redistributivas en
forma progresiva a' interior de! IESS, es necesario for-

talecer, modernizarlia, ampliarla y financiar.

La caracter{stica redistributiva de esta proteccibn
se verd acrecentada, en la medida en gue se amplie el seguro
a las capas de menores ingresos de los afiliados y de la socie-
dad. Creemos que el seguro del campesino, Gnico mecanismo pa-
ra llegar con la prestacién médica al trabajador del campo, debe

ser fortalecido y apoyado d= manera prioritaria.

Pero la labor no debe ser unilateral; es necesario
hacer un esfuarzo de coordinacidén con la accibén del gobierno cen-
tral a través dz2! Ministerio de Salud Pdblica, para cubrir con

este servicio a la *totalidad de! territorio nacional.

El szrvicio de salud det IESS esencialmente cura-
tivo, costoso y extremadamente especializado y de alta tecnologfa,
destinado a dsterminadas capas soclales, dsbe pau'atinamente ha-
cer énfasis en =! aspzacto preventivo de la salud qua a la larga
redundza 2n un abaratamiento de los costos y una mayor contribu-

cibn a!' desarrollo.

U
O
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J

arte, un impulso a =2sta prestaczidn, en
2lica, significa un

= rance impontante haziz 'a sozializazidén d2 'a medicina. La am-
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pliacién dz la prestacibn médica y de! servicio pdblico dez salud
2n 'a formacibn socia! ecuatoriana, consideramos como los Oni-
cos caminos viables para alcanzar el objetivo constitucional de la
socializacibn d= la medicina y como una estrategia para lograr

la universalizacidbn de la seguridad social.

Obviamente, esta decisidén no seri fruto de la ra-
cionalidad del Estado, sino el resultado dz la contienda polftica
d= los beneficiados versus los interesss privados creados en tor-
no dz los servicios médicos y de! ejercicio profesional liberal de
la medicina y de la produccibén y comercializacién de los produc-

tos farmacéuticos.

Por esta razdn, los sectores interesados, tanto pro-
tegidos como no protegidos, dzben logar la paulatina ampliacibn
de esta prestacidn, por sobre cualquier otra, a mas amplios sec-

tores poblacionales y ternritoria'es del pafls.
Un buzn mecanismo opsrativo para ssta ampliacidn
podrf{z ser la utilizacidn de la regionalizacién de los servicios

de salud del! Ministerio d= Salud POblica.

2.3 Respecto de las pnrastaciones

T
o]
3
v
v
O

aracterfsticas restrictivas da2! seguro sc-
cial ezuatoriann, por su concentrazidn an determinados sectores
noblazionz'es vy an areas geojréficas d2 alguna forma va atendi-

N0 astratézico, en 'as actuzles circunstancias,
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crear nuevas prestaciones. Cualquier incremento de ellas, sblo
y Gnicamente, se justificarfa en la medida en que la seguridad so-

cial se emplie y democratice.

En la coyuntura actual el esfuerzo debe concentrar—
se, prioritariamente, en la ampliacidén de la cobertura pdlacio-
nal y d= las prestaciones existentes, cualquier iniciativa tendiente
a crear nuevas prestacionzss sblo redundarfa en una contribucibn
més a la concentracidn de los servicios en el 6.5% de la poblacidn

ecuatoriana.
2.4 Respecto de la unidad e igualdad.
A lo largo de! anilisis expwe sto en el trabajo se ha

constatado 'a falta de unidad del régimen de seguro establecido en

et pafs y la ausencia de igualdad de los bensficiarios en el acce-

(0]]

0 a todas las prestacionss,

Aqufl nos encontramos ante un problema de fndole
estructural quz se deriva de la astructura ds clases dz2 la socie-
dad =cuatoriana. La distincidn 2n saccionzs "AY y "BY, es de-
cir, entre ampleados pnrivadosy obreros y ampleados ndblicos vy

banczarios, es una reproduccidn de la distincién entre grupos so-

O

iales. La Seccidn "B" estd dastinada al grueso dz la clase me-

dia incrustada en e! aparato del Estado y seccidn "AY, al gruasc

Q.
o
ot

rzziador asalariado vinculado z la aztividad privada.

Una polftica tendiente hacia la corpleta unificaczién



- 179 -

debe estar dirigida a atenuar estas diferencias. El Gnico camino

2 2

viable a' interior de una formacidn social capitalista, es la segu-
ridad social. Con este fin dzbe ponerse en préctica 'a reforma
a la Ley de Seguro Social de 1963, quz procedid a la unificacibn

del sistema, sin logrario en su totalidad.

En el sistema de seguro social ecuatoriano, inspi-
rado en los seguros drivados de tipo personal y financiados en
base a cotizaciones dz los interesados, el origen de la desigual-
dad tienz que wver con la diferencia de los ingresos de los afilia-
dos. Una primera medida encaminada a la igualdad, consistirfa
en la supresidn de las concesionas ds servicios adicionales por
contratos esoeciales, costumbre gue ha contribufdo a la desigual-

dad de los afiliados en cuanto a prestaciones.

Una estrategia de las clases dominantes para evi-
tar enfrentar el problema 3J'oba'mente ha sido aftender las deman-
das de los trabajadores de manera segmentada en base a negocia-

cion2s con 3rumos concretos de interesados.

Esta fo-ma d2 aztua» no ha tenido otra fina'idad
Jua la dz debilitar y aln dastruir e! prinzipio dz so'idaridad de
ta seguridad social. lLa resistencia d2 ciertos grupos dz afilia-
dos a 'a ampliacibén dz los servicios a otras capas dz la pobla-
ibn =23 una clara musstra de la sutileza y habilidad de la forma

c
d2 actuar dz los seciores dominantes en o campo social.
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tarfa encaminada a la ampliacibn de! seguro genera! para tados
R . / .. z : .
los afiliados, incluidos artesanos, servicio doméstico, trabajado-

res eventuales, a domicilio y por tarea.

La igualdad en el acceso a las prestaciones y el for—
talecimiento de la solidaridad de los trabajadores es posible altcan-
zar, entre otros mecanismos, mediante una revisibn del sistema

de financiamiento de! seguro social ecuatoriano.

2.5 Respecto del financiamiento

Para pasar de! régimen de s=2guro social al de segu-
ridad social es indispensable modificar e! sistema financiero exis-
tente. Convienz sustituir progresivamente el sistema tripartito,
por e! d2 un impusasio general progresivo sobre la renta, de tal
manzra gue cada miembro de la sociedad, s=2gln su capacidad eco-

ndmica, contribuya al financiamiento de la segu~idad social.

Este sistema ayudari a la z2!liminaczibn paulatina d=
las diferencias en cuanto a prestaciones y fortalecerfa e! principio
d= so'idaridad; gquienss tiensn mMas iNJ-e 303 contribuirédn al finaasia-

mien-o d2 la protsccidén de los afiliados dz menores ingresos.

Pero, para implantar este sistema, es condicién
"sinz gua non'" la universalizazidn dz2 la cobertura. De no darse
este prerequisito, la aplicazién d2! impuzssto 3Jznzral producirfa

.

ozores sfestos regeesivos auz a2l régimen aziual.
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genera! sobre la renta, a' afectar di-
dz los miembros de la sociedad, es un

capturar parte dal excedente de la pro-

duccibén nacional y canalizario al financiamiento de la proteccibn

de toda la colectividad.

De ninguna manzra estamos en contra de la parti-
cipacibn desl Estado en el financiamiento, todo lo contrario, la
funcibén redistributiva de la seguridad social sblo es posible hacer-
la efectiva con 'a presencia del Estado. Pensamocs gue en el ac-
tual sistema de seguro ecuatoriano, restringido al asalariado per—
manante urbano, la contribucién del Estado se torna regresiva.
En estas condiciones no se justifica que el Estado contribuya con
el 407 para el financiamiento de las jubilaciones que paga el
IESS. Pensamos gue la responsabilidad del cuidado y reproduc—
cidn dzl trabajador mientras sea o no fuerza de trabajo, corres-
pondz al empleador quién debe paga~ un salario gues coriresponda
a un minimo histérico nzcesario, quz incluya la atencidn de las

nzcesidades ds! trabaiado~ en todos 'os perfodos d= su vida.

En un sistema restringido a la posibilidad de quie-
nas nuadan zotiza», la consribucidén 42! Estado deberfa orientarse

a subsidia~ a 'os trabajadores de menores ingresos. Concreta—
mente, creemos quz esta cantribuzidén dsl Estado debe canalizar-
se al financiamiento de! seguro campesino y a la »orestacién mé-

dica, auz en 2! actua! régimen Srindan 'as mayores posibilidades

nara 'oznar una redisiribucién oo gresiva del ing-eso.

> nazstra rezomendacion y refiriéndonos
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al sistema de seguro social vigente, creemos que deben darse
pasos iniciales para modificar el sistema de financiamiento basa-
do zn el régimen de capitalizacidn por "prima media uniforme" .
La prima media uniforme basada en la hipbtesis falsa de la inva-
riabilidad de los salarios, repercute en el equilibrio financiero
de la institucibn, puzs la variabilidad de los salarios, obliga a
revisionas peribddicas dz las pensionss para gus mantengan el po-

der adjuisitivo de acuerdo con gl costo de vida.

Por esta razbdn, coincidiendo con lo previsto en e!
Cbdigo d= Seguridad Social expedido en 1972, recomendamos la
adopcidn del financiamiento por "prima media escalonada", la
misma qu2 deberfa ser regulada de conformidad con estudios y
reglamentaciones especificas, cuyo dztalle no es objeto de este

trabajo.
2.6 Respecto de las inversiones.

El régimen d= s=guridad social institucionalizado en
el pais Dasado 2n el sistema dz2 capitalizazidon ha dado origen a

A gran fondo de acumulacidn.
Qué haczer con 23tos recursos?

Deben ser invertidos dsz mansra s2gura y con ren-
tabiiidad suficiente pare mantenzsr» el valo~ vy aln incrementar las

reszarvas téonicas.  Para cumplir este objetivo hay dos nosibilida-

dzz: invariir a través ds' Estado o dz la smpresa orivada. De-



- 183 -

bido a 'a tend=zncia natural de la iniciativa privada hacia 'a concen-
tracién de la riqueza, creemos qu2 e! camino méas adacuado para

realizar las inversiones debe ser el d2! sector pablico.

El IESS, a través de préstamos, venta ds bonos,
depbsitos en bancos del Estado, debe orientar preferencialmente
sus recursos hacia el sector plblico para financiar programas de
interés general mediante la construccibn de escuzlas, viviendas,
carreteras, canales de riego, agua potable, alcantarillado, capaci-
tacibn, etc. y mediante la creacibn d= empresas mixtas d=2 produzs-
cion con intensivo uso de mano de obra y de bienes de consumo
nopular, y de abastecimiento dz2! propio iInstituto (medicinas, por

ejemplo).

El IESS, en coordinacibn con e! Banzo Ecuatoriano
de la Vivienda, debe encargarse dz la programacidn, construccién
y financiamiento exclusivo de viviendas da estricto interés socia!,
dejando a 'as mutualistas la atencidén a damandas de las clases al-

ta y media.

2.7 Respecto dz !'a administraczién.

Como condicidn nescesaria para 2! paso del seguro
socia' a la seguridad social es necesario crear una infrasstructu-
ra =2dministrativa adecuada a !'as nuavas exigencias del desarvrolio

nazionzal,
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que sistematicen las existentes -y unifiquen los métodos y proce-

dimientos.

Establecer una coordinacibén intrainstitucional para
evitar gue cada departamento y direccibn se constituyan en entes
autdbnomos con sus propios métodos, procedimientos e informa-

cién.

Capacitar tos recursos humanos, dz2 manera espe-—

cia! a los vinculados al sector de las prestaciones.

Ampliar y robustecer técnicamente e! Departamen-—
to de Estadfstica para gus concentre, clasifique y sistematice la
informacién de todo el campo d= accibén de la Institucidén. Infor—
macibn gue debe ser producida de conformidad con los requeri-
mientos de la planificazidén y el andlisis de! desarrollo nacional.
No es tolerable gqus una institucidn de la importancia del IESS
haya cortado l'a produccidén estadistica en 1967 para continuarla

recientemente a partir de 1977.
2.8 Respacto d2 'a planificaczién.

La universalizacidén de la sesguridad soczial como un
objetivo dz2! desarro!lo nacional, serd posible alcanzarla median~
te la incowporacidén d2! s=2gu~o social al proceso dz planificacién

nazionat.

La zonzepcidn individualista y profesionalista cerra-
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da dzl seguro social ha dado origen en el grupo des afiliados, a un
equivozado principio dz propiedad dz la institucién. Po» este mo-
tivo se ha exagerado el concepto de autonomfa y se ha visto con re-
celo toda intervancidn de! Estado. La seguridad social no es una
actividad guz depende de la iniciativa privada; es una funcidn pabli-
ca quz2 caes bajo la responsabilidad del Estado y por lo mismo no

debe s2r ajena a la planificacidn de! desarrollo nacional.

Hasta finzs de la década de! 70, la seguridad social
no ha sido tomada en cusnta en los planes de desarrollo. No se
tiena ninguna experiencia en este campo. De allf la nescesidad de
conceptualizar una metodologfa y una técnica de planificacidén apro-

piadas para la seguridad social.

La conceptualizacidn deberd incluir:

~ Un conocimiento profundo de la concepcibén filosdfica de la
seguridad social y una delimitaczibn exacta d2 su campo de

2L
2CClonN.

- Un conoczimiento axhaustivo d2! régimen dz proteccidn esta-
blecido en e! pafs, relaciondndo'o con 'as caracterfsticas
propias de la formacidn socia'! ecuztoriana, con los proce-
sos de transformacion po'ftica, la lucha social y la forma

de a-umulacidn nazsiona'.

- Un anélisis instituczionzl gus abarauz Uy conocimiento da!

oroTesa d2 ganzractién, procesamiento s reso'uzibén de las
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demandas de los actores sociales interesados.

Una evaluacibdn seria del impacto de !as decisiones y de la
accibn del! IESS en cuanto a objetivos alcanzados y cond:-

cibn social! de los beneficiados.
Un anilisis de la incidencia del seguro social en el proce-
so de acumulacidén nacional y su contribucién a la distribu—

cibon del ingreso.

El conocimiento del seguro escuatoriano debe condu-

disefio d=2 una imagen-objetivo gensral d= largo plazo, cu-

yas caracterf{sticas fundamentales estarfan dadas por la universa-

lizacibn de la proteccibn integral a toda la poblacidn ecuatoriana.

Esta imagen-objetivo dabe concretarse en objetivos gque tendrfan

Jque ver con:

Jn cambio integra! de las bases conceptuales dzl seguro
social actual, nara inco~porar 103 conzeptos y los princi-

plos d2 la seguridad social.

a universalizacibén de la proteccidn, en una primera eta-
pa, a toda la poblacidén asalariada. Esta =ztapa es factible
realizarlia de inmediato, bajo 'as condiciones juridicas, ad-

ministrativas y econSmicas existentes.

Zn Jna segunda =iana se ampliarfa la cobartu-a a *oda 'a

2ianidn 2zondmicamente acttiva y en una tercera a *oda la nobla-
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cidn del territorio nacional.

- Una gestién democritica y participativa de la institucién

por parte dz los sectores sociales interesados.

Obviamente los objetivos sefalados precisan de medidas
estratégicas concretar para alcanzarlos, las mismas que se re-—

lacionan con:

- La aplicactdén de la Ley vigente en todas sus disposiciones,
en tanto se promueva la participaciébn de los .actores inte-
resados para la formulacidn de una nueva ley que, supe-
rando los criterios individualistas y personalistas del se-
guro actual, permita 'a universa'izacidn de la proteccibn

a toda la poblacién.

- La iniciacidén de un proceso de cambio en la estructura téc-
nico-administrativa y funciona! actual!, apropiada sblo y Gni-
camente para 'a atencidn de! asalariado parmanente urbano.

Se dabz2 tendar hazia wna

0]

structura que s2 adecGs a los

rejJuarimientos d= la universalizacidén de la proteccidn.

- Una revisidn completa ds! régimen financiero. En una pri-
mera etapa, se tenderi a la incorporacidn de! sistema de
financiamiento po~ "prima media escalonada! y en stapas

siguientes s=2 inco-poraréd e! sistema dz impuesto progre-—
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preferencial, a la proteccidn de la sociedad y, secundaria-

mente, a la acumu'acibn.

Finalmente, debemos sefalar que el proceso de uni-
versalizacidn del seguro social de ninguna manera debe ser un es-
fuerzo aislado de! Gobierno Central, n! d= la burocracia de la ins-
titucidbn. Debe ser un esfuerzo conjunto de todos los sectores be-
neficados. L.a universalizacidn de la seguridad social es una as-
piracibn que concita la atencibén de todas las clases sociales, unas
para oponerse y otras para impulsarlia. De esta manera el pro-
blema de la seguridad social se transforma en una cuestidn esen—-
cialmente polftica y social. Por esta razbn,el trénsito del seguro
social hacia la seguridad social nzacesariamente tendri que ser el
resultado d= la participacidén consciente de las partes int=resadas.
Y para quz las decisiones se inclinzin hacia los sectores populares,
estos deben expresar sus demandas a *ravés dz sdlidas organiza-

ciones y d2 presentacionss capaces.
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