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INTRODUCCION

Cuando se aborda el estudio de la sociedad y sus ins-
tituciones de proteccibén, lo méas frecuente es hacerlo desde una con-
cepcibdn estructural funcionalista. Esta forma de enfrentar los pro-
blemas sociales ha dado origen a andlisis fracmentados y estéticos
de las estructuras dz la sociedad, en donde no interesa la idea de
la dindmica de! proceso social, sino la disfuncionalidad del esque-

ma establecido.

Esta concepcibn, por su ahistoricidad no lleva al co-
nocimiento d= las contradicciones que dan origen a los acontecimien-
tos sociales, sino a andlisis teleolbgicos de las situaciones existen-

tes en relacidén con su finalidad.

De conformidad con esta concepcibn s= enfrenta la
cu=3tidn de ia seguridad soclal desde la perspectiva dz una funcidn
d2! Estzdo *tendiente a protegar a los trabajadores de las inseguri-
dades y riesgos d= trabajo a fin dz crear un ambiente favorable pza-

ra la nermanencia de las estructuras vigentes.

Desde este punto de vista, la seguridad social se con-
vierte =n un conjunto d= leyes, reglamentos vy disposicionzs gue re-

gutan &) darezno de lo:z individuos a la seguridad personal presenie
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En este trabajo se asume a la sociedad como una
realidad existente en cuyo seno se ganeran procesos dindmicos pro-
vocados por la existencia de relaciones antagbnicas entre las clases
sociales. Un resultado visible de estos procesos es el conjunto de
normas, leyes e instituciones gque a lo largo de la historia de ca-
da formacibn social han ido formuléndose, transforméandose y es-
tructurdndose de acuerdo a las exigencias del proceso de reproduc-

cibn del capitalismo.

De conformidad con esta visibdn dindmica, se entiend=
a la seguridad social como el resultado de una contienda polftica
gengsrada a! interior del Estado y la Sociedad Civil y resuelta a fa-
vor dz actores sociales gue han exhibido mayor poder y recursos

para sustencar sus demandas.

Desde este punto de vista, este trabajo constituye una
prir:ner*a anroximacibn a' andlisis dz las vinculaciones de la seguri-
dad social con 'os procesos sociales, polfticos v econdmicos gque tie-
nan 'ugas en z! interior de la sociedad ecuatoriana. No se preten—-
de agotar &' temza; se trata de sefhala~ caminos para esfusrzos pos-

teriores,

Para orienta~ el estudio d= esta problemética se par-
te d2 unz hipdtesis genzral gquz se sintetiza d2 la siguiente manera:
El dzsarro'lo dz2! sistema de seguridad social en ¢! Ecuador desdsz
su inicio v 2n la =zaztuz'idad na estado y estid condicionado po- e!
grado d= orgatizacidn, complejidad vy poder d2! Estado y 2l nive!

a:

3]
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graes o0 2iemliCh Po L2F Ziases y rraccionzss > a3zt existentes

en ta forma=iHn 3071z ecustoriana.,
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La explicacibn de esta probleméatica implica la nece-
sidad d= conocer el momento histbrico en el que la seguridad so-
cial surgibé en Scuador como problema y la identificacibn de las
fuerzas sociales que favorecieron y se opusieron a su planteamien-
to, discusidn y resolucidn. Exige, ademébs,un conocimiento de las
neculiaridades dz! conflicto social que dieron origen a la problema-
tizacibn d= la seguridad social y su resolucibn en leyes, reglamen-

tos y disposicionas gue actualmente regulan esta proteccidn.

Finalmente, este esfuerzo tiene que ver con la iden-
tificacidbn de los sectores sociales beneficiados y marginados del

proceso polfitico generado en torno de la seguridad social.

El trabajo se ha dividido en cuatro capftulos cuyo con-

tenido se explicita a continuacibn.

En el Capftu'o Primero se expone & resultado de al-
gunas reflexionas sobre Estad>, Polfticas Plblicas y Seguridad So-
cial. E! Capftulo proporcionz les elementos conceptuales que sir-

very d2 marco referencial para comprender el proceso de genera-

cibn, implementacidtn e impzcio d2 la polftica de seguridad social.
Proceso gestado y desarrolladd con ocasibn dz una contienda polfti-

ca protagonizada por e! Esfado y las clases soxciales.

E! Capftulc Tezunds contiens wuia resefie histdrica o=

v . v 3 A S ¥ Ty m n i - e ot e oy o b s ot ~ ~ e ot P

ta ewdlucion de itz polihics o ozeao~micad social en g contexio del go-
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por los cambios sociales acaecidos con ocasibn dz= la penetracidn
amp'ia y creciente dzl capitalismo a rafz dz la Revolucién Liberal

de 1895.

Los nuevos actores sociales, ciase media y asalaria-
do, después de las transformaciones de julio de 1925, ante la insu-
ficiencia de los métodns benéfico-asistenciales de atencibn de las ne-
cesidades crecientes de los trabajadores, exigieron la adopcidn de
nuevas formas de atencidn social y de regulacidn de las relaciones
de trabajo, esfuerzo que culmind con la creacibn de la Caja de
Pensiones en 1928, la promulgacibn de la primera ey de Segu»o
Socia! Obligatorio en 1935, la creacibn dz 'a Caja de! Seguro So-

cial en 1937 y la expedicibn del Cbddigo dz Trabajo en 1938.

Se continda e! anilisis de! desarrollo de la seguridad
social tomands como hitos importantes: la promu'gacidn de la se-
gunda Ley cd2 Seguro Social Obligatorio en 1942 y la restriccibn de
la proteccidn en favor d2! grupo de asalariados u»banos bajo depen-—
dencia parmansnte ds2 un patrono; el primer intento de ampliacibn
d= la cobzriura poblacional en 2! mod=2lo desarrollista de la Junta
Militar en la década d= 'os afos 80 vy, e! fracaso da! segundo inten-
to d2 universalizacidon dz la proteccidn a través d= las promulgacio-

nes y susdansiones de! Cbdign d= Segu«idad Social gue ocurrieron

2 lo larg> dz 'a década de! 70.

o= T - - . i B

Er o2 0 Teraaro 3% 2x2omz ut andlisis empfticoe
dez las consstuentiaz dz Lz inzmiiucionalizacién oz ~&23imen cerrado,




tau~ado en e! pafs. A través de temas referentes a organizacibébn ad-
ministrativa, prestaciones concedidas, financiamiento y destino de
los recursos del IESS se l!lega a un diagndstico d= la polftica qus
ha guiado la accidn de la institucidbn a lo largos d= la década del 70,
con el sefalamiento de los sectores sociales beneficiados y margina-

dos de esta proteccibn.

En e! Capftulo Cuarto se hace referencia, d2 manera
genzral, a las incidencias ds! segu~o social en ciertos aspectos del
dasarrollo nacional, con sspecial énfasis en las accionz2s redistribu-

tivas del ingreso y en el proceso dz acumulacibn nacional.

Finalmente, s2 afadzn algunas sugerencias con el ani-
mo d= contribuir a los afan2s dz cambio d=l actuzal sistema cerrado
y restringido, no> adecuado para la universalizacién dz la proteccibn
a toda la pozlacidn de! territorio nacional, objetivo supremo d2 una
auténtica polftica de seguridad social.

Deibo especial agradecimiento a tuis Verdesoto Custo-
—~

de v Gustavo Cosse guien=zs d.rigieron 23te trabajo, igualmente a!

Econ. Luis King V. y a! Dr. Gonzalo Arroba por su asesorfa.

M1 reconaocimiento para el Consejo Nacionza! de Desa-
rirotlo po~ el ausdicio y colaboracibn nara la realizacidén d2! post—

Grado. Hazgn tambidn esxtensivo este ~econncimiento 2 Tavio Ville-
3 : itte

1obos por =uz sugsrencias v oomentavrics v 2 ia zefinrita STladrs Po-

4 -~ 1 ~ g ;= = Y PP S ~ oy o o AT — PR PR

tan por su Zolzboraczidn =2h o recalecc b dz infosmral 6 estadistic:
Croite s T N dz 1830,



CARPITULO I

PLANTEAMIENTOS TEORICOS SOBRE ESTADO,
POLITICA PUBLICA Y SEGURIDAD SOCIAL

1. Consideracion2s acerca del! Estado

Para comprendzsr a la Seguridad Social, desde e!
punto dz vista de una polftica pldblica, es nzcesario precisar el

alcance de! concepto Estado.

Se entiende a! Estado, como una relacibn des clases

sociales, por lo mismo, como una realidad inseparable de ellas.

Concebido de esta manera, el Estado capitalista tie-
Nz actividades gque curnplir las mismas gue A. Gramsci las espe-
cifica claramente al d=finir &' Estade como un complejo global ds
actividadeas tedricas vy nrécticaz <o 'as cuales la clase dominan-

te.nd sblo justifica y consarva su dominacidn, sino que logra con-

sarvar el consenso activo de gquienss son gobernados. /
De esta dzfinicibn se puzd2 dasnrendss, como bien
1/ Quadzmni de' Caegsee. Zrnasodis o, 1765 oitads 2o Ternian-

soziates. Volurmen 11, ndme-

daz  Ivan

roe 7 - 2.




anota I. Fernéndez, quzs el Estado capitalista cumple "dos tareas
o funcioness juntas y contradictorias a la vez (.....), por un lado,
por su carlcter de clase,e! Estado capitalista se ve obligado a
maintenar y reproducir tas condiciones sociales hecesarias para la
produccidn y la acumulacidon de capital, y por otro lado tiene que
cumplir las funciones de legitimaciéon de2 las relaciones sociales

de produccibn en que se funda la acumulacibn capitalista". 1/

De esta manera,continla diciendo el autor citado,
"el Estado por un lado reproduce la contradiccibn capital trabajo
y por otro lado trata dz= mantenzr la unidad de! sistema, la cohe-

sién dz la formacibn social capitalista”. 2/

Este Estado, entendido como una realidad insepara-
ble de las clases y que tiene la responsabilidad de cumplir malti-
ples y contradiciorias funcionss, tienz como objetivo fina! la re-
produccibdn d= las relacionzs sociales de produccibn y dz domina-
cibn, para lo cual, dzspojéndose dz su abstraccién de pura rela-—
cibn, se objetiva o exterioriza en anaratos o institucionss forma-

lezs quz conforman ! llamado secto~ pdhlico.

El Estado objetivado, a través des sus aparatos,orga-
niza, encausa, participa 2 intervien2 en 'a vida de 'a sociedad,

)

la piroduccibn scondmica, ya como ajente da

)

va como ajente d=

7 ~
1./ Iva~ Terni

Cienciaz




la reproduccibén de la fuerza de trabajo, condicibn social indispen-—

sable para impulsa~ el proceso de desarrollo capitalista.

Ahondando méas en este razonamiento, es necesario
conocer y comprender al Estado en su funcionamiento, pues de
ello dependz el llegar a tener una cabal comprensidén de las polf-

ticas pUblicas y entre ellas de la "Seguridad Social'.

Varios son los enfoquas que intentan explicar el
origen y funciones del Estado. Se dan dasde aguellos que con-
sideran al Estado como un comprendio de homogeneidad, unidad
vy materializacidén dz la racinnalidad, hasta aguellos gque ven en
&l un escenario o espacio d= contradicciones debido a la existen—
cia dz fragmentaciones internas originadas por la presencia del
conflicto vy de la lucha dz clases, cada una de cllas pugnando por

capturar el podsr o alguna pa~te dz &l.

En este trabajo, supesrando el enfogusz gue ve en el
Estado el poder de la sociedad guz limita y regula la organizacidn
nolitica d= as=s subor~dinadas o =l principio de regulazibn vy
d

controt tas contradiccionzs d= la

)
2

istintas fraccionzs dominan-
tes~ porgue no droporciona los elementos tebdricos y metodolbgi-
CO3 ne2cesarios para comprendesr la oroblemébtica concreta auz nos

ocura en 'a tesis~ se asume gqua & Estads es un 2s3acio de con-

- Fat - im YA A~ 5 i~ 3 Ve i P e L T =N ~
trad.cclones dz la sociedad capitatizia, dond2 las 2iases sociales,
las fraccionzs dz clase v itos grudoz: sosiales puonan ooy cantar

el podar o 'gunz Dacie d2 A



En otras palabras,y siguiendo 2l razonamiento de
Csztak y O'Donnell, se asume al Estado como el espacio dz con-
flicto y contradicciones en 2l que se generan procesos en los cua-
les, algunas de las demandas y/o necesidades de las clases, frac-
cionzs de clase y grupos sociales, surgen como problemas, se s0—
meten a! cribaje de la discusibn y se resuelven d= acuerdo con e!

grado de poder a favor o en contra d= cada grupo interesado. 1/

Al hacer estos razonamientos estamos introduciendo
el concepto d= "autonomfa relativa de! Estado'y, es decir, se in-
tenta sefialar que e! Estado no sblo expresa 'os intereses genera-
les d= la clase dominante o la racionalidad de! sistema capitalis-
ta, sino gque,ademés, y adn entrando en contradiccibn con ajuella,
en el corto y mediano plazo, sus acciones pueden no reflejar los
intereses de la clase dominante y aln 2! contenido mismo d2 la

lucha de clases. 2/

En ess entonces,el Estado en la contienda polftica
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nHoratas, tecndzratas y clase mediz) cus an daterminado momento

ha accedido =zl aparato da! Estado y para mantenszrss en &l han an-

1/ Oszlak, Oscar.— O"Donneli G. Estad:
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trado en alianzas con clases o fracciones de clases, ya del sector

dominante, ya del sector de base.

Esta concepcidén del Estado y d= la realidad de su
funcionamiento parece ser mas adecuada para =2xolicar el proble-

ma surgido =n torno a la Seguridad Social.

Er. efecto, la Seguridad Social, desde el punto de
vista dz una polftica estatal, tendrfa que entendérsela como el re-
sultado d= un proceso en el cual,las necesidades o las demandas
d2 los trabajadores han sido aceptadas como problemas,sometidas
a la discusidn d= los actores interesados al interior dz la socie-
dad civil y del Estado y luego resueltas en favor o en contra de de-
terminados grupos de conformidad con su grado de podsr y de pre-—

sibn o por propia iniciativa y conveniencia del Estado.

Siguiendo en esta direccidn e! anilisis se podrfa pen-

sar guz la seguridad socia! sarfa:

- O e fruto d=z las reinvindicaciones nopulares cristalizadas
en concesiones sociales consignadas en la Ley de Seguri-
dad Social v conseguidaz mediante la presidén ds ciertos

grupos sociales, quiza la lucha de clases.

- O e' fruto d= la racionalidad de! propio capitalismo gquz

la ha incorporads = su >xo2io

istema Como mesanismo

coadyvuvante pars 'z re2roduccitm de su Tusrza de trabaic

mediante 1oz ss~vicios dz 3alud, wvivienda, etc.y, |

-

a

N

. LR - e +— - - v H .
e S A \ e aYs Lot oL = o g e Y P i~ o~ o~ .
Ttz sion tmediante s insasaiim, orestacionzs 20 dinaeo,
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préstamos, etc.), y el equipamiento social colectivo (hos—
pitales, clinicas, servicios comuna'es, etc.) indispensables

para ! desarrollo nacional.

- O finalmente, e! fruto de una iniciativa directa de! Estado
(quizd alguna vez mediatizada por la burocracia del propio
sistema de seguridad social) que por su "autonomia rela-
tiva{.’ impulsd y extendib el sistema de la seguridad social
a capas sociales estratégicas y aGn a 'as capas populares,
con g! afan de legitimar la pressncia en 2! poder de gru-
pos o fraccionas de clases sociales, haciendo concesiones
a 'as demandas d= los saectores populares cuyo apoyo, en
daterminadas coyunturas, fuera nacesario para el desarro-

llo capitalista nacional.

2, Considarazionas sobre politicas estatales

El Estado objetivado en sus aparatos estatales, para
e! cumplimiento de sus funcionas.tiens guz ejecutar una serie de
actividades conocidas como las "polfticas plblicas” quz son un
Teconjunto de accionzs v omisionz2s gue manifiestan una datermina-
daz modalidad d= intervenczidn dz2! Estado 2n relacibn con una cuas-
tibn gu= concita la atencidn, interés v movilizazidén dz= o*ros acto-

res soclales en la sociedad civil™., 1.

-3 - R ES 1 —~ Conm ~ -~ - PRI -1
icas 2Ubiicas S22 oon e un ooYiexio d2 ocler-




tas estructuras y procesos sociales, es decir, al interior de un

contexto dz relaciones entre el Estado y la Sociedad Civil,

Al hablar dez pol'fticas estales interesa conocer su

génesis, su implementacién y sus impactos.

LLa génesis estd dada por la motivacidon que lleva
a! Estado o sus aparatos especfficos a tomar una posicidbn respec-
to d= algln problema o asuito que ha sido problematizado en ba-
se a dzmandas de algunos grupos sociales interesados y a selec—
cionar determinado rumbo de accibdn dentro de una variedad de po-
sibilidades. Por esta razdn, una polftica pdblica en su proceso
de formulacidn, implementacidon y ejecucibn, estd condicionada por
las estructuras y procesos gue obligan a intervenir al Estado, pa-

ra reproducir o transformar esas mismas estructuras y procesos.

as estructuras quz motivan y condicionan la géns-
sis de las po'fticas estatales,unas son de caracter interno al pro-
pio Estado y oftras inharentes a las estruciuras dz la sociedad ci-
vit.,  Conforman l'a estructura interna dz2! Estado, la totalidad de
anaratos o eontidades ndblicas relacionadas entre sf dz un modo

instituciona'mente definido. 1/

El problema dz la implementacién dz2 una 20'ftica
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estatal hace referencia al pape! especifico de los aparatos del Es-
tado en cuanto ejecutoires de una polftica en el marco d=z un pro-

ceso socia'.

Al igual gue la génesis de una polftica estatal, su
implementacidén también estid determinada por las estructuras del
tado y d= la sociedad civil y por los mecanismos utilizados por
los actores sociales gque intervienen en la ejecucidn. Entonces
para gus una polftica se implemente an ta! o cual medida depen-
dz de la viabilidad estructural, entendida como factores no coyun-
turales ni particulares gque dificultan o impidan la accibén del Es-
tado o d= otros actores sociales que interviensn en la implementa-—
cibn; depend= también ds la factibilidad administrativa que hace
referencia a la disponibilidad de recursos humanos, econdmicos y

técnicos aseguibles al Estado para su utitizacidén.

Respecto dz! impacto o sea d= !la mansra de cdmo
las polfticas pdblicas afectan a la produccibén, reproduccidn y
transformaczion de las estructuras, relaciones y procesos socia-
les, depande obviamente dz las condiciones estructurales, dz los

orocesos sociales y de2 las presion=2s ds los diversos grunos so-

ciales guz intervienen 20 3u Jénesis e implementactén. 1/

De lo dicho se desprends gus no basta simplemente
con decir gqua 2! Estado zzanitalista Tienz zomo funcidn la resro-
duzcibn d2l sistema capitalistz,orivileyadn a las ciase:s dominan-



tes, sino que lo méas importante es sefialar cémo lo hace, aspec—

to a! que nos referimos a continuacibn.

En efecto, partiendo de la premisa d= gue el estado
es un espacio de contradiccionzs y d2 relaciones socia'es antagbni-
cas y no antagbnicas, un conocimiento completo de su realidad y
de su dindmica interna,sblo se puzsde obtener mediante el andlisis
de las articulacionzs entre Estado (sus institucionss y aparatos)

y la sociedad civil y los procesos sociales gquz se generan al in-

terior d= esas relaciones.

Al enfrentar el estudio del proceso d2 generacibn

de las polfticas se ha dado origen a varics enfogquses.

Asf, dezdz el punto de vista de la Teoirfa Econdmi-
ca Conveancional, se plantea el analisis de las polfticas plblicas
como unidades discretas, ss decir, como realidadas aisladas del
contexto en 2l gus s2 generan o producen consecuancias. 1/

De conformidad con zste enfogus,el proceso des ge-

nerazitn 2 implementacion

Q

2 unz oolftica estatal se reduce a unz
mera 2leccibn da opcionzs para alcanzar los objetivos »orefijados,

con e! menor costo posible. /

i/ Ibid.
2/ Iid.



de polfticas estatales se reduce a un estudio técnico sobre la ma-—
yor o menaor coherencia dea las diversas alternativas asumidas y

sobre la viabilidad técnica de su implemrentacibn, restando toda po-
sibilidad de= acercamiento al proceso social que las genzara, auspi-

cia e implementa.

For el contrario, desd= e! punto de vista de este
trabajo. se plantea que las polfticas estatales son partes integran-
tes de un »roceso social, o sea el '"resultado d=2 una determinada

correlacibn de fusrzas de clases y su axpresibn eon 2! Estado". 1/

Enfocando ds esta manera el problema de las politicas
estatales, como dicen Oszlak y O"Donnell, son concebidas como
"partes dz un proceso social tejido alrededor de un tema o cues-—
tibn. De ta! manera que tienen sentido solamente si sisteméatica-
mente se 103 vincula al tema o cuestidn quz las origina, al &mbi-

to

O

estructuras sociales gus estén insertas y a los actores gua
intervinieron en el proceso de "resolucidn de la cuestibn y al

A . i
encadenzmiento d2 nuevas oolfticaz a qu= dan ‘ugar. 2/

[0}]

Ozviamente, para ahondar en el estudio dz las po'f-
ticas estata'es dasd2 este punto de vista,23 indispansable vinzular—

las 2' anilisis dz! conflicto socio-po'ftico. dz autonomfa relativa




de! Estado y su interrelacibén, elementos bésicos que intervienen

en el proceso de las polfticas pUblicas.

En efecto, e! Estado, por su autonomfa relativa tie-
ne capacidad para genzrar politicas quz aparecen como indepen-
dientes de las clases o fraccionss de clase, aln més, en circuns-
tancias dadas y en cierta manera coyunturalesyactla contra inte-
reses capitalistas particulares para proteger el interés general,
como a3 e! mantenimiento y reproduccidn del capitalismo en el
largo plazo, objetivo final gue legitima la presencia del Estado

capitalista.

Coincebido asf e! problema, el proceso de las polf-
ticas estatales no es linzal, puss siendo el Estado un espacio de
contradicciones, en cuyo irterior compiten y funcionan segmentos
diferenciados con diversas formas des relaciones con la sociedad
civil, a lo largo del proceso se producen reformulacionss, cam-
bios, superposiciones,segin sea e! grado de poder y de2 recursos
de los acstores interesadoss an 2! pro vy en el contra dz determina-
das polfticas.

Natu~almente =2n este proceso d2 la jeneracidn s
implementacidén d2 las »no'fticas oGblicas, en agusllos Estados que

”

adjuirid amplitud v divarsificacidn, la burocraczia ssta

al también

c - . 3 £ 2. . -1 - — _ i -~
orma pa~te importante an 2l procast zludids,

Tata 2oziOn zo o axtlicas dationr n o Juz Tlogck Hlams
ta Vdwvizidn dnt o teabhoin entes oanitg

{
i
?’f
o
3
rl
il
3
i
)
5
3
M
0]
Q
m.



Estado". Los capitalistas, para este autor, son conscientes de al-
canzar sus propios intereses, psro no son conscientes de reprodu-
cir e! orden social. Por el contrario,los administradores (buro-
cracia) da! Estado, al intervenir en la formulacibén e implementa-
cidn d= las pollticas plblicas se ven obligados a reproducir el or—
dan social porqus asf conservan la legitimidad de! tado. De
esta manara,los administradores, en su perspectiva méas amplia
que la de2 los capitalistas preocupados de sus ganancias individua-
les, son los que se preocupan de los intereses generales del! de-
sarrollo capitalista nacional. 1/

Sioen aste proceso, 2! Estado aparece fragmentado,
poco coherente, con la debilidad propia de una reciente formacibn,
la burocracia logra constituirse en un sector con mayor o menor
aizcnoimfa, estableciendo, inclusive, relaciones directas con los gru-
pos interesados, quienas mediante presibn y fuerza de poder orien-
tan en su ‘avor, al menos las decisionzs y aczcionzs mas impor-
tantes de dicho aparato. AGn mé&s, an ocasiones, la burocracia
toma ‘a iniciativa 2n 'a problematizacidén dz determinadas deman-—
das inherentes 2 30 compeiencla, COMO Darece aconiecer respec-—

o de! Inztituto Ecuatorians d2 Segu»idad Social, IESS.

3. Consideraciones resnecto d2 Seguridad Social

1/ Una amptia argomenznide ThE TIEe Tema 3E€ 20308 enconm-
Trar en Jdoss Vicente .oen. cit. v e Oszan Ozzla-,
Notas T2 burozeaziz z=statal. Docu-
mente . . LR D airan, julie 12T




Hay autores nacionales que al referirse al tema de
la seguridad en Ecuzador hablan de la inconveniencia de la distin-
cibn entre "Seguro Social y "Seguridad Social" arguyendo que el

"Seguro Social" es una etapa hacia la "Seguridad Social.

No es dz interés en este trabajo entadblar una dis-
cusidn al respecto, pero s2 estima de mucha importancia, princi-
palmente desdz el punto d= vista metodolégico, el establecer una

distincién entre '"seguro social" y "seguridad socia''.

3.1 Seguro Social

tendamos por Segu~o Social a un sistema de pro-
teccibn a grupos d=2 trabajadores bajo dependasncia patronal o traba-
jadores indspendientes gu= cotizan mensualmente una parte propor—
ciona! dz su su2ldo para cudbrir los riesgos especificamente deter—

inados.

3

El hacho de gue 2l Seguro Social descanse de ma-

n2ra prepondsrante e las cotizacionz2s individua'es d2 los afilia-

3y en los zpories patronales, las mismas que s2 hazen en pro-

O

(2.

porcibn a los sz'arios, hace guz este sistema en pafses en vias
dz desarrollo privilegie a determinados grupos dz trabajadores
en detrimento dz otros, transforméndose, en ozasionss, Mas en

41 facsior de s2naracidn ouz ds integ~aczidn d2 la class trabajado-

P2y en un nstrumento manipuiable por guienss Stenzs 2 contrg!

dn! sistema,
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dades privadas y pGbdlicas pero con las caracterfsticas de autdéno-

mas y con cierta vigilancia estatal.
3.2 Seguridad Social

Entendemos nor "Seguridad Social" a una concepcidn
de lo social que se preocusna del '"cuidado integral de la poblacibn'.
l/ Es una responsabilidad ds la sociedad confiada al Estado, y
gue se cumple en base a un financiamiento gus surge de la contri-

bucidn de toda la poblacibdn activa de! pafs.

Entendida d= esta manera la seguridad social es un
sistema qus, dentro ds una formacidn social capitalista,cubre
las exigancias objetivas de la reproduzcidn dez los trabajadores no
reconocidas por el salario, es decin a las necesidades "disocia-

das" de la responsabilidad dz2! capital. 2/

1/ l.a declarazidn universa! dz los dzrechos de! hombre concede
plen2 reconocimiento 2 la seguridad socia' v asfi e! Art. 22
establecs: " Toda persona como miembro dz la socziedad :zienz
darecns 2 la seguridad social y a obhitenz~ mediante el esfuer—
zo n=2czionza' y ta cooperacidn inte~nazional, hadbida cuenta de
ganizaziébn vy los recursos d2 aste estado, la satisfaccidn
d2 los derechos econdmicos, socziales vy culturales indisnensa-
2 3u d.gnidad vy &' libre dz2sarrollo ds su t)er'sonalidad.\\
&z de la RPefa, Enrigus.~ Servicios médicos dz! IESS,

8 -
oy fm 3 =~ 3 AP 4 Ny ~ .
Coctrinz 2 historia, MMexico 1973, paz. 3.
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l_a seguridad social! cubre,no solamente las exigen-
cias de la reproduccién dz la fusrza de trabajo en aguellos perfo-
dos o etapas ds la vida d2! trabajado» gus no correspondzn al mo-
mento en e! quz2 e! trabajador es fusrza de trabajo, sino también
a aquellos trabajadores cuya fuerza de trabajo no es valor de uso

para algln capitalista. 1/

La seguridad social, entendida como un sistema de
atencidn integral del! individuo en todas las etapas dz su vida,tie-

Nz diferentes grados de desarrollo, tanto en cuanto a necesidades
3 s

plotacibn, el consumo y del movimiento de las fusrzas produc-—
tivas.

Estas exigencias objetivas se traducen en "nacesidades" y en
" peivindicacionzs". Entendiéndose por "necesidad" a la for—
ma sudjetiva (personal) dz las exigencias objetivas de la re-
produzcibn, las mismas gue son determinadas social, cu'tural
e idsolbgicamente, y por 'relvindicacionas" se entiende la ex-
presidn colectiva da2 las sexigencias obYjetivas de la reproduc—
cibn y su expresibén dspend:z basicamente de la organizacibn
colectiva de los trabajadores.

Se entiends por necesidadas disociadas"s en lenguaje de Topa-

[
-

ov, a aguszlia forma subjetiva d2 las exigencias objetivas dz2
a reproduaccidn de la fuarza d2 trabajo no consideradas en 2!
230 2 la fuzrza d2! trabajo —-e! salario-y gus por 'o0 mismo
u 3tencidn nNo cae bajo la responsabilidad de! capitalista.
case Topalov en La Urbanizasibn Capitalista, ed. EDICOL,
México ,1373.
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cubiertas, como en lo referente a cobertura de trabajadores, de-
endiendo siempre de las condiciones de produccidén, del consumo
y del dssarro!lo de las fuerzas productivas de cada pafs y bésica-
mente da! poder organizativo de los trabajadores y de sus estrate-

gias dz accién.

La s eguridad social al ocuparse de las necesidades
de reproduccibén "disociadas de la responsabilidad del capital es
fruto dardnvicaciones populares qua, en determinado momento del
desarrollo de lasf uerzas productivas, han pugnado por» un recono-
cimiento social directo de esas nacesidades en forma diferente a
la salarial, como es a través d= subsidios monetarios (subsidios
familiares, jubilaciones, c esantfa, prestaciones médicas, présta-
mos para viviendas, etc.); subsidios no monetarios como: equi-
pamiento de hospitales, hospicios, campa®as de salud, entrega de

medicamentos, etc..

3.8 _a Contradiccidn de la Seguridad Social.

GCenaralmente las polfticas soziales encierran una

s

duplicidad v la de seguridad social,ciertamentesno =scapa a ello,
puzs, mientras por una varte, assgura 323! sistema capnitalista, po-

otra *iende a2 da2szestabilizavlio. 1/
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Veamos brevemente cada aspecto de esta contra-

diccidn.

a) La seguridad social contribuye a asegurar el sistema ca-
pitalista porque tiende al! mantenimiento y reproduccidén
de los trabajadores (por ende da la fuerza de trabajo) de

dos maneras:

- Monztariamente. A través de= las prestaciones y servi-
cios en dinero gwe enfrega a sus afiliados (subsidios,
cesantfa, pago monstario por atencibn médica y costo
dz medicinas, préstamos, jubilaciones, etc.), incide
directamente en el consumo mercantilizado a través de

su influjo en la demanda =fectiva.

~ De manera no monstaria, gua incide en =l consumo no
mercantilizado al financiar la creacibn, mantenimiento
Yy &J4ipamiento de servicios colectivos como: hospitales,
hospicices, servicios dz2 sza'ud, etc..

[

A través dz la contribucibén monztaria e! ssguro a-

0]

porta 2 'a reproduccidn d2! sistema capitalista al asegurar de

mansra axtraszalarial una demanda =fectiva de mercanclas. Me-
diante los préstamos para vivienda cubt~e un zsn2cto d2 las nesce~
sidadass d= reproduccidn de lz fuerza d2 trab3io 23Uz oor SU caras-

= g don sy = q - —y e  my e ey [P o~
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Desde el punto de vista dz la contribucidén no monz-—
taria, es decir, a través de los equipamientos colectivos la seguri-
dad social cubre otras condicionzs nzcesarias para el mantenimien—
to d2 la fuesrza de trabajo, lo cual obviamente garantiza la repro-
duccién del sistema capitalista como ocurre con la dotacibén de ser—

vicios des consumo no mercantilizados arriba sefalados.

b) E! sistema de seguridad social contribuye a dasestabilizar

a! sistema capitalista.

Cuando la seguridad social llega a constituirse en
oolftica social, por efecto de reivindicacionzas de los trabajadores
y dejéndola realizarse libremente sin intervencién alguna, por el
hecho de reconocer las nscesidades "disociadas" de los trabajado-
res, conducirfa a un estilo de desarrollo en el que no se toma-
rfan 2n cusnia las relaciones mercantilistas de la fuerza de traba-
jo, lo zual d= principio, es atentatorio a la !6gica da! sistema

(la venta de mercancfa trabajo es propio de! sistema capitalista).

J

Por o“ra parte,e! reconoce» a través ds la seguridad social las

.

necesidadzs Ydisociadas" de! capital 23capa a la logica da! sis-
tema, nu2z s2 astarfa intentando sustituir la janancia y la acumu-
lacibn nor las nacesidadzas d= los trabajadores como objetivos d2

la produccibén, lo cual eguivale a recavar las bases mismas de!

‘I

N
t
o

ma capitalista.
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dsl capital” que se encarga de nautralizar todo intento de deses-

tabilizacién qu2 pueda provocar la seguridad socia'. En efecto,

a través d= leyes y reglamentos el Estado interviene para favore—
cer e impulsar el aspecto de la contradiccidon de la Seguridad So-
cial que favorece la estabilizacidn dzl sistema, hacho que a par—
tir de la Ley del Seguro Social Obligatorio de 1942, se ve con

claridad 2n 2! caso ecuatoriano.

En efecto, histbéricamente la intervencién de! Estado
en la Seguridad Social! s2 origind como respuesta del sector plbli-
co a las demandas de la clase trabajadora generadas por el pro-
ceso de la llamada Rewvoluzidén Industrial. A medida gqus aumen-
taron las exigencias de los trabajadores y se fuz perfeccionando
2! Estado como factor de cohzsidn de la estructura social, este
fuz ejerciendo una apropiacidn sobre las demandas tfpicas de los
trabajadores para transforma»las en instrumentos ds reproduccidn
de! sisterna mediante el apaciguamiento de las tensiones y conflic-

tos y la reproduccidn de la fusrza dz trabajo.

De esta manszsra, el Estado, atendiendo 'as daman-
23 relacionas antagbnicas d2 clase,
buscz estabitizar e! sistema y reproducir las condicionzs para

el dssarro'lo capitalista.

obrero y la bSucgueziz, & canciller zle~min Sigmarcs antre 1833
—y P . - o : + :
y 1833 ored oz Sejurces Sozizlez commo cemmongabtindad d2! Esta-



mundo industrializado l!legando inclusive a los pafses de América
LLatina més industrializados, enlos comienzos del presente siglo.

1/

LLa intervencidn del Estado consagrd !os principios
de la Seguridad Socia': obligatoriedad, universalidad, unificacidng
solidaridad, sutsidiaridad, coordinacién e internacionalizacidén.

La consagracibn lega! de estos principios fus el inicio del proce-
SO0 que puso bajo la responsabilidad del Estado las iniciativas de
reivindicacionas de los trabajadores. En efecto, la obligatoriedad
significd el dominio total da! Estado =n busca del contro! y la
orientacibén de los recursos generados por la institucidn de ayuda
mitua, homogeneizando e institutionalizando los aportes de obre-
ros y patronos bajo 2! control central!. La obligatoriedad se
vincula con la coordinacién y la unificacibn dz los sistemas de
seguros. De esta manera se somete el sistema de seguridad SO-
cial a la evolucidn de la estructura del Estado, evolucidn que a
su vez estd condicionada por las transformaciones gue sufre el sis-

tema capitalista en sus diversas etazzas de dasarrollo.

Po~ otra parte, la subsidiaridad po» parte de! Esta-
do, tiene su origsn en e! sistema impositivo gue recoge y redis-
tribuye parte d= la »lusvalla (excedante) producida en determina-

2 comunidad econdmico-social.
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cuanto a Seguridad Social

Después de estos necesarios planteamientos ted+icos
y con la finalidad de abrir un camino para introducirnos en el es-—
tudio concreto de la seguridad social en Ecuador, conviene expo-
ner ds la manzra méas suscinta posible, a! menos e! aspecto des-

criptivo de! camino elegido.

Se dijo anteriormente quz enfrentamos a la seguri-
dad soczial desds e! punto dz vista de una polftica plblica, esto
obviamente hace referencia a' proceso de su gensracibén, imple-
mentacién =2 impacto que se da, a su vez, dentro de un proceso
generado a' interior del Estado y de la sociedad civil mediante la
accibn de grupos, clases, fracciones de clase, capas sociales e
institucionzs en >ugna por alcanzar u oponzrse a la seguridad so-—

cial.

El aczercamiento a la realidzd de! s=2guro social
ecuatorianc obliga necesariamente z idantificar a los actores in-

tereszdo

n

U

en =23ta problemitica ‘oz mismos Jque,para el caso ecuz-—

toriano con los siguientes:

a)y E! Estado a través d2 sus aparatos espzacificos »orincipal-

mente dal Instituto Ecuatoriane dz Sega~icad Social. [ESS

e )




dores autbnomos o libres, los no asegurados.

c) Las entidades corporativas patronales o smpleadores.

La intervencidén dz estos actores sociales en !'a "pro-
blematizacién y "solucidén" en torno a la seguridad social ha da-
do origen a varias formas de accién de las cuales interesa resal-

tar dos solamente.

Estas formas de accibn d=z los actores sociales,
siguiendo el razonamiento dz Carmelo Mesa-Lago han dado ori-

gen a lo gqus este autor ilama "Modzlos da2 Seguridad Social™. 1/

Una primera forma de accidn de los diversos acto-

res estaria expresado gré&ficamente de la siguiente mansra: 2/

l Grupos y/o capas
' sociales interesados
Segu~idad so-

g
! cial

-i )

Estado l

v




En este caso son los grupos sociales, las capas
socliales, y fracciones de clase, quienss tienen la iniciativa y pro-
blematizan, a través de sus demandas, la seguridad social. Siem-
pre con la iniciativa, presionan sobre e! Estado y se hacen con-

ceder los bensficios de la seguridad social.

Esta forma de accidn 23 comdn en estados débiles,
poco diferenciadas y en proceso de consolidacibn, como pudo pre-
santarsa, con variacionss obviamente, en el caso ecuatoriano des-
dz la instauracién de la seguridad social dz 1928 hasta la década

de 19580. (19863 conciretamente).

Una segunda forma de accibn estarfa esquamatizada

en 2! siguiente gréfico.

tado

Seguridad
Social

v

Grunos y/o0 canas
sociales interesa-

das

En esta for-ma d= azoidén dz 'os astores sociale
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el tado coopta a los grupos sociales interesados predominante-
mente de extraccidn urbana y de class media compussta por em-
pleados pGblicos, maestros, empleados privados y obreros de sin-
dicatos estratégicos, a través d= la concesibén dz la proteccidn de

la seguridad social.

Estos grupos cooptados por el Estado también presio-
nan, aunguz dantro de los lfmites permitidos por e! "Estatu quo",
y to hacen cada vez por més y mejores benzficios, los mismos

quz frecusntemente les son concedidos favorablemente.

De allf la resistencia de estos grupos dz benszficia-
dos de la seguridad socilal a la incorporacidén de nuavos sectores
poblacionales, especialmente dz los marginados, puss, ello podria

comprometer sus ventajas.

Esta manszsra de pr*o::edezﬂ: para el caso ecuatoriano,
parece explicitarss en la década dz! 60, cuando instaurado e! mo-
delo desarrollista dz la Junta Militen, po» propia iniciativa, pe~-
mMitié 'a ampliacibn dz la cobertura poblacional, en este caso,

apoyada oow la va bastantie bien esitruciurada burocracia d2! apa-

rato autbnomo sstatal dz la seguridad social.

Pareze gquz 23te misma forma de azcidn funziond en
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