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I N T R O D U C C ION 

Acepté el terna sugerido por la Dirección General del Instituto Ecuatoria 
no de Seguridad Social, tendiente' a efectuar un estudio de la "realidad 
económica financiera del I.E.S.S.", comprendí lo difícil que es desarr~ 
llar un tema de alcance nacional, en el cual se realice un inventario 

.de lo que ha sido y es el Seguro Social Ecuatoriano en sus sesenta y un 
años de vida. 

Mi formación profesional en jurisprudendd, parecía no ser afín con el 
sugest.ivo tema: "Real i dad econóni ca~financi era del, IESS", pero he de c'!l" 
fesar que al mismo tiempo, surgió en mí una obligación de lealtad hacia 
la única Institución para la cual he laborado ~el Instituto Ecuatoriano 
de Seguridad Social~, por ello, debo corresponder a la generosa distin~ 
ción al haberme designado para que en representación de la Institución, 
curse el XVI Curso Superior de Seguridad Nacional y Desarrollo, a tra- ~ 

vés del cual la visión analítica de los problemas nacionales se ha am-
I pliado y me permite realizar esta importante tarea. 
i 

Orienté mi acción a la recopilación de bibliografía e información refe
rente al tema planteado. Realicé enton~es dos descubrimientos: el pri 
mero, que la única bibliografía existente sobre el tema había sido pre
parada sin mayor argumentación técnica, quizá distorcionando la reali
dad del IESS en base a documentos dela propia Institución; y, segundo, 
que ha sido la propia Institución la única que se ha preocupado por es-

o 

tablecer un resultado más cercano a la verdad sobre su economía y sus 
finanzas. 

Con esta oportunidad debo resaltar la altísima misión que se ha impues
to el Instituto de Altos Estudios Nacionales cada año, para ampliar en 
beneficio del país y en base al esfuerzo de todos sus cursantes, la . -

información existente en los diferentes campos de la real'idad nacional. 

En consecuencia, el analizar la realidad actual del IESS en lo económi
C~ y financiero, es sin lugar a dudas una oportunidad para exponer el 
crl'terlo aut§nticamente profesional de un funcionario,'institucional com 
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prometido con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, Institución 
a la cual sirvo desde hace más de dieciseis años. 

Durante los últimos lustros el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social 
ha realizado un sinnúmero de diagnósticos para detectar las desviaciones 
y obviamente buscar los correspondientes correctivos. Sin embargo, has
ta la fecha no se han logrado corregir esos errores y desviaciones. Es
te trabajo de investigación pretende presentar alternativas de solución 
a varios problemas que en el transcurso de los sesenta y un años de vid:! 
del IESS, lo han conducido a una situación crítica en lo económico y fi 
nanciero. Para ello, se precisa un diagnóstico general del momento que 
vive el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, la necesidad que ti~ 
ne de recibir el apoyo de todas las esferas del Poder Político del Est~ 

do y particularmente, de su propio órgano máximo, el Consejo Superior y 
el papel preponderante que en este proceso tienen los trabajadores del 
Seguro Social Ecuatoriano. 

Para este fin, la realidad económica-financiera del IESS, será analiza
da e investigada en cinco capítulos. En el primero expondré brevemente 
los conceptos y fundamentos esenciales y básicos de Seguro y Seguridad 
Social, con un recuento del nacimiento del Seguro Social en el Ecuador 
y un análisis de la doctrina de la Seguridad Social y su evolución. 

El Segundo Capítulo analiza específicamente al Instituto Ecuatoriano de 
Seguridad Social en su marco legal, administrativo y operacional; sus 
sistemas administrativos y financieros y las prestaciones sociales que 
otorga el IESS. 

El Tercer Capítulo estudia la estructura financiera del IESS desglosada 
de la siguiente forma: análisis de las fuentes tradicionales y extrao~ 

dinarias de fondos; el destino que tienen esos recursos; la deuda públi 
ca interna del IESS, las limitaciones financieras, las principales inve~ 
siones que realiza el Instituto, el régimen actuarial de las prestacio
nes;. y, las políticas financieras aplicadas. 
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En el Capítulo Cuarto se efectúa un análisis presupuestario del IESS, 

en los siguientes rubros: ingresos presupuestarios proyectados y re~ 

les, gastos presupuestarios potenciales y efectivos, inversiones pre

vistas, el Presupuesto del IESS para 1989, liquidez financiera, políti. 
ca presupuestaria vigente referida a ingresos y egresos, Finalmente, 

en el Capítulo Quinto constan las conclusiones y recomendaciones sobre 

temas específicos como: la concepción y doctrina de la seguridad so
cial; la estructura organizativa y operativa del Instituto Ecuatoriano 
de Seguridad Social; la estructura financiera del Instituto y sus resul 

tactos presupuestarios; y, por último, un enfoque final de la realidad 

y perspectivas del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. 
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La evolución pacffic~ y democrática de un pais 
hacia su grandeza se sustenta en dos pilares 
fundamentales: "SEGURIDAD ~OCIAL" y "SEGURIDAD 
NACIONAL". No puede existir la una sin la otra. 

Dr. Angel V. Rocha Romero 
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CAPITULO I 

l. SEGURO SOCIAL Y SEGURIDAD SOCIAL 

1.1. CONCEPTOS Y FUNDAMENTOS 

Vista la ineficiencia de la Asistencia Pública, Mutualidades y 
Cofradlas, que eran las formas convencionales de otorgar prestaciones 
a los más necesitados, se encuentra una f6rmu'la más perfeccionada de 

. protección a los diversos riesgos que pueden afectar a un individuo y 
por ende a la sociedad en la que se desarrolla, "El Seguro Social", 
que tuvo su origen en la Alemania para unos, en Inglaterra para otros, 
en la Social Securyty-en 1935 de Estados Unidós pára muchos. 

En efecto, fue el gobierno Alemán el que reaccionó ante la falta de pr~ 
tección social y procedió a dictar una Ley de Seguro Social contra enfer 

f medades, el 13 de junio de 1883; el 6 de julio de 1884, se promulga la 
I Ley de Seguros contra Accidentes de obreros de la industria; y el 22 de 

junio de 1189, la Ley de Seguros' de Invalidez y Vejez. A estas leyes se 
fueron sumando otras de igualo mayor i~portancia que en conjunto, con
formaron el nuevo "Derecho de la Seguridad Social", derecho inalienable 
del hombre en una sociedad organjzada. 

Esta nueva manera de concebir la obligación estatal de brindar protec-. 
ción a sus asociados, tuvo gran acogida en el resto de países, creció i~ 
mediatamente en el mundo y se popularizó, como el método más acorde con 
los momentos que vivía el mundo de esa época: 

En conclusión, el Seguro Social constituye el paso más importante dado 
por la humanidad para el perfeccionamiento de las instituciones prima
rias de protección: Asistencia Pública, Mutualidades, Cofradías, etc. 

Para muchos autores, el concepto de Seguro Social se fundamenta en el 
aparecimiento de fórmulas de protección. Monseñor Mario Ruiz Navas en 

," 
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su obra "La Formación del Concepto de Seguridad Social" dice al respec-
to: "Son una forna más perfecta de garantía. 
cada libremente: Seguro Voluntario, Comercial, 

Puede ser garantía bus- , 
CA 1 ecti va ••• ".1 Cuando . 

esta garantla es obligatoria e impuesta por el Estado, nos 
con el Seguro Social Obligatorio. 

encontramos 

fl Seguro Social toma el nombre de obligatorio porque definitivamente ~ 
fecta a las grandes mayorías populares y porque para su iniciación y fu~ 
cionamiento, es necesario la acción estable y tripartita del gobierno, 
los empleadores y los trabajadorp.s. 

En definitiva, el fundamento del Seguro Social está dado por el sistema 
aplicado para el otorgamiento de prestaciones, esto es, propende a cons
tituirse en un complemento del salariovital.-del- trabajador, pues si bien 
este es concreto, no lo es en el ,caso de determinar un salario que pro
teja a cada trabajador y su familia contra los riesgos sociales que afec 
tan desigualmente a cada individuo. 

I Se ha definido a los Seguros Sociales como la Institución del Derecho del 
Trabajo que tiene por objeto proteger a los trabajadores en los casos de 
pérdida o disminución de sus 
mediante el reconocimiento de 
tividad el Estado garantiza. 

ingresos o de aumento 
• un derecho o ciertos 

2 

de sus necesidades, -
beneficios cuya efec-

El proceso seguido por el Ecuador en materia de Seguro Social, desde la 
época de la Asistencia Pública hasta la fecha, preten~e culminar con el 
verdadero propósito de la Seguridad Social. La influencia que en el cam 
po económico, social y político ha tenido el Seguro Social es realmente 
notable. El paso trascendental que la sociedad ecuatoriana requiere para 
obtener un verdadero sistema de "Seguridad Social", es aquel que tien
da a concebir a: "la Seguridad Social como el Conjunto de regímenes y 
normas· que tienden a mantener el nivel de vida de la población y asisten 

. .r. R1Jiz Navas Mario, "La Formación del Concepto de Seguridad Social. Ca 
sa de la Cultura Ecuatoriana 1961. Pág. 17. 

2 Naranjo Iturralde Trajano, Código de Seguridad Social Ecuatoriano, Edi 
torial Universitario 1966, Página 21. 
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cia a los necesitados, mediante prestaciones en dinero y en servicios, 
cuando son afectados por contingencias consideradas socialmente prote
gib7es" -3' 

Argentina también manifiesta que: "La Seguridad Social es una realidad 
dinámica que. se expresa a través de distintas fuentes y que persigue la 

,aplicación personal de los regímenes, la incorporación de nuevas conti~ 
gencias protegibles y la eficiencia administrativa y técnica de los or
ganismos gestores". 

Se puede afirmar que la Seguridad Social es el paso más avanzado y per
feccionado del Seguro Social. No·se agota en su finalidad inmediata, -
sino que porsu estrecha vinculación con las políticas que convergen al 
bienestar general, se convierte en instrumento de desarrollo económico, 
social y posibilita la redistribución de la renta nacional. 

La Seguridad Social forma parte del patrimonio del hombre, así lo deter 
I mina la Declaración de los Derechos Universales del Hombre que en su Art. 
i 22 nos dice: 

"Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la 
Seguridad Social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional 
y la cooperación internacional, la satisfacción de los derechos 
económicos, sociales, culturales, indispensables a su dignidad 
y al libre desarrollo de su personalidad. 4 . 

Es, el hombre, en su condición individual y familiar; con sus problemas 
e inquietudes, con sus desgracias e infortunios y con sus alegrías, el 
Objeto y fin, el destinatario, en suma, de la Seguridad Social. 

En definitiva tiende a cubrir y remediar las grandes fallas de la viven 
cia económica. Una familia en situación normal mantiene un régimen ec~ 
nómico estable, si el jefe de familia recibe un sueldo o salario concre 

:3 Revista de Seguridad Sociá1. República Argentina; octubre-diciembre 
de 1979. Página 75 . 

. 4 Vela Monsalve Carlos, Derecho ecuatoriano del 
tura ecuatoriana 1983. 

Trabajo. Fondo de Cu1-
Página 65. 

,,- ----- --------------_. 
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to y permanente. Pero, si la continuidad en el trabajo no es estable o 
se IJalogra por cualquier contingenci,a o infortunio como enfermedad, in
validez, accidentes, etc., del padre de familia o del trabajador en ge
neral, o si las necesidades económicas son mayores por haber aumentado 
el número de hijos; cuando un trabajador necesita medios económicos pa
ra desarrollar sus propias iniciativas, acceder a la propiedad de la vi 
vienda, realizar estudios o educar a sus nijos, entonces aparece la Se
guridad Social con el poderoso instrumento corrector para reparar esa 
anormalidad o ayudar al trabajador y a su familia, mediante sus presta
ciones en el orden económico-sa~itario, cultural, etc. 

La Seguridad Social tiene su origen en la necesidad de enfrentar organi 
zadamente las contingencias de la vida humana. Es un mecanismo tendien 
te a garantizar la seguridad económica y social de los individuos y pr~ 
piciar un desarrollo armónico y equilibrado de la sociedad. 

Ante todo, es una conquista de los trabajadores, dentro de su permanen
te lucha en defensa de una vida más justa para los creadores de la ri
queza de cada Nación. 

Con mucha visión, Eduardo Pazmiño Silva, ex-Director General del IESS, , 
decía con respecto al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social: 

"El IESS tiene que constituirse en un instrumento de paz social 
que garantice la redistribución del ingreso nacional, que fome~ 
te riqueza, que consolide la protección y seguridad de la mano 
de obra como elemento activo de la producción, en procura del 
crecimiento armónico, de la realización de los Derechos Humanos 
y del imperio de la justicia social en el pais" 5. 

El mensaje de Pazmiño Silva, hace meditar que este Seguro Social Ecuat~ 
riano como mecanismo de protección individualista, tiene que irse confi 
gurado más claramente dentro de la concepción general de 10 que es en 
definitiva la "Seguridad Social", esto es, dejando de lado el hecho de 
qu~ es ~1 salario o sueldo, asociado al trabajo o empleo, el que debe 

5 Pazmiño Silva Eduardo, Informe de la Dirección General del IESS. 
1976, Página 13 . 

. ] 
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formar parte básica de la Seguridad Social, sino que, es la condición hu 
mana por sí misma la que prima y fundamenta el fin o propósito de una 
vierdildera po1 ítica de Seguridad Social. 

En definitiva, la Seguridad Social constituye un esfuerzo unificado de 
los órganos públicos, a fin de garantizar a los ciudadanos una redistri 
bución equitativa del ingreso nacional, claro está que, en países en -
vías de desarrollo como el nuestro, es bastante dificil sostener esta 
concepción sin antes aceptar que, es indispensable primero incrementar 
dicha renta, pues no se puede distribuir y peor redistribuirla si su ni 

. ve1 no es razonable y adecuado. Punto básico en la concepción moderna 

. de 1 a "Seguri dad Soci al", es que se pretende que 1 a ri queza no se con
centre un pocas manos, sino que se distribuya equitativamente, para que 
la comunidad viva con menos angustia. 

Por otra parte, el Seguro Social protege a una parte de la sociedad, al 
trabajador afiliado mientras que, la Seguridad Social, está en capaci
dad de hacerlo a toda la población de un Estado. 

En el ámbito financiero, el Seguro Social se sustenta a base de cuotas, 
aportes o cotizaciones, deducidas del sueldo o salario del trabajador, 

• 
de la contribución del empleador y del aporte del Estado; mientras que, 
la Seguridad Social tiende hacia una cotización o aporte global que pu~ 
de un determinado momento aparecer como un impuesto o una tasa de gen~ 
ra1 aplicación. 

En 10 atinente a la AUTONOMIA, el papel del Eistado con respecto a los 
Seguros Sociales, es el de organizarlos, brindándoles autonomía, cedié~ 
do1es parte de su potestad para que puedan gobernarse en 10 administr~ 
tivo, legislativo y económico; en tanto que la Seguridad Social, se i
dentifica más directamente con el Estado, con el ordenamiento jurídico 
y cOQstitucional, haciéndose responsable directo o por medio de un ente 
ejecutor del quehacer de la Seguridad Social. 
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1. 2. BREVE HISTORIA DEL SEGURO SOCIAL ECUATORIANO 

Existen dos etapas históricas perfectamente diferenciadas, por 
la influencia que han ejercido en el desarrollo del Seguro Social Ecuato 
riano. 

Se~icia en el Ecuador mediante la implantación de la Ley de Jubilación 
para los telegrafistas el 28 de septiembre de 1905. Así como en Europa 
la implantación del Seguro Social estuvo precedido por otras formas de 
protecci6n (Gremios-Mutua1istas-Cofradías-Asistencia Pública) y se expi 
dieron antes Leyes y medidas gubernamentales de protección, también en 
el Ecuador el proceso histórico de conformación del Seguro Social sigue 
similares pasos. 

Se da inicio con la aplicación del esquema alemán implementado por el 
Mariscal Otto Van Bismark, el mismo que tiene su fundamento en: "La
creación de organismos encargados de dar protección a diferentes gru
pos humanos mediante la concesión de prestaciones y servicios; o median 
te la expedición de leyes que directamente conceden el derecho a estos 
beneficios". 

La Segunda Etapa se basa en el esquema Inglés elaborado por Sir Lord Be 
berige el mismo que 10 fundamentó en: "el fortalecimiento de un sólo en 
te gestor de la Seguridad Social y que en el Ecuador comienza a implan
tarse en 1963 con la fusión de las Cajas de Pensiones y la del Seguro. 

En concordancia con lo antes manifestado, el día 13 de junio de 1883 se 
inicia el Seguro Social en el Mundo, mientras que en el Ecuador este sis 
tema da sus primeros pasos en 1905 conforme queda indicado, pero es úni
camente el año de 1928 el que definitivamente fija el nacimiento del Se
guro Social en nuestros país. 

Para objetivizar lo manifestado se presentan cronológicamente las princi 
pa1es leyes que han ido conformando el actual Instituto Ecuatoriano de 
SeglIri dad Soc i al: 
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El 28 de septiembre de 1905, se dicta la· ley qu establece el derecho de 
jubilación para los telegrafistas, según consta del Registro Oficial N? 
32 de octubre 14 de 1905. 

El 18 de abril de 1906, se crean las pensiones de invalidez para bombe 
ros, según ley publicada en Registro Oficial N~ 63 del mismo año. 

El 17 de septiembre de 1908, se.crea la ley mediante la cual se otroga 
pensiones por 
cía Nocional. 
ño. 

invalidez y retiro de autoridades y empleados de la Poli
Ley publicada en el Registro Oficial N~ 949 del mismo a-

El 30 de octubre de 1917 según Ley publicada en Registro Oficial N? 349, 

se crea la Ley de Jubilación para los profesores de Instrucción Pública. 

El 21 de octubre de 1918, mediante ley publicada en Registro Oficial N~ 

633 del mismo año, se crea la jubilación para los empleados del Poder -! Judicial, actual Función Jurisdiccional. 

El 1~ de octubre de 1921 se dicta la Ley que crea indemnizaciones pecu
niarias al obrero o jornalero por accidentes del trabajo. Esta ley na-, 
ce acompañada por otra para prevención de accidentes del trabajo de 4 
de marzo de 1927. 

EllO de octubre de 1923, mediante Ley de Congreso Nacional, publicada 
en Registro Oficial N~ 905 de 19 de los mismos mes y'año, se estableció 
un sistema de jubilación para el magisterio, financiado con el aporte -
del 5% del sueldo de los beneficiarios. 

El 8 de marzo de 1928, se da incio a 10 que constituye un sistema rudi
mentario de Seguro Social, con la expedición de la Ley de Jubilación, Mo~ 
tepio·Civil, Ahorro y Cooperativa, que creó la CAJA DE PENSIONES, para! 
tender el pago de las prestaciones y servicios de los empleados públicos, 
~e alcancen el derecho a jubilarse o que se inhabiliten para el traba
jD. así como las pensiones para las familias de los empleados públicos 
que fa 11 ezcan. Esta Ley se pub 1 i ca en Regi stro Ofi ci a.l N? 590 del 13 

de marzo de 1928. 

I .. 
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La Caja de Pensiones así creada, tuvo un sentido y p1anificacióH de tipo 
mutua7"ista de ahor.ro y cooperativa .. 

POr primera vez el 6 de octubre de 1928 se incorporan al nuevo s~stema 
los empleados privados. En efecto, los trabajadores bancarios pasan a 
gozar del régimen de protección contra los riesgos de vejez, invalidez 
y muerte, ley publicada en Registro Oficial N~ 763 de 7 de octubre de 
1928. 

En 1935 mediante Decreto Supremo se crea el Instituto Nacional de Previ 
sión, al cual se encarga de la aplicación del Seguro Social Obligatorio 
por órgano de la Caja de Pensiones ya existente y de las demás Cajas de 
Previsión que fundare el Instituto. El Instituto Nacional de Presivión 
inició sus·laoores-e1-1? de mayo de 1936 y comenzó a recibir las aport-ª. 
ciones de empleados privados y obreros el 1? de enero de 1937. Algunos 
estudiosos de esta materia señalan que el 8 de octubre sería la fecha 
del nacimiento del Seguro Social Ecuatoriano. 

El 3 de abril de 1937 se aprueban los Estatutos de la Caja-de-Empleados· 
Privados y Obreros, con 10 cual obtiene personería jurídica y autonomía 
distinta de las del Instituto Nacional de Previsión. La Caja así cons-, 
tituida inicia su operación el 1~ de julio de 1937. El 8 del mismo mes 
y año se organiza el Departamento Médico. A partir de esta fecha los he 
chos más importantes a mi criterio son los siguientes: 

El 14 de julio de 1942 se expide la Ley del Seguro Social Obligatorio -
que rige hasta hoy y que determina en forma definitiva el campo de ap1i 
cación de este régimen en cuanto a la población protegida, a las prest-ª. 
ciones que se conceden, la estructura jurídica y administrativa, y los 
recursos económicos de las Cajas de Previsión, según dispone la referi
da Ley publicada en Registro Oficial 574 de 25 de julio de 1942. 

El 3 de noviembre de 1951 se expide el Decreto por el cual se establece 
€1 Seguro de Cesantía del Magisterio, prestaciones que luego se extiende 
a empleados públicos y privados mediante diferentes Decretos. La ley en 
referencia se encuentra publicada en Registro Oficial N~ 968 de 20 de nQ. 
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viembre de 1951. 

Mediante Decreto Ley de Emergencia N? 27 de 16 de julio de 1958, se co~ 
cede personería jurídica y nueva orgariización al Departamento Médico del 
Seguro Social, que se constituye en una entidad independiente del Seguro 
Social. Así .se desprende de la ley que consta publicada en el Registro 
Oficial N? 565 de 16 de julio de 1958. 

Por Decreto Supremo de 19 de septiembre de 1963, se unifican las Cajas 
de Pensiones y del Seguro Social, conformando la denominada Caja NaciQ 
nal del Seguro Social, según consta de la ley publicada en Registro Ofi 
cial N? 65 de 26 de septiembre de 1963. 

Mediante.Decreto Supremo N? 29 de abril de 1964 se establece el Seguro 
de Riesgos del Trabajo, Seguro Artesanal, de profesioneales, de trabaj~ 
dores domésticos y se establecen recursos para el pago del subsidio en -'~'

dinero por enfermedad. 

Esta ley se encuentra publicada en RegistroOfü:ial N~ 239 de 4 de Mayo- -. 
de 1964. 

Mediante Resolución del Instituto Naciorial de Prevensión de agosto de' 
1968, se establece el Plan Piloto del Seguro Social Campesino. 

Mediante Decreto Supremo N~ 9 de 23 de junio de 1970, se suprime el Ins 
tituto Nacional de Prevensión, según consta de la ley publicada en Regi~ 
tro Oficial N? 6 de 29 de junio de 1970. 

Por Decreto Supremo N~ 40 de 2 de julio de 1970, se reestructura admini~ 
trativamente la Caja Nacional del Seguro Social, dindole la denominación 
de Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, según consta de la Ley pu

blicada en Registro Oficial N? 15 de 10 de julio de 1970. 

El 14 de enero de 1972 se dicta el Código de Seguridad Social que rigió 
~asta el 28.de marzo siguiente, fecha en la cual fue derogado por Decre 
tu Supremo N? 
da én Regi stro 
tivamente. 

179 de 29 del mismo mes, según consta de la ley publica
Oficial N? 35 de 24 de enero y 6 de abril de . .1976, respeE. 
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Mediante la publicación en Registro Oficial N? 279 de 4 de abril de 1973, 
el 27 de marzo del mismo año, se dicta el Decreto Supremo N? 307 exten
diendo a nnevos grupos de población rural el Plan Piloto de Seguridad -
Socia] Campesina, otorgándole mayores recursos para su financiamiento y 
aplicación. 

,Mediante Decreto N? 1111 de 24 de octubre de 1974, se modifica la estru~ 
tura del IESS, incluyendo entre sus dependencias a la Dirección Nacional 
Médico Social, en reemplazo del antiguo Departamento Médico, que perdió 
su personería jurídica. 

Con Decreto Legislativo N? 81 de noviembre de 1981, publicado en Regis
tro Oficial N? 124, de 20 del mismo mes y año, se crea la Dirección Na
cional del" Seguro Social Campesino y su Régimen Especial de Afiliación. 

Posteriormente se aparecía una nueva normatividad que rige al Instituto 
. Ecuatoriano de Seguridad Social, según la Ley N? 21 de 1986; Decreto ca 
I mo el N? 482 de.1985; N? 983 del mismo año; N? 2238 de 1986, disponen -
i la desconcentración administrativa a través de la implementación de la 

regionalización. La Ley N? 62 de 1987 resalta el principio constituci~ 
nal de la AUTONor1IA Institucional, etc. ,normas jurídicas que conforman 

• 
la historia del actual Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y con~ 
tituyen el MARCO LEGAL en el cual desenvuelve su actividad la Seguridad 
Social Ecuatoriana. 

. 
1.3. LA DOCTRPIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL.- SU EVOLUCION 

La época que nos ha tocado vivir ha sido consolidada por normas -
constitucionales de amplio contenido social, por lo que algunos tratadi~ 
tas le han denominado "época del Constitucionalismo Social", Se conside 
ra como precurscra de esta feliz tendencia, la Carta Suprema de los Esta
dos Unidos Mejicanos de 1917 y la Constitución Alemana de 1319, 

La Constitución Mejicana de 1917, es conocida también como la "Carta de 
Querétaro". Este valioso instrumento dió un paso fundamental en la crea 
ción de non/as de protección social; fue de enorme contenido revolucion~ 
rio,pues incorporó en sus preceptos esenciales, normas de indiscutible 

.--: 
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beneficio para las grandes mayorías en materia de legislación agraria, 
obrera yen general social. En la actualidad, La Carta Magna que rige 
a los meJicanos aún mantiene con mucho celo, las normas sobre el Traba 
jo y Bienestar Social. Dentro de este último campo es igualmente posi 
tivo anotar, la normatividad sobre los principios y fundamentos básicos 
en los cuales se asienta la Seguridad Social Mejicana. 

En el Ecuador esta corriente tuvo eco a partir de 1925, cuando se est~ 
blece la Ley que reconoce el derecho a jubilación para los telegrafis
tas, ppro no será sino hasta 192B cuando se inicia el proceso de insti

tucionaliza~iªn_~~l ~~g~ro ~ºcJal .en .. el. Ecuador, mediante la. expedición 
de la Ley de Jubilación, Montepio Civil, Ahorro y Cooperativa, que creó 
la CAJA DE PENSIONES. Pero, constitucionalmente es en 1929, cuando el 
legislador hace-constar en la Carta Constitucional, algunos enunciados 
importantes sobre las garantías del trabajo y de los Seguros Sociales. 
Posteriormente la Asamblea Nacional Constituyente de 1944-1945, dictó 
unDecreto Supremo que en sus Artículos 148, 149, 150 Y 151, contiene e~ 
cepcionales principios y fundamentos sobre el trabajo y la previsión sQ 
cia1, señala los riesgos a cubrirse, fija el valor de los aportes patrQ 
na1es, personales y la contribución del Estado y consagra el hecho de que 
el Seguro Social Obligatorio, constituye un derecho irrenunciable de los , 
trabajadores y empleados públicos. Señala igualmente que la aplicación 
del Seguro Social, ha de hacerse mediante Instituciones autónomas con -
representación tripartita; igualmente, el legislador constituyente inco~ 
poró toda la legislación internacional emitida por la Oficina InternaciQ 
na1 del Trabajo y dispone ir anexando a la legislación nacional, los a
cuerdos y recomendaciones que sobre la materia, suscriba y ratifique el 
Ecuador. 

El panorama jurídico cambió sustanéialmente cuando en la Constitución -
que rigió hasta 1963, únicamente constaban normas repetitivas y sin ma
yor cont~ido que las que ya constaban en el Código del Trabajo de 1938. 

Las posteriores Constituciones, incluida la que nos rige actualmente, en 
sus Artículos 29 y 125 trata de la Seguridad Social y de su aplicación 
por medio de una·entidad autónoma, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad 
Social. 
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Al hablar de Constitucionalismo Social, se ha buscado significar que fi 
losóficanente el Seguro y Seguridad Sociales, nacen como una respuesta 
a la inseguridad individual y colectiva que" ha padecido el hombre desde 
fos comienzos de la humanidad. Para el estudioso de esta materia, Ani
bal Campaña Barrera: "La concepción de inseguridad fue condición de vi. 
da humana; la seguridad vino a ser función divina en los primeros momen 
tos de la historia. Más, la inseguridad proviene de la acción de otros 
hombres, provocó la reacción concomitante encaminada a la formación de 
estructuras familiares, de tribus, de organización de poder". 6 

Igualmente obligó al Estado constituído, a dictar normas de protección 
y lo hizo, valiéndose de Instituciones primarias como la Beneficiencia 
o Asistencia; la Mutua; Los Servicios Públicos; el Seguro; y, la Seguri. 
dad Social,' cuyos fundamentos esenciales son los 's'iguientes: 

" 

1.3.1. La beneficiencia o Asistencia 

Si la caridad cristiana no fue el origen de una garantía 
social, al menos, fue su florecencia. Por muchos siglos fue la causa m~ 
triz y exclusiva de toda protección social. 

La beneficiencia tiene, en su origen, carácter religioso. Toma en cier
tas regiones el nombre más común de asistencia. La asistencia se debió 
primero a la iniciativa privada, especialmente familiar, profesional; -
posteriormente los poderes públicos, toman una parte cada vez más prepo~ 
derante , dando a una parte de la asistencia el carácter público. La
Asistencia Pública es un régimen que reconoce·.'a una categoría de perso
nas. el beneficio de los subsidios a expensas de la colectividad, pero 
bajo el cual el gozo de recursos personales afecta el derecho a los sub 
sidios. 

Está financiada por el Tesoro Nacional y queda al arbitrio del donante. 
El ~orncepto tradicional la une exclusivamente a los miembros menos favo 
recidos de la sociedad. 7 

6 CAMPAÑA BARRERA, Anibal. Seguro Social: Su teoría y su aplicación en 
el Ecuador, Imp. Caja Nacional d~l 'Seguro So 
cial 1963. Página 4. 

7 RUIZ NAVAS, José ~lario. La Formación del Concepto de Seguridad Social. 
Obra citada. Pág. 17. 



- 13 _. 

1.3.2; La Mutua 

Es una sociedad de previsión sin fin Tucrativo, que se -
conforma entre personas solidarias que se aseguran entre ellas mediante 
una cotización periódica, contra eventualidades imprevisibles y onerosas. 
En el seno de esa sociedad, todos viven para cada uno y cada uno para to 
dos; lo que supone un espíritu de fraternidad. En la Mutua. los riesgos 
se reparten por igual, según el principio de la responsabilidad colecti
va; cada miembro garantiza hasta el límite de sus cotizaciones, la avuda 
a miembros de la mutua que s·ufren la necesidad crecida por la realización 
de un riesgo. La previsión puede tener por objeto un riesgo o la preve~ 
cióri de ún riesgo. 

Su campo teóricamente limitado, se ha circunscrito a los riesgos perso
nales naturales, enfermedad y vejez, excluyendo los profesionales. La 
mutualidad colectiviza el ahorro, permitiendo dar subsidios a los nece
sitados, subsidios superiores a sus constribuciones y que constituyen un 
derecho, efecto del contrato de la sociedad con el miembro. Los miem
bros se aseguran mutuamente sin recurrir a terceros. 

1.3.3. Los Servicios Públicos 

-
Servicio es un acto de hacer o conceder, que contribuye 

a la realización de los fines de otros. El Servicio Público, es el ré
gimen bajo el cual la población total, o una parte de ésta, tiene dere
cho a los subsidios a expensas de la colectividad, y el goce de recursos 
persona 1 es no afecta el derecho a 1 as prestac·i ones. 

El título de los subsidioi es la disposición de la autoridad pública en 
favor de los miembros de la sociedad. Las contribuciones,asi requeri
das, son sólo una condición. 

Después de un detallado examen de las formas de garantías inglesas, el 
Comité de Seguridad Social y Servicios Adjuntos presidido por Lord Beb~ 
f1dge, entonces Sir Wi11iam B., concluía en 1942 que Inglaterra se halla 
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ba a la cabeza de todas las naciones en materia de Seguridad Social, p~ 
se a la notable yuxtaposición y fragmentariedad de las medidas de garan 

~ 

tía social; la complejidad y desconexión de los órganos administrativos 
y la limitación de muchas garantías a los asalariados. Es b!sico conno 
tar la falta de comprensión de la profunda identidad del estado de nece 
sidad producido por los diversos riesgos. 

Todas estas constataciones, resaltan la eficacia anterior de los métodos 
de garantía contra los diversos riésgos. 

Se afirma que la Alemania de Bismarck conoció el plan m!s coherente. Sin 
embargo, no se reconoce en él, la interdependencia profunda de todas las 
medidas. 8 

1.3.4. El Seguro Social _______ _ 

Es una forma técnicamente m!s perfecta de garantía. Pue 
de ser garantía buscada libremente: Seguro Voluntario comercial y colee 
tivo; se sirve de él sobre todo la clase media. Frecuentemente es im -
puesta por la autoridad pública a las categorías moralmente incapaces de 
un ahorro vol untario en sus concretas el rcunstanci as; entonces, surge el 

---_. ----~----

Seguro Obligatorio. Voluntaria u obligatoriamente, el seguro es un régl 
men, bajo el cual, el beneficio de los subsidios está subordinado al pa
go de cotizaciones por sí mismo, o por medio de otros. Hay un contrato 
sinalagm!tico en el que el beneficio de los subsidios es un derecho y es 
independi ente de los recursos del asegurado .. ' M!s aún, el seguro va 1 unt~ 
rio conserva prop~rción con las_c~~tribuciones pagadas y a veces se vuel 
ve obligatorio. Es una garantía de orientación liberal. Aún la sociali 
zación del ahorro de los seguros sociales, permanece individualista en 
su principio. 9 

Por ]0 expuesto, claramente se deduce cual es el papel del Seguro Social, 

8 RUIZ NAVAS, José Mario. La Formación del Concepto de Seguridad Social. 
Obra-citada. P!gina 19 y 20. 

9 Obra citada. P!gina 17 y 18. 
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proteger contra los riesgos previamente establecidos en cada una de las 
leyes particulares, asegurando el bienestar económico de los trabajado
res, mediante la cobertura de las contingencias que amenazan o extinguen 
la capacidad de trabajo y de ganancia; es decir, protege la salud y el 
salario del sector laboral . 

. E1 Seguro Social, como institución, no es'una empresa'mercantil encamina
da a incrementar sus caudales; al contrario, es una institución destina
da a amparar al trabajador enfermo, viejo, accidentado, que no puede ga
narse el sustento ni cubrir sus necesidades familiares. 

1.3.5. La Seguridad Social 

El fenómeno social tan complejo, árduo y amplio, ha hecho 
difícil igualmente que se pueda' definir a la "Seguridad Social". Muchos 
estudiosos han intentado ponerse de acuerdo en cuanto a las definiciones 

'sobre esta materia. Lo cierto es que la "Seguridad Social" quiere, aspi 
I 
I ra Y pretende que la riqueza de un pueblo no esté en manos exclusivas, 
i sino que se reparta en bienes sociales, para que la comunidad viva con 

menos angustia. 

"La Seguridad Social previene o repara las contingencias y situaciones 
que afectan a la salud o a la nor.malidad de las rentas de trabajo; pro
tege la familia; procura la elevación del nivel de vida en los órdenes 
sanitario, económico y cultural; consolida la profesión; favorece la . 
hermandad entre los hombres; es instrumento redistributivo de la renta; 
favorece los vínculos familiares y sindicales y los que caracterizan a 
la empresa, como sujeto y unidad productora al servicio de la econonía 
nacional; garantiza la efectiva y real participación de los trabajadores 
y empresarios en los órganos de gobierno de las Entidades gestoras; fo
menta y difunde el sentido mutualista; busca, en fin, lo que para el hom 

10 bre tiene supremo valor, cual es, hacer que viva como persona" 

He aquí resumida, en este conjunto de objetivos, la gran misión de la Se 
gur;dad Socia1, cuyos efectos positivos conducen hacia una forma superior 

10GALA VALLEJO, César. La Seguridad Social en España. Segunda Edicion 
1970. Página 7. 
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de conciencia: la conciencia de la solidaridad y de la fraternidad en
tre los IJombres. 

Así concebido filosóficamente el derecho de la Seg~ridad Social, se de
fine como el conjunto de medidas o normas sociales, relativas a la res
ponsabilidad social de proteger en forma justa, imperativa y sensible, 
a los hombres y en especial, a los trabajadores dependientes y sus fa
miliares a las que el legislador les ha impreso carácter jurídico, han 
sido debidamente promulgadas y provistas de coacción, y tienden a con
jurar los intereses del individuo, el Estado y la, comunidad, para obt~ 
ner a plenitud la justicia social, la libertad económica y el bien co
mún. 

En el caso eéuatoriano, las oriéntaciones y principios que rigen su sis 
tema de seguridad social, constan en las normas constitucionales conte
nidas en los artículos 29 y 125; Y fundamentalmente en la norma mínima 
de la Seguridad Social establecida por el Convenio 102 de la Organiza
ción Internacional del Trabajo de 1952, instrumento en el cual se seña
la las ramas fundamentales del Seguro Social, a saber: Asistencia Médi 
ca; Subsidio por Enfermedad; Desempleo; Vejez; Accidentes del Trabajo y 
Enfermedades Profesionales; AsignacioneS' Familiares; Maternidad; Invali 
dez; y, Muerte. 

Estimula reconocer que el sistema ecuatoriano de Seguridad Social, ha 
cubierto la norma mínima establecida, y en muchos aspectos la ha super~ 
do; se' reconoce también que se dispone de un sistema de Seguro Social 
administrado por una Institución denominada de "Seguridad Social"; indu 
dablemente, existe un avance claro hacia la verdadera "Seguridad Social", 
armonizando la verdad social con la verdad económica. 

Es importante señalar que, mientras el Seguro Social protege a una par
te de la población, ya sea al trabajaodr o al económicamente débil, la 
Seguridad Social está obligada a amparar a toda la población de un país. 
En consecuencia, el Seguro Social, es el paso obligado para llegar a la, 
Seguridad Social y esta última, puede a corto plazo ser el mejor instru 
mento de política social del país. 
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Conviene resaltar el pensamiento del Ex~Director Nacional del Seguro So 
cial Campesino, publicado en la Revista Cuestiones Sociales N? 1 que al 

respecto dice: 

"Nadie duda en la actualidad que el Estado es una sociedad pre
visora y que la Seguridad Social, constituye el más importante 
servicio público del Estado Moderno. Son tantas las discipli
nas que informan a la Seguridad Social, que muchos creen que 
éstas se confunden con el gobierno mismo de las Naciones y que 
ninguna actividad estatal_deja de ser Seguridad Social o de te 
ner relación con ella". 11 

llROCHA ROMERO, Absa1ón. Cuestiones Sociales. Marzo de 1983. 
Página 5. 
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, CAPITULO n 

2. EL INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD'soeIAL 

2.1. BAS E LEGAL 

Para conocer la base legal en que descansa la aplicación de la 

Seguridad Social en el Ecuador y cómo op'era~,~ed~be partirde la pre
misa'que en la ley del Seguro Social Obligatorio existe una jurisdicción 
y un procedimiento que consta debidamente determinados. El Código de 
Procedimiento Civil señala lo que se ha de entender por "jurisdicción": 

"Art. 1.- La jurisdicción, esto es, el poder de administrar jüs 
ticia, consiste en la potestad pública de juzgar y hacer ejecütar 
lo juzgado en una materia determinada ..• " esta materia puede -
ser voluntaria o contenciosa. 12. 

La jurisdicción administrativa del I.E.S.S. le permite al Instituto E
cuatoriano de Seguridad Social, hacer cumplir todas las normas conteni
das ,en la Ley, Estatutos y Reglamentos y resolver todas las reclamacio
nes que al respecto se presenten, tengan o no el carácter de jurisdicción 
estrictamente voluntaria. 

Se estima que básicamente la jurisdicción del IESS es "voluntaria", au!!, 
que obviamente, en ciertas reclamaciones se convierten en "contenciosa". 

En la práctica, como se convierte la jurisdicción voluntaria en conten
ciosa: al otorgar una prestación o conceder un préstamo hipotecario, el 
IESS no hace otra cosa que reconocer un derecho demandado por los afili~ 
dos; la violación o denegación de este derecho, convertiría al reclamo 
en contencioso. Pero, puede darse el caso de que, una persona solicite 
al IESS conminara otra a cumplir con la afiliación o al pago de aportes 
y más obligaciones adeudadas al Instituto de acuerdo con su Ley. En es 
tos casos existe un típico ejemplo en el cual no se trata de reconocer 

12CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL, Corporación de Estudios y Publicaciones. 
Quito-Ecuador, 1989. Pág. l. 
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un derecho o declarar una situación a solicitud de parte interesada, si 

no de administrar justicia, casi en un estricto sentido judicial; por -

eHD es que se escucha al solicitante, al presunto empleador, se actúan 
prue~as y se resuelve con antecedentes, si existe violación del derecho 
del reclamante o si no le asiste tal derecho. 

En conclusión, la jurisdicción del Seguro Social Ecuatoriano es de carác 
ter "administrativo" y"voluntario", pero que excepcionalmente puede con
siderárselo de suyo contencioso. 

El 8 de marzo de 1928 se dicta,eLDecreto,Ejecutivo N~ 18, publicado en 
el Registro Oficial N~ 590 del 13 de los mismos, bajo la Presidencia Pr~ 
visiona1 del doctor Isidro Ayora, la primera Ley en Materia de Seguridad 
Social que se denominó "Ley de,Jubilación, Montepio Civil, Ahorro y Co~ 
perativa" que crea la Caja de Pensiones, siendo éste el punto de partida 
en el que descansa la Seguridad Social Ecuatoriana. 

Posteriormente por Decreto N? 492 de fecha 22 de septiembre de 1928, 
Registro Oficial N? 35 del 22 de noviembre del mismo año, se aprobaron 
los Estatutos de la Caja de Pensiones. 

Mediante Decreto N? 12 del 2 de octubre de 1935, Registro Oficial N~ 10 
del 8 de octubre del mismo año, se establece el Instituto Nacional de Pre 
visión y se dispone que sea esta Institución la que aplique el régimen 
del Seguro Social Obligatorio en el Ecuador a través de la Caja de Pen
siones y de las demás Cajas de Previsión que sean creadas. Con la vigi 
lancia de los primeros Estatutos del Instituto Nacional de Previsión , 
Decreto N? 63.de1 31 de marzo de 1937, Registro Oficial N? 445 del 3 
de abril de 1989, nace la denominada Caja del Seguro de Empleados Priv~ 
dos y Obreros, cuya creación amplía en forma notable el campo de protec
ción de los trabajadores del país. 

El 21 de junio de 1937, el Instituto dicta sus primeros Estatutos en cu 
yo Título Octavo y bajo la denominación "de las consultas y apelaciones", 
se encuentran varias disposiciones de procedimiento que complementan las 
ya existentes en'los Estatutos de las Cajas. 
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Con la expedición de la Ley del Seguro Social Obligatorio del 14 de ju
lio de 1942, Registro Oficial N? 574 del 25 del mismo mes y año, y con 
aprobación de los Estaturas de las Cajas de Pensiones y del Seguro fD~ 

creta Ejecutivo N? 2051 Y 2052 del 28 de septiembre de 1943, Registros 
Oficiales números 1013 y 1014 del 14 y 15 de enero de 1944, respectiva
mente), las Cajas cobraron vigor en su estructura técnica y afianzaron 
el contenido de su concepto social. 

Mediante Acuerdo Ministerial N? 312 del 31 de octubre de 1945, Registro 
Oficial N? 458 opl 14 de diciembre del mismo año, se aprueban los nuevos 
Estatutos del Instituto Nacional de Previsión, dándole la facultad juri2. 
diccional de interpretar con fuerza obligatoria la Ley del Seguro Social, 
los Estatutos, los Acuerdos, las Ordenanzas y las Leyes que tuvieran co-
nexión con la-Institución. 

Posteriormente, en 1958 la Ley del Seguro Social Obligatorio fue objeto 
de amplias reformas, al dictarse el Decreto Ley de Emergencia N? 27 del 
16 de julio de dicho año, publicado en el Registro Oficial N? 565 de la 
mi sma fecha. 

La organización administrativa y jurisdiccional de la Institución sufre 
• 

nuevas variaciones con la expedición del Decreto Legislativo N? 19 publi 
cado en el Registro Oficial N? 42, por la que se dispone que el Consejo 
de Administración de la Regional tiene las mismas atribuciones que las 
de la Matriz, concediéndole en consecuencia facultades jurisdiccionales 
para resolver en segunda instancia, las resoluciones de la Comisión de 
Prestaciones y Crédito, respectivamente. 

m 1963 se produce la fusión de las antiguas Cajas de Previsión al dicta~ 

se el Decreto N? 517 del 19 de septiembre de dicho año, Registro Oficial 
N? 65 del 26 de septiembre del año de 1963, estableciendo varias refor
mas a la Ley del Seguro Social y dejando al Instituto, la facultad de ~ 
plicar la Seguridad Social a través de un solo organismo denominado Ca
ja Nacional del Seguro Social. 
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El 5 de octubre de 1966 mediante Decreto N? 1212, se concede a la Insti 
tución la facultad de hacer uso de la jurisdicción coactiva para el co
bro de aportes y fondos de reserva, ampliándose en esta forma la juris
dicción administrativa del organismo. 

El 23 de junio de 1970 se expide el Decreto Supremo N? 09 publicado en 
el Registro Oficial N? 6 del 29 del mismo mes, y se suspende la vigencia 
del Instituto Nacional de Previsión. Dicho Decreto afecta básicamente 
el procedimiento que se había observado en el trámite de la prestación; 
transitoriamente, como era de esperarlo, hasta que se real-ice ld nueva 

orga~i zació~ j~~ídica._ de:.la Inst.i~ución, ~.e encarga de 1 as facul tades de 
este Organismo al ex-Ministerio de Previsión Social y Trabajo. 

La reestructuración antes mencionada se orodujo al dictarse el Decreto 
Supremo N? 40 del 25 de julio dd 1970, publicado en el Registro Oficial 
N? 27 del 29 de los mismos mes y año. En él se crea el actual Institu
to Ecuatoriano de Seguridad Social, dándose la nueva estructura admini~ 

I trativa a la Institución y encargándose a través del Consejo Superior, 
I 
I la aplicación del Seguro Social Obligatorio en el Ecuador. 

Por Decreto N~ 51 del 14 de enero de 1972, publicado en Registro Oficial , 
N? 42 del 24 del mismo año; se expide el Código de Seguridad Social, c~ 
ya vigencia fue suspendida por Decreto N? 79 del 28 de marzo de 1972. 
Es de lamentar este último hecho de suspensión del Compendio legal, que 
recoge la experiencia de 40 años de aplicación de la seguridad social, 
que otorgaba carácter más técnico a la Institución. 'Cabe si señalar que 
en materia de jurisdicción anotamos la admisión expresa por parte del -
Instituto de una jurisdicción ajena a la .suya, la JURISDICCION .cONTENCIO 
SA-ADMINISTRATIVA cuyo Tribunal queda expresamente autorizado para con~ 
cer y resolver las decisiones y resoluciones que dicte la Comisión Nacio 
nal de Apelaciones, que es órgano de segunda instancia administrativa. 

Con Decreto 1111, de 24 de octubre de 1974, se modifica la estructura del 
IESS, inc1uyendo entre sus dependéncias a la Dirección Nacional Médico 
Social, en reemplazo del antiguo Departamento 1-1édico, que perdió su pe.!:. 
sonería jurídica. 
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Con Decreto Legislativo N~ 81, de noviembre de 1981, publicado en 'Regi~ 
tro Oficial N~ 124, de 20 del mismo mes y año, se crea la Dirección Na
cional del Seguro Social Campesino y su régimen especial de afiliación, 

El Art. 32, de la Ley N? 21, publica en Registro Oficial N? 434, de 13 
.. 

de mayo de 1986, dispone que el Consejo Superior del IESS dicte las nor 
mas necesarias para unificar el sistema de cotizaciones y prestaciones 
que otorga el IESS en el régimen de los seguros general y especial, di~ 
posición que recoge el Art. 239 de la Ley del Seguro Social Obligatorio, 
tendencia de unificación que ya fue plasmada en las reformas introduci
das mediante Decre.to .Ley~? 27 ,.del .año 1958, en 'las que se enuncia la .. 
unificación de las aportaciones y de las prestaciones a favor de los afi 
liados. 

Conformado legalmente el Seguro Social Ecuatoriano en un sólo ente ges
tor de la Seguridad Social, el actual Instituto Ecuatoriano de Seguridad 
Social, se hace necesario descongestionar las acciones, la información, 
los procesos administrativos y los trámites para optimizar la concesión 
de prestaciones y servicios. Con este propósito se expiden los Decretos 
Nos. 482 de 3 de enero de 1985; N? 983 del 29 de mayo del mismo año y el 
N~ 2238 de 23 de septiembre de 1986, med,iante los cuales se dispone la 
desconcentración administrativa a través del mecanismo de "REGIONALIZA
CION". Con Decreto Ejecutivo N? 1606, de 17 de febrero de 1986, se aprue 
ba la nueva macro estructuración institucional. 

El 15 de abril de 1987 se expide la Ley N~ 62 por parte del Congreso N~ 
cional, que entre otras disposiciones, resalta el princlplo constitucio 
nal de la AUTONOMIA DEL IESS, tema controvertido que sigue y seguirá sie~ 
do materia de debate en las aulas universitarias, en el Congreso ¡'Iacio
nal, etc., pero que, hasta la fecha no ha tenido una respuesta precisa 
en cuanto a su verdadero alcance. 

Cabe anotar que pese a que legalmente se produjo la UNIFICACION, ésta se 
encuentra incompleta, pues todavía subsisten rezagos administrativos, j~ 
rldicos, de procesos contables de cada uno de los entes gestores anteri~ 
res a la unificación, diversos regímenes de cotización, cuentas indepen-
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dentes para el registro de las transacciones financieras, que correspo.!!. 
den a la Ex-Caja de Pensiones, Ex-Caja del Seguro y Ex-Departamento Mé
dico. 

A pesar de que las normas contenidas en los ya señalados artículos 29 y 
125 de la Constitución, señalan expresamente el derecho de todos los e
cuatorianos a la Seguridad Social; y, la obligación de proteger al afi
liado y su familia, con el desarrollo que ha alcanzado el IESS, 1ament~ 

b1emente no es posible satisfacer los requerimientos y las expectativas 
de la sociedad ecuatoriana, sobre la aplicaci6n de una auténtica Segurl 
dad Social ~ En efecto; la 'cobertora de'l Instituto Ecuatoriano de Seguri 
dad Social en relación a la población nacional, aún tomando en conside
ración la población afiliada al Seguro Campesino y sus derecho-habien
tes, constituye apenas el 14.64% de la población total del país. En lo 
referente al Seguro General no se ha intentado extender la prestación -
de salud a la familia del ciudadano afiliado. 

La gran gama y variedad de prestaciones y servicios que el IESS brinda 
a la clase afiliada del país, ha creado un nivel de complejidad quizá ~ 
nica dentro del contexto institucional, que al decir de las actuales a~ 
toridades institucionales, ha incidido también en la estructura orgáni
co-funcional existente, viéndose-agravada por la compleja, anacrónica y 
obsoleta legislación que rige al Instituto, así como por la intervención 
directa de sectores interesados en que el sistema de Seguridad Social no 
funcione. 

2.2. ADMINISTRACION 

Actualmente la gestión de la Seguridad Social se encuentra a ca~ 
90 del "Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social", formado por la fusión 
de cuatro entidades entre las cuales se encontraba distribuida la gestión 
de los seguros sociales en el Ecuador, el Instituto Nacional de Previsi6n 

Social, creado por Ley de 1935. La Caja de Pensiones, encargada del Se
guro Social,para los empleados públicos, bancarios y de compañías de s~ 
guro privado, y la administración de la Caja Militar. La Caja del Segu
ro Social, encar~ada de aplicar el régimen a los empleados .~rivados y o
breros; finalmente el Departamento Médico del Seguro Social, ,paTa la pre2. 
tación asistencial y el pago del subsidio en dinero correspondientes al 
Seguro de Enfermedad y Maternidad. 
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Desde sus inicios la Ley reconoció autonomía y personería jurídica a c~ 
da una de estas entidades, manifestándose tal autonomía, en la adminis
tración ele las instituciones antes señaladas, por parte de sus propios 
órganos directivos, en los cuales se encontraban representantes de los 
sectores que contribuían a su financiamiento: Estado, Empleadores y -
Trabajadores; en la potestad de dictar sus propias normas de acción; y, 

'en la naturaleza de sus fondos "distintos de los del fisco". Esta auto 
nomia fue reconocida en las Cartas Constitucionales. a partir de la de 
1945, y tanto la de 1946, como la de 1967, incluyeron a las institucio
nes del Seguro Social entre las denominadas "entidades de derecho priv~ 
·do·con finaHda·d·soci"a1··opúb·1ica''"; s·egún1a primera y "semipúb1ica" s~ 
gún la segunda. De hecho esta autonomía ha subsistido de modo relativo, . 
pues, permanentemente los gobiernos de turno han intervenido directame~ 
te en el nombramiento de vocales y representantes del Organo Máximo de 
la Administración, así como de l'a designación del Director General o G~ 
rente, para captar cargos en función de compromisos políticos, y aprov~ 

char de los fondos del Se9uro Social en necesidades gubernamentales e i~. 
I versiones de interés político más que público. La actual Carta Política 
I 

establece claramente la autonomía del IESS en su Art. 29 y 125. 

El esquema organizativo ha ido variando.a partir de 1963, tendiendo a u 
nificar la gestión y revelando la intención de implantar el Sistema Na
cional de Seguridad Social como un servicio público;el más amplio que 
el de los Seguros Sociales. Mediante Decreto Supremo de 19 de septiem
bre de 1963 se dispone la fusión de las Cajas de Pen~iones y del Seguro 
Social en una sola. institución, la Caja Nacional del Seguro Social. SuQ. 
siste el Departamento Médico como entidad autónoma. pero ambos quedaron 
bajo la supervigilancia del Instituto Nacional de Previsión. 

Por Decreto Supremo N~ 9 de 23 de junio de 1970, durante el Régimen del 
Doctor José María Ve1asco Ibarra se suprimió el Instituto Nacional de Pre 
visión, cuyas funciones se encomendó al Ministerio de Previsión Social 
y Trabajo, hasta cuando se expida el respectivo Decreto de reestructur~ 
ción integral del Seguro Social Ecuatoriano. En efecto, mediante Decr~ 
to Supremo N~ 40 de 2 de julio de 1979. el mismo régimen del doctor Ve-
1 asco 1 barra, di spone que el Instituto Ecua tori ano de·Seguri dad Soci a 1 
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sustituya .a la Caja Nacional del Seguro Social y asuma el active y pasi 
vo de ésta, así como todos sus derechos y obligaciones. En este último 
Decreto se señalan los órganos directivos de la nueva entidad, determi
nánmose que se regirá por el Consejo Superior, a cuyo cargo estarán la 
dirección, planificación, aplicación y fiscalización del Sistema Ecua
toriano de Seguridad Social. Las atribuciones que se le fijan son si
milares a las que tenía el Directorio del Instituto Nacional de Previ
sión, aunque de hecho funciona como el anterior Consejo de Administra
ción de la Caja Nacional del Seguro. 

Finalmente ... medianteDecreto Supremo. N~ 1111 de 24 de octubre de 1974, 
se suprime la personería jurídica del Departamento Médico del Seguro S~ 
cial, que pasa a integrar el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, 
~n calidad de_Dirección Nacional Médico Social. Así se completa el pr~ 
ceso de "UmFICACION" que se inició el año de 1963, Con el mismo Decre 
to, crea nuevas Direcciones Nacionales para descentralizar las acciones 
operativas y administrativas. Estas nuevas Direcciones Nacionales crea 
das son: Dirección Nacional Administrativa, Dirección Nacional Médico· 
Social, Dirección Nacional Económica-Financiera, Dirección Nacional del 
Seguro Social Campesino, Auditoría General, Dirección Nacional de Ries
gos y Prestaciones; y, las Direcciones ~egionales. Igualmente se consí 
deran órganos de la administración del Instituto Ecuatoriano de Seguri 
dad Social: La Comisión Nacional de Apelaciones con sede en Quito; las 
Comisiones Ejecutivas y de Crédito en la Dirección General (Nivel Central) 
yen cada una de las Direcciones Regionales; Las Comisiones de Presta
ciones en la Dirección General (Nivel Central) yen las Direcciones Re
gionales; la Comisión Nacional del Seguro Social Campesino. 13 

13Art • 1 deT Decreto 1111, Registro Oficial N~ 676 de 7 de noviembre de 
1974; Decreto 3644 de 20 de julio de 1979; y, Decreto publicado en Re 
gistro Oficial 124 de 20 de noviembre de 1981. Codificación de la -
Ley del Seguro Social Obligatorio. Registro Oficial N~ 21 de 8 de se~ 
tiembre de 1988. 

.) 
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El Consejo Superior es el 6rgano máximo del Instituto Ecuatoriano de Se 
~ 

. guddad Social. Tiene a su cargo la direcci6n, planeamiento y fiscali
zación del Instituto y se integra con los siguientes vocales: 

- Por el Ministro de Bienestar Social y Promoci6n Popular, quien lo 
preside .. Tiene voto dirimente; 
El Presidente de la Corte Suprema de Justicia o su delegado, quien se 
rá un Ministro Juez de la Corte Suprema; 

- El Ministro de Defensa Nacional o su Delegado, que será el Jefe del 
Estado Mayor del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas; 

- Un repr.esentante .. des.ignado conJuntamente por las Federaciones Naciona 
les de Cámaras de Industria, Comercio, Agricultura y de la Construc -
ci6n; 

- Un representante designado conjuntamente por la Federaci6n de Cámaras 
de los pequeños industriales, la Confederaci6n Nacional de Artesanos 
y la Federaci6n Nacional de Comerciantes Minoristas (FENACOMI); 

- Un representante designado conjuntamente por la Confederaci6n de Tr~ 

bajadores del Ecuador (C. T. E. ), 1 a Central Ecuatori ana de Organi zaci Q. 

nes Clasistas (CEDOC); y la Confederaci6n Ecuatoriana de Organizacio
nes Sindicales Libres (CEOSL); 

- Un representante designado conjuntameQte por la Confederaci6n Nacional 
de Servidores Públicos (CONASEP) y la Uni6n Nacional de Educadores 

(UNE); y, 
- Un representante de los jubilados. 

El Consejo Superior designará de su seno al Presidente ocasional que sub 
roga al titular en caso de ausencia temporal: 

Los vocales, excepto los referidos en los tres primeros puestos, dura
rán dos años en sus funciones y pueden ser reelegidos. Cada vocal tie 
ne su respectivo suplente. El ejercicio de las vocalías que represen
tan a más de una organizaci6n, es alternativa. El Consejo Superior del 
IESS sesiona cada semana previa convocatoria del Presidente. 

l~ representaci6n legal del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social 
Jo tiene el Director General y ejerce por tanto, la direcci6n. coordin~ 
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ción y supervlslon de todos sus servicios y dependencias de acuerdo con 
la Ley, Estatutos y Reglamentos. 

Los Directores Regionales ejercen la representación legal del Instituto 
en sus ~espectivas jurisdicciones, sin perjuicio de la que corresponde 
al Director General con carácter nacional. El Director General y los 
Directores Regionales son nombrados por un período fijo de tres años y 
pueden ser reelegidos. Trabajan a tiempo completo y no puecen ejercer 

. su profesión ni desempeñar otro empleo u ocupación paralelamente. 

El Director Nacional Administrativo tiene las mismas atribuciones que 
la Ley del Seguro Social, sus estatutos señalaban para el Subgerente G~ 
neral de la ex-Caja del Seguro Social, la fundamental es reemplazar al 
Director General en caso de ausencia temporal, con todas las atribucio
nes, deberes y obligaciones que la Ley y los Estatutos determinan para 
el titular .. -_. 

El rnrector Nacional Médico Social tiene a su cargo la administración de 
los Seguros de Enfermedad y Maternidad para todos los afiliados; el se~ 

I vicio médico para jubilados del IESS y los demás que se determinan en 
f el Estatuto. Las atribuciones y deberes se determinan en el Estatuto. 
f 

El Director Nacional Económico-~inanciero tiene a su cargo el manejo fl 
nanciero del IESS, que de conformidad a, las atribuciones y deberes que 
le confiere la Ley. 

El Director NaCional de PrestacTones tiene a su cargo dentro del ámbito 
nacional. el control del otorgamiento de prestaciones y servicios. La
mentablemente a esta importante Dirección Nacional, .no se la hace cons
tar en la Codificación de la Ley del Seguro Social. 

La Dirección Nacional del Seguro Social Campesino, tiene a su cargo la 
Dirección Ejecutiva del Programa. Su titular es designado por el Dires 
tor General del IESS. Esta Dirección funciona mediante una comisión que 
es la encargada de fijar políticas de aplicación del Programa, la apro~ 
bación de planes y presupuestos anuales, etc. 

La Auditoría General tiene a su cargo el control de los recursos económi 
co, y financieros del IESS; su 
depende del Consejo Superior. 

organización administrativa y operacional 
Para el cumplimiento de sus deperes yatri 

, .... 
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buciones, la Auditor.la General observa las disposiciones pertln~ntes de 
la L'eY Orgánica de Administración Fi.nanciera y Control, en 10 que son !!. 
¡pLicables; las normas técnicas de Auditoría generalmente aceptadas y más 
disposiciones internas. 

la Comisión Nacional de Apelaciones, se encuentra conformada por el se
ñor Presidente de la Honorable Corte Suprema de Justicia o su delegado, 
quien la preside; por el Supervisor General del IESS; y, por un Abogado 
de la Institución. Actuará también un Médico del Instituto, quien úni
camente tendrá voz informativa y será nominado por el Consejo Superior 
(Art. 7 Decreto 40).' Ti ene su sede fi j a en 1 a ciudad de Qu ito. 

las Comisiones Ejecutivas Regionales, son órganos de decisión administr~ 
tiva. Se encuentran integradas por los Directores Regionales, los Super . ~. - -
visores Regionales, Procuradores Regionales y el Jefe de Ingenier,a. 
las inversiones autorizadas por esta Comisión, serán especia1mente·fisc!!. 
1izadas por la Auditoría General. 

las Comisiones Regionales de Prestaciones, son órganos de resolución de 
primera instancia, sobre las prestaciones que otorga el IESS, las rec1~ 
maciones patronales y los 
tatutos y Reglamentos. 

demás asuntos que se le encomienda en los Es-
• 

las Comisiones de Crédito se rigen por los Estatutos del IESS y sus re-
14 soluciones no pueden ser apeladas. 

2.3. OPERACION 

Mediante Decreto Ejecutivo N~ 482 de 31 de enero de 1985, publi 
cado en Registro Oficial N~ 120 de 6 de febrero de 1985; y, N~ 983 de 9 
de julio de 1985, publicado en Registro Oficial N~ 243 de 6 de agosto de 
1985 y N? 2238 de 23 de septiembre de 1986, publicado en Registro Oficial 

14Codificación de la ley del Seguro Social Obligatorio. Registro Oficial 
N~ 21 de 8 de septiembre de 1988. 
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N? 529 de 24 de septiembre de 1986, se reforman los Estatutos del Insti 
tuto Ecuatoriano de Seguridad Social en lo· referente a su organización 
administrativa y se crean nueve Direcciones Regionales, cada una conj~ 
risdicción y competencia claramente determinadas en las normas legales 
antes señaladas y con sede en las siguientes capitales de provincia: 1-

barra, Quito, Ambato, Riobamba, Cuenca, Loja, Portoviejo, Machala y Gu~ 
yaquil. Es necesario anotar que, el nacimiento del proceso de la regi~ 
nalización no ha cumplido con su cometido y,hasta la presente a excepción 
de las Direcciones Regionales 1 y 2 con sede en Quito y Guayaquil, res
pectivamente, carecen de estructura orgánica, lo que implica ejecutar -
los programas de descentrcilización propuestos con antelación. 

La Dirección General del IESS y las Direcciones Regionales 1 y 2, disp~ 
nen de estructuras debidamente aprobadas por el órgano máximo de deci
sión del IESS, esto es, el Consejo Superior, la estructuración de la Di 
rección Regional 3, ha sido dada directamente por la Dirección General, 
y las restantes Direcciones Regionales, no han obtenido aún una estruc
tura en lo jurídico y administrativo. Por lo tanto, su funcionamiento 
se rige por procedimientos administrativos obsoletos, que no responden 
a los actuales requerimientos y circunstancias institucionales. 

Las nueve Direcciones Regionales mediante las cuales opera el Instituto 
Ecuatoriano de Seguridad Social en el territorio nacional, ejercen re
presentación legal del IESS en sus respectivas jurisdicciones, sin per
juicio de la que corresponde al Director General con carácter nacional. 

Los Directores Regionales tienen las atribuc10nes y deberes que les asi[ 
na la Ley Codificada, el Estatuto y los Reglamentos del IESS. 

2.3.1. Las Comisiones Ejecutivas Regionales 

Las Comisiones Ejecutivas de las Direcciones Regionales 
estarán integradas por el Director Regional, el Supervisor Regional, el 
Procurador Regional y el Jefe de Ingeniería. 

Las "inversiones que fueren autorizadas por las comisiones ejecutivas, 
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serán especialmente fiscalizadas por la Auditoría General, la que po
drá observarlas o vetarlas, de ·conformidad con el Estatuto, debiendo a
demás, elaborar cada trimestre un informe para el Consejo Superior, res 
pecto de todas las inversiones aprobadas por dichas Comisiones, 

2.3.2. Las Comisiones Regionales de Prestaciones 

Estas Comisiones"estan conformadas de la siguiente man~ 
ra: 

Por el Jefe de Prestaciones, quien la preside, 
- Por el Jefe de Cuenta Individual; y, 
- Por un Abogado del Instituto. 

Las Comisiones de Prestaciones resuelven en primera instancia, sobre t~ 
to las que otorgue el Instituto; sobre reclamaciones patronales y sobre 
los demás asuntos que se determinan en el Estatuto y Reglamentos. 

¡ Conocen y deciden las cuestiones sobre parentezco que se invocan para -
í los fines del Seguro Social y que antes no hubieren sido declarados o 

constituidos de acuerdo con las leyes comunes, apreciando libremente las 
pruebas que se presentan y las que pueden obtenerse directamente. 

2.3.3. Las Comisiones Regionales de Crédito 

En materia de crédito, la Ley Codific~da señala la confor 
mación de Comisiones Regionales de Crédito, cada una de las cuales está 
integrada así: 

- Por el Subdirector Regional Administrativo, quien la preside; 
- Por el Jefe de la División o del Departamento de Crédito, según el ca 

so; Y. 
- Por un, Abogado del Instituto. 

Las Comisiones de Crédito se rigen por la Ley, el Estatuto y los Regla
mentos. De sus resoluciones no hay recurso alguno, 



- 31 -

Finalmente, el funcionamiento de las Comisiones de Prestaciones·y de Cr! 
dito antes descritas, la sesionan todos .105 d'as para atender y tramitar 
las solicitudes que presentan los afiliados. 

Las Comisiones de Prestaciones constituyen órganos de primera instancia 
administrativa, siendo la segunda y definitiva instancia dentro de la 
Institución, la que determine la Comisión Nacional de Apelaciones, que 
se integra de la siguiente manera: 

- Por un representante de la Corte Suprema de Justicia, miembro del Con 
sejo Superior, quien la preside; 

-. Por el Supervisor General; 
- Por un Abogado del Departamento Legal del Instituto designado por el 

Consejo Superior; y, 

~ 

Por un Médico del Seguro Social, quien tiene únicamente voz informati 
va y es nominado por el Consejo Superior. 

De las resoluciones que en segunda y definitiva instancia administrati
va emita la Comisión Nacional de Apelaciones, se puede interponer recu~ 
so Contencioso-Administrativo, ante el respectivo Tribunal, cuya sede se 
encuentra en Quito. 

2.3.4. Tribunal de 10 Contencioso Administrativo 

Tiene por objeto conocer de los "reclamos" de la adminis 
tración y de los administrados a través de verdaderos juicios; ampara -
los derechos de los administradores y asegura la legalidad administrati 
va. 

Funciona con dos Salas conformadas con tres ministros jueces, cada una, 
Son designados por el Honorable Congreso Nacional, y deben reunir los -
mismos requisitos que se necesitan para ser miembro de la Corte Suprema 
de Justicia. Este alto Tribunal fue creado el 18 de marzo de 1968. 

" 
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2.4 •. SISTEMAS ADMINISTRATIVOS Y FINANCIEROS 

Ha constituido permanentepreocupadón de los más altos niveles 
de Dirección del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, el alcanzar 
standares de eficiencia en el desempeño administrativo institucional, -
propendiendo que su estructura orqanizacional y orocesos funcionales, _ 
sean instrumentos ágiles y viqorosos que coadyuven y respalden efectiv~ 
mente el logro de los trascendentales objetivos que le corresponden al 
IESS, concebido como el Organismo de Instrumentación práctica de una p~ 
lítica social. 

La evolución pacífica y democrática de un Estado hacia su grandeza só
lo puede hacerse a base de un sistema avanzado de Seguridad Social, así 
comprendida la finalidad última de la Seguridad Social, no queda punto 
de discusión en el hecho cierto de que constituye el mejor programa de 
gobierno en cualquier parte del mundo. 

Precisamente las autoridades y trabajadores de la Seguridad Social ecu~ 
toriana siempre se encuentran preocupados por perfeccionar cada vez más 
la atención a los afiliados y beneficiarios del Sistema, para ello, la 
búsqueda de la eficiencia administrativa institucional ha tenido en el 
tiempo varios procesos, de ellos considero valioso aquel que se denomi
nó "administración por objetivos y resultados", que no es otra cosa que 
el proceso administrativo por el cual todo el trabajo institucional se 
10 organiza en términos de resultados específicos a alcanzarse en un tiem 
po determinado, procurando que 1 as real i zaci 0.nes concretas contri buyan 
al logro de los objetivos generales del Instituto. 

En consecuencia podemos afirmar que se trata de un método administrativo 
o de administración que enfatiza las metas que deben lograrse a través 
de la racional utilización de los recursos fundamentales de la partici
pación e integración de los recursos humanos en sus diversas escalas de 
la estructura gerárquica interna. 

Las experienr.ias institucionales obviamente han sido positivas por lo me 



. -
- 33' -

nos en 10 que corresponde a la presente administración del Instituto a 

esta conclusión llegó por los resultados obtenidos en un balance efectu.íl. . .. 
do a partir del mes de septiembre de 1988 y mayo de 1989, igualmente de 
los informes presentados por funcionarios institucionales en varias re~ 
niones del Nivel Directivo, en talleres de trabajo que han contado con 
la participación de funcionarios involucrados en la marcha administrati 

'va del IESS. tanto del área administrativa como del área médica. 

El llegar a resultados evaluatorios de la ejecución así como efectuar 
1'1 control y seguimiento administrativo constituye preocupación rundd
mental de autoridades y trabajadores del Seguro Social Ecuatoriano, el 
control interno de la gestión la cumplen los Directores Nacionales, Je 
jes de Divísión~Departamentales, pero asencialmente aquellos soldados de 
la Seguridad Social que son sus trabajadores, dicho de otra forma el co~ 
trol interno de la aplicación de políticas y métodos de orden administr~ 
tivo corresponde a los funcionarios y trabajadores que hacen la Seguri
dad ecuatoriqna. El control y fiscalización adminis~rativa corresponde· 

I a la Supervisaría General del Instituto, órgano administrativo que a su 
I vez estructura programas permanentes de control y evaluación de la ges-

I 

tión administrativa del IESS. La Auditoría Interna que efectúa el con-
trol posterior de la gestión administrativa y el cumplimiento de los o~ 
jetivos trazados. 

La administración de los recursos de la Seguridad Social, que vienen a 
ser el ahorro obligado de los trabajadores, es tare~ harto compleja, di 
fícil y conlleva una gran responsabilidad, puesto que de la salvaguarda 
del valor real de estos capitales constitutivos de las reservas y de su 
adecuada y permanente reproductividad económica y social depende el e~i 
librio financiero; esto es, la certeza de que los recursos financieros 
serán suficientes para atender las prestaciones y servicios que por Ley 
debe el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social a sus afiliados y be
neficiarios. en el corto, mediano y largo plazo. 

Los Recursos presupuestarios con que cuenta la Seguridad Social para el 
cumplimiento de sus fines específicos provienen de las cotizaciones de 

./"'. • > 
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trabajadores y empleadores, utilidades de las .inversiones y contribución 
del Estado, equ:ivalente.al 40%. de las. pensiones. 

Estos recursos económicos permiten· conformar los presupuestos de opera
ción y de inversiones: 

El Presupuesto:de· Operación, no es sino el programa de las: 0-

bl i gaci ones prestad ona 1 es anuales, tales como: Pens iones de 
invalidez, vejez y muerte; cooperativa mortuaria, seguro de cesantía, -
seguro de enfermedad y maternidad, spguro de accidentes de trabajo y, n~ 
turalmente··los ·gastos administrativos. 

- El Presupuesto de Inversiones, es una clasificación de las di 
ferentes opciones de inversión de las reservas generadas en 

el ejercicio anual, de acuerdo a las espectativas que ofrece la economía, 
en base a un criterio económico y social. 

2.5. PRESTACIONES SOCIALES 

A fin de efectuar el presente estudio, es necesario esquemati
zar los servicios y prestaciones que en,la actualidad brinda el Insti
tuto Ecuatoriano de Seguridad Social a sus afiliados y beneficiarios, 
iniciaremos definiendo dos conceptos básicos previos y necesarios, es
tos son: qué entendemos por prestaciones y qué por servicios 

- Las Prestaciones: Constituyen la razón de ser de los siste-
mas de seguros y seguridad sociales, tienen el carácter de "se 

guros" y son los beneficios que reciben los asegurados y beneficiarios, 
al producirse la eventualidad o contingencia que se trata de cubrir a 
cambio de su aporte económico o cotización. 

Se encuentran divididas en dos grandes áreas que son: Los Seguros de Pen 
siones y los Seguros de Servicios. 

- Servicios: Son los beneficios que el IESS concede a sus afili~ 
dos, c·omo resultado del manejo económico de sus reservas mate-

'J 
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máticas con evidente orientación social, sin.que se eX1Ja la condicipo .. 
de aportación de alícuota alguna para este efecto (inclusive en el caso 
de los Montes de Piedad ni siquiera se requiere ostentar la calidad de 
afiliada). Estos por lo tanto son potestativos del IESS ya que son sus 
objetivos básicos. 

2.5.1 . . Prestaciones del Seguro Genera~ 

2.5.1.1. Seguro de Enfermedad 

- Asistencia médica, quirúrquica, dental, farma 
céutica. protésica y hospitalaria. 

Subsidio de dinero (cuando se produce incapa
cidad física para el trabajo, hasta por seis 

meses. 70 días con el 75% del sueldo, los restantes con el 66%). 

REQUISITO: Seis meses de imposiciones mensuales, dos de ellas anterio
res a la enfermedad. 

2.5.1.2. Seguro de Mater~idad 

- Asistencia obstétrica (prenatal, parto, puer
perio). 

- Subsidio en dinero (2 meses anteriores y 6 
posteriores al parto con el 75% del sueldo). 

- Servicio de canastilla maternal. 

Atención médica al niño durante el primer año 
de vida (excepto la farmacéutica). 

REQUISITO: Seis meses de imposiciones anteriores al parto, una de las 
cuales debe corresponder al primer trimestre del año. 
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2.5.1.3. Seguro de Invalidez 

- Pensión de invalidez (jubilación temporal o 
permanente calculada en base al promedio de 

los 5 aü,Qs de mejor remuneración). 

2.5.1.4. Seguro de Vejez 

- Jubilación Ordinaria (pensión vitalicia en la 
cual existen topes máximos y es suceptible de 

mejora par reingreso de un míniIilo de cinco años del trabajador). 

REQUISITCl: Cesantía forzosa y total; y tiempo y edad mínima (Tabla N~l) 

- Jubilación Especial (reducida) 

REQUISITO: Cesantía forzosa y total (seis meses mínimo). Acreditar 300 
I imposiciones mensuales (25 años). Tener mínimo 45 años. 
I 
I 

• Jubilaciones Especiales: 
Magisterio 

• Trabajadores de artes e indu.strias gráficas 
Trabajadores de telecomunicaciones. 
Mejoras al retiro militar o policial. 

REQUIsno: Tratami entos especi a 1 es de mejoras de 1 a's pens iones de j ub.J., 
lación en base a leyes específicas. 
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T A B L A "N? 1 =================-

" "CONDICIONES "DE TIEMPO y EDAD PARA LA JUBILACION 

TIEMPO MINIMO DE AFILIACION EDAD MINIMA 

420 IMPOSICIONES MENSUALES (35 áños) SIN LIMITE DE EDAD 
360 ~ " (30 años) 55 años 
300 " 11 (25 años) 60 años 
180 " " (15 años) 65 años 
168 " 11 (14 años) 55 años 
156 11 11 (13 años) 67 años 
144 ~ 11 (12 años) 68 años 
132 " 11 (11 años) 69 años 
120 " 11' (lo años) 70 años 

FUENTE: IESS. División de Prestaciones, 

ra el trabajo). 

2.5.1.5. Seguro de Riesgos del Trabajo 

- Asistencia Médica, quirúrquica, farmacéutica, 
hispitalaria y de rehabilitación. 

- Provisión y renovación de aparatos de prote
sis y ortopedia. 

- Pensión por incapacidad. (Cuando se produce 
una disminución permanente de la capacidad p~ 

- Subsidio por incapacidad temporal (75% del 

• J 
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sueldo mientras dura la incapacidad durante 
10 semanas, yel 66% hasta un año). 

- Pensi6n por incapacidad, (Igual al 66% del 
sueldo promedio del último año o del promedio 

de los sueldos de los cinco últimos años, lo que resulte mejor para el 
afiliado). 

REQUISITOS: Por enfermedad profesional, mínimo seis imposiciones men
suales, dos de las cuales deben ser anteriores en dos meses 

en comienzo de la enfermedad. 

Por accidentes de trabajo se conceden sin 1 ímite .de tiempo, solo con e:l 
registro oportuno del trabajador en el IESS por el patrono. 

2.5.1.6. Seguro de Cesantía 

- Entrega de dinero (por una sola vez en el mon 
to determinado en funci6n a los tiempos de -

servicio y las remuneraciones imponibles). 

REQUISITOS: Mínimo 24 imposiciones mensuales y comprobar una cesantía 
mayor de dos meses. 

2.5.1.7. Seguro de Vuidez y Orfandad (Montepio) 

- Pensi6n vitaliciá ~e viudedad (mientras la 
. conyuge sobreviviente no contraiga matrimonio 

40% de la pensi6n a la que habría tenido derecho el fallecido). 

- Pensi6n de orfandad (hijos menores de 18 años 
y mayores si fueren incapacitados, así como 

vitalicia para hijas solteras; 20% a cada uno de la pensi6n a la que h~ 
bría tenido derecho el fallecido. A falta de hijos tienen derecho los 
padres o hermanos dependientes del fallecido), 
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REQUISITOS: Al fallecimiento de jubilados el montepío se causa automá~ 
ticamente. Para el caso de afiliados, el derecho nace si 

el causante hubiere aportado por lo menos durante cinco años al IÉSS o 
si fallece a causa de 'un accidente de trabajo, 

2.5.1.8. Fondo Mortuorio 

~ Entrega de dinero (a los deudos de jubilados 
o afiliados fallecidos). 

REQUISITOS: Los mismos que para el montepío o el aporte de por lo me~ 
nos seis imposiciones (1%) en los últimos 12 meses (ante

riores al fallecimiento a la Cooperativa Mortuoria. 

, 
2.5.1.9. Fondo de Reserva 

I - Es más bien una obligación derivada del Códi-
/ do del Trabajo más que del régimen de seguros, 

ya que en el Art. 177 se establece la obligatoriedad para el patrono , 
del trabajador de depositar en el IESS un sueldo o salario completo por 
cada año de trabajo posterior al primero. (Calculada de acuerdo al Art. 
94 del mismo CÓdigo). 

Para los empleados públicos se instituyó en 1979 con el 25%; en 1980 con 
el 50%. en 1981 con el 75% y a partir de 1982 con e~ 100%. 

- Es obligación del IESS reintegrar períodica-... 
mente este fondo, con el 10% de interés capl 

tal izado. 

REQUISITOS: El afiliado puede retirar cuando tuviere acreditados por 
10 menos tres años de Fondos de Reserva. Antes de este 

tiempo lo podría hacer para: 

- Pago parcial de deudas al IESS, por mora en préstamos quirografarios 
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o hipotecarios. 

- Colectivamente cuando un grupo de trabajadores decidan invertir en las 
empresas en las cuales prestan sus servicios. 

- Cuando el: trabajador se encuentre cesante de su trabajo, 

2.5.1.10. El Seguro Social Campesino 

En su afán de ampliar la cohf'rtura elf' rrotf'cción 
a Iluevos grupos sociales .. el IESS ha dictado las normas para la integr~ 
ción de importantes sectores poblacionales, entre los cuales, sin lugar 
a duda merece una especial mención la correspondiente al Seguro Social 
Campesino. 1 a que por su conteni do soci al, por su espeCifi ci dad y por 
su importancia cualitativa y cuantitativa, ha obligado a modificar vie 

. jos esquemas legales, administrativos y financieros. 

I ¡ Comenzó esta política como un proyecto piloto en 1968, hasta que se co~ 
I solidó mediante la expedición de la Ley de Extensión del Seguro Social 

Campesino, dictada mediante Decreto N~ 81, publicado en el Registro Ofi 
cial N~ 124 de 1981-11-20, mediante la cual se extiende progresivamente 

• 
el Seguro Social Campesino, a todos los miembros de las familias perten~ 
dentes a comunas, cooperativas" comités y cualquier otra forma de org~ 
nización popular campesina, y a las familias que sin pertenecer a estas 
manifiesten su voluntad de afiliarse a este seguro. Vale la pena resal . 
tar que, es para este grupo que con una clara visión del significado de 
solidaridad social, se extiende la protección del Seguro Social a toda 
la familia en las prestaciones de enfermedad, atención odontológica y 
auxilio de funerales por un 25% del salario mínimo vital vigente a la 
fecha del fa 11 ecimi ento de cual qui era de los mi embros del grupo famil i ar, 

El Jefe de familia aportando un mínimo de 60 imposlclones mensuales tie 
ne derecho a gozar de pensiones de invalidez (total o permanente) y de 
jubilación por vejez, en una cuantía igual al 75% del salario mínimo vi 
tal por doce mensualidades. El financiamiento de estas prestaciones se 
dan por el aporte personal del 1% del salario vital por cada jefe de fa 
milia y por el aporte de un 1% adicional distribuido en la siguiente fo~ 

,c', 
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ma: el 0.30% a cargo del Estado, el 0.35% a cargo de los asalariados 
afiliados al IESS y el 0.35% a cargo de los empleadores, 

La acogida que este sistema ha tenido, es realmente grande ya que para 
, ' 

diciembre de 1986 (en 5 años) se total izaron 436',034 derecho-habi entes 
(84.549 familias) fre'nte a una población afiliada al Seguro General y 
Especial de 750.334 personas (en 60 años). 

Es necesario anotar que los grupos pertenecientes a los denominados Se
guros Especiales (trabajadores de la construcción. domésticos, artesa
nos, voluntarios, profesionales, azucareros, agrícolas, choferes, autó
nomos) lamentablemente ha han tenido un crecimiento muy significativo 
desde la expedición de sus respectivas leyes de afiliación. 

2.5.1.11. Las Aportaciones 

Creo necesario redondear la información que se 
ha dado en esta parte del trabajo, detallando cuales son los porcentajes 
de aportes de las dos secciones que integran el IESS, vigentes para la 
fecha. 

PORCENTAJES DE APORTES 

SECCION A (EX-CAJA DEL SEGURO) 
INDIVIDUAL % PATRONAL % TOTAL % 

5% GENERAL 6% GENERAL 
2% CESANTIA 1% CESANTIA 
1% MORTUORIA 1% SUB. E~IFERMEDAD 

1% 13% Y 14% PENSION 1.5% RIESG. TRABAJO 
0.35% CAMPESINADO 0.35% CAMPESINADO 
9,35 % 9,85% 19,20% 
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SECCION B . ( EX-CAJA DE PENSIONES) 
. INDIVIDUAL· % PATRONAL % TOTAL % 

7% GE~!ERAL 5% GENERAL 
2% CESANTIA 1% CESANTIA 
1% MORTUORIA 1% SUB. ENFERMEDAD 
1% 13% Y 14% PENSION 1,5% RIESGO TRABAJO 
0.35% CAMPESINADO 0.35% CAMPESINADO 

11. 25% 8.85% 20.20% 

NOTAS: 
- El Magisterio Fiscal ·.aporta adicionalmente el 5% individual y el 5% 

patronal de lo establecido para la Sección B para su jubilación esp~ 
cial. Total 30.20% 

- Las entidades autónomas aportan adicionalmente el 1% patronal para el 
Seguro General. Total 21.20%. 

- Los gráficos aportan adicionalmente el 2% individual y 6% patronal p~ 
ra su jubilación especial. Total 27.20% para privados y 28.20% para 

fiscales. 

- Los afiliados voluntarios cuya última empresa haya sido pública oportan 
el 16% del último sueldo. Los afiliados voluntarios cuya última empr~ 

sa haya sido privada aportan el 14% del último sueldo. 

FUENTE: Manual para Afiliados y Empleadores del IESS 1984. 

2.5.1.12. OTRAS DEMANDAS SOCIALES 

Adicionalmente a las prestaciones y también de~ 
de el inicio de sus actividades, el IESS concede otro tipo de servicios 
a sus afiliados, los mismos que no siendo actividades específicas ni prl 
vativas, sin embargo por su transcendencia de orden social y·su antigue--
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dad en cuanto a su concesión, se han convertido en servicos tradiciona-
1es,que difícilmente podrían ser restringidos, peor.eliminados, ya que 

. se trata como se ha dicho anteriormente de conquistas consolidades de 
los trabajadores afil iados, como' resultado de sus múltiplesjornadas de 

1ucna. Esto se comprueba con la reacción que ha causado cuando ocasio
nalmente se ha paralizado su tramitación no sólo en los interesados si-

·no en toda la opinión pública, ya que todo afiliado pretende ser un po
tencial prestatario. 

2.5.1.13. Los prfbtam05: Prendarios, Quirografarios e 
Hipotecarios. 

Son un servicio que el IESS presta a sus bene
ficiarios en procura de su bienestar, proporcionándoles recursos para 
la adquisición de bienes (entre'estos Viviendas) y servicios, en condi 
ciones mucho más favorables que las concedidas por otros entes financi~ 
ros, permitiendo de esta manera de alguna forma equilibrar la economía 

! familiar. especialmetne en sectores de escasos recursos que no tienen a~ 
I ceso a otras fuentes de financiamiento. Tres son los préstamos más ca

racterizados que en la actualid<ld concede el IESS: 

- Préstamos Prendarios 

Se trata de un servicio concedido a toda la p~ 
blación ecuatoriana (no se requiere afiliación) • 

• 
por intermedio del sistema nacional de Montes de Piedad. Por sus carac-
terísticas, se trata de un préstamo de emergencia orientado a los secto
res sociales menos favorecidos. Desde que el Monte de Piedad de Quito 
iniciara sus labores en el año de 1929 con un capital de SI. 186.000,00 
hasta ahora que en 1986 por ejemplo, se concedieran 298.220 nuevos pré~ 
tamos por un valor de SI. 3.423'603.151,00 (más 53.831 renovaciones por 
un valor de SI. 544'966.856,00), este servicio ha experimentado un cre
cimiento inusitado, que demuestra la gran acogida popular existente. Me 
diante DeCl"eto Ejecutivo N~ 768 del 20 de mayo de 1985 se fija el monto 
máximo de estos préstamos en la cantidad de SI. 200.000,00, Como se ca 
noce, se trata de un préstamo concedido en base al valor de tasación de 

artículos (joyas, electrodomésticos, herramientas, máquinas, etc). pue~ 

tos en prenda los cuales quedan en custodia hasta que se pague el prés-
tamo concedi do. El requerimi ento de este servi cio ~n J as. cantj.9!!.des¿.S<. ____ _ 

." 



- 44 -

tuales y su tasa de crecimiento, nos indica claramente, el gran deteri~ 

ro económico que sufre nuestra población, ya que es precisamente en eta 

pas económicas cr'ticas en las cuales este pr&stamo de consumo es reque 
rido con mSs insistencia a fin de procurar el equilibrio de la econom'a 
familiar, aunque sea de manera parcial, lo que demuestra el gran aporte 

que constituye este préstamo para nuestra sociedad. 

- Préstamos Quirografarios 

Se trata de préstamos a afiliados que acredi

ten por lo menos 24 imposiciones mensuales a 

plazos de 12 o 24 meses a partir de su concesión. Se aplica una tasa 

de interés simple del 5% anual, mSs el 0.75% en concepto de Seguro de 
Saldos. 

Como otra modalidad de estos préstamos se conceden los quirografarios e~ 
peciales, para el caso de grave emergencia debidamente comprobada, a un 

plazo mSximo de 60 meses y a un interés del 7% anual más el 1% por con
cepto de Seguro de Saldos. 

Las condiciones totalmente blandas de estos préstamos hacen que su volu
men sea sumamente alto, tanto en número de beneficiarios, cuanto en el 

monto total prestado. En 1986 por ejemplo se concedieron 294.887 prést~ 

mas quirografarios por un monto total de SI. 15.374.875.288,00 cantidad 
superior a la concedida en ese mismo año rara préstamos hipotecarios (en 

12.905 operaciones SI. 15.096'706.826,00). 

Por las condiciones financieras de este préstamo, frente a la actual si 
tuación económica que atraviesa nuestro pa's (como rpsultado de polHi

cas de "flotación de tasas de interés" impuestas porelante¡'io¡' Gobierno), 
se puede colegiar que este servicio está produciendo una grave descapi

talización al IESS que quizá ameritada ser co¡'regida. Mediante Decreto 
Legislativo N~ 62 (Registro Oficial 666 del 15 de abril de 1987) se li

mitó la cuant'a de estos préstamos a 10 salarios m'nimos vitales como 

máximo. Sin embargo, el monto total de operaciones sigue siendo extre
madamente alto, lo que constituye uno de los problemas económicos más 
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acuciantes para la administración del lESS. 

- Préstamos Hipotecarios 

Hablar de los préstamos hipotecarios que el 
¡ESS concede a sus afiliados y beneficiarios, 

involucra de hecho el concepto de vivienda para afiliados. 

Uno de los servicios que el régimen de Seguridad Social prestó casi des 
de su inicio fue el de los Préstamos Hipotecarios, los mismos que habie~ 
do aparecido con características más bien bancarias y orientados bacia 
sectores oligárquicos, pronto se convirtieron en préstamos de servicios, 
dirigidos a facilitar a los afiliados Ja sQ.1Jlctón __ de sus pr9blemas de 
vivienda. Naturalmente que esta conquista se dio por la constante pre
sión de los afiliados a la en ese entonces Caja de Pensiones, así como 
a la labor desplegada por ciertos sectores laborales organizados, cuyo 
portavoz fue el representante laboral al Consejo de Administración, Sr. 
José Ignacio Jimenez. 

Los préstamos Hipotecarios amortizables para afiliados, comenzaron a con 
cederse desde 1932, con el interés del 10,8% anual, con un monto de has
ta SI. 30.000,00 Y con un plazo de 20 años. 

Pero los directivos institucionales de ese entonces, se preocuparon adi 
cionalmente de otros aspectos del problema de la vivienda. En efecto, 
con muy buen criterio consideraron hace más d:e meMo siglo que además ~ 
ra necesario para los afiliados y conveniente para la Caja, procurar que 
la utilización de los préstamos hipotecarios se lo realice en las mejo
res condiciones de optimización de los recursos, para lo cual encontra
mos necesario entrar en un plan de ejecución de programas de vivienda -
propios, para adjudicación a los afiliados,con lo cual protegían al c~ 
pital prestado empleándolo en una adecuada inversión, protegían al afi
liado de la especulación en bienes raíces y brindaban un buen producto 
terminado (vivienda) a precios más económicos que los vigentes en el mer 
cado. 
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Es por esta razón que desde mediados de los años treinte, la Caja empre~ 
dió en un ambicioso programa de adquisición de bienes .raíces que permi
tió que a la vez que se protegía el patrimonio institucional, se podría 
tener grandes posibilidades (como en efecto se dieron) de enfrentar los 
requerimientos de los afiliados en materia de vivienda, principalmente 
en los centros urbanos más importantes. como Quito y Guayaquil, ciudades 
que ya desde entonces comenzaron a sentir los impactos producidos por la 
iniciación de la migracipon campo-ciudad. 

Inclusive se ejcutaron algunos programas de "casas colectivas" para arre~ 

damiento, que h~s~~ hoX c~mp1en c~n .. s':l. .. co.metido original (Colectivas Al 
meida, Centenario, Los Andes, etc. en Ouito y Casas Colectivas, Centro 
de Vivienda, etc. en Guayaquil). Las urbanizaciones para afiliados que 
se ejecutaron en estas ciudades y posteriormente en otras del país con
tribuyeron además al desarrollo urbanístico de las mismas, llegando a 
consolidarse dentro de la trama urbana, con características muy peculi~ 
res, que de manera inmediata repercutieron en la economía de los benefi 
ciarios por efecto de su plusvalía. Ejemplo de ello son los "barrios" 
Bolívar (Mariscal), San José (Magnalena) Alvarex, Federico Páez, Belis~ 
rio Quevedo, La Loma, etc. en Quito y Orellana, Gómez Rendón, Norte, O
brero, etc. en Guayaquil 

Esta acción del Seguro Social en el campo viviendístico, se explica por 
la carencia absoluta de otra entidad que pueda tomar para sí la gestión 
en este importante campo, situación que se mantiene hasta el 26 de mayo 
de 1961 fecha en la cual se expide el Oecreto Ley de Emergencia N~ 28 
mediante el cual se crea el Banco Ecuatoriano .. de la Vivienda, primera -
tentativa del Gobierno .ecuatoriano de hacer frente al problema habitaciQ. 
nal, gracias a las recomendaciones formuladas en la Conferencia de Pun
ta del Este en ese mismo año y en 1960 en la Conferencia de Bogotá. 

Hasta el año 1983 el actual IESS se convirtió no sólo en el pionero, si 
no en la más importante institución viviendística del país, conceptuall 
zando claramente que a pesar de no.ser su función específica, sin emba~ 
90 no era posible hablar de seguridad social si no se involucra dentro 
de ella la satisfacción del requerimiento de vivienda. 



I 
j 
I 

, -
- 48 -

A partir de ese año, la administración del IESS adoptó erradas o intere , _. 
sadas políticas en la materia que ha producido su virtual paralización 
en este campo. con el total beneplácito de sectores privados comerciali 

~ 

zadores de vivTenda que vieron eliminarse un peligroso competidor, que 
además inddía en la regulación de precios de venta de esta "mercancía", 
hpy liberada o más bi'en disparada a niveles especulativos insospechados • 

• Esta si~ación la veremos ampliada en el capítulo 111 de este trabajo. 

Volviendo al tema de los préstamos hipotecarios, brevemente podemos de
cir que se trata de un servicio a los afiliados, con el objetivo de fi
nanciar la compra de.terreno y/o vivienda, la construcción o reparación 
de la misma, y eventualmente la de taller u oficina, siempre y cuando 
los beneficiarlos no tengan terreno o vivienda en el cantón en el cual 
se fuere a invertir el crédito. 

Los montas máximos actuales son de S/.2'000.000,00 para el individual y 
SI. 2'400.000,00 para el solidario. Para terreno se concede el 30% y 
para oficina hasra el 60%. 

Para acceder a este préstamo, el' afiliado debe completar por 10 menos 
10 puntos. calculados de la siguiente manera: , 

- Un punta por cada año. de aport,es sin duplicarlo con los aportes simu1 
táneos (1II,;nimo 48 imposiciones mensuales). 

• 
- Cuatro puntos por el cónyuge 

- Dos puntos por cada hijo menor de edad y por cada hijo mayor de edad 
incapacitado permanentemente para el trabajo. 

- Un punto' por todas las demás cargas familiares determinadas en el Art. 
52 'de la Ley de Impuesto a la Renta y que consten en la última decla
ración recibida por el Ministerio de Finanzas. 

Dos puntos por terreno propio del peticionario, de su cónyu~e o de la 
sociedad conyugal, destinado a la construcción de v.ivienda, oficina, 
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consultorio, taller o local de. trabajo, cuando la inversión del ·crédito 
se realice en dicho terreno (Art. 9 ·de la Resolución 499), 

El plazo, según la edad del afiliado puede ser de 10, 15, 20, 25 o 30 
años con el sistema de amortización gradual, que se pagará mediante di
videndos mensuales constantes o crecientes (quincenalmente). Tendrán 
seguro de desgravamen para lo cual se pagará una prima anual del 1.6% 
del valor del préstamo. 

El IESS otorgará a sus asegurado's activos, Jubilados y beneficiarios y 

a los cotizantes y beneficiarios de las Cajas Militares y Policial, 
préstamos hipotecarios hasta por una cantidad igual a cien veces el prQ 
medio mensual de los últimos seis sueldos o salarios sobre los que hu -
bieren aportado, o por un monto igual a cien veces la pensión vigente, 
con los máximos señalados anteriormente. Sobre estos préstamos cuando 
son individuales se cobrará el interés del 12% anual hasta la suma de 
5/. 1'500.000,00 Y el exedente de este valor hasta S/. 2'000.000,00 

Se puede comprometer mensualmente para el pago de las amortizaciones, -
hasta un valor equivalente al 40% del promedio de los últimos seis me
ses de sueldos o de la última pensión. • 

Finalmente y como un dato que lo analizaremos posteriormente, se debe i~ 
dicar que el IESS, desde el año de 1970 ha concedido por sobre los cien 
to diez mil préstamos hipotecarios. (110.000) 

Para 1977 el monto máximo de los préstamos individuales era de SI. -----
400.000,00 Y su forma de pago mediante devidendos constantes; en 1981 
se elevó a S/.850.000,00 y se implementó el sistema de dividendos crecie~ 
tes; en 1983 fue de 5/. 1'200.000,00 Y desde mediádos de 1985 se elevó a 
SI. 2'000.000,00. 

De cualquier manera, desde su conformación hasta nuestros días, el que 
hoyes el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) ha sufrido ~ 
na serie de trasformaciones, algunas de ellas no siempre positivas, y 

no solamente en lo que a su estructura orgánica se refiere, sino también 
, en cuanto a la modal ida de concesión de prestaciones y servicios a sus 
t. 

. . 
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beneficiarios, cambios que entre otras causas se han debido al manejo 
politico de los gobernantes de turno que han visto en este aspecto la 
posibilidad de utilizar a la entidad para disminuir las presiones soci~, 

les 'existentes sobre sus administraciones, dando paso a reformas que 
sin contar con la contraparte técnica y financiera. han caído en el pla 

~ 

no de una simple demagogia. Igual proceder han tenido algunos dirige~ 
tes políticos inescrupulosos, que han causado al IESS más de una vez, 
momentos de gran inestabilidad administrativa y económica como por ejem 
plo la que actualmente se. vive. Hablar de la "crisis del IESS" ya ha 
llegado a ser un lugar' común para los ecuatorianos, que muhas veces no 
comprendemos la verdadera magnitud de esta situación y que en caso de 
no darse correctivos enérgicos e inmediatos a las raíces y efectos de 
esta crisis, nos veremos irremediablemente en el caso de lamentar en p~ 
co tiempo más, la pérdido de sesenta años de lucha y trabajo de la soci~ 
dad ecuatoriana, por lograr un adecuado nivel de protección social, que 
basado en los principios de la solidaridad y la universalidad nos perml 
tan por este medio entre otros arribar a un Estado en el cual finalmen
te impere la tan requerida "justicia social", uno de los.objetivos na
cionales permanentes del Ecuador, cuya consecución y mantenimiento es 
una obligación histórica e ineludible de la actual sociedad ecuatoriana 
representada por su Estado y sus diferentes expresiones del Poder. 15 

15VELEZ ANDRADE , Juan.- "El Instituto Ecuatoriano de 
Frente al problema de la vivienda", 
Altos Estudios Nacionales. Páginas 
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CAPITULO III 

3. ESTRUCTURA FINANCIERA DEL IESS 

3.1. FUENTES TRADICIONALES DE FONDOS 

Un sistema de Seguridad Social, tiene que plantear su estructu
ra económico-financiera de manera que su estabilidad, quede garantizada 
tanto a mediano como a largo pla~o. 

las prestaciones constituyen un compromiso institucional para quienes du 
rante largos años, aportaron pecuniariamente a la Institución, lapre~ 

tación constituye la contrapartida o compensación en servicios a sus a
filiados. Es en consecuencia,· el mantenimiento estable de la seguridad 
y confianza del sistema de seguridad social. 

Dicho de otra manera, .el nivel de recursos para la seguridad social de~ 
be ser tal, que permita que el organismo ejecutor pueda cumplir en todo 
momento con sus· obligaciones. 

la determinaci ón de 1 as prestaci ones sól'o puede darse como consecuenci a 
de un riguroso y estricto cálculo, en el que se tengan en cuenta las o
bligaciones presentes y futuras del sistema. 

En el Seguro Social Ecuatoriano al igual que en organismos de varios pai 
ses del continente, el IESS, tiene como fuentes tradicionales de ingre-
sos de fondos, las 
dores y el Estado. 
recursos derivados 

aportaciones que efectúan los trabajadores, los emple~ 
Se suma a este financiamiento tripartito, aquellos 

de disposiciones legales contractuales, las donacio-
nes, legados, asignaciones y subvenciones, Igualmente se consideran, ~ 
quellos ingresos producto de las inversiones que realiza el Instituto ~ 
cuatoriano de Seguridad Social para incrementar las reservas económicas 
de la Institución y atender oportunamente todas las obligaciones frente 
a sus afiliados, mediante prestaciones que se conceden a mediano y lar
go plazo. Al respecto se cita el criterio técnico que proporciona el -
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señor Doctor José Nicolás Dueñas, ,Ex-director Matemático Actuarial del 
IESS, al referirse a las prestaciones: 

Las prestaciones de la Seguridad Social deben ser, en primer'lu 
gar suficientes,' defendiendo así la estabilidad familiar amena:-

, zada por la contingencia; en segundo lugar, deben ser oportunas, 
o sea actuar desde el momento en que se presente la necesidad y 
por último, deben ser completas y cubrir toda la gama de riesgos 
y contingencias a los que están expuestos los seres humanos. 16 

Este concepto técnico permite observar la necesidad de que los fondos de 
la Seguridad Social, sean manejados con estricto apego a lo que la Ley 
de creación-prescribe, 'esto 'es, que toda 'decisión de inversión requiere 
del cumplimiento de tres condiciones básicas: Seguridad, Rendimiento y 
Liquidez. Sin embargo, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, no 
persigue fines de lucro en su gestión económica, sino que orienta su p~ 
lítica de inversiones en la siguiente forma: 

Canaliza el 50% de sus recursos al crédito social a expensas de su ren
tabilidad financiera, otorgando préstamos hipotecarios, préstamos quir~ 
grafarios, préstamos prendarios, etc., a los afiliados. 

En cambio los ingresos no tradicionales ,del IESS, provienen de inversio 
nes catalogadas de interés netamente económico. Tienen el propósito de 
generar altos índices de rentabilidad, conforme se observa a continua
ción. 

3.2. FUENTES EXTRAORDINARIAS DE FONDOS 

En todo cálculo matemático-actuarial, existen dos restricciones 
según el tratadista Alberto Rull Sabater. 

la primera concierne a que según supuestos la ecuación de equilibrio fi 
nanciero se establezca, especialmente por lo que afecta a la estructura 

16DUEÑAS, José Nicolás. Segundo Panel Foro sobre: Actualidad de la 
Seguridad Social Ecuatoriana. Página N~ 2. 
Biblioteca del IESS. 
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y dimensión de la colectividad asegurada; también en relación al plazo 

al que se refiere el equilibrio, el volumen de las reservas matemáticas 
y técnicas calculadas variarán de forma muy sensible. y la formación de 
tales reservas puede en ciertos casos significar un costo en ocasiones 
muy elevado. 

• La segunda, se refiere principalmente a los sistemas de pensiones en 
los cuales se hace fácilmente sensible el proceso de inflación deterio
rando en períodos muy breves el poder adquisitivo real de las pensiones; 
es necesario en estos casos arbitrar alguna fórmula de reequilibrio fi~ 
nanciero ·que defienda -el nivel de vida de los pensionistas; lo cual es
tá necesariamente relacionado con algún tipo de financiación adicional, 
es decir, de obtención de recursos supletorios. 

De lo expuesto por el tratadista se deduce que el nivel de recursos ne
cesarios en cada período anual, no es simplemente igual a la suma del va 
lar de las prestaciones, más aquellos otros gastos necesarios de la ge~ 

i tión, sino que además hay que contar los recursos asignados a asegurar, 
i de una parte, el equilibrio a mediano y largo plazo del sistema; y, de 

otra parte, aquellos otros que ~agan posible un cierto nivel de reval~ 
rización de las pensiones. Estos últimos constituyen los ingresos ex
traordinarios de Fondos provenientes de INVERSIONES que tienen el propó 
sito esencial de generar alta rentabilidad, para compensar el rendimie,!;. 
to de las inversiones de interés puramente social, créditos, equilibra,!;. 
do el rendimiento efectivo del capital, que en ningún caso puede ser in . -
ferior al interés actuarial del 6%. Entre estas inversiones se puede 
citar: Acciones de Empresas, Valores Fiduciarios, Bienes Raíces, Depó
sitos a Plazo Fijo, etc. 

3.2.1. Eguilibrio Financiero entre Recursos y Obligaciones 

Con frecuencia se escucha comentarios que cuestionan la 
facultad que tiene el IESS para realizar inversiones, pretendiendo en 
cambio que todos sus recursos los destine a mejorar y ampliar las pres
taciones y servicios. Este planteamiento sería válido si todos y cada 
uno de los seguros estuvieran administrados bajo el régimen de reparto 

/ 



- 54 -

simple, condicionando la subsidiaridad del Estado, para mantener y me~ 
jorar 1a cuantía de las prestaciones que pierden su capacidad adquisi
t~Ya en el transcurso del tiempo. Como este supuesto es imposible de 
llevarlo a la práctica, dada la situación económica coyuntural del país, 
es necesario que de los ingresos, una parte se consuma y otra se ahorre 
e invierta con el propósito de generar nuevos recursos que permitan sal 
vaguardar el poder adquisitivo del dinero disponible y se de adecuado· 
cumplimiento al programa periódico de prestaciones del IESS. Cuando tal 
propósito se consigue, se dice que existe equilibrio en el sistema fi
nanciero de la Seguridad Social: De modo que, el Sistema de inversio
nes es un mecanismo indispensable para el logro del objetivo señalado. 

3.2.2. Las Inversiones del IESS y la Economía 

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social para poder 
cumplir.con sus principios y postulados, utiliza como recursos una par
te del ahorro nacional, constituido por las cotizaciones de los asegur~ 
dos y empleadores. 

Al reducir parte del ingreso del trabajador, se disminuye su capacidad 
de consumo; asimismo, los aportes patronales disminuyen sus disponibil~ 
dades de inversión. En consecuencia, éstos recursos, no pueden y no d~ 
ben permanecer estáticos y congelados, pues constituyendo parte del ah~ 

rro nacional tienen que revertirse a la propia economía, una parte en 
calidad de prestaciones y servicios, (devolviendo o dotando de capaci
dad de consumo a un importante sector de la pOblación) y complementari~ 
mente, inyectando recursos en los sectores productivos del país para ge 
nerar empleo y desarrollo seccionales. 

En conclusión, las inversiones de la Seguridad Social. a más de contri
buir al otorgamiento y mejoramiento de las prestaciones a sus asegurados 
y beneficiarios, estimula la demanda y producción de bienes y servicios. 

Es un mecanismo que mediante una adecuada selectividad propende al me
joramiento socio-económico del país. 
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3.2.3. Nuevo Régimen de Aportaciones 

A partir del 1~ de julio de 1989 el IESS unificó los 
sistemas de cotizaciones y prestaciones de los regímenes de afiliación 
general y especial y amplió el régimen de "afiliación voluntaria". 

La unificación decidida por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad So
cial está contenida en la Resolución N~ 707 del Consejo Superior, su
pone la elaboración de nuevas planillas para el pago de aportes, de 
conformidad a la siguiente tabla: 

TABLA DE APORTES AL IESS (julio 1989). 

Servidores Públicos 

Empleados privados, 
~breros y afiliados 
al Seguro General 

Trabajadores Domésti. 
cos, operarios y a
prendices del Segu
ro Artesanal. 

Aporte personal 11,35% Aporte patronal 8,85 

9,35% 

16,25% Y 
7,35% 

10,85% 

8.85% 

Las aportaciones de los ~rabajadores del campo se efectuarán de acuer 
do a las cotizaciones fijadas para el trabajador y empleador privado. 
Este mismo régimen se aplicará para los choferes. 

Los trabajadores domésticos, operarios y aprendices del Seguro Artes~ 
na1 se beneficiarán desde ahora de las prestaciones de los Seguros de 
Invalidez, .Vejez, Muerte, Enfermedad, Riesgos del Trabajo y a la Déci 
ma Tercera y Cuarta Pensiones. 

-------------_. 
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3.2.4. Afiliación Voluntaria 

La aportación de los afiliados voluntarios, profesi~ 
na1es, artistas, trabajadores autónomos e independientes, artesanos, 
maestros de taller, será desde el 1? de julio de 1989 del 15%. 

Igualmente, el IESS a partir de esta fechaoesta obligado a aceptar la 
afiliación voluntaria de extranjeros domiciliados en el país. 

También podrán a~ogerse al sistema de afiliación voluntaria los tra
bajadores del Sector Rural que no mantengan una relación de depende~ 
ci a. 

Los afiliados voluntarios tendrán derecho a las prestaciones de los 
Seguros de Vejez, Invalidez, Muerte, Riesgos del Trabajo, Enfermeda
des, Maternidad, a excepción del subsidio en dinero en los Seguros de 
Enfermedad y Maternidad. Tendrán igualmente derecho a recibir el ser 
vicio de préstamos hipotecarios. 

3.2.5. Trabajadores Autónomos 

Podrán afiliarse al IESS las personas naturales que 
realicen actividades económicas·sin relación de dependencia laboral y 
que sean miembros activos de asociaciones, sindicatos v organizacio
nes gremiales, siempre que éstas tengan personería Jurídica. 

El Ministro de Bienestar Social y Promoción Popular, Presidente del 
Consejo Superior del IESS, al dar a conocer este nuevo régimen de a
portaciones expresó que con estas modificaciones se pretende hacer 
del Seguro Social un instrumento de integración y desarrollo económi 
co, presupuestos básicos de una auténtica libertad. 

Concluye la exposición el Ministro, manifestando: "Conocemos las di 
ficultades de las inversiones sociales, cuyos efectos reales se sie~ 
ten en el largo plazo,Pero no podemos ignorar su importancia ni sos 

,.-
o o' 
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layar la decisión política de emplear nuestros mayores recursos en be 
neficio de la población desamparada, si queremos crear un Ecuador en 
donde el hombre pueda vivir como persona humana" 17 

3.3. DESTINO DE LOS RECURSOS DEL SEGURO SOCIAL 

la Seguridad Social constituye el conjunto de formas de pro
tección existentes con finalidad e interés público, tiene como caracte 
rística propia la obligatoriedad, de acuerdo a Leyes específicas. 

La Seguridad Social en el país pretende proteger a la totalidad de la 
población. utilizando para ello el marco conceptual expuesto en el Pri 
mer Capítulo del presente trabajo de investigación. 

El Seguro Social ecuatoriano destina sus mayores recursos al cump"li
miento de su función primordial de otorgar prestaciones a sus afilia
dos y beneficiarios, así lo seHala la actual administración del IESS 
indiCa en un diagnóstico efectuado al finalizar 1988. 

Los Seguros de Invalidez, Vejez y Muerte constituyen los que mayores , 
egresos requieren e igualmente han pasado a ser los más descapitaliza
dos, peligrando inclusive su otorgamiento futuro por efecto que sufre 
gradualmente. 

El entregar prestaciones a una creciente población afiliada al IESS, 
manteniendo los mismos rubros en las cotizaciones, obligan a las auto 
fidades económico-financieras del IESS a tomar recursos destinados a 
"inversiones no privativas", para solventar la entrega oportuna de 
prestaciones y servicios. Esta situación se agrava aún más en razón 
de la baja rentabilidad, que producen las inversiones no privativas y 
la cobertura de los déficit que genera la prestación médica y el cre-

17 BACA CARBO, Raúl, Cambio de Régimen de Aportaciones en el IESS, Dia 
rio "HOY" 1? de julio de 1989. Resolución Consejo 
Superior del IESS N? 707. 

, J 
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cimiento de los gastos administrativos. 

La evolución de los ingresos y egresos, el saldo de fondos capitaliza
dos se observan en el siguiente cuadro: 

EVOLUCION DEL FONDO DE PENSIONES 
1981 - 1987 

( en mi llones de sucres) 

AÑOS INGRESOS EGRESOS SALDO FONDOS CAPITALIZ. 

1981 7.331 6.130 14.194 
1982 8.522 6.939 15.777 
1983 9.449 9.476 15.750 
1984 23.308 12.544 26.514 
1985 21.771 17.517 30.768 
1986 20.350 22.947 28.171 
1987 27.130 31.390 23.911 

.. 
FUENTE: Balance del IESS 1981-1984 

1985-1987 cifras estimadas en base a la ejecución real del 
presupuesto. 

Hasta 1985, los ingresos f~eron superiores a los egresos y a partir de 
1986, tal situación se revierte, al punto que, en 1987 los ingresos a
penas alcanzaron a cubrir e186,3% del total de egresos, situación que 
por sí sola evidencia la descapitalización. 

Este fenómeno se produce por los incrementos registrados en estas pe~ 
siones, en razón del reajuste de salarios mínimos y concomitantemente 
de las pensiones. De continuar esta tendencia, el actual proceso de 
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descapitalizació~ acelerada, conduciría en poco tiempo a colapsar el 
sistema. Este hecho se visualiza aún más, si se considera el fenóme
no inflacionario, y por tanto se analiza con valores constantes, enf~. 
que bajo el cual se registra una tasa decreciente anual del 5.79%, en 
los fondos capitalizados, para el mismo período. (Ver Cuadro N~ 1). 

El deterioro financiero de 10s.Seguros de Invalidez, Vejez y'Muerte, 
se denota con mayor claridad al analizar su participación en el conte~ 
to total de los Fondos de Capitalización del IESS, que del 44.1% en 
1984 deciende al(15.67% en 1987. 

3.3.1. Los Seguros de Enfermedad, Maternidad y Riesgos. 

Deconformidad a lo establecido en el Artículo 167 de 
la ley del Seguro Social, esta prestación debe financiarse con unapa!:. 
ticipación proporcional en las aportaciones para los seguros de enfe!:. 

/ medad, maternidad y riesgos de trabajo equivalentes al 5.41%, así como 
con la contribución que se establece para la atención médica de jubil~ , 
dos, canastilla maternal, atención a afiliados del Seguro Social Camp~ 

sino, e ingresos de gestión propia. 

Al respecto, el Director General del IESS, manifiesta: "esta limitación 
determina como es lógico, la urgente necesidad de impulsar, por un la
do el programa de sistema integrado de información ~inanciera y, por ~ 
tro la actualización de los balances en el menor tiempo posible". 

Sin tomar en consideración la inversión en construcciones de hospita
les, clínicas, dispensarios, etc., ni la adquisición de equipos médi
cos necesarios para brindar esta prestación. De igual manera, en el 
área .administrativa, los límites financieros establecidos legalmente, 
resultan insuficientes para atender los requerimientos que demanda el 
funcionamiento de hospitales, clínicas y dispensarios, razón por la 
cual, desde 1981 ha sido necesario tomar recursos de otros seguros pa
ra cubrir los requerimientos de esta prestación. 

/. ~

- " 
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Para el presente ejercicio dice el Dr. Morales, "se estima que el des
financiamiento entre requerimientos·y· este límite alcanzará a SI. 5.999 
millones. 10 que significaría un incremento del 99,85% en el déficit". 

A continuación se presenta un cuadro explicativo relacionado con el dé 
ficit generado en 1.a prestación médica tanto por concepto de gastos 
cuanto por el de inversiones, las mismas que se han utilizado para la 
construcción de la infraestructura hospitalaria y el equipamiento de 
la misma. Tal infraestructura no pertenece a la prestación médica y 
consta en los activos institucionales, sin que por su utilización se 
haya cargado ningún valor al Seguro Médico, ya sea por concepto de a
rrendamiento o depreciación, situación que debería corregirse a efecto 
de establecer el real costo de la prestación médica. 

AÑOS DEFICITS 
GASTOS 

SALDO ANTERIOR 
1981 15.658 

1982 221.320 

1983 861.248 

1984 -.-

1985 1'627.497 

1986 1'780.879 

1987 2'020.602 

1988 4'232.097 

(en miles de sucres) 

DEFICITS 
INVERSIONES 

187.822. 

309.199 

423,527 

503.761 

909.724 

1'148.969 

1'894.431 

2'580.082, 

DEFICITS 
ACUMULJl.DO 

272.085,00 

475.566,00 

1'006.085,00 

2'290.860,00 

2'633.940,00 

5'171.161,00 

8'101.009,00 

12'016.042,00 

18'828.220,00 

Como conclusi6n lógica del cuadro a 1988 el déficit acumulado asciende 
a SI. 18.828,00 millones. De continuar esta tendencia y dada la acel~ 
ración de la misma, a corto plazo se plantean dos problemas insolubles: 
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- Imposibilidad financiera de atender requerimientos dela prestación 

médica; y, 

- Descapitalización total del sistema. 

Esta situación se agravará más aún con la inauguración de los nuevos 

centros hospitalarios y peor aún si se pretende continuar con la pro
gramación y construcción de nuevos centros de salud. 

El Seguro de Cesantía constituye el de mayor ingresos y de menor egre

sos. Tiene una tendencia creciente a capitalizar sus fondos. Para 

1987 los ingresos por este Seguro fueron de SI. 12.544 millones y los 

egresos de SI. 1.725 millones. La evolución de los fondos capitaliza

dos de este seguro, presenta una tasa de crecimiento promedio anual 
del 29,04% como se aprecia en el siguiente cuadro. 

AÑOS 

1980 

1981 
1982 
1983 

1984 
1985 

1986 
1987 

1988 

CAPITALIZACION DE FONDOS - SEGURO DE CESANTIA 

( en millones de sucres) 

INGRESOS EGRESOS 

2.859,00 480,00 
3.616,00 579,00 
4.065,00 662,00 

7.004,00 1. 040,00 

9.496,00 2.660,00 

9.618,00 1.832,00 

12.544,00 1. 725 ,00 
10.082,00 2.973,00 

SALDO FONDO CAPITA 
LIZADO. --

8.114,00 

10.493,00 

13.530,00 
16.933,00 

22.897,00 

29.733,00 

37.519,00 
48.338,00 

55.483,00 

NOTA: Las reservas están invertidas en infraestructura civil, médica, 
en créditos a afiliados, inversiones fiduciarias o se han con
sumido en prestaciones médicas. 
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3.4. LI\ DEUOA PUBLICA INTERNA Y EL IESS 

3.4.1. la Mora del Estado 

Uno de los graves problemas por los cuales atraviesa el 
. Seguro Sacial Ecuatoriano, es aquel que dice relación con la deuda del 

Estado. El Gobierno Nacional paga al Seguro Social los aportes patro
nales de sus servidores, el 40% del monto de las pensiones pagadas a 
beneficiarios del sistema, las reservas matemáticas de las jubilacio
nes y los déficits originados en el manejo de las Cajas Militar y Poli 
cial. 

La primera "consolidación" de deudas del gobierno se efectuó en el año 
de 1964. porSf. 168'000.000.00 al 7% de interés, a 25 años plazo. 

La Décima y Decírna Primera Consolidación, se realizaron con un interés' 
/ del 15% y un plazo de 15 años, con dos de gracia; y, al 18% y a 15 años 

plazo, respectivamente. En la actualidad se encuentra en trámite la , 
Décima Segunda Consolidación, pero lamentablemente existen contradicci~ 
nes en 10 referente a 1 a suma exacta a '1 a cual asci ende esta deuda. 

El señor Presidente Constitucional de la República, al referirse a la 
Política Social. en su discurso de posesión del 10 de agosto de 1988, 
en relación a la deuda del Estado con el IESS manif~stó 10 siguiente: 

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, que es el custo
dio de los ahorros de los trabajadores del país, atraviesa por 
la crisis más grave de su historia, 

La deuda histórica del Estado con el Instituto sumó 65 mil mi
llones de sucres en 1984 y hoy asciende a la absurda cifra de 
177 m.fl millones de sucres, lo que significa que en los cuatro 
últimos años se incrementó en 112 mil millones. 18 

18BORJA (EVALLOS. Rodrigo, "Mensaje de Paz y Unidad", La palabra del 
Presidente. SENDIP, Quito, lo. de agosto de 1988, 
Página N~ 37. 
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Sin embargo de 10 manifestado por el señor Presidente en los primeros 
meses del año pasado (1988), !=!1 señor Ingeniero Carlos Salvador Santos 
a esa fecha Director General del IESS, en conferencia sustentada en el 
Instituto de Altos Estudios Nacionales -IAEN-, al referirse a la deuda 
dice: 

En ~~ actua1ida~ se.~stá negoc~ando la Décima Segunda conso1i
da~lon; La obllgaclon del goblern? asciende a la suma de SI. 
61.500 000.000,00, , deuda que medlante las consolidaciones 
se va saneando con el fideicomiso del Banco Central del Ecua
dor. 19 

El Editorial del Diario MERIDIANO, editado en la ciudad de Guayaquil de 
mediados del año pasado, emitido a raíz de la terminación de la Huelga 
Nacional Indefinida decretada por los trabajadores del IESS, en rela
ción a la deuda del Estado con el IESS manifiesta: 

Según las últimas estimaciones, la deuda del fisco con el IESS 
bordea los 167 millones de sucres, de allí que resulta obvio 
que con una mora tan crecida, muchos de los planes y programas 
tengan que ser paralizados por falta de liquidez. 20 

En un remitido pagado por la Cámara de Industriales de Pichincha, publl 
cado en el Diario El Comercio de 2 de mayo de 1989, concretamente al 
referirse a la "mora del Estado", .se dice" 

En cambio, el Estado, que toma al IESS como cosa propia, a pe
sar ce que no le pertenece, mantiene in'soluta una deuda cerca
na a los CIEN MILLONES DE SUCRES. He allí una causa principal 
de esta crisis sin fin y de la falta de empeño por solucionar
la por parte de quienes son al mismo tiempo, representantes del 
mayor deudor y administradores ~1 la Institución. Incongruen
cia mayor no puede concebirse. 

19SALVADOR SANTOS, Carlos. Conferencia dictada en el Instituto de Altos 
Estudios Nacionales, 1988, Página 15. 

20llIARIO MERIDIANO. "LA CRISIS DEL 1ESS" 1988. Editorial Página 2da. 
Primera Sección. 

21U1hRIO EL COMERCIO. "SALVAR AL 1ESS". Remitido de la Cámara de 1ndus 
triales de Pichincha. 2 de mayo de 1989. 
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Las organizaciones clasistas del IESS, han sido también las portadoras 
de graves denuncias, señalando igualmente cifras a las que alcanzaría 
la deuda del Estado para con el Instituto de Seguridad Social. 

La CJl'lSlS económica que vive el IESS se ha pretendido responsabilizar 
a la clase trabajadora que hace la Seguridad Social ,en el país. La 
verdad es que esta crisis económica y estructual, no obedece precisa
mente a la contratación colectiva, que protege a más de quince mil tr~ 

bajadores en conformidad con la Constitución y Leyes Laborales del 
país, sino, fund;;¡mcntalmcnte a la falta de pago de las con'LrilJuc.:iones, 
así como de los. apor-tes de algunas entidades del Sector Público y las 
contribuciones adicionales para los Seguros Especiales financiados por 
el Estado, lo que ha determinado que como mecanismo de recaudación, 
se suscriban CONSOLIDACIONES DE DEUDAS bajo condiciones financieras de~ 
ventajosas para el IESS, por la's cuales el Estado incorpora al Presu
puesto sus obligaciones como deuda pública y establece las retenciones 
a través del Banco Central, de los dividendos que cubren capital e in-, 

I 
! terés. 
I 

De las 11 consolidaciones suscritas, al 11 de agosto de 1988, existe 
un saldo de capital por pagar de SI. 34.373'000.000,00 millones de su
eres, valor que generará interés a las fechas de los correspondientes 
vencimientos, por SI. 36.660'000.000,00 millones de sucres . 

• 
De la información proporcionada por el propio IESS, se estima que al 
momento se encuentra pendiente de pago por parte del Estado un valor 
de SI. 52.902'000.000,00 de sucres por obligaciones y contribuciones 
no cubiertas ni formalizadas hasta 1988. Este valor esta incorporado 
a la Proforma Presupuestaria del IESS para 1989, en el entendido de 
que el Estado cubrirá esta obligación a más de la correspondiente al 

, 22 
próximo ejercicio. 

22MOR~~ES TOBAR, Marco Aníbal. IESS. Situación Actual y Propuestas de 
solución. 

" , 



3,4,2, :La Mora ·-Patronal 

Otro de los grqves problemas que afecta las finanzas 
del Seguro Social ha sido y es en la actualidad,. la MORA PATRONAL, ·que 
impide al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, conceder en for
ma oportuna las prestaciones y servicios a que tienen derecho sus afi 
liados. 

Los esfuerzos institucionales realizados hasta la presente fecha han 
sido aislados y nunca han abarcado esta problemática a nivel nacional, 
·conforme lo establece la Ley del Seguro Social Obligatorio, que dispo
ne: "que la Caja Nacional del Seguro Social analizará obligatoriamen
te, cada tres meses, la situación de la MORA PATRONAL". 

La Unidad Admini strativa dependi ente de 1 a Di recci ón Naci ona 1 de Ri esgos 
y Prestaciones a la cual le corresponde afrontar esta problemática es 
el Departamento Nacional de Control de Asegurados y Empleadores. 

Su meta fundamental constituye el control del pago oportuno de obliga-
• 

ciones patronales ante el IESS, por parte de empleadores y empresas, 
motivo por el cual ha preparado el Plan Nacional de Fiscalización y 
Control de la Mora Patronal, labor que en el futuro deberá ser una ge~ 
tión administrativa de carácter permanente. 

Al iagual que la deuda del Estado, la Mora Patronal, ha sido manejada 
en su cuantía, de acuerdo al punto de vista e interés político partidi~ 
ta o de grupos interesados en tomar como caballo de batalla el tema 
del Seguro Social, desconociendo los datos y estadísticas que el IESS 
presenta a la opinión pública. 

La Cámara de Industriales de Pichincha en un remitido de 2 de mayo de 
1989, pub7\cado en el Diario El Comercio de Quito, con respecto a la 
deuda de las empresas y de los empleadores (deuda privada) que alcanza 
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los SI. 3'600'000.000,09 aceptan el hecho de que esa millonaria deuda, 
afecta el equilibrio económico y financiero del Instituto Ecuatoriano 
de Seguridad Social, el otorgamiento suficiente, oportuno y completo 
de 1.1s prestaciones y servi ci os, es deci r, cubri r toda 1 a gama de ries 
gas y contingencias a los que están expuestos sus afiliados. 

La actual administración del IESS reconoce que no existe una cifra exa~ 
ta para señalar la deuda del sector público como del sector privado, 
debido a las deficiencias en los registros y que no permiten estable
cer el valor en mora y los deudores. Por otra parte, el haber dejado 
de lado durante largo tiempo la función específica de inspección patr~ 
nal, ha elevado los niveles de morosidad. Ultimamente se está retoman 
do esta función a través del Plan Nacional de Fiscalización y Control 
de MORA PATRONAL, ya mencionado. Se aspira recaudar en el presente a
ño unos 2.000'000.000,00 de sucres por este rubro, manifiesta el Direc 
tor General del IESS. 

Igualmente señala: 

Una de las causas que orlglnan este problema es el interés que 
se cobra por mora, que en relación con el vigente en el merca
do, es significativamente más bajo' (28% y 48%, respectivamente) 
10 que conduce a los empresarios a utilizar recursos del IESS, 
como fuente barata de financiamiento. 23 

3.5. LIMITACIONES FINANCIERAS DEL IESS 

Merece comentarse el grave problema que para el Instituto E
cuatoriano de Seguridad Social significa la prohibición para que partl 
cipe con cierta autonomía en el Mercado de Valores, hecho que le perml 
tiría obtener una adecuada rentabilidad y consecuentemente no limita-

231"1JRALES TOBAR, Marco Aníbal, IESS. Situación Actual y Propuestas de 
. Soluciones. 1988. Dirección General del IESS.- Págl 

na N? 46. 
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ría su actividad financiera en perjuicio de los afiliados al sistema, 
Al Seguro Social Ecuatoriano se le ha restringuido la libertad de pa~ 
tícipación en el mercado de valores,al prohibirse la compra de algu -
nos valores como son: bonos de estabilización monetaria, las acepta
ciones bancarias, la participación en certificados financieros, la e
laboración de .contratos de mandato con entidades bancarias. los conv~ 
ni os de uso de recursos con la Corporación Financiera, la negociación 
de pólizas de acumulación, limitando de esta manera gravemente la posi 
bilidad de que realice inversiones adecuadas, que asu vez asegure su 
rentabi 1 i dad y s'u contri buci ón al desarro 11 o económi co y soci al del 
país, aspectos que inciden negativamente en el sistema económico-finan 
ciero del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, 

Esta limitación financiera se orlglna en el marco legal en el cual se 
obliga al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social a desenvolver sus 
actividades económico-financieras; esta situación complica cada vez 
'más la grave crisis en la que.se desenvuelve el Seguro Social, pues, -
mientras se insiste en que mejoren las prestaciones y servicios, tanto 
económicos cuanto las que se entregan en especie, por otra parte, de 
manera irresponsable se restringe su campo de acción en el ámbito de 

• 
las inversiones no privativas que son las que entregaría al Instituto 
los recursos necesarios ~ara la optimización del sistema, la ampliación 
de coberturas a otros grupos no protegidos y la entrega oportuna de 
prestaciones como objetivo central del Sistema de Seguridad Social E
cuatoriano, así como su contribución al desarrollo del país. 

Las utilidades que se generan por la existencia de un sistema de inver 
versiones, es alimentado por los remanentes que quedan luego de ser 
cubiertas las prestaciones y servicios, así como las gastos administr~ .. 
tivos, son invertidos bajo la condición sine qua non de que, en ningún 
caso, su rentabilidad pueda ser inferior a la tasa de interés actuarial, 
hecho que no se compadece con la actual situación económica que vive -
el pa'ís y obviamente no es compatible con la crisis que igualmente vi
ve el IESS. 
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Esta tabla debe ser únicamente referencial, en todo caso la tasa de i~ 
terés que negocia el IESS no debe ser fija e impositiva como es el ca
so de los bonos del Estado sino variable ajustado a las condiciones 
del mercado. 

_. Otra 1 imitación fi nanciera del Instituto Ecuatori ano de Seguri dad So
cial constituye la adquisición de titu10s emitidos por el sector priv~ 
do, operación que debe efectuarse a través de las bolsas de valores 
-del país y en ba~e a cupos que anualmente dehen ser aprobados por el 
Consejo Superior del Instituto, órgano máximo institucional, sujetánd~ 
se a las políticas financieras, presupuestarias y administrativas se
ñaladas en la Resolución N? 707 de febrero de 1988 y a una tabla de 
rentabilidad preestablecida. 

Este procedimiento hace que en la práctica, la adquisición de estos p~ 
peles se realice menoscabando el libre juego del sistema de mercado, 

; que se traduce en la operación de la bolsa de valores, entregando de 
otra parte el IESS, toda la iniciativa y ventaja propias del Mercado , 
de Valores que obviamente se puede conseguir en beneficio del IESS p~ 
ra este tipo de transacciones. Igualmente es necesario reconocer que 
es el propio IESS quien se ha impuesto así mismo, condiciones que en 
la práctica favorecen a los oferentes, en detrimento de la posibili
dad de mejorar su rentabilidad, hábida cuenta de que es el Instituto 
Ecuatoriano de Seguridad Social el único comprador de estos titulos. 

En consecuencia, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, a fin 
de no ver cada vez más limitadas sus finanzas, debe exigir en sus in
versiones no privativas, tasas de rendimiento que estén relacionadas 
directamente con la situación variable del mercado financiero. 

Del criterio que al respecto adopte el IESS en sus transacciones futu
ras dependerá la subsistencia del Instituto Ecuatoriano de Seguridad 
Sociá1 como entidad encargada de redistribuir equitativament~ la ren
ta nacional. Caso contrario la situación crítica, será la que la conduz 

_____ ._0 _. _________ ~ __ .. _ 

- I 
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ca a la quiebra, por cuanto el poder arlquisitivo del dinero cada día 

pierde su valor y es responsabilidad del IESS proteger, mediante una 

clara y real política de inversiones, su patrimonio que en sí es el 

de sus afiliados. 

3.6. PRINCIPALES INVERSIONES DEL IESS 

De conformidad con la Ley del Seguro Social Obligatorio el 
Instituto invierte sus dineros bajo los principios de seguridad, rendi 
miento y liquidez; y, en dos rubros claramente diferenciados: las in
versiones no privativas y las inversiones privativas. Entendiéndose 

por privativas las propias del Seguro Social, las de orden social, las 

que competen directamente al Instituto y por no privativas las que con 

tribuyen a desarrollar otros sectores del país y permiten mejorar el 
rendimiento de las reservas del IESS. Dentro de las inversiones priv~ 

tivas puesto esencial corresponde a los préstamos hipotecarios, la cons 

trucción de viviendas, etc. 

La participación en el mercado de capitales, aún antes 'de que se oficia 

lice la presencia de las Bolsas de Valores en el país. Basta citar que 

en los últimos años ha superado el 78% de 1 tota 1 de operaci ones en títu
los valores de mediano y largo plazo. El financiamiento a organismos 

seccionales y regionales, para dotar de servicios de infraestructura bá 
sica, supliendo en este caso y por largo tiempo a las actuales funcio
nes del Banco Ecuatoriano de Desarrollo, la Contribución del IESS a la 
formación del Banco Ecuatoriano de la Vivienda y así mismo, el aporte 
para la generación de empresas fundamentales para el desan'ollo del país, 

en la década de los años 60. 

Para 1980 de un presupuesto total para inversiones de 13.708 millones 
el 50.65 correspondía a inversiones privativas y el 49.35 a las no pri
vativas. Para 1986. la relación era la siguiente: De un presupuesto 

total de inversiones de 41.875 el 73,81 correspondió a las privativas. 

mientras que el 26.19 únicamente a las no privativas. Dentro de éste 

análisis es evidente el aumento en las participaciones en préstamos 
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hipotecarios y quirografarios, dentro del presupuesto de inversiones. 
E\'1 efecto, para 
~en del 40.02%. 

1980 esta participación en el presupuesto era del or
En 1985 fue del orden de 80.25% y para' 1987 se pre -

vió un 90.53%. Es importante señalar también que los niveles de ejec~ 
ción del presupuesto de Inversiones durante el período 1980-1986, en 
ningún caso ha descendido del 74,1%. 

Uno de los problemas graves del Seguro Social, es lograr un equilibrio 
entre sus obligaciones y la rentabilidad que requiere disponer para s~ 
tisfacer las primeras. En efecto, si bien se ha ·privi1egiado el acce
so al sistema de crédito, se 10 ha hecho en desmedro de las inversio
nes no privativas, que son las que generan rentabilidad, porque las i~ 
versiones privativas en términos generales, se han ubicado en un orden 
del 6.5% entre 1980 y 1986, mientras que las inversiones no privativas 
están dentro del marco del mercado de valores. Es por ello preciso 
mantener el equilibrio entre las inversiones de carácter social y aqu~ 

11as que deben necesariamente dar una rentabilidad para que el sistema 
se mantenga • 

. 3.7. REGIMEN ACTUARIAL DE LAS PRESTACIONES DEL IESS 

La necesidad de establecer sistemas de protección social, ta~ 
to en el campo del Seguro Social, cuanto en el de la Seguridad Social, 
puede dividirse en dos categorías relacionadas directamente con los -
ries~os o eventos aleatorios de los cuales provienen. 

Siniestros con consecuencias de carácter permanent'e y contí 
nuo. En este caso'la necesidad de cuantificar y compensar 

económicamente estos siniestros, es vitalicia o de larga duración. Tal 
es el caso de lQS riesgos de vejez, invalidez general, invalidez por 
causas del trabajo o invalidez profesional y muerte. 

- Siniestros con consecuencias temporales sobre la capacidad 
de trabajo. Tal es el caso de la invalidez temporal, asis-
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tencia sanitaria (enfermedad genera.l y maternidad) y desocupación. 

La subdivisi6n precedente tiene obviamente un valor subjetivo ya que 
no es fácil separar las necesidades de corto período, de aquellas de 
carácter contínuo. De todas formas, esta clasificación facilita el 
estudio estadístico-actuarial de los distintos riesgos, ya que la mis 
ma obedece al primer criterio técnico de reunir en grupos homogéneos 
temas que por naturaleza propia son totalmente desímiles. 

Es conveniente demostrar claramente cuáles son los aspectos que dife
·rencian la técnica matemática actuarial de la seguridad social, de a
quella utilizada en el seguro privado. El carácter obligatorio de la 
seguridad social permite introducir formas de equilibrio financiero, 
que no existen por ningún concepto en el campo de los contratos indi
viduales practicados en el seguro privado. Es por lo tanto necesario 
exponer brevemente los criterios fundamentales sobre los distintos si~ 
temas financieros de gestión, propios de la seguridad social. 

Dentro del equilibrio financiero se de~e considerar fundamentalmente 
los·siguientes conceptos: 

- La intensidad del riesgo es variable con el tiempo. Esto es que la 
probabilidad de que se presente talo cual contingencia es mayor, -

cuando mayor es la edad de las personas que conforman la población ase 
gurada; 

- La forma de cuantificar las prestaciones, sobre todo las de invali
dez, vejez y muerte, dependen del número de cotizaciones. 

- Las cotizaciones se deben pagar durante un cierto período de tiempo 
que en todos los casos, es inferior de aquel para el cual se ha pre-

visto la cobertura del riesgo. 

- El pago de las prestaciones se prolonga de acuerdo a la incidencia 
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y gravedad del riesgo, durante un cierto período de tiempo. Se pueden 
definir Jos dos sistemas financieros de gestión que sustentan los cál
culos actuaria1es en la seguridad social. 

Sistema financiero de capitalización, el acua1 se define como régimen 
de la prima media general, que se aplica preferentemente a las pres

taciones económicas diferidas a largo plazo, esto es, prestaciones dl 
rectas; vejez e invalidez, prestaciones indirectas; pensiones de sobre 
vivientes o montepío. 

Esta prima de cotización se calcula partiendo de una ecuación de equi
librio por la cual al inicio del sistema o a la fecha del cálculo, el 
"valor actual medio de las contribuciones" que serán pagadas por los a 
segurados activos presentes y futuros, y por todos los años de dura -
ción de la gestión, deberá ser igual al "valor actual medio de todas 
las obligaciones" que el Instituto tendrá que afrontar en igual perío
do de tiempo por concepto de prestaciones. 

Es característica fundamental del sistema el generar reservas matemátl 
cas, que garantizan la economía de las prestaciones por medio de la -
rentabilidad de las reservas técnicas a través de una correcta políti
ca de inversiones de las mismas. El grave problema consiste en mante
ner él valor real de estas reservas frente a la desvalorización moneta 
ria. para 10 cual la única solución es establecer una correcta políti
ca de inversiones que permita afrontar el riesgo de la inflación. 

Este sistema financieró, s.e fundamenta en la estabilidad monetaria y 

en la rentabilidad de la reserva. 

- Sistema financiero de reparto, por el cual el costo estimado de los 
egresos que en un cierto año afronta la seguridad social, debe· ser 

igual al valor total que debe ser pagado por los asegurados al inicio 
del período. respectivo en concepto de aportes. Este régimen financie
ro encuentra una aplicación más amplia tanto en la asistencia sanitaria 
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(enfermedad general y maternidad) cuanto en las prestaciones de invali 
dez tempara1 y riesgos del trabajo. Al tratarse de los fondos de pen
siones, la.scotlzaciones recaudadas deberán cubrir el valor total de 
las pensia~es que se pagarán en ese año. 

Este sistema tiene como característica propia, la inexistencia de reser 
vas matemáticas y traslada a las generaciones futuras de asegurados, -
las obligaciones relativas a los actuales asegurados, o lo Que es lo 
mismo, los cotiza~tes activos a una determinada época. financian con su 

• 
aportación las prestaciones a las que tienen derecho los pensionistas 
y beneficiarios de esa misma época. Por lo tanto en este sistema no 
existe una base financiera autónoma y la dependencia es directa de las 
condiciones económicas y cantidad de asegurados cotizantes existentes. 
Luego no existe un sistema fina~ciero de gestión óptimo y otro sistema 
menos útil. Existen solamente circunstancias de tiempo y lugar que ha 
cen procedente y ventajoso un régimen financiero. 

I Para finalizar, conviene explicar el origen y razón de la Prima de Co-
tización. equivalente al 6,39% de los salarios y que financia el Segu
ro Genera1. bajo el sistema de capitalización de Prima Media General, , 
cotización que representa el 60% del valor real de la Prima, que es del 
orden de 10,65%. Esto debido a ,que la Ley determina que el Estado ab
sorve el 40% del costo de todas las prestaciones que administra el IESS. 

3.8. POLITICAS FINANCIERAS APLICADAS 

Mediante Resolución N? 677 dictada por el Consejo Superior del 
IESS el 18 de febrero de 1988, se dictan las siguientes políticas finan 
cieras: 

- La Dirección General y las Direcciones Regionales establec~ 
rán anualmente las metas de recaudación de la Mora Patronal 

y la de Jos afiliados e informarán al Consejo Superior, determinando -
los mecanismos más ágiles para el efecto . 
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El IESS optimizarl las utilidades de las inversione~ priva-
tivas. 

- El IESS propondrl la renegociación de los convenios de con
solidación vigentes con el Estado en función de los intere

ses institucionales. 

- La Dirección General desarrollará un programa de inversio
nes de alta rentabilidad con el objeto de incrementar los 

recursos financieros. 

- Solamente se podrá adquirir acciones y/o participaciones de 
empresas privativas o de economía mixta, de acuerdo al Re

glamento de Inversiones de la Institución. 

Los gastos institucionales se realizarán bajo la mis estric 
ta austeridad, reduciéndolos a los mínimos indispensables, 

y buscando que en el menor tiempo posible, los gastos administrativos 
se ajusten a los límites señalados en el Art. 114 de los Estatutos. 

- El sistema de remuneraciones de los servidores del IESS se , 
normarán por escalafones a nivel nacional. 

- La adquisición de vehículos se efectuarl únicamente para 
sustituir unidades que no se encuentren aptas para el servi 

cio o tengan por lo menos cinco años de uso. 

- El Director General y los Directores Regionales sa1vaguard~ 
rln el patrimonio del IESS constituido por bienes raíces. 

Sobre aquellos que no sean de uso o fines institucionales se ejerce -
rln acciones para que generen beneficios económicos adecuados, tanto 
para enajenarlos o arrendar10s, de acuerdo con las Leyes pertinentes. 24 

24CONSEJO SUPERIOR DEL IESS. Resolución N? 677 de 88-02-18 
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Para la implantación de estas políticas de orden financiera, el Conse
jo Superior y el Director General del Instituto Ecuatoriano de Seguri
dad Social. recibe el asesoramiento técnico de la Dirección Nacional 
Económico -Financiero, de la División de Inversiones y de otros Depar
tamentos que en conjunto forman el área económica-financiera del IESS. 
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, CAP I TUL O IV , ( 

-. 
4. ANALISIS PRESUPUESTARIO DEL IESS 

( oC 

4.1. INGRESOS PRESUPUESTARIOS PROYECTADOS 

4.1.1. Los ingresos presupuesLaY'j us con los que cuenta el u:ss 
a nivel nacional, se encuentran determinados en el Ba

lance Presupuestario de Ingresos, cuyas cifras se detallan en miles de 
sucres, su contenido se lo puede resumir en los siguientes rubros: 

INGRESOS CORRIENTES: 

Aportes SI. 76'068.000,00 

Fondos de Reserva 17'140.100,00 

Seguro Social Campesino 4'785.800,00 

Utilidades Inversiones 23'650.000,00 

Ingreso capita 1 29'173.000,00 

Transferencias 14'352.000,00 

Casos mil itar y Policial 16'683.814,00 

Cuentas financieras 15'000.000,00 

196'852.414,00 

Ingresos conU ngentes 52'902.284,0? 

TOTAL. • SI . 249.754,698,00 
================= 

NOTA: CUADRO PROPORCIONADO POR LA DIRECCION ECONOMI CA FI'IANCI ERA. 
Julio, 1989. 
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Un problema que hasta la fecha no encuentra solución, constituye el 
saldo que se va acumulando como resultado de la proyección del presu
puesto de ingresos, con los valores que realmente se recaudan, Del 
cuadro de la referencia se puede deducir el porcentaje recaudado (real) 

y reflejar la amarga realidad frente a lo proyectado por parte del 
IESS. 

NOTA: Los cálculos correspondientes al Presupuesto de Ingresos del 
IESS para 1989, ha sido efectuado por las autoridades económi

cas del IESS, con una masa salarial de 337.000 millones de sucres, s~ 
puesto un Salario Mínimo Vital (S.M.V.) de SI. 28.000,00 a partir de 
julio de 1989. 

FUENTE: Di recci ón Naci ona 1 Económi co-Fi nanci era del 1 ESS. Departame~ 

to de Programación de Tesorería. 

4.2. GASTOS PRESUPUESTARIOS POTENCIALES Y EFECTIVOS 

El presupuesto de operación del Instituto Ecuatoriano de Segu

ridad Social está estructurado por capítulos y programas instituciona
les. Los egresos de operación se clasifican en grupos de gasto, en ha 

se al clasificador de gastos del sector público. 

De conformidad a las disposiciones generales que rigen este presupues
to, sólo se atienden los gastos previstos y aquellos que consten en 

los distributivos y las obligaciones derivadas de los contratos colec
tivos vigentes, suscritos entre el Comité Especial Unico de las Organl 

zadiones Laborales a nivel nacional; y, el que se suscribe anualmente 
con el Sindicato de Trabajadores de la Dirección Regional del Institu

to con sede en Guayaquil, el primero es el Cuarto Contrato v el segun

do es el Sexto Contrato, respectivamente. 

En general dentro de este presupuesto se hace constar todos los gastos 
necesarios e indispensables para la marcha administrativa del IESS; se 

incluyen los gastos administrativos para el presupuesto de inversiones, 
por lo que se deben transferir del presupuesto de inversiones las can

tidades suficientes para cubrir dichos gastos. 
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Existen Partidas presupuestarias especiales como aquella que se deno
mina "Diferencia Contrato Colectivo" que sirve para atender los incre 

mentas salariales que decrete el gobierno a la legislatura, 

Para el funcionamiento operacional de la prestación médica, se asigna 
recursos en el presupuesto de operaciones, todo de conformidad a lo 
que señala el Art. 167 de la Ley del Seguro Social Obligatorio Codifi 

cada, publicada en Registro Oficial N? 21 de septiembre 8 de 1988, a

sí como los recursos adicionales para cubrir necesidades del área mé

dica, de conformidad con lo establecido en el Art. 78 del mismo cuer

po legal, que faculta al Consejo Superior, fijar en el presupuesto de 

operación de cada ejercicio económico, los recursos necesarios para ca 
da prestación. 

De otra parte en el presupuesto se hace constar los recursos necesa -
rios para el pago de los beneficios que gozan los funcionarios del ¡ESS 

que no están prote~idos por la Contratación Colectiva. 

Finalmente, se anota que el presupuesto se liquidará a más tardar has
ta el 31 de marzo del año siguiente, de conformidad con lo dispuesto 

por el Art. 97 de la L.O.A.F.Y.C. 

Para demostrar gráficamente el tema materia y objeto del presente caPi 

tulo, se presentan dos cuadros en los cuales se resume claramente los 

gastos corrientes del Area Administrativa y Area Médica, rubros que 
en conjunto conforman los gastos presupuestarios potenciales del ¡ESS. 

Es importante, igualmente señalar que los cálculos efectuados en estos 
cuadros se han elaborado en base a una masa salarial de 337.000 millo

nes de sucres para el año de 1989, supuesto un Salario Mínimo Vital de 
SI. 28.000,00 a partir del mes de julio de 1989. 

Entre los rubros más importantes encontramos que el Seguro General se 

financia con el 1.2% del sueldo del afiliado y cuyo monto asciende a 

la suma de SI. 4.050 millones. La Cesantía General aporta con el 13% 

sobre los ingresos y cuyo monto asignado es de 1. 278. 1 millo--
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nes de sucres, Los Fondos de Reserva que corresponden al 13% sobre 
los ingresos y cuyo monto es de 2,224,3 millones, 

Le siguen en importancia el Contrato Adicional de Cesantía suscrito con 
el Magisterio Nacional, equivalente al 10% sobre los ingresos y cuyo 
monto es de 5;.504,000 millones de sucres. La Cooperativa Mortuoria 

equivalente al 13% sobre los ingresos con un monto de 5%. 477.6 millo 
nes. Cabe resaltar que en este presupuesto consta las Comisiones de 

la Bolsa de Valores, con un valor totalmente insignificante de 32,5 m~ 
Ilones de sucres. 

Es importante senalar que el Instituto para financiar la Caja Militar 
y Policial de las cuales simplemente es un administrador forzado y de 
conformidad al Art. 256 de los Estatutos vigentes, asigna en 1989 la 

suma de 348 millones de sucres. Su Cooperativa Mortuoria y Fondos de 
Reserva equivalente al 13% sobre los ingresos y con una cuantía de S;. 
101 millones y 48.4 millones de sucres, respectivamente. 

El total general al que ascienden los gastos presupuestarios potencia

les del IESS en el Area Administrativa, asciende a la suma de 5;.10.789 
millones de sucres. 

En lo que respeta al Area M§dica, se asignan igualmente cifras signif~ 

cativas para conformar el presupuesto de gastos potenciales. Al Segu-

ro General, lo corresponde un financiamiento del 3.41% del sueldo del 

afiliado, cuya asignación para 1989 es de 11.537 millones de sucres. 
El subsidio de enfermedad que equivale al 100% de los ingresos por co
tizaciones, alcanza la suma de 3.317 millones de sucres. El porcenta-
je de la prima del Seguro de Riesgos del Trabajo que equivale al 100% 

del ingreso por cotizaciones y tiene un monto de S;. 3.288 millones de 
sucres. Los excedentes de utilidad senalados para 1989 alcanzan la su 

ma de 1.009 Iilillones de su eres aproximadamente, que corresponden al 25% 
más el 75% del Excedente Acumulado del Seguro de Desgravamen Hipoteca

rio con un monto de 5;.25 millones de sucres, Sumados dan un sub 

total para inversiones en el Area Médica de 1.034 millones de su 
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creso El total general del presupuesto potencial de gastos para esta 
área es de 19.820 millones de sucres, 

4.3. INVERSIONES PREVISTAS 

4.3:1. El título séptimo de la Ley del Seguro Social Obligato
.... rio vigente (Arts. 89 y 95), se refiere a las inversio
nes de los fondos del Seguro Socia) y establece los lineamientos bási
cos sobre los cuales se ha sustentado la llamada política de inversio
nes. 

El basamento conceptual de las Inversiones del Seguro Social, está da
do por los dos regímenes de financiamiento y se aplican a determinado 
seguro, esto es, los sistemas de reparto simple y de capitalización. 
Específicamente en el caso de las inversiones, se hace necesario que 
se constituyan, mantengan o fortalezcan las reservas técnicas que pe~ 
mitan realimentar el sistema a través de la generación de utilidades 
rentables. Esta circunstancia obliga a que se utilice el conocimiento 
técnico y la especialización en la administración de tales recursos, 
de tal forma que fortalezcan la satisfacción permanente de las ob1ig~ 
ciones con los asegurados y contribuyan'para1e1amente al desarrollo e
conómico y social del país, para 10 cual sus políticas deben ser cohe
rentes con las fijadas a niv1e nacional en los campos monetario, credi 
ticio, fiscal, etc. 

Sus objetivos generales son el revertir los r,ecursos en forma de servi 
cio hacia los sectores que participan en el financiamiento del sistema 
de esta manera se persigue satisfacer fundamentalmente las necesidades 
de crédito, la solución al problema habitacional y la creación de la 
infraestructura hospitalaria, de los propios asegurados en condiciones 
realmente blandas. 

Además contribuye con el financiamiento para la ejecuclon de obras y 
proyectos de desarrollo promovidos por el sector público y sus difere~ 
tes niveles, a fin de crear la infraestructura básica necesaria que 
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FINANCIAMIENTO GASTOS CORRIENTES 
, AREA MEDICA 

SEGUN ART.167 DE LA LEY DEL S.S. OBLIGATORIO CODIFICADA 
( CIFRAS EN HILES DE SUCRES ) , 

CONCEPTO FINANCIAMIENTO 

&6URO GENERAL 3.411. DEL SuaDO va AFILIADO 
APORTE PAT. SUBS. ENFERlIEDAD 100X DE LOS INGRESOS POR COTIZACIONES 
I'ORCENT. ffiIMA.SES. RIESB. TRAB. 1< DE LOS INGRESOS POR COTIZACIONES 
cmTRIB. SERVI. MEDICO JUBILADOS 
CONTRIB. CANASTILLAS MATER'IALES 
HULTAS A PATRONOS 2)/, INGRESOS 
INGRES. SES. SOCo CAMPESINO 
INGRESOS DE GESTlIlN INTERNA 

SUBTOTAL PARA GASTOS 

251. DEL EXCEDENTE DE UTILIDAD 
757. DEL E~C.FON. ACUH.SEG.DESG.H 

SUBTOTAL PARA INVERSIONES 

AS 1 GNliCI ON 
1989 

11,537,149 
3,317,000 
3,288,000 

50,000 
92,000 

121,875 
300,000 
80,000 

18,786,024 

1,008,779 
25,000 

1 ;033, 779 
---------------

TOTAL RECURSOS 19,819,803 . ' 
IlOTA: 
CALCULaS EFECTUADOS CON UNA MASA SALARIAl DE 337.000 MILLONES DE SUCRES PARA 1989 

S1JPUESro DE UN SALARIO MININO VITAl DE SI. 28.000 DESDE JULIO DE 1989 
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FINANCIAMIENTO GASTOS CORRIENTES 
AREA ADMINISTRATIVA 

SE6UN ART.114 DE LOS ESTATUTOS DEL IESS 
( CIFRAS EN HILES DE SUCRES ) 

-------------_._------------
'CONCEPTII FINANCIAMIENTO 
-------------------
SESrnu 6ENERI't. 1.27. DEL SUELDO DEL AFILIADO 
JUBILADOS DEL ESTADD IOZ PENSIONES DEL ESTADO 
CESAi'lfIA f1FNFRAL 13% SOBRE LOS INGRESOS 
CESANfIA ADICIONAL 13% SOBRE LOS INGRESOS 
FONDIl> DE RESERVA 13% SOBRE LOS INGRESOS 
6RAFICOS PRIVA. PUELle y BRIOS O.S% SOBRE SL~LDOS 
SE6URO CONTRATADOS FERROCARRIL 5'1. SOBRE EGRESOS 
SEGURO CONTRATADOS TELECOMUNICAC5'!. SOBRE EGRESOS 
CONTRATO ADICI~~Al HAGISTERIO 107. SOBRE INGRESOS 
HASISTERIO BIENESTAR SOCIAL lOZ SOBRE INERESOS 
COOPERATIVA MORTUORIA 13'!. SOBPE INGHESOS 
PRIMA DE SEB. SALDOS' QUIR06RAF. 137. SOBRE INGRESOS 
JUBlLACION PATRONAL 107. SOBRE INGHESOS 
RIESGOS DEL TRABAJO 13< DEL 57. DE COTIZACION 
APORTES DEL CAMPESINADO 0.5'1. SOBRE INGRESOS DE APOP. 
JiECIHAS TERCERA y CUARTA P85IO 6.3% SOBRE ItIGRESOS 
HONOOAHIOS JUDICIALES ABOBADOS 1007. DE LOS INGRESOS 
MLlTIiS A EMPLEADOS 100% DE LOS INGRESOS 
MLl TAS A PATRONOS' 75'1. DE LOS ItIGRESOS 
10. EXCEDENTE UTILIDADES PRORHATEO SEGUN ART 114 ESr 
COMISIONES P.oLSA DE VALORES 1007. DE LOS INGRESOS 

A. -SLSTOTAL 

ASIGNACION 
.1989 

4,049,719 
6S 

1,270,160 
440.570 

2,224,300 
1.813 

19,379 
S,779 

504,000 
700 

477,620 
23,400 
15,200 

213.720 
1,655 

229,635 
3,250 

en 
365,625 
403,512 

32,SOO 
._--_._---------

10,291,414 
~------------_._---------

FINANC. CAJA MILITAR Y POLICIAL PRORRATEO ART N~ 256 ESTAT. 
FOIID05 DE RESERVII 137. SOBRE LOS INGRESOS 
COOPERATIVA MORTUORIA 13"1. SOBRE INGRESOS 

• 
348,000 
101,OJO 
48,4')0 

----_._------------
B. -SUBTOTAL 497,500 

-- ---------------------
A+B TOTAL GENERAL 10,789,914 

NOTA: 
CALCULOS EFECTUADOS CON UNA HASA SALARIAL DE 337.000 MILLONES DE SUCRES PARA 1989 

SUPUESuO DE UN SAlARlO MINlHO VITAL DE SI. 28.000 DESDE JULIO DE 1989 
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conlleve a la disminución del desempleo, formación bruta de capital y 
al mejoramiento delos nivel es de irigresos per.,¡;ápita, 

Consecuentemente, por los objetivos señalados, corresponde a la Insti
tución canalizar selectivamente las inversiones que se orientan al ses 
tor privado, procurando conseguir rentabilidades que permitan mante
ner de un ejercicio a otro, un equilibrio del sistema en base a rendi
mientos promedio que no se aparten del interés técnico. 

Actualmente en el manejo de las' 'inveY's'iones en el Seguro Social, exis
ten muchas restricciones que no permiten utilizar sus fondos en inver
'siones verdaderamente reproductivas; las operaciones son muy limitadas 
a consecuencia de promulgación de LeYes, Decretos y otras disposici~ 
nes legales sin la consulta previa a la Institución. 

En el aspecto económico, existe un desbalance en las proporciones y 
volúmenes de recursos asignados al financiamiento de los presupuestos 
de operación y de inversiones; existe una concentración desigual en 
las asignaciones para inversiones privativas en detrimento de las in
versiones no privativas, produciéndose la descapitalización y pérdida 
del valor real de las reservas, debido principalmente al proceso infla 
cionario. 

Como alternativas de solución en este campo, es indispensable la actua 
lización de su marco jurídico, aprobando el nuevo proyecto de Reglame~ 
to de Inversiones. En el aspecto económico es imprescindible la pro
mulgación de políticas adecuadas para la orientación de mayores volúm~ 
nes de recursos hacia inversiones de mayor rendimiento y liquidez. 

4.3.2. De conformidad a lo señalado corresponde al Consejo Sup~ 
rior del Instituto conocer y aprobar el presupuesto de 

inversiones para cada ejercicio económico. La actual administración 
del IESS ha presentado desde comienzos del presente año, la proforma 
presupuestaria de inversiones para el ejercicio económico 1989; lamen- . 

tablemente hasta la presente fecha no ha sido aprobada por el Consejo 
Superior. El valor al que asciende la proforma presupuestaria para in 
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versiones en 1989, es de SI. 122.539'867.000,00, dentro de los cuales 
se inc1uye la cantidad de SI. 49.067' 373.000,00; ·cono inversiones con
tj~g~tes que se preveen serán utilizadas, si el Gobierno Nacional 
transfiere los recursos que adeuda al IESS. 

Una de las formas de inversión en caso de que el Estado pague su cre
ciente deuda, sería el equipamiento de hospitales y la terminación de 
aquellos cuya construcción se ha iniciado. 

El presupuesto (proforma) de inversiones para 1989, consta de 8 progra
mas, cuya denominación está dada por la respectiva actividad objeto de 
la inversión, así tenemos: 

- Programa 100. 

Actividades Centrales, esto es, inversiones en inmue
bles de uso institucional, adquisición de edificios para el IESS, cons 
trucciones varias, etc. 

Existe también un Fondo de mantenimiento y servicio de comisariatos, 
tanto para las unidades existentes, comé para las nuevas. Otro rubro 
importante constituye la adquisición de computadoras y equipos de in
formática. 

- Programa 200. 

Prestaciones Económicas del S~guro Social, éstas se 
refieren al Seguro de Riesgos del Trabajo, adquisición de equipos y 
compra de vehículos para atender este seguro. 

- Programa 300 

Prestación M@dica, que comprende atención médico so~ 

cial, equipamiento en Unidades existentes, construcción en unidades 
existentes, muebles y enseres, vehículos, herramientas y repuestos. 
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En este mismo programa se hace constar Ya1~res para equipamiento de 
Unidades nuevas, adquisici6n de terrenos; Y,' construcci6n de unidades 
nuevas. 

....'"Programa '6B0 

Vivienda para .a1ifiados y edificios para renta. Sin
embargo, de que desde 1983 el IESS no construye, mantiene una estruct~ 
ra burocrática en materia de ingeniería y vivienda bastante numerosa. 
A la fecha existén programas de vivienda por concluirse, para 10 cual 
se fija en la proforma las partidas pertinentes para cumplir este fin. 

- Programa 700 

Créditos a afiliados e instituciones, que corresponde 
al rubro préstamos hipotecarios a afiliados y beneficiarios, préstamos 
patronales, préstamos hipotecarios a afiliados y beneficiarios de las 

¡ Cajas Militar y Policial. Préstamos Quirografarios a los mismos bene-
ficiarios y afiliados. 

Pese a que el Consejo Superior del IESS' prohibi6 mediante Resolución 
677 el otorgamiento de préstamos a instituciones.privadas y públicas, 
existen créditos aprobados con ante1aci6n, cuyo desembolso tiene que 
irse cumpliendo progresivamente; por ello para el presente período se 
fijan los dineros necesarios para el cumplimiento d~ este compromiso. 

- Programa 800 . 

Inversión en valores fiduciarios y otros. En este ru 
bro se toma en cuenta al sector público, para adquisici6n de Bonos con 
interés variable. En el caso del sector privado, se toma en cuenta: 
la adquisición de acciones a empresas, obligaciones de empresas, bonos 
de garantía, cédulas hipotecarias, bonos de prenda. acciones de las 
mutualistas; y, otros títulos. 
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., ,programa ~900 

Crédito Prendario. Se refiere al funcionamiento e in 
ve:Tsiiín de dineros en los llamados Montes de Piedad existentes en el 
pa.Í5 que son de propiedad del IESS. 

Todo 10 anotado da un subtota1 de SI. 73.472'494,000,00, A este valor 
se debe sumar las asignaciones globales, esto es, aquellos dineros que 
el Estado debe pagar al IESS en calidad de empleados o como contri
bución para el pago de pension~s y que se ha denominado inversión co~ 
tingente, cuya cuantía es de SI. 49.067'383,000,00 que sumado al sub
total, da una suma de SI. 122.539'867.000,00, Para graficar este aná 
lisis me permito anexar la Proforma Presupuestaria de "inversiones" 
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social para el ejercicio econó 
mico 1989. 

4.4. El PRESUPUESTO DEL IESS PARA 1989 

los presupuestos que anualmente prepara el Instituto Ecuatori~ 
no de Seguridad Social, constituyen 1a.enumeración de las obligaciones 
que el IESS debe satisfacer en cada año en relación a los servicios y 
prestaciones que el sistema brinda, y el cálculo de los recursos o me 
dios que se consideran probables para atender oportunamente estas pre~ 
taciones y servicios. 

El objeta principal de todo presupuesto consiste en determinar el em
pleo que debe darse a las sumas que por distintos impuestos o servi
cios se obtienen (contribuciones estatales, aportes, cotizaciones) del 
gobierno, de los afiliados y de los particulares en general; o, por el 
contraria, determinar que contribuciones han de establecerse para con
segl~ir las recursos necesarios can los que se hará frente a los gastos 
que .se determine en el período económico. 

Para atender las gastos' previstos en cada una de las áreas, sus distri 
butivos y más obligaciones, inc1uídas las provenientes de los contra-

, . 
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tos colectivos Cuarto y Sexto que protegen a más de 15.300 trabajado
res del IESS (dato proporcionado por el IESS), la institución prepara 
anuaimente su presupuesto general que contiene dos rubros importantes 
y que ya han sido analizados en el presente trabajo; el presupuesto 
de operación y el presupuesto de inversiones. 

4.4.1. Las principales características del presupuesto del 
IESS para el año 1989, se puede sintetizar en las si -

guientes: 

- En materia de ingresos corrientes la recaudación de 
aporte, tanto de la sección A, cuanto de la B, significan rubros impo~ 

tantes en el presupuesto, esto se debe al empeño de las actuales auto
ridades institucionales que han tomado medidas importantes a fin de e
levar el nivel de recaudación. Paso trascendental significa el haber 
unificado las cotizaciones de las dos secciones. 

En el mismo caso se encuentra la recaudación de la Mora Patronal e Hi
potecaria, utilidad en préstamos hipotecarios, .quirografários, seguro 
de saldos, fondos de reserva, etc. 

Rubros importantes en materia de ingresos corrientes constituye los i~ 
tereses recaudados por concepto de cupones de obligaciones de empresas, 
cupones de bonos, cédulas hipotecarias, bonos de prenda, utilidades de 
acciones en las empresas, letras, pagarés, documentos negociables; y, 
las utilidades que ofrece el préstamo prendar.io (Mo"ntes de Piedad). 

En el caso de las Cajas Militares y Policial se cuentan como ingresos 
corrinetes: la contribución del Estado, el pago de fondos de reserva, 
aportes patronales y del afiliado .. 

D~ los rubros señalados es necesario aclarar que existe incumplimiento 
en el pago de estos ingresos por parte de las dos cajas, 10 que ha 0-

b1 igado al lESS a tomar di neros de otros programas pa ra cubri r el cre
ciente déficits de estas dos instituciones. 
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La administración de la Caja Policial y Militar y por consiguiente el 
pago de las pensiones, cesantías, fondos de reserva, préstamos hipút~ 
carias y quirografarios, sin que el Estado pague estos valores al IESS, 
crea anualmente problemas, pues reduce las reservas econ6micas y causa 
estragos en la economía y finanzas del IESS, 

En el ¡Jresente ejercicio económico 1989, si bien mejora significativa
mente el ingreso de recursos, los egresos aumentan.en mayor proporción, 
en razón del desorden existente que la actual administración aspira y 
pretende correyir'lo medhnte la racionalización del gasto y el establ~ 

cimiento de medidas en el orden administrativo, económico-financiero, 
jurídico y técnico. 

Se aspira que con las políticas presupuestarias dictadas por la actual 
administración se pueda corregi'r el desequilibrio entre ingresos y egr~ 
sos, y que por tanto, en los pr6ximos años de igual manera se raciona
licen los presupuestos de la institución. 

Conforme se analiz6 en el tema anterior el IESS ha emprendido en la 
preparaci6n del presupuesto saliéndose del esquema tradicional, en el 
cual únicamente se miraba las necesidades de los dos grandes polos de 
desarrollo-Ouito y Guayaquil, por otro que se denomina "presupuesto por 
programas". Para este fin el IESS ha fijado políticas y objetivos cla 
ros y realizables, para cada ejercicio económico-presupuestario, a fin 
de que la distribución de los recursos alcance las ruetas fijadas en su 
planificación, desarrollando de ser posible, un lenguaje homogéneo e 
idéntico entre las diferentes áreas de la institución; implementando un 
plan o un código de cuentas común para todos los prop6sitos, para todos 
los usos y para todos los ámbitos a nivel nacional. 

El s.istema presupuestario realizado por "programas y seguros" iniciado 
por esta administraci6n, hace que cada uno de los Seguros, sus presta
ciones y servicios tengan su propio financiamiento. Este sistema lóg~ 
ca, en e} f~turo conducirá definitivamente a apreciar que las cotizaci~ 
nes para algunos seguros deben ser revisados períodicamente en función 
al indice inflacionario y a la capacidad adquisitiva ~e la moneda. 
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Los costos fundamentalmente de 1 a prestación médica son tata lmerite el e
vados, m1ent.ras que los ingresos de' la mi sma son reduci dos, deberá por 
lo tanto revlsarse la cotización que financia a esta prestación de ma
nera urgente. 

4.5. LIQUIDEZ FINANCIERA 

La liquidez financiera del IESS está dada pro la capacidad 
que tiene para hacer frente rápidamente a las obligaciones financieras 
de corto plazo. La liquidez financiera del IESS, se verá reflejada en 
la capacidad económica que tenga el instituto para cumplir a cabalidad 
y de manera oportuna con todas sus obligaciones esenciales, esto es, 
el otorgamiento de prestaciones y servicios, así como en la buena in 
versión de los recursos capitalizados para obtener réditos que permi
tan robustecer al sistema. 

Para una mejor concepción de la liquidez financiera del IESS se prese~ 
ta el Cuadro en el cual se resumen las disponibilidades de fondos en 
las cuentas de ingresos, egresos y fondos rotativos por "Bancos" a ni
vel nacional. (<:1M). 

En el Cuadro siguiente se demuestra el crecimiento que en los últimos 
cinco años ha tenido el rubro ingresos del Instituto Ecuatoriano de Se 
guridad Social, debido fundamentalmente al cambio que en materia de re 
muneraciones se ha dado en el país en el período 1984-1988. 

En efecto, los incrementos en el Salario Mínimo Vital e igualmente el 
aumento de afiliados a la Seguridad Social, han hecho crecer los ingr~ 
sos del IESS. Sinembargo, es necesario señalar que pese a ese crecimien 
to de los aportes de la población afiliada, existe una realidad de 
privilegio en la seguridad social para un reducido número de ecuatori~ 
nos que dentro de la población económicamente activa representa solame~ 
te el 21.35%, porcentaje demasiado bajo en consideración al hecho cier , 
to de que toda la población econ6micamente activa debería estar afilia 

. , 





- 96 -

da al Sistema de Seguridad Social 

Los ingresos de mayor importancia constituyen como ya se manifestó ob

viamente los aportes patronales, las aportaciones individuales, utili

dades de las inversiones; y, la contribución del Estado. 

EVOLUCION DE INGRESOS PRESUPUESTARIOS EN EL ULTIMO 
QUINQUENIO '.1984 - 1988 

(cifras en millones de sucres) 

AÑOS INGRESOS % 

1984 50.857 100 

1985 79.779 156 

1986 105.140 206 

1987 112.040 220 
1988 146.827 288 
1989 249.754 491 

FUENTE: Dirección Nacional Económico-Financiera. 

4.6. POLITICA PRESUPUESTARIA VIGENTE 

La administración del IESS, vista la crisis económica por la 

que viene atravesando el Instituto, ham procedido a ejecutar las si

guientes políticas presupuestarias. 

4.6.1. Ingresos 

_ El presupuesto a partir del presente ejercicio, se e

labora clasificando los ingresos según el uso de los mismos (Seguro de 
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invalidez. Vejez.y Muerte, Cesantía, Mortuoria. Prestaci6n Médica. Mon 
tepío , etc), con el propósito de establecer con claridad las fuentes 
de recursos y en función de ellas el uso que' se las debe dar. 

- Los aportes y fondos de reserva constituyen el 47.35% 
del presupuesto; las utilidades de Inversiones, el 12.01%; el reingre

. so de inversiones, el 14.82%; la contribuci6n del Estado, el 7.29% y 
otros ingresos el 18.53% (entre ellos Caja Militar y Policiai y Seguro 
Social Campesino). 

- Realiza una adecuada campaña de recaudación de la Mora 
Patronal del sector privado y público, poniendo en ejecución el Plan 
Nacional de Fiscalización Patronal. 

- Se han asimilado las tasas de interés por mora a las 
prevalecientes en el mercado. 

i ciona 1 pa ra 
, - Se han desarrollado negociaciones con el Gobierno na 

que pague puntualmente sus obligaciones. 

- En lo que a util idades, se refiere se ha adoptado la p~ 
lítica de buscar la más alta rentabilidad de las inversiones en el mer 
cado a través de valores fiduci.arios, colocaciones de corto plazo en 
el mercado; se han planteado modificaciones al sistema de crédito hip~ 
tecario y quirografario, 
sas para el Instituto. 

cuyas condiciones financieras son desventajo-
• 

Basta mencionar que de una cartera de aproximadamente 65.000 millones 
de sucres de préstamos hipotecarios, se estima que durante 1989 ingr~ 
sarán apenas SI. 150 millones; las tasas de interés de aproximadame~ 

te 14% es substancialmente menor a las mínimas establecidas en el mer 
cado, m~s aún se registra una inflación cercana al 88%, ésto sumado a 
plazos de 30 años, implica en la práctica que la totalidad de los re 
cursos desti~dos a este fin no tengan retorno. 

- ,.- - --".- --- -'--- ------------

, ' 
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Se plantea en el Presupuesto que el Estado cancele oportunamente sus 
obligaciones tanto patronales como las contribuciones del 40% para el 

-
pago de pensiones que de acuerdo a la ley le competen, procurando evi 
tar las consolidaciones de deuda que se han producido en el pasado. 

El Presupuesto contiene adicionalmente las cifras por pagos atrasados 
que mantiene el Estado con el IESS, que no han sido sujetas a consoli
daciones. 

4.6.2. Egresos. 

Tres grandes rubros de egresos se pueden mencionar: Pres 
taciones, Gastos Administrativos e Inversiones: 

-Prestaciones económicas y prestaciones médicas. 

Entre las prestaciones económicas se encuentran los pagos por Invalidez, 
Vejez, Muerte, Cesantía, Mortuoria y Devolución de Fondos de Reserva, 
cuyos pagos constituyen la principal prioridad en los presupuestos in~ 
titucionales, captando el 24.8% del presupuesto; a pesar de que tanto 
la prestación médica como la de Invalidez, Vejez y Muerte son deficit~ 
rias, pues la contribución destinada a estos fines es insuficiente pa
ra cubrir las obligaciones cada vez crecientes de cada uno de ellas. 
ha sido necesario atenderlas tomando recursos del Seguro de Cesantía, 
en calidad de préstamo que deberán ser reembolsados con dineros paga
dos por el Estado, y el producto de la redistribución de la cotización 
actual entre los diferentes Seguros. 

Los pagos por prestaciones en ningún caso son inferiores a los salarios 
mínimos vitales, aunque el cumplimiento de esta obligación, determina 
un deterioro y agotamiento de las reservas institucionales. 

Las prestacl~nes médicas igualmente registran déficits entre los que 
estatutari~neote están definidos, con recursos destinados a este fin 
y los que realmente se requiere para su normal desenvolvimiento; no -
obstante, en forma similar a lo enunciado anteriormente, se satisfa-
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cen todos los requerimientos financieros que la atención médica deman_ 
da, tomando recursos de otros seguros, tales como el de Cesantía. Se 
debe I1\\encionar en este campo que el crecimiento del p.resupuesto de es~ 
ta área, está influenciado básicamente por la elevación de precios que 
registra la mauor'parte de los insumas que demanda este servicio, con 
tasas que superan largamente los niveles por contratación colectiva 
que porteje a los 7.000 servidores de esta área. Para la prestación 
médica seha destinado el 15.6% del presupuesto real del IESS. 

En 10 que a Gi1stobs Administrativos se reriey'e, éstos cubren tanto los 
costos de los bienes y servicios necesarios para el normal funcionamie~ 

to institucional, como los gastos en personal, con un valor equivalen
te al 8.5% del presupuesto, debiendo mencionarse como relevante en es
te sentido, la política de austeridad que se ha implantado, congelando 
el número de cargos existentes con propensión a su reducción a través 
de la supresión de las vacantes que se presenten, así como un estric
.to control del gasto de los dineros y servicios que demande la Institu 
ción. 

Los egresos de las Cajas Militar y Policial, significan el 8.4% del pr~ 

supuesto anual para 1989, siendo el Ins~ituto únicamente administrador 
de éstos recursos, por lo que no le está facultado efectuar pagos, si 
previamente no recibe los recursos necesarios para ello. 

Sinembargo, recalcamos que en la práctica es el IESS quien tomando di
neros de otras partidas y rubros viene subsidiando' el pago de pensio
nes, cesantías, otorgamiento de préstamos hipotecarios, quirografarios, 
etc., a las Cajas Policial y Militar, coadyuvando a su desfinanciamien 
too 

El saldo restante del presupuesto, constituye disponibilidades para i~ 

versiones, para lo cual se han deseñado políticas que permitan lograr 
un aJtQ nivel de rentabilidad, en base a lo que el IESS puede reprod~ 
cir recursos que sirvan para el pago de incrementos y mejoras de pen
siones de Invalidez, Vejez y Muerte. 
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CAP I 'T U L O Y 

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

5.1. SOBRE LA CONCEPCION y LA DOCTRINA DE LA SEGURIDAD SOCIAL 

No es un; azar y sí una absoluta novedad que dentro del campo 
de la política social, desde mediados del presente siglo, el tema de 
la denominada, "Previsi6n Social" y luego, "Seguridad Social" haya ll! 
gado a suscitar un interés muy vivo en medios y ambientes que rebasan 
círculos minoritarios y sectores de singular matiz o clasificación. 

la vida del ser humano está llena de contingencias, de sucesos, de a
contecimientos que gravitan sobre su existencia, preocupándola, inqui! 
tándola y que es necesario afrontarlos so pena de sucumbir. Las con
tingencias que afectan a la salud; a la normalidad de las rentas de 
trabajo; a la estabilidad en el empleo. Las necesidades econ6micas p~ 
ra el mantenimiento de la familia; el e~tado o situación de la persona 
que se invalida o que por la propia condici6n de la naturaleza humana 
llega a la vejez; las consecuencias familiares de la muerte del afi
liado, sobre todo cuando deja viuda y huérfanos; he aquí, entre otros, 
un conjunto de estados de alerta que llenan de contenido nuestras pr~ 
pias vivencias. Para proteger al hombre frente a tales contingencias 
y situaciones, para hacer que se sienta seguro, para mejorar sus condj, 
ciones de salud para proclamar su libertad; en definitiva para insta
~arle dentro de un repertorio de posibilidades y de formas que sienta 
um cierto bienestar material v espiritual, tiende y proyecta en sínte
s;ls, la misi6n de la Seguridad Social. 

La Seguridad Social es una apasionante materia que trasciende el cam

po de la pura técnica. Se ocupan de ella los pontícifes, los hombres 
de Estado, los sociólogos, los juristas, los economistas, los empresa-

I } 
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ri05, los trabajadores, los funcionarios públicos, en suma, la totali
dad de las gentes de una Nación. 

Se ha dicho que la Seguridad Social es una de esas grandes fuerzas o 
poderosos fermentos que provocan la evolución de la sociedad contemp~ 
ránea. Su esfera de influencia es cada vez mayor y pocos son los as
pectos de la vida humana no afectados por ella. El sentimiento de 
tranquil i dad que da a 1 as personas y a 1 as famil i as; 1 a i nflllenci a que 
ejerce en la productividad, en la transformación económica y en la e
levadón del nivel de vida, sobre todo en los 6rdenes social, económi. 
ca y cultural; las' repercusiones' que 'ejerce sobre instituciones jurí
dicas tan tradicionales como el ahorro, el seguro privado, ciertas r~ 
glas de responsabilidad civil, la familia, la sucesión, la propiedad; 
la influencia política que contribuye a la disminución de la lucha de 
clases y de las injusticias sociales, entre otros, otorgan a la Segu
ridad Social un santido dimensional y hacen de ella una realidad tras 

,cendente y de valor universal. 

Mas, donde aparece manifestada de modo definitivo la influencia de la 
Seguridad Social, es en la modificación de las estructuras sociales a 
través de la renta nacional. La Seguridad Social no es sólo un siste 
ma de cobertura de riesgos, es también un instrumento redistributivo 
de la renta nacional, objetivo que la Ley debe cumplir tal misión r~ 
distributiva. La Seguridad Social se enfrenta con la desigualdad de 
las situaciones individuales origen de problema social y trata de con 
vertir la redistribución de la renta, en un~ neceSaria solución. Se 
entiende que quienes poseen en abundancia deben renunciar a una parte 
de sus bienes, para transferirlos en favor de los elementos menos a..' 
fortunados. Por eso, a la hora de la cobertura de un riesgo, es indil. 
cutible la exigencia de una plena solidaridad. La aportación del Es
tado al sostenimiento de la Seguridad Social es también la expresión 
de la solidaridad social. A trav~s del impuesto, muy especialmente, 
cuando el sistema tributario es de carácter progresivo, la comunidad 
retribuye ql trabajador una parte del bienestar a cambio de su sacri
ficio; colectiviza las necesidades sociales y busca soluciones sin im 
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portar las condiciones del afil iado, 

Ante la enfermedad, por ejemplo, la asistencia médica que la Seguridad 
Social otorga no es discrininatoria. No importa que un trabajador sea 
padre de familia numerosa o soltero, pues ambos cotizan a la Seguridad 
Social; en cambio, los gastos que normalmente uno y otro ocasionan son 
distintos. Igual acontece con las dem(Ís prestaciones, con lo's servi
cios sociales y con la asistencia social, Esta solidaridad social es 
principio más reJevante de la Seguridad Social. La propia Ley de B~ 
ses, la cual es clara, clave y guía informativa del nuevo sistema, de~ 
taca tal principio, en su Exposición de .Motivos, al decir: "Conscien
tes de que sin acudir a la solidaridad nacional, ante las situaciones 
o contingencias protegidas, la Seguridad Social no pasa de ser artifl 
cio técnico sin verdadera raíz 'comlmitaria, La Ley concibe ésta como 
una tarea nacional que impone sacrificios a los jóvenes, respecto a 
los viejos; a los sanos, respecto de los enfermos; a los ocupados, res 

I pecto de los familiares de los fallecidos; a los que no tienen cargas 
I famil i ares. 'respecto de los que 1 as ti enen; a los de acti vi dades eco

nómicas en auge y prosperidad, en fin, respecto de los sectores deprl 
midas • 

_,o. 

La Seguridad Social es para lil, ~ey. un camino por donde con tratamie!!. 
to equitativo de todos los estamentos y sectores sociales, puede mej~ 
rar las condiciones de vida de las mases laborales, sin daño u opre-. 
sión injustas de las Empresas; un camino donde los más pobres de la 
sociedad. los ancianos, los niños. los enfermos e inválidos, los sub
normales, las viudas y los huérfanos, hallan protección comunitaria. 

La Seguridad Social, expresa y revela un conjunto de acciones que co~ 
portan relaciones humanas y formas de convivencia, toda una verdadera 
revolución espiritual. Resume un conjunto de valores que encuentran 
seijtido,significado y dimensión en la solución social que otorga, Am 
par.t a la familia. consolida la profesión, favorece la hermandad so
cial, realiza la justicia-distributiva y fortalece los vínculos sindi . -
cales, fomenta el espíritu comunitario dentro de la empresa,proporcio 
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na seguridad de amparo ante el infortunio, ayuda a promover la solida 
ridad. 

He aquí, en síntesis, el género de la actividad y los grandes objeti
vos que ofrece la Seguridad Social, cuya aplicación práctica, si bien 
presenta en los distintos países·caracteres comunes, tiene, sin embar 
go, en cada uno su fisonomía peculiar y singular ordenamiento. 

5.2. SOBRE LA' ESTRUCTURA ORGANIZATIVA y OPERATIVA DEL 11:.55 

5.2.1. Conclusiones 

La organización administrativa y operativa del Instit~ 

to Ecuatoriano de Seguridad Social, compete a la Dirección General del 
mismo, mediante la aplicación sistemática de un conjunto de acciones 
de orden normativo, que para este efecto dicta el Consejo Superior del 
IESS, órgano máximo de legislación, encargado de vigilar el cumpli -
miento de los objetivos del sistema de Seguridad Social. 

En el transcurso de los sesenta y un años de vida de la Institución, 
han sido el Estado y los propios órganos de decisión del IESS, quie
nes han ido configurando a través de leyes, reglamentos, resoluciones 
etc., el marco legal dentro del cual viene desarrollando su activida 
de , con el único objetivo de mejorar el nivel de eficiencia en el 6 

-. -
torgamiento'-de prestaciones y servicios, razón de ser de la Seguridad 
Social, en veneficio de los afiliados y beneficiarios del Sistema, pr~ 
pendiendo siempre a la ampliación de la cobertura a otros grupos de 
la sociedad, que aún no están beneficiados por el sistema de seguridad 
social. 

La estructura administrativa y de organizaclon del Instituto Ecuatoria 
no de Seguridad Social, no responde a la realidad institucional actual. 
Su estructura obedece a la Ley de nacimiento del Seguro Social de 1928, 
con pequeñas reformas circunstanciales y una última codificación de 

. ) 
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septiembre de 1988, a esto se suma una permanente creación de nueva le 
gislaci6n: leyes, decretos, reformas estatutarias; y. resoluciones 
del Consejo Superior, que cada día maniatan y enredan el sistema, sin 
permitirle un crecimiento sostenido que 'a su vez produzca eficiencia 
en lo administrativo y en lo estructural mejorando cualitativa y cuan 
titativamente en el otorgamiento de prestaciones y servicios. 

No existe una verdadera estructura orgánica-funcional del IESS, cada 
administración p,retende organizar y estructurar al instituto, de acue.!:. 
do a las conveniencias del momento político que vive el país, sin ut~ 
lizar las técnicas de administración y fundamentalmente, sin utilizar 
el recurso humano que ya tiene relación de dependencia con el IESS. 
Se objetiviza más este problema cuando la actual administración, pre~ 
cupada por este proceso negativo que vive el instituto ha emprendido 
acciones de orden técnico-administrativo y organizacional para en 
el menor tiempo posible entregar en beneficio de los afiliados y bene 
'ficiarios, una estructura orgánico-funcional acorde con el momento so 
cio-económico que vive el país. 

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social cuenta en la actualidad , 
con un número exagerado de Unidades Administrativas cuya existencia no 
ha sido justificada en forma técnica; lamentablemente no existe sus
tento que justifique la existencia de tantas unidades. En octubre de 
1986 el órgano máximo de la institución conoció y aprobó la estruct~ 
ra orgánico administrativa del Consejo Técnico Asesor, Dirección de 
Inversiones, Dirección Nacional Administrati~a, Dirección Nacional E
conómico-Financiera y Dirección Nacional del Seguro Social Campesino, 
completando de esta manera la Macro-Estructura del IESS, establecida 
mediante Decreto Ejecutivo 1606. Existe un Manual Orgánico Funcional 
correspondiente al Nivel Central que acusa una serie de fallas y lim~ 
taciones de orden técnico. rlo especifica con claridad y suficiencia 
las funciones que corresponde a cada una de las Unidades que lo confor 
man, ocasionando que se diluyan responsabilidades. 

La estructura organizacional del IESS adolece de serias y graves defi 
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ciencias desde sus inicios. Se entremezclan métodos y técnicas de ad 
ministradón, en "ciertas áreas se generaliza y, en otras se indivi_ 
dualizan hasta niveles de Departamento o Sección y, en otros casos no 
se determina siquiera el grado jerárquico de la Unidad. Existen otros 
problemas estructurales que nacen de la propia Ley del Seguro Social. 
No consta la Unidad de Reajuste de Precios, sin embargo, de ser fund~ 
mental en materia de Contratación Pública. Se debe resolver. técnica
mente bajo que Unidad Administrativa Superior se debe ubicar al Area 
de Riesgos del Trabajo. En la actualiad se 10 ha dejado bajo la depe~ 
dencia del Consejo Superior, órgano que áun siendo de legislación co~ 
trol y decisión, no le corresponde inmiscuirse en actividades de orden 
administrativo. 

Esta potestad corresponde a la Dirección General del IESS y por tanto 
tendrá que reformarse concretamente el Art. 35 de la Ley que es la no.!:, 
ma que equivocadamente aubicado al Area de Riesgos bajo la Dirección 
del Consejo Superior del Instituto. La crisis estructural o organiz~ 
tiva del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social ha llegado a lími 
tes intolerables. Existen áreas que no están contempladas en la Ley; , 
sinembargo, en razón de la existencia de normas estatutarias, re91ame~ 
tarias, resoluciones del Consejo Superi'or y Decretos dictados por el 
Ejecutivo, está vigente en el IESS una Macro-Estructura en la cual cons 
tan unidades administrativas técnicas, jurídicas y económicas de mayor 
y menor nivel, como es el caso de la Procuraduría General, Supervisión 
General. Dirección Nacional de Riesgos y Prestaciones, Dirección de In 
versiones, Dirección de Organización, Dirección de Sistemas, etc., unl 
dades sin las cuales, la·marcha administrativa y estructural del Instl 
tuto no funcionaría. Prueba concluyente es la c08stante y contínua qu~ 
ja que periódicamente presentan los Jefes Departamentales, de División 
y los propios Directores Nacionales, reclamando insistentemente de la 
necesidad de revisar la actual estructura administrativa del IESS. 

FUENTE: Dirección General del IESS - 1988. 

-- --------------_.-

.(.". 



- 106 -

5.2.1.1. La informática en el IESS 

El Instituto debe emprender un proceso de sis
tematización de la información acorde con el avance tecnológico que 
actualmente se requiere. Se debe cambiar los procesos manuales a pr~ 
cesamientos electrónicos que permitan una más ágil entrega de presta
ciones y servicios, hecho que al mismo tiempo frenará de alguna mane
ra la desenfrenada creación de cargos por compromisos político-parti
distas. La anterior administración del Instituto emprendió en esta 
árdua tarea; sin;embargo, no se ha logrado hasta ahora integrar "las 
operaciones institucionales, lo que ha traído como resultado que el 
IESS no pueda contar con registros contable.s actualizados, etc., Una 
de las salidas a este absurdo problema ha sido el trabajar mediante 
procesos mixtos, esto es, utilizando la informática (avance de la cien 
da) y procedimientos manuales. No existe por tanto, uniformidad .en
tre los procesos computarizados que se llevan a cabo en Quito, con los 
que se desarrollan en Guayaquil, lo que hace incompatible cada uno de 
estos procesos y no permite una deseada integración de procedimientos 
computarizados. 

5.2.1.2. Recursos humana.s del IESS 

Los datos proporcionados por el Instituto Ecu~ 
toriano de Seguridad Social revelan que a la fecha existen 13.500 em
pleados y trabajadores al servicio del IESS, distribuídos de conformi
dad al siguiente cuadro: 

Area Administrativa Nacional 
Montes de Piedad Nacional 
Area Médica Nacional 

TOTAL DE TRABAJADORES 

FUENT.E"; DirecCión General del IESS, 

" 

7.573 
240 

5.212 

13.500 
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En e1 total indicado no consta aquel personal contratado a plazo fijo 
o por obra cierta del área médica y administrativa, igualmente el pe~ 
sanal contratado para guardianía y seguridad, suscritos con entidades 
especializadas y con la Policía Nacional. 

Existe a 
IESS, lo 

simple vista, una mala distribución del recurso humano en el 
que trae como resultado un bajo nivel 

bajador, sumado a la casi ninguna capacitación 
de producción del tra
que recibe y a la fal-

ta de incentivación por parte de quienes ejercen jefatura, convierten 
al IESS, en una Institución totalmente desorganizada en esta materia. 
No existe una política definida en materia de recursos humanos; la 
proliferación de unidades que efectúan actividades de personal despe~ 
di gadas en e 1 Seguro Campesi no, Hospital Carlos Andrade ~1a rín, Di rec
ciones Regionales 1,2 y 3, 

El manejo de Recursos Humanos en el Instituto deja mucho que desear. 
'No existe o por lo menos no existía, un control exacto del número de 
trabajadores con que cuenta el IESS a esta fecha. Igualmente no se 
conoce fechas de inicio y terminación de contratos. Hay carencia de 
registros de cambios administrativos, comisiones de servicio, vacacio . -
nes, etc. No se cuenta con un control de roles y distributivos pres~ 
puestarios, con determinación de valores sobre remuneraciones y bene 
ficios soicales. No se respeta la especialización y conocimientos del 
personal. Todo esto ha producido un manejo anárquico de las accio
nes de personal. 

A fin de solucionar por lo menos en parte el problema de los Recursos 
Humanos en el IESS, se sügiere lo siguiente: 

Establecer una carrera administrativa propia del trabajador del IESS, 
que en el tiempo le permita catalogarse como un especialista en cada 
campo. 

Elaborar un escalafón institucional, conjuntamente con reglamentos pa
ra ,reclutamiento, selección, promoción, capacitación del personal de 
trabajadores del IESS. 
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La técnica de administración de personal exige la estructuración de ma 
nuales de: clasificación, valoración de puestos; evaluación del desem 
peño de funciones, un orgánico funcioanal; y, finalmente un Manual de 
Procedimientos Administrativos, los juristas recomiendan que mientras 
se prepara el marco técnico-jurídico y administrativo, necesario para 
una eficaz administración técnico-jurídico y administrativo, necesario 
para una eficaz administración'de 'personal, se debe trabajar con ins
tructivos en cada área. 

5.2.1.3. Los Recursos Materiales 

La provisión de los Recursos Materiales que la 
institución requiere, constituye otro de los grandes rubros que en con 
junto van dando fuerza a la crisis institucional Que afronta el IESS. 
En este grave problema están involucradas: el área médica, el área ai 
ministrativa y el Seguro Social Campesino. No existe racionalización 
en los procesos de adquisición de bienes e insumas que requiere el IESS: 
no se programa ni para el presente peor para el futuro, en condicio-, 
nes que inclusive creen condiciones de ventaja en cuanto a la calidad 
y al precio con la oportunidad que el sistema requiere. 

Los recursos materiales para el'funcionamiento del IESS en el presente 
ejercicio económico significa la suma de SI. 13.363 millones de sucres, 
que equivalen al 28% del presupuesto del IESS, esta-suma ratifica la 
importancia de este rubro en el sistema administrativo y económico del 
IESS, de ahí que se sugiere implantar sistemas modernos, computariza
dos, mecanizados y administrativos, que coordinadamente con un marco 
legal acorde con la razón de ser del IESS, le permita establecer sus 
propios sistemas de contratación y abastecimientos. 

5.2.1.4. Aspectos Jurídicos que afronta el IESS 

Para el asesoramiento, estudio y difusión ju
rídica, el lESS cuenta con una Procuraduría y Subprocuraduríá General 
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y los Departamentos de Asesoría, Estudios y Difusión Jurídica. Su ob1i 
gación es dirigir y controlar toda la actividad jurídica de la Insti
tución: asesorar en materia jurídica al Consejo Superior y Dirección 
General, Directores Nacionales y Regionales; elaborar proyectos de 
ley, Reglamentos y Resoluciones. Ejercer el patrocinio del IESS, e1a 
borar contratos, etc. 

La regiona1ización del IESS vista en los términos ya analizados ( sin 
planificación té:;nico-administratfva y económica), "ha producido la du 
p1icidad de funciones, recargando el trabajo en la Procuraduría Gene
ral, en relación al poco o casi ninguno de las Procuradurías Regiona
les o Departamentos Jurídicos de las Gerencias Provinciales. La Procu 
raduría General, ha encontrado su mayor dificultad en el enmarañado 
marco jurídico en el cual se desenvuelve el IESS. La legislación del 
Instituto tampoco responde a la transformación socio-económica de la 
cual el IESS y el paÍs requieren. 

Si bien la "codificación" de la Ley del Seguro Social Obligatorio impu,!. 
sada por la actual administración, ha facilitado la labor de la aseso
ría jurídica institucional, sinembargo, se estima necesario la estruc-

• 
turación de una nueva Ley del Seguro Social, que sistemátice y agrupe 
toda la legislación dispersa e intrincada que en la actualiad rige el 
IESS. Frente a esta situación se sugieren las siguientes recomendacio 
nes: 

El aboración de una Nueva Ley del Seguro Soci a"l Ob 1 i gatori o y de sus Es 
tatutos. Se debe reconocer al respecto, como un logro fundamental de 
la actual administración, "el haber conseguido: primero, codificar la 
actual Ley; segundo, tener listo un proyecto de "nueva Ley" y, tercero, 
tener lista la codificación de los Estatutos que constituye el paso 
previo para reformar la Ley. 

El Instituto requiere de urgencia sistematizar las Resoluciones y Re
glamentns internos, que le permita promocionar su sistema y que a su 
vez .fomente el conocimiento de derechos y obligaciones por parte de 
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los afiliados y beneficiarios. 

5.2.2. RecomendaCiones Generales: Area Mªdica y Area-Adminis
"'trativa. 

Es conveniente que se asigne por parte del Consejo Sup~ 
rior del Instituto la responsabilidad de iniciar el proceso de restruc 
turación del IESS a la Dirección Nacional Administrativa, bajo cuya dl 
rección se encuentra la División Nacional de Recursos Humanos, unidad 
que debe comenzar siendo parte del requerido proceso de restructuración. 

Revisar el Manual Orgánico Funcional existente para el Nivel Central 
(Dirección General), a objeto de que su estructuración obedezca a la 
actual realidad institucional y, nacional. 

Punto fundamental de esta necesaria restructuración constituye la revi 
sión del denominado proceso de "regionalización", el que hasta la pre
sente fecha no ha cumplido con su "finalidad"; seis de las nueve Di-o 
recciones regionales carecen de,estructura orgánica debidamente apro
bada y a excepción del Nivel Central, tampoco cuentan con Manuales 0.c. , 
gánicos Funcionales que regulen sus actividades. De igual manera has 
ta la presente fecha se han apro~ado y peor aún ejecutado, los planes 
de descentralización propuestas como objeto fundamental del proceso de 
regionalización del IESS; en consecuencia, a excepción de las Direcci~ 
nes Regionales 1, 2 y 3, las seis restantes Direcciones continúan ri
giéndose por modelos organizativos y estructurales caducos que norm~ 
ban hace muchos años para el funcionamiento de las denominadas Deleg~ 
ciones Provinciales. 

A fin de solucionar este grave problema que se suma a los múltiples que 
sufre el Instituto, es necesario se arbitren medidas tendientes a optl 
mizar el funcionamiento orgánico y funcional de todas las Direcciones 
Regionales,. hasta tanto se realice un estudio prolijo que determine la 
verdadera necesidad institucional, de mantener un proceso de regionall 
zación técnico, que nació con sustento "político partidista". En con-
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secuencia. se debe establecer niveles jerárquicos para cada Dirección .. 
Regional en· consideración a su complejidad. número de afiliados, núm~ 
ro di:' e¡¡presas, etc.. De conformidad con 10 man1festado.1a actual 'ad 
mioistración del IESS sugiere los siguientes niveles: 

NIVEL 1: 
. NIVEL 2: 

NIVEL 3: 

NIVEL 4: 

Direcciones Regionales 1 y 2 

Dirección Regional 3 

Dirección Regional 6 

Direcciones Regionales 4, 5. 7, 8 Y 9 

Hasta tanto sucede la ansiada reestructuración del proceso de regiona-
1ización política partidista del IESS, es. necesario se revisen y apru~ 

ben las estructuras orgánico-funcionales que permita por 10 menos, ser 
vir organizadamente a los afiliados de cada región. 

Se debe revisar y definir los procesos de descentralización correspon-' 
I diente a cada Dirección Regional, entregando los Recursos Humanos y M~ 

teria1es necesarios. dotándoles de infraestructura informática. , 

La atención de salud por parte del IESS' acusa problemas de diferente 
índole y variada complejidad, producto de un marco legal inadecuado que 
no le permite el cumplimiento dé sus funciones y que ha llevado al in~ 

tituto a una verdadera crisis en la atención de servicios del área mé
dica que, sumado a la mala administración y falta d~ un sistema cohe
rente de planificación y programación, ha desfigurado totalmente la i
magen de esta prestación. 

Según informe último de la Dirección Nacional Médico Social el IESS 
cuenta con 75 Unidades Médicas, de las cuales 18 son Hospitales, dis
tribuidos así: 3 Hispitales Regionales; 10 provinciales y 5 locales; 
y, 57 Dispensarios de los cuales 5 son tipo "A", 10 tipo "B" Y 42 de 
ti po ",t". 

La pr0bJemática del área médica amerita las siguientes conclusiones: 
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Existe desfinanciamiento de los seguros de enfermedad y maternidad. 

La infraestructura médica con que cuenta el IESS es totalmente insufi
ciente, para el creciente número de afiliados, 

Existe desabastecimiento de medicinas y obsolecencia de los equipos e 
implementos en las Unidades Médicas del Instituto; se suma a 10 dicho 
un modelo de atención médica que no se adapta a la realidad institucio 
na1. 

Frente a esta crisis del área médica, se sugieren las siguientes reco
mendaciones: 

Establecer un prolijo control del gasto, distribución y uso de los in
sumas e implementos médicos. Se debe reconocer que existe despilfarro 
e irresponsabilidad en el uso y consumo de los insumas en la prestación 
médica del IESS. 

En el plano económico las autoridades del Instituto, el Consejo Supe
rior, el Congreso Nacional y el propio ejectutivo, deben apoyar la re
visión inmediata de las cotizaciones a 'fin de que pueda seguir conce -
diendo las prestaciones correspondientes a los Seguros de Enfermedad 
y Maternidad oportunamente, de manera cualitativa y cuantitativa. 

Se debe estudiar la redistribución de los valores señalados para cada 
seguro en las cotizaciones que el IESS recib~ por aportes. 

Buscar el debido financiamiento para terminar y equipar las unidades 
médicas que a nivel nacional se encuentran terminadas y en proceso de 
construcción. 

Aprovechar la infraestructura administrativa exigiendo eficiencia en el 
sistema de planificación y programación de abastecimiento de insumas e 
implementos médi cos. 
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Buscar la posibilidad de sectorizar la atención médica en las grandes 
urbes, en consideración al domicilio del afiliado y su familia o del 
siti o de trabajo. 

En cuanto a la regionalización en el área médica, se señala que ésta 
ha sido, al igual que en el área administrativa, un.fracaso. Existe 

• la superposición de dos sistemas evidentemente disímiles ya que mien
tras para el área médica el problema es regional izar los servicios bu~ 
cando funcionalidad, para el área administrativa, simplemente consti
tuyó el hecho de .dividir el territorio ecuatoriano de acuerdo a intere . -
ses político partidistas, sin ninguna visión técnica, administrativa, 
peor aún estructural y organizativa. Se buscaba en definitiva crear 
puestos burocráticos en provincias, para saldar compromisos electora
les por parte de quienes eran gobierno a la fecha en que se decidió la 
regional ización institucional.' Como no se hicieron estudios previos 
para iniciar el proceso de regionalización funcional, tampoco se disp~ 
ne de reglamentos, instructivos, manuales, etc., que favorezcan su de-. 

I sarrollo. ·Por ello, se consideró que es necesario continuar con el 
i proceso de regionalización funcional. Tampoco se dispone de reglamen-

tos, manuales, instructivos, etc, que permitan un desarrollo racional 
del sistema. 

Para desarrollar un buen proceso de regionalización funcional de los 
servicios de salud, se requiere instrumentar de manera prioritaria, -
los procesos de descentralización administrativa y de descentralización 

• 
técnico-normativa y control, al tiemDo de definir las áreas de salud 
que van a conformar cada región, rea.lizandc un análisis de la complejl 
dad de cada jurisdicción regional en cuanto a atención médica se re
fiere. 

5.3. SOBRE LA ESTRUCTURA FINANCIERA DEL INSTITUTO ECUATORIANO DE SE 
GURIIlAD SOCIAL. 

5.3.1. Conclusiones 

Es conocido que en la actualidad el IESS, atraviesa una 

r"· - > 



- 114 -

et~pa en la cual la capitalización de los seguros de invalidez, vejez 
y ~uerte, se encuentra casi agotada .. Las prestaciones y servicios se 
'tan aumentado y el deseo de mejorarlos en calidad y cantidad es feha
ciente, frente a un decrecimiento de las inversiones, cuya rentabili 
dad justamente brinda los recursos que permitan cubrir las prestacio
nes y servicios en forma oportuna y en cuantía suficiente. Si no se 
adoptan las medidas inmediatas para que las "reservas" no se agoten, 
la situación de crisis podría convertirse en quiebra. 

Sinembargo, de ros cuadros que en el Capftulo Cuarto del presente tra 
bajo se presenta, se podría colegir la existencia de una liquidez ins 
titucional. Ello podría conducir a pensar en la no existencia de una 
"crisis financiera" sino, más bien, de una bonanza, cifras que mostra 
das a "precios corrientes" no reflejan el efecto de la inflación y la 
pérdida real del valor monetario. Por otro lado, no reflejan la baja 
o casi nula rentabil.idad de las inversiones. 

Por encima de los frios números constantes en los cuadros económicos 
presentados, es incuestionable que la crisis por la que atra~iesa en 
los actuales momentos el Instituto Ecuatoriano de ·Seguridad Sociar, 
está topando fondo; no hay duda de que 'existe una acelerada descapit~ 
lización de varios seguros y en general del patrimonio institucional, 
el mismo que va agotando sus resercas que en buena época y con el sa
crificio de todos los ecuatorianos se ha ido formando a través del 
tiempo. 

Los ingresos de mayor importancia del Instituto Ecuatoriano de Seguri 
dad Social constituyen los aportes patronales e individuales; las uti 
lidades de las inversiones no privativas y, la contribución del Esta
do. En este marco de relaciones financieras, se halla un constante 
incumplimiento de los sectores básicos, que contribuyen para el funci~ 

namiento del sistema. Una deuda· creciente del Estado correspondie!!. 
te a su contribución del 40% para el pago de pensiones y sus aportes 
t.n calidad.de empleador. Una Mora Patronal que igualmente crece en 
pe~juicio de los trabajadores. La falta de reservas financieras que 
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permitan al IESS efectuar inversiones rentables; Y, finalmente las ii 
mitaciones que en el campo de las inversiones las autoridades económi 
cas ~l país van estableciendo en perjuicio de los intereses del IESS 

5.3.2. Recomerrdactorres 

Frente a la descapitalización de los Seguros de: Inva
lidez, Vejez y Muerte y la falta de reservas que permitan invertir al 
IESS a fin qp logror los recursos necesarios para sostener el sistema 
se plantean las siguientes recomendaciones: 

- El Consejo Superior del Instituto con el asesoramien 
to de las autoridades económico-financieras del IESS, debe emprender 

-de forma inmediata en la reestructuración del IESS, debe emprender de 
forma inmediata en la reestructuración del Presupuesto de Inversiones 
equi1 ibrando las inversiones denominadas. no privativas con las priva . -
tivas y dentro de estas últimas, estableciendo políticas que permitan 
una rentabilidad razonable por el otorgamiento de préstamos hipoteca
rios, quirografarios y prendarios (Montes de Piedad~. Para este fin 
es necesario que se revise la tabla de ,interés y el sistema de otor
gamiento de créditos. No debe existir mucha diferencia entre el inte 
rés que cobran las instituciones que por Ley están obligadas a cons
truir viviendas en el país, como las mutualistas, las Juntas de Vivie~ 
da, Cooperativas, empresa privada, etc., con los créditos del IESS. 

- Se debe mejorar la rentabilidad de las inversiones no 
privativas; para ello,· el .Consejo Superior del IESS y la administración 
de la Institución, deben establecer en el menor tiempo posible, polítl 
cas de inversión que lleven al instituto a recuperar los recursos que 
permitan al sistema entregar prestaciones y servicios oportunamente. 
Es necesario también recordar que al IESS se lo ha prohibido sistemátl 
camente participar en determinadas acciones en el Mercado de Valores, 
cuando es también, obligación de las autoridades estatales permitirle 
participar en igualdad de condiciones en: compra de bonos de estabill 
zación monetaria, aceptaciones .bancarias, participación de certifica-
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ciones financieras, contratos de mandato con entidades bancarias, con' 
venias de usos de recursos con la Corporación Financiera, negociación 
de pólizas de acumulación, etc. Su no participación en el Mercado de 
valores incide gravemente en el sistema financiero de la Institución, 
porque no genera utilidades. 

- Uno de los mayores problemas para el sistema financi~ 
'ro del IESS, constituye la existencia de una creciente mora patronal, 
tanto del sector público como del sector privado. La cuantía no ha PQ 
dido establecers~ con exactitud, por deficiencias en el control de los 
ingresos ce:la institución, situación que está siendo solucionada por 
la actual adminsistración del IESS. Se recomienda en este aspecto re
visar el interés' que paga el empleador moroso y fundamentalmente la 
aplicación estricta del marco legal que rige para este campo, a fin de 
juzgar como "estafa" la falta de pago de los dineros retenidos a los 
trabajadores. Igualmente es necesario poner en ejercicio al Plan de 
Fiscalización Patronal que propuesto por los órganos pertinentes del 
IESS y que debe ser aprobado por el señor Director General. 

I 

- En el campo de los aportes y dadas las circunstancias 
socio-económicas que vive el país, es necesario que el Consejo Superior 
del IESS. proponga ante el Congreso Nacional la reforma legal pertine~ 

te a fin de que sea el salario impon¡ble, el que sirva de referencia p~ 
ra el pago de aportes para el IESS. 

- Se debe buscar el mecanismo necesario a fin de que el 
Estado cumpla con lo señalado en la Ley 062, en cuyo Art. 9, codifica
do en la Ley del Seguro Social Obligatorio como Art. 168, se establece 
la obligación del Congreso Nacional, para que antes de carnaprobación 
del Presupuesto General del Estado, se fije la cantidad necesaria para 
el pago de la deuda del Estado al IESS. En el presente ejercicio fis
cal por ~rimera vez, aún cuando, en forma parcial el gobierno nacional 
ha pagado al lESS SI. 2.400'000.000,00 millones de sucres,. conforme 
consta del Cheque del Banco Central N~ AO-621064 de 7 de junio de 1989, 
documento histórico que por su importancia en copia . fotostática se ad 
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junta al presente trabajo. 

- El IESS debe alcanzar del Gobierno Nacional y el Pa~ 
lanento, el marco legal que le permita financiar el pago de pensio
nes y financiar su incremento. 

- Racionalizar los gastos de· operación de la institución 
cumpliendo las políticas dictadas por el Consejo Superior, las disposi 
ciones emanadas de la Dirección General y Direcciones Nacionales, fun
damentalmente r~cionalizadno el ~provechamiento .de recursos humanos, 
redistribuyéndolos en las áreas donde se necesita personal. Igualme~ 

·te se deberá tener un mayor control en el consumo de materiales e in
sumas necesarios parala atención a los afiliados, evitando el despil
farro y gasto irracional. 

- Se considera que debe haber un presupuesto especial 
para atender el funcionamiento operacional del área médica, que no de 
be estar incluido en el del funcionamiento operacional general de la 
institución. Esto a más de racionalizar por áreas el gasto, permiti
ría establecer con mayor claridad la necesidad urgente de revisar la 
cotización para el Seguro de Enfermedaq y Maternidad y en general de 
la prestación médica. Igual tratamiento se debe dar en el caso de 
los gastos de operación que se requieren para el Presupuesto de Inver 
siones. 

5.3.3. Visión General: 

Un elemento fundamental en las nuevas políticas de de
sarrollo del país constituye la modernización del Estado y sus insti
tuciones. En el futuro el Estado debe implementar medidas de apoyo a 
las entidades que coadyuvan a una distribución equitativa de la renta 
nacional, a cambio de e.llo debe requerir de estas entidades, eficien
cia y selectividad de sus actividades. La modernización del Estado 
y sus. prindpales instituciones no es por tanto, tarea fácil, implica 
esiciones de carácter político, que conllevan conflictos de intereses, 
ya sea por cuanto lesionan intereses particulares o de grupo. Romper 
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el esquema que actualmente lo extrangula y asfixia para pasar a un ~s 
tado vigorozo. comprometido con objetivos económicos y sociales, sin 
desmedro de su eficiencia y su contribución a la acción social, consti 
tuyen parámetros "del dinamismo general que se las debe imprimir a una 
de las importantes tareas políticas del país. 

Dentro de esta modernización del Estado y sus instituciones debe consi 
derarse el importante papel que está llamado a jugar la "planificación" 
como instrumento básico de participación y de racionalización en la u
tilización de las recursos de toda índolp. p.n la búsqueda de mejores ni 
veles de desarrollo. 

Así lo ha entendido la actual administración del IESS. el equipo de fun 
cionarios y profesionales que manejan el área económica-financiera del 
Instituto y en general todos aquellos que creemos en la seguridad so
cial como el mejor sistema de distribución de la renta nacional. 

Se han introducido cambios fundamentales en la administración de los 
fondos del IESS. se cumple estrictamente con las disposiciones legales 
que rigen la materia. los dineros del IESS se invierten negociándo
los en la Bolsa de Valores. se busca mayor rentabilidad en las transac 
ciones. 

En fin. se está demostrando que. si bien existe una crisis económica 
micro-financiera. ésta es susceptible de solución, si se" toman medidas 
correctivas que aún cuando impliquen escisioDes de" carácter político. 
o que lesionen intereses creados por grupos sociales que se sientan a
fectados, son indiscutiblemente necesarias para la subsistencia del 
sistema de Seguridad Social, concebido en este nuevo ámbito y alcance" 
del Estado Moderno. 

Dentro del marco. el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social otorga 
a la población afiliada y beneficiaria del país prestaciones y servi
cios, de conformidad con lo que dispone la Carta Política del Estado, 
La Ley del Seguro Social Obligatorio codificada en 1988, normas lega-



- 119 -

les por las cuales se establece .una contribución tripartita de aporta 
ción para el sistema, esto es, trabajadores, empleadores y el Estado, 
q.ue pennite al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social entregar di
chas prestaciones y servicos. 

Para el efecto. el esquema financiero institucional. ha previsto los 
sistemas de "reparto anual simple" y de "capitalización", el primero 
de los cuales consiste en que el total de las primas recuperadas por 
cotizaciones se consume durante el ejercicio en el pago de ciertos be 
neficios que se ~oncedan a los asegurados, mientras que el segundo, 
una parte de las primas (cotizaciones), se destina a la conformación 
de reservas, que una vez invertidas, contribuyan a la capitalización 
del sistema. 

Siguiendo un criterio técnico y legal, son estas reservas las que a 
futuro financian los pagos diferidos que demanda ª sistema prestacio
nal, de allí que el IESS, obligadamente deba invertir tales reservas 

i en operaciones que le garanticen adecuados niveles de rentabilidad, II 
quidez y seguridad, de lo que se concluye que el equilibrio financie
ro del sistema depende, fundamentalmente dela capacidad de reproduc
ción de los fondos acumulados que haga~ posible satisfacer las necesi 
dades impuestas por el sistema de pensiones. 

En consecuencia, se puede afirmar que el objeto básico' del Seguro So
cial Ecuatoriano constituye la administración del slstema prestacio
nal, siendo por su parte, el esquema de inversiones un medio o meca
nismo accesorio de financiamiento para cumplir esa finalidad. 

Es así como se evidencia la importancia que reviste para el IESS, la 
administración de un significativo volumen de recursos exedentes a tr~ 
vés del Presupuesto de Inversiones, buscando· en todo momento concil iar 
los objetivos inherentes a su función social de protección a la pobla
ción amparada, y la decidida contribución al desarrollo nacional, a 
través del financiamiento de obras y proyectos prioritarios, de los 
sectores económicos del país, a la par que le permita asegurar un a-
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decuado rendimiento que coadyuve a mantener la solidez del sistema. 

]e allí que sea Imperativo, si se quiere obrar responsablemente, que 
el destino y utilización de las reservas, responda a una adecuada pr~ 
gramación acorde con la planificación y política Institucional, sola
mente de esa forma se podrá administrar eficientemente tales recursos 
en una época de crisis como la que agobia al país y por ende a la Ins 
titución. 

5.3.4. p"rob1emas Estructurales 

En el ámbito de todo sociedad, los problemas estructur~ 
les se identifican con los de tipo social y económico fundamentalmente. 

En el contexto del país dentro de los de tipo social se destacan las 
profundas desigualdades y discrepancias entre la población urbana y r~ 
ral y la poca accesibilidad de 
cios de la sociedad, frente a la 

todos los ecuatorianos a los benefi
imposibilidad del Estado de garanti . -

zar el bienestar de la colectividad en su conjunto, es aquí donde en 
apego a sus objetivos y fines, se inscribe la acción del IESS como 
coadyuvante al proceso de desarrollo eoonómico y social, a través del 
otorgamiento de sus servicios de salud; promoción de la vivienda de 
interés social, eliminación del desempleo abierto o disfrazado etc. 

En cuanto a los problemas estructurales de tipo económico mencionare
mos la existencia de una profunda brecha entre ricos y pobres determi 
nada por una desigual distribución del ingreso, la imposibilidad de 
acceso de la gran mayoría de ecuatorianos a los recursos financieros 
y a los bienes y servicios que le permitan constituir un capital como 
patrimonio para asegurar una existencia digna. Es aquí donde igualme~ 

te el IESS tiene que actuar en coordinación con otros organismos del 
Estado a fin de contribuir a la solución de estos problemas a través 
de sus prestaciones, servicios e inversiones que conciliando su acción 
en este campo con los requerimientos que plantea su propio sistema de 
financiamip-nto en procura de mantener su solidez y permanencia. 
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El IESS dentro de su esquema financiero administra varios fondos ta
les como los del Seguro General que cubre los riesgos de vejez, inva
lidez y muerte, el Fondo de Seguro de Cesantía que cubre el de desem~ 
pleo, de Enfermedad, y Maternidad, de Riesgos del Trabajo y fondos adi 
cionales como los de Reserva. 

Para poder cumplir con sus fines específicos el IESS tiene varias limi 
tantes, dadas fundamentalmente por la estructura económica, en este 
entorno la seguridad social retira recursos bajo la forma de un ahorro 
forzoso a través' de 1 dS CO L'i zad ones, POy' lo tanto restri nge 1 a capac.:!.. 
dad de consumo, éstos efectos aparentemente negativos para la economía, 
se revierten al inyectarlos nuevamente al sistema bajo la forma de pre~ 
taciones y servicios, lo cual estimula la demanda global, y complemen
tariamente una parte importante de éstos capitales se transfieren al 
sector productivo de la economía mediante sus programas de inversión. 

,De lo anotado se puede colegir que la seguridad social tiene un papel 
importante dentro de la economía, no sólo que protege a sus asegurados 
de riesgos y contingencias, sino que es el mecanismo canalizador del 
ahorro hacia la economía, propendiendo a la redistribución de la ri
queza, por lo tanto, su política de inversiones debe ser selectiva sin 
sustraerse con lo que procura el Estado y de la necesidad imperiosa 
de resguardar sus capitales del deterioro por el proceso inflacionario 
y por ende de la capitalización del sistema. 

5.3.5. Problemas Financieros 

Es importante destacar los problemas de tipo financiero 
de la seguridad social en el país, derivados del régimen al que están 
sujetos los distintos seguros que administran, fundamentalmente los 
que están bajo el sistema de reparto y los de capitalización, en este 
último es imperativo que los fondos que acumula tengan que reproduci: 
se a fin de cubrir en forma oportuna y suficiente sus obligaciones 
presentes y futuras; por tanto, sus inversiones tiene~ que ser renta
bles. y no se justifican tener recursos congelados en el Banco Central 



- 122 -

y en el Banco de Fomento, y a través del reparto se reciben y adminis. 
tran recursos en el corto plazo; en consecuencia es necesario progra
mar su util ización productiva bajo este marco de orientación. 

Existen también 10. que podríamos llamar Recursos de Terceros como 
son los Fondos de Reserva, los mismos que el Seguro ·Socia1 tendría que 

'manejarlos en forma independiente de los otros dineros, como una espe
cie de caja de ahorro, puesto que en el tiempo previsto (3 años) tie
nen que devolverlos a los dueños con su respectivo interés, es por ta~ 
to necesario que ,estos.fondos sean invertidos a las más altas tasas p~ 
b1es del mercado, a fin de que puedan autofinanciarse y generar exeden 
tes para el sistema. 

Finalmente. los fondos del Seguro de Desgravamen, que no son propios 
del IESS sino recursos en garantía o reservas para cubrir pérdidas por 
el no pago de los préstamos hipotecarios a afiliados que han fallecido 
o invalidado a través de una prima adecuada, consideramos que este fon . 
do debe manejarse como una compañía de seguro privado. 

, 
Frente a la necesidad de asegurar su adecuada gestión es necesario que 
se determine su verdadera posisión financiera y sus bases actuaria1es 
a través de los estudios correspondientes. 

5.3.6. Correlación entre Fuentes y Usos 

Bajo esta concepción es necesario establecer una ade
cuada correlación entre las fuentes, es decir de dónde proviene o el 
origen de los recursos, y los usos hacia donde van dirigidos o la o
rientación de los mismos, con el propósito que se pueda visualizar ob 
jétivamente el esquema que se propone a través de la canalización de 
los excedentes de recursos que se producen en cada seguro. 

Dentro de este marco se inscriben los préstamos quirografarios que con~ 
tituyen préstamos esencialmente de consumg, pues se utilizan regu1arme~ 
te para atender necesidades inmediatas y eventualmente para mejorar el 
patl"i!llll'l'iode los asegurados. Se debe mantener el tope de SI. 120.000,= 

," .. ' 
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que en la actualidad rige, en razón de las condiciones blandas de su 
cDncesión existe una gran demanda para este crédito subsidiado y por 
lo tanto es creciente el volumen de fondos que se destinan para este 
fin. sin que los márgenes de rédito alcancen a cubrir los fondos ad
ministrativos de su otorgamiento, se consideran ineludible por tanto, 
elevar la tasa deinterés al 23%. por lo menos, interés legal que para 
los estratos de menor capacidad de pago sería bastante duro; y en un 
segundo tramo la elevación llegaría a un 25%, siendo un tercer inten
to el llegar a cobrar el 27%. ~asas de interés que así concebidas s~ 
ponen una ampli~ ventaja y subsidio frente a las que rigen en el mer 
cado financiero. 

En cuanto al Fondo de Cesantía, el mismo que tiene una maduración a -
más largo plazo y está en función de una tabla de coeficientes que r~ 
conoce un 9,5% de interés. su comportamiento es igualmente superavit~ 
rio. considerándose por tanto que un tramo podría invertirse a corto 
plazo y la diferencia a mediano plazo, dependiendo de su comportamie~ 
to en cuanto al flujo de recursos o en su defecto sus excedentes po
drían financiar el déficits de la prestación médica en calidad de pré~ 
tamo. 

Por otra parte están los fondos del Seguro General, que corresponden 
a un régimen clásico de capitalización, pues los recursos que perci
ben tienen que ser superiores a· los que se pagan, procurando la form~ 
ción de las suficientes reservas, las mismas que tendrán que inverti~ 
se a largo plazo; estos recursos son los que tienen que estar orienta 
dos a financiar los préstamos hipotecarios. 

Es reconocida la labor que en este sentido viene desplegando el IESS, 
al propiciar por este cause la solución del problema habitacional que 
soporta el país. sin embargo, no hay que perder de vista consideraci~ 
nes de orden práctico en la asignación de estos recursos, esto es, el 
obtener un adecuado retorno de los dineros atento a las condiciones 
blandas en que se conceden, es por tanto urgente y necesario, insi~ 
tirnos. revisar las tasas de interés y el sistema mismo de concesión 
especia1mente en los préstamos otorgados mediante el sistema de divi-

IJ 
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dendos crecientes quinquenalrnente. 

5.4. SOBRE LOS RESULTADOS PRESUPUESTARIOS DEL IESS 

5.4.1. Denominación del Sistema 

El presupuesto del Instituto Ecuatoriano de Seguridad 
social como parte del proceso de gestión económico-financiera del Ins 
tituto, comprende 'las técnicas, métodos y procedimientos que permiten 
cumplir las etapas de programación, formulación, aprobación, ejecución. 
control, evaluación y liquidacióo 

5.4.2. Objetivos y Propósitos 

El propósito del sistema presupuestario es orientar los 
.recursos disponibles en forma armónica hacia el logro de los objeti
vos de la Seguridad Social, estableciendo asignaciones 'según las di~ 
posiciones determinadas legalmente, para satisfacer las necesidades 
prioritarias que el cumplimiento delas obligaciones institucionales d~ 
manda, controlando su ejecución por parte de las unidades operativas 
y señalando las medidas correctivas que las evaluaciones periódicas lo 
determinen. 

5.4.3. Situación actual del sistema presupuestario 

En términos generales, se debe ratificar la apreciación 
que desde hace algún tiempo se viene manifestando a las autoridades 
institucionales en el sentido de que el sistema presupuestario vigen
te en el Instituto, no es el mejor ni más adecuado para una dinámica 
administración financiera. Diferentes aspectos inciden para que esto 
suceda, pudiendo mencionarse como de mayor relevancia los siguientes: 

- En el aspecto técnico, el mecanismo de formulación pr~ 
supuestario vigente clasifca los ingresos y egresos, por el tradicio
nal sistema de concepto de gasto, el mismo que en la práctica, permite 
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establecer las cantidades de bienes y serllicios que la Institución de 
manda en un año, soslayando un aspecto Yita1 que la administración por 
resultados requiere, corno es el de determinar que es 10 que se quiere 
o se va a lograr con la ejecución de un presupuesto. 

- Por otra parte, el mecanismo de formulación presupue~ 
taria, registró un carácter concentrador por el cual la proforma con
templa dos grandes áreas (Matriz y Regional), sobre las que las depe~ 
dencias y unidades encargadas de la ejecución tienen poca o ninguna 
participación o ·información sobre las asignaciones 
que cuentan para el desarrollo de sus actividades. 
creado paterna1ismo y quemimportismo en la mayoría 

presupuestarias con 
Esta situación ha 

de las dependencias 
que se encuentran alejadas de la capital, las cuales únicamente espe
ran que desde la dirección central se les resu1va todos los problemas 
y dificultades que se pudieran presentar. Además se debe citar que 
la descoordinación con los otros subsistemas financieros de Tesorería 
y Contabilidad, determinan una imposibi1idad.de contar con información 
adecuada, que permita nive1es'óptimos de control, evaluación y susten 
to para la proyección de nuevos presupuestos. 

- En el caso legal, a más de ser frondoso la legislación 
y normatividad que rige el ciclo presupuestario del IESS, algunas de 
esas normas han dejado de ser aplicables y otras impiden agilidad en 
las diferentes fases del proceso, que norman la formulación presupue~ 
taria, la Ley de Licitaciones que determina procesos para la adquisl 
ción de bienes y servicios; el Reglamento de, Inversiones que determi
na anapl icables porcentajes de estructuració'n de la cartera de inver
siones, etc. 

- En el aspecto administrativo la organización de los 
procesos inherentes a esta área no permiten una interrelación de infor 
mación entre los diferentes componentes del sistema presupuestario, sl 
tuación que se agrava por la ausencia de un respaldo efectivo de pro
cesamiento .automático de datos. 

- En el aspecto· financiero, las limitaciones de recur-



- 126 -

sos disponibles, tanto para gastos administrativos como para atender 
la prestación médica, que están determinados por la Ley del Seguro S~ 
cial Obligatorio y los Estatutos, registran cada año mayores niveles 
de insuficiencia frente a los requerimientos que el normal desarrollo 
de las actividades institucionales demanda. Este fenómeno, a más de 
inconformidades y deficiencias en el campo operativo, determina que 
en las postrimerías de cada ejercicio sea necesario efectuar variados 
movimientos presupuestarios que finalmente deterioran la programación 
inicialmente trazadas. 

5.4.4. El Sistema de Contabilidad del IESS 

Los objetivos del Sistema de Contabilidad son: 

- Obtener la información oportuna para la adopcióo de 
decisiones financieras con fines de consolidación. 

- Mantener un registro contable que facilite el control 
de los recursos financieros y materiales de los sectores que forman la 
Institución. 

- Obtener mensualmente los estatutos consolidados de com 
probación de saldos del área administrativa y médica, y anualmente los 
estados de situación condensados del IESS, y 

- Posibilitar que la información financiera obtenida se 
consolide dentro de los diferentes ámbitos de la Institución. 

- Además, el propósito del sistema de Contabilidad es 
elaborar y mantener en la Matriz y en las Regionales, áreas administr~ 
tivas y médica y un sistema de contabilidad mensual y anual que propo~ 
cione a la Dirección, la información financiera de los fondos a cargo 
de la Seguridad Social, para que se concluyan los planes, programas y 
actividades de la Planificación Operativa dela Institución. 
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~ En el aspecto técnico, el proceso administrativo con
tab 1 e se desarro 11 a a base de pedi dos envi ados mediante ofi ci os, ci rc!:!. 
lares, memorandos, telegramas y en determinadas circunstancias, por ó~ 
denes verbales que disponen las autoridades. 

Con los datos proporcionados ~or las diferentes unidades administrat~ 
vas del IESS o de firmas comerciales con las que se mantiene relación, 
se elaboran los documentos que, permitan obtener la información fina~ 
ciera y el registro en los diferentes libros contables. El proceso 
contable es por ~n lado manual y por otro mecanizado. Los equipos téc 
nicos que se utilizan para el proceso, se circunscriben al sistema e
lectrónico de datos que están ubicados en el centro de cómputo. 

- En el aspecto administrativo, a partir del mes de ma
yo de 1984, el departamento de Contabilidad inicia una fase de reorien 
tación administrativa, donde se considera el flujo secuencial de acti
vidades, la responsabilidad y la funcionalidad de las tareas. 

Las posibilidades a mediano plazo en esta área son: 

- Preparación del sistema inte9rado de contabilidad. 

- Preparación del manual específico de contabilidad, considerando la 
integración del Código de Cuentas de las áreas administrativa y médi 

ca. 

- Preparación de formul arios acordes al sistema contable. 

- Integración del control contable presupuestario a nivel regional. 

Resoluciones de problemas que se den a nivel de Regionales que debe
rán ser tratadas por la División de Consolidación Contable. 

Instalar un equipo de computación electrónico en el Departamento de 
Contabilidad General, para obtener los estados financieros. 
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- Instalar terminales de proceso para control contable y presupuesta~ 

rio en el Departamento de Contabilidad. 

- Nivelar los estados financieros y mayores auxiliares correspondien
tes a años anterIores • 

• A largo plazo se pretende alcanzar: 

- Integración del sistema contable 

- Implantación dé] Manual específico de Contabilidad 

- Coordinación con las Unidades Contables Regionales 

- Establecer la Contabilidad Patrimonial del Instituto en cada Direc
ción Regional. 

- Capacitación permanente de los Recursos Humanos del Area Contable. 

5.4.5. Análisis de los resultados Presupuestarios del IESS 

Los recursos presupuestarios con los que cuenta el Ins
tituto Ecuatoriano de Seguridad Social para el cumplimiento de sus o
bligaciones fundamentales provienen de las cotizaciones de empleadores 
y trabajadores, más la contribución del Estado, más las utilidades que 
producen las inversiones. En consecuencia, se puede deducir que de los 
recursos con los que cuenta el IESS para su funcionamiento, nacen dos 
grandes presupuestos denominados de: operación y de inversiones. 

El primero es un verdadero programa de obligaciones del IESS frente a 
su afiliado y beneficiarios en cada período o ciclo económico; y, el 
segundo, constituye un estudio serio y técnico de las mejores opciones 

. de inversión de las reservas que produce cada ejercicio económico, en 
consideración a parámetros que fija la economía, mirando el bienestar 
económico y social de la colectividad, conforme manda la Ley de origen 

- ._ ... _.~--_._----.- . 
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del IESS. 

La administración de los recursos con los que cuenta el Instituto Ecu~ 
toriano de Seguridad Social, conlleva una gran responsabilidad, puesto 
que del buen o mal manejo de éstos fondos, depende el sostenimiento y 

crecimiento del sistema, esto es que, los recursos financieros permi
tan atender las obligaciones presentes y futuras en materia de prest~ 
ciones, servicios y administración. 

El problema actÚa1 en materia presupuestaria para el IESS, radica en 
el desequilibrio que existe entre los ingresos y los egresos, afecta
do aún más, por la baja rentabilidad que producen las inversiones, por 
la limitación con la que actúa el IESS en el mercado de valores, por 
la conformación política del máximo órgano de decisión (Consejo Supe
rior), por el desfinanciamiento de los seguros básicos del sistema c~ 
mo son: vejez, invalidez y muerte, por una creciente e irracional ga~ 
to corriente, por una permanente ingerencia del Gobierno Nacional en 
los asuntos del instituto, por la falta de un real financiamiento de 
la .prestación médica; y, en general, porque hasta la fecha, no se ca~ 
bia el marco legal y de procedimiento que rige desde muchos años atrás 
el sistema de Seguridad Social en el Etuador. 

DISTRIBUCION PRESUPUESTARIA DEL IESS 
Período 1980-1988 - en millones de sucres 

Presupuesto Presupuesto Inversiones Presupuesto Operación 
TOTAL IESS S;. % S;. % 

1980 22.985 13.708 59.64 9.277 40.36 
1981 26.507 14.874 54.64 12.023 45,36 
1982 30.058 15.794 52,55 14.264 47.45 
1983 41. 310 21. 342 51.66 19.968 48.34 
1984 50.857 26.985 53.06 23.872 46.94 
1985 79.779 35.996 45.12 43.783 54.88 
1986 105.140 41. 875 39.83 63.265 60.17 
1987 112.040 39.965 35.67 72.075 64.33 
1988 137.829 50.385 36.56 87.444 63.44 

FUENTE: D-irección Nacional Económico-Financiera del IESS. 

1) 
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Del contenido del cuadro que antecede encontramos un crecimiento del 
presupuesto progresivo en cada año del mismo que de S/.22.985 millones 
de sucres en 1980, pasó a ser de 137.829 millones de sucres en 1988. 
En materia de inversiones, el IESS, destinó el 59.64% de su presupue~ 
to a inversiones, mientras que en 1988 se redujeron al 36.56%. 

Por otra parte se observa cronológicamente como el presupuesto de ga~ 
tos, . denomi nado de operaci ón, va creci endo sustantivamente, mi entras 
en cada Pjprcicip económico son menores los recursos que se destinan 
a inversiones. 

En 1980, de un presupuesto general de 22.985 millones de sucres se de~ 
tinaron 9.277 para gastos de operación equivalentes al 40.36% del pr~ 

supuesto total; en 1988, se destinan 87.444 millones de sucres para 
. gastos de operación, equivalentes a un 63.44%. Se confirma la asevera 
.ración de que cada vez se dispone de más recursos para gastos y no se 
promueve la creación de reservas. De continuar este peligroso proce
so de desequilibrio entre uno y otro rubro, se corre el peligro de lle 
gar a una"virtual quiebra del sistema. 

5.5. REALIDAD Y PERSPECTIVAS 

5.5.1. Realidad 

El problema económico mundial .que ha impactado definiti 
vamente y con mayor fuerza en los países tercer mundistas, ha traído 
como consecuencia lógica ~na paralización en el proceso socio-económi
co de la región, cuyo resultado inmediato ha sido la aparición de nue
vas realidades sociales y económicas, que en materia de Seguridad So
cial han hecho difícil sus desenvolvimiento y mucho más su crecimien
to. 

En el caso ecuatoriano a pesar de los esfuerzos que viene realizando 
la administración actual, en coordinación con el gobierno nacional, la 
crisis económica que afecta a toda la Nación, no tiene viso.s de solu-
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ción"inmediata. Los programas de ajuste establecidos para mejorar la 
" 

economía del país no surten resultados inmediatos, estos se los verá 
en el mediano y largo plazos. 

La seguridad Socia~ en el país maneja los ahorros nacionales, de ahí 
que la crisis que vive cada país repercute en el ahorro interno y con

. secuentemente en la Seguridad Social, por ello es que el ex-Presidente 
Osvaldo Hurtado Larrea, en el Seminario Neo1ibera1ismo y Políticas EcQ. 
nómicas Alternativas realizada en Quito en el mes de junio de 1987 ma-
nifiesta: .. 

No hay país latinoamericano que haya logrado relnlClar un creci 
miento económico del desempleo y de la distribución regresiva -
del ingreso, en fin, contrarrestar la crisis y eliminar sus per 
niciosos efectos.25 -

En otro plano afirma el ex-mandatario: 

Los países y los gobiernos, abrumados por los graves problemas 
diarios y por las demandas y requerimientos planteados al inte 
rior de cada Nación, han dec;licado sus mayores desvelos al trata 
miento de la coyuntura económica; apresados en los estrechos -
marcos de cada geografía, han abandonado las políticas suprana
cionales de la cooperación, de la ~ntegración y del comercio 
intraregiona1. 26 

No hay duda que existen problemas en cada uno de los países que esca
pan a su control, pero, igualmente existen otros qu~ son de su exclu
siva responsabilidad. 

Dentro de esta crisis, de la cual existen antecedentes circunstancia
les de Latino América, si se toman en cuenta las enormes sumas de di
nero (los mayores ahorros naCionales), que maneja la Seguridad Social 
en cada país, que influye naturalmente en la vida misma de cada pueblo; 

25HURTADO LARREA, Osvaldo, Neoliberalismo y Politicas Económicas Alter 
nativas. Corporación de Estudios para el Desarrollo
CaRDES, Quito, Julio 6 de 1987, Página 13, 

260BRA CITADA.- Página 13, 

'" . 



- 132 -

bastarla recordar que los mayores deudores de los sistemas de seguri-
dad social, 
deudas cada 
pago de las 

constituyen los respectivos gobiernos 
vez más crecientes que hace perder la 

mismas~ 

y los empleadores, 
esperanza remota de 

Al igual que en el Ecuador, se produce también una quiebra paulatina, 
la pérdida de su autonomía, la intervención directa del gobierno como 
el mayor deudor en los asuntos que son de exclusiva responsabilidad de 
las entidades gestoras de la Seguridad Social • 

. ' . 
Es necesario en estas circunstancias, la preparación de alternativas 
cuyas ideas se han planteado a lo largo del presente trabajo,de quienes 
la responsabilidad de administrar el IESS, para tomar decisiones opor
tunas en beneficio del sistema y del país. 

El proceso requiere de la presentación de planes concretos para cuya e 
jecución se requieren contar con datos estadísticos, contables, y té~ 
nicos que lamentablemente el Seguro Social en el Ecuador no cuenta. 

5.5.2. Perspectivas del IESS a Corto y Mediano Plazo 

Es clara la necesidad de que el Seguro Social inicie pr~ 
fundas transformaciones, que cambie sus caducas estructuras, su marco 
legal, administrativo, actuarial y operativo, es decir, que el Instit~ 

to Ecuatoriano de Seguridad Social requiere una remodelación estructu
ral y funcional. Se estima necesario conocer exactamente la real si
tuación económica institucional; por tanto es indispensable un estudio 
serio sobre el "balance actuarial" del régimen de pensiones, que perm.!. 
ta tener una idea exacta y firme de la situación financiera del IESS. 

Se debe desarrollar.unsistema estadístico que sirva de base para el o~ 
denamiento matemático actuarial y partiendo de este estudio, se debe 
adecuar el "sistema financiero del IESS", sus presupuestos de ingre
sos y egresos e inversiones, corrigiendo las dificultades que se vayan 
enfrentando. 
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El campo juddi co ,: tgua lmente, requiere de una transformación radi ca 1, 
debe recordarse qué. la Ley del Seguro Social Obligatorio tiene sus ini
cios en 1928, pero es en 1942 donde se la promulga. Su última codifi~ 

cación es de sePt)embre de 1988. Esta recopilación ha cohadyuvado pa
ra un mejor desenvJlvimiento institucional en todas sus áreas; no cons 
tituye la solución que el sistema requiere, pero puede facilitar las 
reformas en el campo legal, fundamentalmente en los aspectos vincula
dos a la autonomía de gestión del IESS, porque no se puede concebir un 
accionar dela "seguridad social" sin su real y cabal autonomía, enten
diéndose a ésta ·90mo la ,capacidad administrativa, jurídica y financie
ra que le cede el ~stado para que pueda autogobernarse y ampliar su 
cobertura, cual es':el prppósito de la actual administración. 

Meta fundamental es la atención a los sectores marginales urbanos, ca.
racterizados por la falta de empleo, o por estar inmersos en la suboc~ 
pación, por su casi ninguna capacitación, por estar desprotegidos del 
.Seguro Social ,por sus condiciones de vida infrahumana, en conflicto 
con los Municipios, por los problemas de tierras en las que asientan 
sus viviendas, con carencia de servicios básicos. Es necesario y ju~ 
to que sean atendidos por el sistema de seguridad social ecuatoriano; 
para ello, está en marcha un "Plan Pilo'to" manejado por uno de los po-
cos técnicos con los que cuenta el IESS que es el Doctor Marcelo Riba • 
deneira Estrella, cuya especialidad nace de la cátedra de sus estudios 
efectuados en España. 

Una de las más caras aspiraciones del IESS debe constituir. el poder 
brindar un buen servicio médico a sus afiliados y beneficiarios. Si 
el brindar cobertura requiere de una infraestructura dentro del sector 
médico, es necesario desarrollarla. Por ello es que la actual admini~ 
tración viene trabajando en el reequipamiento de Hospitales, Clínicas 
y Dispensarios existentes, así como en la terminación de nuevas uni 
dades o en la terminación de algunas que se encontraban en construcción 
Para ello se quiere aprovechar la voluntad del gobierno para pagar pa~ 
te de la deuda que el Estado tiene con el IESS. 
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El Seguro Social debe entrar vigorozamente en la sistematización y·-al1t~ 
matización institucional. Los cambios en los campos jurídicos, admini~ 
trativos. econ~micolfinanciero y sociales que requiere el sistema, nece 
sitan de una nueva estructura institucional. 

E:s bueno señalar que en este campo se ha dado los primeros pasos; lame.!:!. 
tablemente no se avanza mucho por el retraso que existe en la contabili 
dad, estadísticas, cálculos actuariales, etc. 
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