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"INTRODUCCION

Acepté el tema sugerido por la Direccidn General del Instituto Ecuatoria
no de Seguridad Social, tendiente a efectuar un estudio de ]a "realidad

econémica financiera del I.E.S,S.", comprendi lo dificil que es desarro

Tlar un tema de alcance nacional, en el cual se realice un inventario
«de 1o que ha sido y es el Seguro Social Ecuatoriano en sus sesenta y un

afios de vida. '

Mi formacidn profesional en jurisprudencia, parecia no ser afin con el

. .- sugestivo tema: "Realidad econdnica-financiera del.IESS", pero hedecm .. . ...

fesar que al mismo tiempo, surgid en mi una obligacidn de lealtad hacia
la Gnica Institucidn para la cual he laborado -el Instituto Ecuatoriano |
de Sequridad Social-, por ello, debo corresponder a la generosa distin-
cidn al haberme designado para que en representacion de la Institucidn,
curse el XVI Curso Superior de Seguridad Nacjonal y Desarroilo, a tra-
vés del cual Ta visidn analitica de Tos problemas nacionales se ha am- |
; pliado y me permite realizar esta importante tarea.
Orienté mi accidon a la recopilacidén de bibliografia e informacidn refe-
rente al tema planteado. Realicé entonges dos descubrimientos: el pri
mero, que 1a {inica bibliografia existente sobre el tema habia sido pre-
parada sin mayor argumentacidon técnica, quizd distorcionando la reali-
dad del IESS en base a documentos dela propia Institucidn; y, segundo,
que ha sido la propia Institucidén la {nica que se ha preocupado por es-
tablecer un resultado mis cercano a la verdad sobre Eu economia y sus
finanzas.

Con esta oportunidad debo resaltar Ta altisima misidn que se ha impues-

to el Instituto de Altos Estudios Nacionales cada afio, para ampliar en

beneficio del pais y en base al esfuerzo de todos sus cursantes, la - -
informacion existente en los diferentes campos de la realidad nacional.

En consecuencia, el analizar la realidad actual del IESS en To econémi-
co y financiero, es sin lugar a dudas una oportunidad para exponer el
Criterio auténticamente profesional de un funcionario-institucional com



prometido con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, Institucién
a la cual sirvo desde hace mds de dieciseis afios.

Durante los G1timos Tustros el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
ha realizado un sinnimero de diagndsticos para detectar las desviaciones
y obviamente buscar los correspondientes correctivos, Sin embargo, has-
ta 1a fecha no se han logrado corregir esos errores y desviaciones. FEs-
te trabajo de investigacidn pretende presentar alternativas de soTucidn

a varios prohlemas que en el transcurso de los sesenta y un afios de vid
“del 1ESS, To han conducido a una situacién critica en lo econdmico y fi
nanciero. Para ello, se precisa un diagndéstico general del momento que

vive el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, la necesidad que tie

ne de recibir el apoyo de todas las esferas del Poder Politico del Esta

do y particularmente, de su propic drgano mdximo, el Consejo Superior y
el papel preponderante que en este proceso tienen los trabajadores del

Seguro Social Ecuatoriano. '

Para este fin, la reé]idad econdmica-financiera del IESS, serd analiza-
da e investigada en cinco capitulos. En el primero expondré brevemente
Tos conceptos y fundamentos esenciales y bdsicos de Seguro y Seguridad

Social, con un recuento del nacimiento del Seguro Social en el Ecuador

y un andlisis de Ta doctrina de Ta Seguridad Social y su evolucidn,

E1 Segundo Capitulo analiza especificamente al Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social en su marco legal, administrativo y operacionai; sus
sistemas administrativos y financieros y las prestaciones sociales que
otorga el IESS.

E1 Tercer Capitulo estudia la estructura financiera del IESS desgiosada

de la siguiente forma: andlisis de las fuentes tradicionales y extraor

dinarias de fondos; el destino que tienen esos recursos; la deuda pibli

ca interna del IESS, las limitaciones financieras, las principales inver
siones que realiza el Instituto, el régimen actuarial de las prestacio-

nes; y, las politicas financieras aplicadas,
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En el Capitulo Cuarto se efectla un andlisis presypuestario del IESS,
en los siquientes rubros: ingresos presupuestarios proyectados y reé
les, gastos presupuestarios potenciales y efectivos, inversiones pre-
vistas, el Presupuesto del IESS para 1989, liquidez financiera; poTTti
ca presupuestaria vigente referida a ingresos y egresos, Finalmente,
en el Capitulo Ouinto constan las conclusiones y recomendaciones sobre
temas especificos como: 1la concepcidn y doctrina de la seguridad so-
cial; la estructura organizativa y operativa del Instituto Ecuatoriano
de Sequridad Social; 1a estructura financiera del Instituto y sus resql
tados presupuestarios; y, por 01timo, un enfoaue final de la realidad
y perspectivas del Instituto Ecuatoriano de Sequridad Social,
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CAPITULO I

1. SEGUR{ SOCIAL Y SEGURIDAD SOCIAL

1.1. CONCEPTOS Y FUNDAMENTOS

Vista la ineficiencia de la Asistencia Pablica, Mutualidades y

Cofradias, que eran las formas convencionales de otorgar prestaciones

a los mds necesitados, se encuentra una formula mds perfeccionada de
- proteccitn a Tos diversos riesgos que pueden afectar a un individuoc y
por ende a la sociedad en 1a que se desarrolla, "ET Seguro Social",

que tuvo su origen en la Alemania para unos, en Inglaterra para otros,
en la Social Securyty en 1935 de Estados Unidos para muchos. -
En efecto, fue el gobierno Alemdn el que reacciond ante la falta de pro
" teccitn social y procedid a dictar una Ley de Seguro Social contra enfer

medades, el 13 de junio de 1883; el 6 de julio de 1884, se promulga la
. Ley de Seguros contra Accidentes de obreros de 1a industria; y el 22 de
junio de 1189, la Ley de Seguros'de Invalidez y Vejez. A estas leyes se
fueron sumando otras de igual o mayor importancia gque en conjunto, con-
formaran el nuevo "Derecho de 1a Seguridad Social", derecho inalienable
del hombre en una sociedad organjzada.

Esta nueva manera de concebir la obligacidn estatal de brindar protec-
cién a sus asociados, tuvo gran acogida en el resto de paises, crecid in
mediatamente en el mundo y se popularizd, como el método mds acorde con
los momentos que vivia el mundo de esa época. -

En conclusidn, el Seguro Social constituye el paso mas importante dado
por la humanidad para el perfeccionamiento de las instituciones prima-
rias de proteccidon: Asistencia Piblica, Mutualidades, Cofradias, etfc.

Para muchos autores, el concepto de Sequro Social se fundamenta en el
aparecimiento de formulas de proteccidn. Monsenor Mario Ruiz Navas en



su obra "lLa Formacidn del Concepto de Seguridad Social" dice al respec-
to:  "Son una forma mds perfecta de garantia. Puede ser garantia bus- .
cada Tibremente: Seguro Voluntario, Comercial, Colectivo ...“.1 Cuando
esta garantia es obligatoria e impuesta por el Estado, nos encontramos

con el Seguro Social Obligatorio.

E1 Seguro Social toma el nombre de obligatorio porque'definitivamente.g
fecta a las grandes mayorias populares y porque para su iniciacidn y fun
cionamiento, es necesario la accidn estable y tripartita del gobierno,
los empleadores y los trabajadores.

En definitiva, el fundamento del Seguro Social estd dado por el sistema
aplicado para el otorgamiento de prestaciones, esto es, propende a cons-
tituirse en un complemento del salario-vital -del- trabajador, pues si bien
este es concreto, no 1o 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.

f |

| Se ha definfdo a los Seguros Sociales como Ta Institucidn del Derecho del
Trabajo que tiene por objeto proteger a los trabajadores en los casos de
pérdida o disminucién de sus ingresos o de aumento de sus necesidades, -
mediante el reconocimiento de un derecho‘o ciertos beneficios cuya efec-
tividad el Estado garantiza; | -

E1 proceso seguido por el Ecuador en materia de Seguro Social, desde la
época de la Asistencia Plblica hasta la fecha, pretende culminar con el
verdadero propdsito de la Seguridad Social. La influencia que en el cam
po econdémico, social y politico 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 concébir a: "La Seguridad Social comoc el Conjunto de regimenes Yy
normas que tienden a mantener el nivel de vida de la poblacidn y asisten

“I-Ruiz Navas Mario, "La Formacidn del Concepto de Seguridad Social. Ca
sa de la Cultura Ecuatoriana 1961, Pag. 17.

¢ Naranjo Iturralde Trajano, C6digo de Seguridad Social Fcuatoriano, Edi
torial Universitario 1966, Pagina 21.




cia a los necesitados, mediante prestaciones en dinero y en servicios,
cuando son afectados por contingencias consideradas socialmente prote-
gibles" 3 '

Argentina también manifiesta que: "La Seguridad Social es una realidad
dindmica que se expresa a través de distintas fuentes y que persigue la
.aplicacidn personal de los regimenes, la incorporacién de nuevas contin
‘gencias protegibles y la eficiencia administrativa y técnica de los or-
ganismos gestores”.

Se puede afirmar que la Seguridad Social es el paso mds avanzado y per-
feccionade del Segquro Social. No-se agota en su finalidad inmediata, -
sino que porsu estrecha vinculacidon con las politicas que convergen al
bienestar general, se convierte en instrumento de desarrollo econdmico,
social y posibilita 1a redistribucidn de la renta nacional.

La Seguridad Social forma parte del patrimonio del hombre, asi lo deter
; mina 1a Declaracion de los Derechos Universales del Hombre que en su Art.
[ 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 cooperacidn internacional, la satisfaccion de Tos derechos
econdmicos, sociales, culturales, indispensables a su dignidad
y al 1ibre desarroilo de su personalidad. 4 .

Es, el hombre, en su condicién individual y familiar; con sus problemas
e inquietudes, con sus desgracias e infortunios y con sus alegrias, el
objeto y fin, el destinatario, en suma, de Ta Seguridad Social.

En definitiva tiende a cubrir y remediar las grandes fallas de la viven
cia econdmica. Una familia en situacidn normal mantiene un régimen ecg
némico estable, si el jefe de familia recibe un sueldo o salario concre

3 Revista de Seguridad Social. Repiblica Argentina; octubre-diciembre

de 1979. Pagina 75.
4

' Vela Monsalve Carlos, Derecho ecuatoriano del Trabajo. Fondo de Cul-
tura ecuatoriana 1983. Pagina 65.




to y permanente. Pero, si 1a continuidad en el trabajo no es estable o
se walogra por cualquier contingencia o infortunio como enfermedad, in-
validez, accidentes, etc., del padre de familia o del trabajador en ge-
meral, o si las necesidades econdémicas son mayores por haber aumentado
el niimero de hijos; cuando un trabajador necesita medios econdmicos pa-
ra desarrollar sus propias iniciativas, acceder a la propiedad de la vi
vienda, realizar estudios o educar a sus hijos, 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-
¢iones en el orden econdmico~sanitario, 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 econdmica y social de los individuos y pro
piciar un desarrcllo arménico y equilibrado de 1a sociedad.

Ante todo, es una conquista de los trabajadores, dentro de su permanen-
te lucha en defensa de una vida mds justa para los creadores de la ri-

queza de cada Nacidn.

Con mucha visidon, Eduardo Pazmifio Silva, ex-Director General del IESS,
decia con respecto al Instituto Ecuatorfano de Sequridad Social:

"E1 IESS tiene que constituirse en un instrumento de paz social
que garantice la redistribuci6n del ingresc nacional, que fomen
te riqueza, que consclide la proteccidn y seguridad de la mano
de obra como elemento activo de la produccidn, en procura del
crecimiento armdnico, de 1a realizacidén de los Derechos Humanos
y del imperio de la justicia social en el pais" 5 .

E1 mensaje de Pazmific Silva, hace meditar que este Seguro Social Ecuato
riano como mecanismo de proteccidn individualista, tiene que irse confi
gurado mds claramente dentro de la concepcidn general de 10 que es en
definitiva la "Sequridad Social", esto es, dejando de 1ado el hecho de
que es el salario o sueldo, asociado al trabajo o empleo, el que debe

5 Pazmifio Silva Eduardo, Informe de la Direccidn General del IESS.
' 1976, Pdgina 13.
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formar parte bdsica de la Seguridad Social, sino que, es la condicién hu
mana por si misma la que prima y fundamenta el fin o propdsito de una
verdadera politica de Seguridad Social.

En definitiva, la Seguridad Social constituye un esfuerzo unificado de
los drganos piblicos, a fin de garantizar a los ciudadanos una redistri
bucidn equitativa del ingreso nacional, claro esta que, en paises en -
vias de desarrolio como el nuestro, es bastante dificil sostener esta
concepcidn sin antes aceptar que, es indispensable primero incrementar
dicha renta, pues no se puede distribuir y peor redistribuiria si su ni
~vel no es razonable y adecuado. Punto bdsico en la concepcidn moderna
-de la "Seguridad Social", es que se pretende que la riqueza 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, 1a Seguridad Social, estd en capaci-
dad de hacerlo a toda la poblacidn de un Estado.

En el ambito financiero, el Seguro Social se sustenta a base de cuotas,
aportes o cotizaciones, deducidas del sge1do o salario del trabajador,

de la contribucidon del empleador y del aporte del Estado; mientras que,
la Seguridad Social tiende hacia una cotizacidn o aporte global que pue
de un determinado momento aparecer como un impuesto o una tasa de geng
ral aplicacion.

En To atinente a la AUTONOMIA, el papel del Estado con respecto a los
Sequros Sociales, es el de organizarlos, brinddndoles autonomia, cedién
doles parte de su potestad para que puedan gobernarse en lo administra
tivo, legislativo y econémico; en tanto que la Seguridad Social, se i-
dentifica mids directamente con el Estado, con el ordenamiento juridico
y constitucional, haciéndose responsable directo o por medio de un ente
ejecutor del quehacer de 1a Seguridad Social.
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1.2. BREVE HISTORIA DEL SEGURO SOCIAL ECUATORIANO

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

Se nicia en el Ecuador mediante la implantacién de la Ley de Jubilacién
para los telegrafistas el 28 de septiembre de 1905. As{ como en Europa
la implantacidn del Seguro Social estuvo precedido por otras formas de
proteccién (Gremios-Mutualistas-Cofradias-Asistencia Piblica) y se expi
dieron antes Leyes y medidas gubernamentales de proteccién, tambi&n en
el Ecuador el proceso histérico de conformacidn del Seguro Social sigue
similares pasos.

Se da inicio con la aplicacion del esquema alemdn implementado por el
Mariscal Otto Von Bismark, el mismo que tiene su fundamento en: "lLa -
creacidn de organismos encargados de dar proteccidn a diferentes gru-
pos humanos mediante la concesidn de prestaciones y servicios; o median
te la expedicidn de leyes que directamente conceden el dérecho a estos
beneficios®.

La Segunda Etapa se basa en el esquema Inglés elaborado por Sir Lord Be
berige el mismo que 1o fundamentd en: "el fortalecimiento de un s6lo en
te gestor de la Seguridad Social y que en el Ecuador comienza a implan-
tarse en 1963 con la fusion de las Cajas de Pensiones y 1a del Seguro.

En concordancia con 1o antes manifestado, el dfa 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 Gni-
- camente el afio de 1928 el que definitivamente fija el nacimiento del Se-
guro Social en nuestros pais.

Para objetivizar lo manifestado se presentan cronoldgicamente las princi
pales Teyes que han ido conformando el actual Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social:



E1 28 de septiembre de 1905, se dicta 1a ley qu establece el derecho de
jubilacidn para los telegrafistas, segin consta del Registro Oficial N°
32 de octubre 14 de 1905.

E1 18 de abril de 1906, se crean las pensiones de invalidez para bombe
ros, segin ley publicada en Registro Oficial NP 63 del mismo afio.

E1 17 de septiembre de 1908, se crea Ta ley mediante 1a cual se otroga
pensiones por invalidez y retiro de autoridades y empleados de 1a Poli-
cia Nacional. Ley publicada en el Registro Oficial N° 949 del mismo a-
fio. o

E1 30 de octubre de 1917 seqin Ley publicada en Registro O0ficial NO 349,
se crea la Ley de Jubilacidn para los profesores de Instruccion Piblica.

E1 21 de octubre de 1918, mediante ley publicada en Registro Oficial N¢

633 del mismo afio, se crea la jubilacidn para los empleados del Poder -
! Judicial, actual Funcidn Jurisdiccional. -
f

E1 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 acompafiada por otra para prevencion de accidentes del trabajo de 4

de marzo de 1927.

E1 10 de octubre de 1923, mediante Ley de Conareso Nacional, publicada

en Registro Oficial N? 905 de 19 de los mismos mes yafio, se establecid
un sistema de jubilacidn para el magisterio, financiado con el aporte -
del 5% del sueldo de los beneficiarios, '

E1 8 de marzo de 1928, se da incio a 1o que constituye un sistema rudi-
mentario de Seguro Social, con la expedicién de la Ley de Jubilacidn, Mon
tepio-Civil, Ahorro y Cooperativa, que cred Ta CAJA DE PENSIONES, para a
tender el pago de las prestaciones y servicios de los empleados piblicos,
ue alcancen el derecho a jubilarse o que se inhabiliten para el traba-
jo, asT como las pensiones para las familias de los empleados piblicos
que fallezcan. Esta Ley se publica en Registro Oficial N? 590 del 13

de marzo de 1928.
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La Caja de Pensiones asi creada, tuvo un sentido y planificacibn de tipo
mutualista de ahorro y cooperativa..

Por primera vez el 6 de octubre de 1928 se incorporan al nuevo sistema
Tos empleados privados. En efecto, los trabajadores bancarios pasan a
gozar del régimen de proteccidn contra los riesgos de vejez, invalidez
y muerte, ley publicada en Registro O0ficial NS 763 de 7 de octubre de
1928.

En 1935 mediante Decreto Supremo se crea el Instituto Nacional de Previ
sidn, al cual se encarga de 1a aplicacion del Seguro Social Obligatorio
por Organo de Ta Caja de Pensiones ya existente y de las demds Cajas de
Prevision que fundare el Instituto. ET1 Instituto Nacional de Presividn
inicidé sus Tabores el~12 de mayo de 1936 y comenzé a recibir las aporta
ciones de empleados privados y obreros el 19 de enero de 1937. Algunos
estudiosos de esta materia sefalan que el 8 de octubre serfa la fecha
del nacimiento del Seguro Social Ecuatoriano.

E1 3 de abril de 1937 se aprueban Tos Estatutos de la Caja de Empleados
Privados y Obreros, con 1o cual obtiene perscneria juridica y autonomia
distinta de las del Instituto Nacional Qe Previsién., La Caja asi cons-
tituida inicia su operacidn el 1° de julio de 1937. E1 8 del mismo mes
y afo se organiza el Departamento Médico. A partir de esta fecha los he
chos mas importantes a mi criterio son los siquientes:

E1 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 apli
cacion de este régimen en cuanto a la poblacién protegida, a las presta
ciones que se conceden, la estructura juridica y administrativa, y Tos
recursos econdmicos de las Cajas de Previsidn, segiin dispone la referi-
da Ley publicada en Registro 0ficial 574 de 25 de julio de 1942.

1 3 de noviembre de 1951 se expide el Decreto por el cual se establece

€] Sequro de Cesantia del Magisterio, prestaciones que Tuego se extiende
a empleados plblicos y privados mediante diferentes Decretos. La ley en
referencia se encuentra publicada en Registro Oficial NP 968 de 20 de no

A



viembre de 1951.

Mediante Decreto Ley de Emergencia N? 27 de 16 de julio de 1958, se con
cede personeria juridica y nueva organizacidn al Departamento Médico del
Seguro Social, que se constituye en una entidad independiente del Seguro
Social. Asi.se desprende de 1a 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 Nacio
nal del Seguro Social, segin consta de la ley publicada en Registro Ofi
cial N? 65 de 26 de septiembre de 1963,

Mediante Decreto Supremo NS 29 de abril de 1964 se establece el Seguro
de Riesgos del Trabajo, Seguro Artesanal, de profesioneales, de trabaja
dores domésticos y se establecen recursos para el pago del subsidio en
dinero por enfermedad.

Esta ley se encuentra pub]icadé en Registro Oficial NP 239 de 4 de Mayo- - -
de 1964.

Mediante Resolucidn del Instituto Macioral de Prevensidn de agosto de-
1968, se establece el Plan Piloto del Seguro Social Campesino. T

Mediante Decreto Supremo N? 9 de 23 de junio de 1970, se suprime el Ins
tituto Nacional de Prevensidn, segin consta de la ley publicada en Regis
tro Oficial N° 6 de 29 de junio de 1970. '

Por Decreto Supremo N?‘4O de 2 de julio de 1970, se reestructura adminis
trativamente la Caja Nacional del Seguro Social, dédndole Ta denominacidn
de Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, segln consta de la Ley pu-
blicada en Registro Oficial NC 15 de 10 de julio de 1970,

E1 14 de enero de 1972 se dicta el C6digo de Seguridad Social que rigié
hasta el 28 .de marzo siguiente, fecha en la cual fue derogado por Decre
to Supremo NP 179 de 29 del mismo mes, segun consta de la ley publica-
da en Registro Oficial NS 35 de 24 de enero y 6 de abril de 1976, respec
tivamente. ‘ -
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Mediante la publicacidn en Registro Oficial NC 279 de 4 de abril de 1973,
el 27 de marzo del mismo afio, se dicta el Decreto Supremo NT 307 exten-
diendo a nuevos grupos de poblacién rural el Plan Piloto de Sequridad -
Social Campesina, otorgdndole mayores recursos para su financiamiento y
aplicacion. -

Mediante Decreto NP 1111 de 24 de octubre de 1974, sé modifica la estruc
tura del IESS, incluyendo entre sus dependencias a la Direcciﬁh Nacional
Médico Social, en reemplazo del antiguo Departamento Médico, que perdié

su personeria juridica.

Con Decreto Legislativo M® 81 de noviembre de 1981, publicado en Regis- .
tro Oficial N° 124, de 20 del mismo mes y afio, se crea la Direccién Na- -

cional del Seguro Social Campesino y su Régimen Especial de Afiliacidn.

Poasteriormente se aparecia una nueva normatividad que rige al Instituto

"Ecuatoriano de Seguridad Social, segtin la Ley N? 21 de 1986; Decreto co

S

mo el NS 482 de.1985; NP 983 del mismo afo; N° 2238 de 1986, disponen

la desconcentracidn administrativa a través de la implementacidn de-la -----—
regionalizacion. La Ley N 62 de 1987 resalta el principio constitucio

nal de Ta AUTONOMIA Institucional, etc.,yormas juridicas que conforman

1a historia del actual Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y cons
tituyen el MARCO LEGAL en el cual desenvuelve su actividad la Seguridad

Social Ecuatoriana.

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

La época que nos ha tocado vivirha sido consolidada por normas -
constitucionaies de amplio contenido social, por 1o que algunos tratadis
tas le han denominado "&poca del Constitucionalismo Social". Se conside
ra como precursora de esta feliz tendencia, la Carta Suprema de los Esta-
dos Unidos Mejicanos de 1917 y la Constitucidon Alemana de 1319,

La Constitucidn Mejicana de 1917, es conocida también como la "Carta de

Querétaro’. Este valioso instrumento did un paso fundamental en la crea
cién de normas de proteccidn social; fue de enorme contenido revoluciona
ric,pues incorpord en sus preceptos esenciales, normas de indiscutible -
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beneficio para las grandes mayorias en materia de legislacidn agraria,

obrera y en general social. En la actualidad, La Carta Magna que rige

a los mej¥canos aiin mantiene con mucho celo, las normas sobre el Traba
Jo y Bienestar Social. Dentro de este 41timo campo es igualmente posi
tivo anotar, la normatividad sobre los principios y fundamentes bdsicos
en los cuales se asienta la Seguridad Social Mejicana,

tn el Ecuador esta corriente tuvo eco a partir de 1925, cuando se esta
blece 1a Ley que reconoce el derecho a jubilacidn para ]os'te1egrafis-
tas, pern no serda sino hasta 1928 cuando se inicia ¢l proceso de insti-
tucionalizacifn del Seguro Social en el Ecuador, mediante Ta expedicién
de 1a Ley de Jubilacion, Montepio Civil, Ahorro y Cooperativa, que cred
la CAJA DE PENSIONES. Pero, constitucionalmente es en 1929, cuando el
legislador hace constar en la Carta Constitucional, algunos enunciados
importantes sobre las garantiaé del trabajo y de Tos Seguros Sociales.
Posteriormente Ta Asamblea Nacional Constituyente de 1944-1945, dictd
unDecreto Supremo que en sus Articulos 148, 149, 150 y 151, contiene ex
cepcionales principios y fundamentos sobre el trabajo y la prevision so
cial, sefiala los riesgos a cubrirse, fija el valor de los aportes patro
nales, personales y la contribucidon del Estado y consagra el hecho de que
el Seguro Social Obligatorio, constituye un derecho irrenunciable de los
trabajadores y empleados piblicos. Sefiala igualmente que la aplicacidn
del Seguro Social, ha de hacerse mediante Instituciones autdénomas con -
representacidn tripartita; igualmente, el legislador constituyente incor
pord toda la Tegislacidn internacional emitida por la Oficina Internacio
nal del Trabajo y dispone ir anexando a la legisiacién nacional, los a-
cuerdos y recomendaciones que sobre la materia, suscriba y ratifique el
Ecuador.

El panorama juridico cambidé sustancialmente cuando en Ta Constitucidn -
que rigid hasta 1963, {inicamente constaban normas repetitivas y sin ma-
yor contenido que las que ya constaban en el Cddigo del Trabajo de 1938.

Las posteriores Constituciones, incluida la que nos rige actualmente, en
sus Articulos 29 y 125 trata de la Seguridad Social y de su aplicacién
por medio de una-entidad autdnoma, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social.

vy
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Al hablar de Constitucionalismo Social, se ha buscadoe significar que fi
losdficamente el Seguro y Seguridad Sociales, nacen como una respuesta

a Ta inseguridad individual y colectiva que- ha padecido el hombre desde
Tos cemienzos de la humanidad. Para el estudioso de esta materia, Ani-
bal Campafia Barrera: "La concepcifn de inseguridad fue condicidn de vi
da humana; la seguridad vino a ser funcidon divina en los primeros momen
tos de la historia. Mas, la inseguridad proviene de la accidn de otros
hombres, provocd la reaccién concomitante encaminada a la formacién de

estructuras familiares, de tribus, de organizacidn de poder”, 6

Igualmente oblig6 al Estado constituido, a dictar normas de proteccidn
y 1o hizo, valiéndose de Instituciones primarias como la Beneficiencia
o Asistencia; la Mutua; Los Servicios Piblicos; el Seguro; y, 1la Segur1
dad Social, cuyos fundamentos ésenciales son los siguientes:

1.3.1. La beneficiencia o Asistencia

Si la caridad cristiana no fue el origen de una garantia
social, al menos, fue su florecencia. Por muchos siglos fue la causa mg N
triz y exclusiva de toda proteccidn social.

]

La beneficiencia tiene, en su origen, cardcter religioso. Toma en cier-
tas regiones el nombre mds comin de asistencia. La asistencia se debid
primero a la iniciativa privada, especialmente familiar, profesional; -
posteriormente los poderes piblicos, toman una parte cada vez mas prepon
derante , dande a una parte de la asistencia el cardcter pGblico. La -
Asistencia Plblica es un régimen que reconoce-a una categoria 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 1os sub
- sidjos.

Estd financiada por el Tesoro Nacional y queda al arbitrio del donante.
E1 comcepto tradicional la une exclusivamente a los miembros menos favo
recidos de 1a sociedad. 7 '

6 CAMPANA BARRERA, Anibal. Seguro Social: Su teoria y su ab]icacién en
el Ecuador, Imp. Caja Nacional de] ‘Seguro S0
cial 1963. Pdgina 4.

RUIZ NAVAS, José Mario. La Formacidn del Concepto de Seguridad Social,
. Obra citada. Pag. 17.

7
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1.3.2. La‘Mutua

_ Es una sociedad de previsign sin fin Tucrativo, que se -
conforma entre personas solidarias que se aseguran entre ellas mediante
una cotizacidn periﬁdica, 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 espiritu de fraternidad. En la Mutua. los riesgos
se reparten por igual, segiin el principioc de la responsabilidad colecti-
o va; cada miembro garantiza hasta el 1imite de sus cotizaciones, la ayuda
a miembros de la mutua que sufren la necesidad crecida por la realizacidn
de un riesgo. La previsidn puede tener por objeto un riesgo o la preven

cién de un riesgo.

Su campo tedricamente 1imitado, 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 Piblicos

Servicio es un acto de hacer 6'ééhceder, que contribuye
a la realizacidn de 1os fines de otros. E1 Servicio Piblico, es el ré-
gimen bajo el cual 1a poblacién total, o una parte de ésta, tiene dere-
cho a Tos subsidios a expensas de la colectividad, y el goce de recursos
personales no afecta el derecho a las prestaciones.

ET titulo de los subsidios es la disposicion de la autoridad plblica en
favor de Tos miembros de Ta sociedad. Las contribuciones,qsi requeri-
das, son sdlo una condicidn.

Después de un detallado examen de las formas de garantias inglesas, el
Comité de Seguridad Social y Servicios Adjuntos presidido por Lord Bebe
ridge, entonces Sir William B., concluia en 1942 que Inglaterra se halla
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ba a Ja cabeza de todas las naciones en materia de Seguridad Social, pe,
se 2 Ya notable yuxtaposicidn y fragmentariedad de las medidas de garan
tia social; la complejidad y desconexién de los drganos administrativos
y la Timitacidn de muchas garantias a los asalariados. Es bdsico conng
tar la falta de comprension 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 garantia contra Jos diversos riésgos.

Se afirma que la Alemania de Bismarck conocid el plan mds coherente, Sin

embargo, no se reconoce en €1, Ta interdependencia profunda de todas Tas
medidas.

1.3.4. E1 Seguro Socia];

Es una forma tébnicamente mads perfecta de garantfa. Pue
de ser garantia buscada libremente: Seguro Voluntario comercial y colec
tivo; se sirve de &1 sobre todo la clase media. Frecuentemente es im -
puesta pok la autoridad piiblica a las categorias moralmente incapaces de
un ahorro voluntario en sus concretas circunstancias; entonces, surge el
Seguro Obligatorio. Voluntaria u obligatoriamente, el seguro es un régi
men, bajo el cual, el beneficio de Tos subsidios estd subordinado al pa-
go de cotizaciones por si mismo, o por medio de otros. Hay un contrato
sinalagmdtico en el que el beneficio de los subsidicos es un derecho y es
independiente de Tos recursos del asegurado. . Mids aln, el seguro volunta
rio conserva proporcion con las contribuciones pagadas y a veces se vuel
ve obligatorio. Es una garantia de orientacidn Tiberal. Aln la sociali
zacion del ahorro de 1o0s seguros sociales, permanece individualista en
su principio.

Por 1o expuesto, claramente se deduce cual es el papel del Seguro Social,

8 RQLZ NAVAS, José Mario. La Formacidn del Concepto de Seguridad Social.

Obra-citada. P&gina 19 y 20.

® 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 econdmico de los trabajado-
res, mediante Ta 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 institucién, no _es-una empresa mercantil encamina-

da a incrementar sus caudales; al contrario, es una institucidn 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

E1 fendmeno social tan complejo, drduo y amplio, ha hecho
dificil 1igualmente que se pueda definir a la "Sequridad 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
j 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 Segquridad Social previene o repara las contingencias y situaciones
que afectan a 1a salud o a 1a normalidad de las rentas de trabajo; pro-
tege la familia; procura la elevacidn del nivel de vida en los drdenes
sanitario, econdmico y cultural; consolida 1a profesidn; favorece 1la
hermandad entre los hombres; es instrumento redistrigutivo de la renta;
favorece los vinculos familiares y sindicales y los que caracterizan a
la empresa, como sujeto y unidad productora al servicio de 1a econonia
nacional; garantiza la efectiva y real participacion de Tos trabajadores
y empresarios en los Organos de gobierno de las Entidades gestoras; fo-
menta y difunde el sentido mutualista; busca, en fin, lo que para el hom
bre tiene supremo valor, cual es, hacer que viva como persona"

He aqui resumida, en este conjunto de objetivos, la gran misién de la Se
quridad Social, cuyos efectos positivos conducen hacia una forma superior

10GALA VALLEJO, César. La Seguridad Social en Espafia. Segunda Edicién

1970. Pigina 7.
)
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de conciencia: 1a cbncigncia de la solidaridad y de la fraternidad en-
tre los howbres. '

Asi concebido filosdficamente el derecho de la Seguridad 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 sensfb1e,

2 1os hombres y en especial, a2 los trabajadores dependientes y sus fa-

miliares a las que el legislador les ha impreso cardcter juridico, han

sido debidamente promulgadas y provistas de coaccidn, y tienden a con-

jurar los intereses del individub, el Estado y la comunidad, para obte

ner a plenitud la justicia social, la Tibertad econdmica y el bien co-

mdn.

En el caso ecuatoriano, las oriéntaciones y principios que rigen su sis
tema de seguridad social, constan en las normas constitucionales conte-
nidas en los articulos 29 y 125; y fundamentalmente en la norma minima
de la Seguridad Social establecida por el Convenio 102 de 1a QOrganiza-
cién Internacional del Trabajo de 1952, instrumento en el cual se sefia-
la las ramas fundamentales del Seguro Social, a saber: Asistencia Médj
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 minima establecida, y en muchos aspectos la ha supera
do; se reconoce también que se dispone de un sistema de Segurc Social
administrado por una Institucidn denominada de "Seguridad Sociail”; indu
dablemente, existe un avance claro hacia la verdadera “"Seguridad Social",
armonizando la verdad social con 1a verdad econdmica.

Es importante sefialar que, mientras el Sequro Social protege a una par-

te de 1a poblacidn, ya sea al trabajaodr o al econdmicamente débil, Ta

Seguridad Social estd obligada a amparar a toda la poblacidn de un pafs.
En consecuencia, el Seguro Social, es el paso obligado para llegar a la
Seguridad Social y esta Gltima, puede a corto plazo ser el mejor instru

mento de poiiticé social del pais.

L)
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Conyiene resaltar el pensamiento del Ex-~Director Nacional del Seguro Sg
cial Campesino, publicado en 1a Reyista Cuestiones Sociales N? 1 que al
respecto dice:

"Nadie duda en Ta actualidad que el Estado es una sociedad pre-
visora y que la Seguridad Social, constituye el mds importante
servicio piblico del Estade Moderno. Son tantas las discipli=-
nas que informan a 1a Seguridad Social, que muchos creen que
éstas se confunden con el gobierno mismo de Tas Naciones y que
ninguna actividad estatal_deja de ser Seguridad Social o de te
ner relacidn con ella™. 11 ' -

11

ROCHA ROMERO, Absaldn. Cuestiones Sociales. Marzo de 1983.
Pagina 5. '
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© CAPITULD 11

2. EL_INSTITUTO ECUATORIANO DE‘SEGURIDAD-SOGIAL

2.1. BASE LEGAL

Para conocer la base legal en que descansa la aplicacidn de la
Segur1dad Socia] en el Ecuador y cémo opera, se debe partir de Ta pre-
misa que en ]a Ley de] Sequro Social 0b31gator1o existe una jurisdiccidn
y un procedimiento que consta debidamente determinados. E1 Cdédigo de
Procedimiento Civil sefiala 1o que se ha de entender por "jurisdiccidn™:

"Art. 1.- La jurisdiccidn, esto es, el poder de administrar jus
ticia, consiste en la potestad piblica de juzgar y hacer ejecutar
Te juzgado en una materia determinada..." esta materia puede -
ser voluntaria o contenciosa. 12. »

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

Se estima que bdsicamente la Jjurisdiccidn del IESS es "voluntaria", aun
que obviamente, en ciertas reclamaciones se convierten en "contenciosa".

En la practica, como se convierte la jurisdiccidén voluntaria en conten-
ciosa: al otorgar una prestacidn o conceder un préstamo hipotecario, el
IESS no hace otra cosa que reconocer un derecho demandado por los afilia
dos; la vioTacidn o denegacion de este derecho, convertiria al reclamo
en éontencioso. Pero, puede darse el caso de que, una persona solicite
al IESS conminar a otra a cumplir con la afiliacidn o al pago de aportes
y mds gbligaciones adeudadas al Instituto de acuerdo con su Ley. En es
tos casos exista un tipico ejemplo en el cual no se trata de reconocer

120p160 DE PROCEDIMIENTO CIVIL, Corporacidn de Estudios y Publicaciones.

Quito-Ecuador, 1989. Pag. 1.

iy
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un derecho o declarar una situacidn a solicitud de parte interesada, si
no de administrar justicia, casi en un estricto sentido judicial; por -
ello es que se escucha al solicitante, al presunto empleador, se actian
pruebas y se resuelve con antecedentes, si existe violacién del derecho
del reclamante o si no le asiste tal derecho.

En conclusidn, 1a jurisdiccidén del Seguro Social Ecuatoriano es de caric
ter "administrativo" y"voluntario", pero que excepcionalmente puede con-
siderdrselo de suyo contencioso.

F1 8 de marzo de 1928 se dicta .el Decreto .Ejecutivo N° 18, publicado en

el Registro Oficial N? 590 del 13 de los mismos, bajo la Presidencia Pro
visional del doctor Isidro Ayora, la primera lLey en Materia de Seguridad
Social que se denomind "Ley de Jubilacidn, Montepio Civil, Ahorro y Coo
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,
Registra Oficial NP 35 del 22 de noviembre del mismo afio, se aprobaron
los Estatutos de 1a Caja de Pensiones.

Mediante Decreto N° 12 del 2 de octubre de 1935, Registro Oficial N? 10
del 8 de octubre del mismo afio, se establece el Instituto Nacional de Pre
visidn y se dispone que sea esta Institucidén la que aplique el régimen
del Segurc Social Obligatorio en el Ecuador a través de la Caja de Pen-
siones y de Tas demds Cajas de Previsidn que sean creadas. Con la vigi
lancia de Tos primeros Estatutos del Instituto Macional de Previsidn ,
Decreto N° 63 del 31 de marzo de 1937, Registro Oficial N? 445 del 3

de abril de 1989, nace la denominada Caja del Seguro de Empleados Priva
dos y Obreros, cuya creacidon amplia en forma notable el campo de protec-
¢idn de Tos trabajadores del pais.

E1 21 de junio de 1937, el Instituto dicta sus primeros Estatutos en cu
yo Titulo Octave y bajo la denominacién "de las consultas y apelacicnes”,
se encuentran varias disposiciones de procedimiento que complementan las
ya existentes en los Estatutos de las Cajas.

ty
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Con 1a expedicidn de la Ley del Seguro Social Obligatorio del 14 de ju-
Tio de 1942, Registro Oficial N? 574 del 25 del mismo mes y afo, y con

aprobacién de los Estaturos de las Cajas de Pensiones y del Seguro GDE
creto Ejecutivo N? 2051 y 2052 del 28 de septiembre de 1943, Registros

Oficiales nimeros 1013 y 1014 del 14 y 15 de enero de 1944; respectiva-
mente), 1as‘Cajas cobraron vigor en su estructura técnica y afianzaron

el contenido de su concepto social.

Mediante Acuerdo Ministerial N2 312 del 31 de octubre de 1945, Registro

Oficial N° 458 del 14 de diciembre del mismo afo, se aprucban los nuevos
Estatutos del Instituto Macional de Prevision, dandole la facultad juris
diccional de interpretar con fuerza obligatoria la Ley del Seguro Social,
los Estatutos, los Acuerdos, las Ordenanzas y las Leyes que tuvieran co-

nexidén con la-Institucidn. -

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 afio, publicado en el Registro Oficial N 565 de la
misma fecha. | '

La organizacidon administrativa y jurisdiFCionaT de la Institucidn sufre
nuevas variaciones con la expedicién del Decreto Legistativo N7 19 pubii
cado en el Registro Oficial N? 42, por la que se dispone que el Consejo
de Administracidn de Ta Regional tiene las mismas atribuciones gque 1las
de 1a Matriz, concediéndole en consecuencia facultades jurisdiccionales
para resolver en segunda instancia, Tas resoluciones de la Comisidn de
Prestacjones y Crédito, respectivamente.

f 1963 se produce la fusidén de las antiguas Cajas de Previsidn al dictar
. se e] Decreto N? 517 del 19 de septiembre de dicho afio, Registro Oficial
NS 65 del 26 de septiembre del afio de 1963, estableciendo varias refor-

" mas a la Ley del Seguro Social y dejando al Instituto, la facultad de a
plicar 1a Seguridad Social a través de un solo organismo denominado Ca-
ja Nacional del Seguro Social.
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E1 5 de octubre de 1966 mediante Decreto N? 1212, se concede a la Insti
tucién la facultad de hacer uso de la jurisdiccidn coactiva para el co-
bro de aportes y fondos de reserva, amplidndose en esta forma la juris-
diccidn administrativa del organismo.

E1 23 de Jjunio de 1970 se expide el Decreto Supremo NS 09 publicado en
.e1 Registro Oficial N? 6 del 29 del mismo mes,y se suspende la vigencia
del Instituto Nacional de Previsidon. Dicho Decreto afecta bdsicamente
el procedimiento que se habia observado en el trdmite de la prestacidn;
transitoriamente, como era de esperario, hasta que se realice 1d nueva
organizacidn juridica de la Institucidn, se encarga de las facultades de
este Organismo al ex-Ministerio de Previsidn Social y Trabajo.

La reestructuracidon antes mencionada se produjo al dictarse el Decreto
Supremo N? 40 del 25 de julio dd 1970, publicado en el Registro Oficial
NS 27 del 29 de los mismos mes y ano. En &1 se crea el actual Institu-
to Ecuatoriano de Seguridad Social, dandose la nueva estructura adminis
} trativa a la Institucidn y encargdndose a través del Consejo Superior, |
la aplicacidn del Seguro Social Obligatoric en el Ecuador,

'

Por Decreto N2 51 del 14 de enero de 1972, publicado en Registro Oficial

N 42 del 24 del mismo afio, se expide el Cédigo de Seguridad Social, cu

ya vigencia fue suspendida por Decreto N 79 del 28 de marzo de 1972.

Es de Tamentar este l1timo hecho‘de suspensidn del Compendio legal, que
recoge la experiencia de 40 afios de aplicacién de la seguridad social,
que otorgaba cardcter mas técnico a la Institucidén. “Cabe si sefialar que
en materia de jurisdiccidén anotamos la admisidn expresa por parte del -
Instituto de una jurisdiccidon ajena a la suya, Ta JURISDICCION CONTENCIQO
SA-ADMINISTRATIVA cuyo Tribunal queda expresamente autorizado para congo
cer y resolver las decisiones y resoluciones que dicte Ta Comisidn Nacio
nal de Apelaciones, que es drgano de segunda instancia administrativa.

Con Decreto 1111, de 24 de octubre de 1974, se modifica la estructura del
IESS, incluyendo entre sus dependéncias a la Direccidn MNacional Médico
Social, en reemplazo del antiguo Departamento Médico, que perdid su per
soneria juridica. ) ‘
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Con Decreto lLegislativo N° 81, de noviembre de 1981, publicado en ‘Regis
tro Oficial N? 124, de 20 del mismo mes y afio, se crea la Direccifn Na~
cional del Seguro Social Campesino vy su régimen especial de afiliacién,

ET1 Art. 32, de la Ley NT 21, publica en Registro Oficial N° 454, de 13
de mayo de 1986, disponé 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, dis
posicibn que recoge el Art. 239 de la Ley del Seguro Social Obligatorio,
tendencia de unificacidn que ya fue plasmada en las reformas introduci-
das mediante Decreto Ley NS 27,.del .afioc 1958, en las que se enuncia la.
unificacién de las aportaciones y de Tas prestaciones a favor de los afi
1iados.

Conformade legalmente el Sequro Social Ecuatoriano en un sdlo ente ges-
tor de la Segufidad Social, el actual Instituto Ecuatoriano de Segdridad
Social, se hace necesario descongestionar las acciones, la informacidn,
los procesos administrativos y los trdmites para optimizar la concesidn
de prestaciones y servicios. Con este propdsito se expiden los Decretos
Nos. 482 de 3 de enero de 19855 NP 983 del 29 de mayo del mismo afio y el
N¢ 2238 de 23 de septiembre de 1986, mediante los cuales se dispone 1la
desconcentracidon administrativa a través del mecanismo de "REGIONALIZA-
CION". Con Decreto Ejecutivo N7 1606, de 17 de febrero de 1986, se aprue
ba la nueva macro estructuracidn institucional.

E1 15 de abril de 1987 se expide la Ley N? 62 por parte del Congreso Na
cional, que entre otras disposiciones, resalta el principio constitucio
nal de Ta AUTONOMIA DEL IESS, tema controvertido que sigue y seguira sien
do materia de debate en las aulas universitarias, en el Congreso Macio-
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 todavia subsisten rezagos administrativos, ju
ridicos, de procesos contables de cada uno de Jos entes gestores anterig
res a 1a unificacidn, diversos regimenes de cotizacién, cuentas indepen-
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dientes para el registro de las transacciones financieras, que correspon
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 sefialados articulos 29 y
125 de la Constitucitn, seflalan expresamente el derecho de todos los e-
cuatorianos a la Seguridad Social; y, la obligacidn de proteger al afi-
liado y su familia, con el desarrolic que ha alcanzado el IESS, lamenta
blemente no es posible satisfacer los requerimientos y las expectativas
de la sociedad ecuatoriana, sobre la aplicacidn de una auténtica Seguri
dad Social. En efecto; la-cobertura del Instituto Ecuatoriano de Seguri
dad Social en relacidn a la poblacidn nacional, aln tomando en conside-
racion la poblacidn afiliada al Sequro Campesino y sus derecho-habien-
tes, constituye apenas el 14.64% de 1a poblacidn total del pais. En lo
referente al Seguro General no se ha intentado extender la prestacidn -
de salud a la famina_dei ciudadano afiliado.

La gran gama y variedad de prestaciones y servicios que el IESS brinda
a la clase afiliada del pais, ha creado un nivel de compiejidad quizd 0
nica dentro del contexto institucional, que al decir de las actuales au
toridades institucionales, ha incidido también en la estructura organi-
co-funcional existente, viéndose agravada por la compleja, anacrdnica y
obseleta legislacidn que rige al Instituto, asT como por la intervencidn
directa de sectores interesados en que el sistema de Seguridad Social no

funcione.
2.2. ADMINISTRACION

Actualmente la gestidn de la Seguridad Social se encuentra a car
go del "Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social®, formado por la fusitn
de cuatro entidades entre las cuales se encontraba distribuida la gestidn
de los seguros sociales en el Ecuador, el Instituto Nacional de Previsidn
Social, creado por Ley de 1935. La Caja de Pensiones, encargada del Se-
guro Social para los empleados plblicos, bancarios y de compaiias de se
guro privado, y la administracidn de 1a Caja Militar, La Caja del Segu-
ro Social, encargada de aplicar el régimen a los emp]eados_brivados y o-
breros; finalmente el Departamento Médico del Seguro Socia1;.ﬁara la pres
tacidn asistencial y el pago del subsidio en dinero correspondientes al
Sequro de Enfermedad y Maternidad. : '
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Desde sus inicios la Ley reconocid autonomia y personeria jurfdica a ca
da una de estas entidades, manifestdndose tal autonomia, en la adminis-
tracion de las instituciones antes sefialadas, por parte de sus propios
drganos directivos, en los cuales se encontraban representantes de los
sectores que contribufan a su financiamiento: Estado, Empleadores y -
Trabajadores; en la potestad de dictar sus propias normas de accién; 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 priva
do-con finalidad social o plblica"; segin Ta primera y "semiptblica" se -
giin la segunda. De hecho esta autonomia ha subsistido de modo relativo, .
pues, permanentemente los gobiernos de turno han intervenido directamen
te en el nombramiento de vocales y representantes del Organo Miximo de

la Administracién, asi como de Ta designacién del Director General o Ge
rente, para captar cargos en funcidn de compromisos politicos, y aprove

i char de Tos fondos del Seguro Social en necesidades gubernamentales e in_
! versiones de interés politico mds que pablico, La actual Carta Politica
establece claramente la autonomia del IESS en su Art, 29 y 125, i
E1 esquema organizativo ha ido variando-a partir de 1963, tendiendo a u
nificar 1a gestidn y revelando la intencién de implantar el Sistema Na- - -
cional de Seguridad Social como un servicio piblicosel mds amplio que

el de los Seguros Sociales. Mediante Decreto Supremo de 19 de septiem-
bre de 1963 se dispone 1a fusidn de las Cajas de Pensiones y del Seguro
Social en una sola institucidn, la Caja Nacional del Seguro Social. Sub
siste el Departamento Médico como entidad autdnoma, pero ambos quedaron
bajo la supervigilancia del Instituto Nacional de Previsidn.

Por Decreto Supremo N°? 9 de 23 de junio de 1970, durante el Régimen del
Doctor José Maria Velasco Ibarra se suprimid el Instituto Nacional de Pre
visiéh, cuyas funciones se encomendd al Ministerio de Previsidn Social

y Trabajo, hasta cuando se expida el respectivo Decreto de reestructura
cidén integral del Seguro Social Ecuatoriano, En efecto, mediante Decre
to Supremo N° 40 de 2 de julio de 1979, el mismo régimen del doctor Ve-

- lasco Ibarra, dispone que el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
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sustituya a Ta Caja Nacional del Seguro Social y asuma el active y pasi
vo de 8sta, asi como todos sus derechos y obligaciones. En este dltimo
Decreto se sefialan los drganos directivos de 1a nueva entidad, determi-
nandpse que se regird por el Consejo Superior, a cuyo cargo estardn la

- direccidn, planificacidon, aplicacidon y fiscalizacidn del Sistema Ecua-

toriano de Seguridad Social. Las atribuciones que se le fijan son si-
milares a Tas que tenia el Directorio del Instituto Nacional de Previ-
sion, aunque de hecho funciona como el anterior Consejo de Administra-
cion de Ta Caja Nacional del Seguro,

Finalmente, mediante Decreto Supremo. N° 1111 de 24 de octubre de 1974,

se suprime la personeria juridica del Departamento Médico del Seguro So
cial, que pasa a integrar el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social,
en calidad de Direccidn Nacional Médico Social, Asi se completa el pro
ceso de "UNIFICACION" que se inicid el ailo de 1963, Con el mismo Decre
to, crea nuevas Direcciones Nacionales para descentralizar las accfones
operativas y administrativas. Estas nuevas Direcciones Nacionales crea
das saon: Direccidn Nacional Administrativa, Direccidn Nacional Médico
Social, Direccion Nacional Econdmica-Financiera, Direccidn Macional del
Seguro Social Campesino, Auditoria General, Direccidn Nacional de Ries-
gos y Prestaciones; y, las Direcciones Regionales, Igualmente se consji
deran drganos de la administracidn del Instituto Ecuatoriano de Seguri
dad Sociat: La €omisidon Nacional de Apelaciones con sede en Quito; las

Comisiones Ejecutivas y de Crédito en la Direccidn General (Nivel Central)

y en cada una de las Direcciones Regionales; lLas Comisiones de Presta-

ciones en Ta Direccidn General {Nivel Central) y en las Direcciones Re-

gionales; Ta Comision 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. Codificacidn de la -
Ley del Seguro Social Obligatorio. Registro Oficial N? 21 de 8 de sep
tiembre de 1988.

t
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E] Consejo Superior es el 6rgano maximo del Instituto Ecuatoriano de Sg.'
. guridad Social. Tiene a su cargo la direccién, planeamiento y fiscali-
zacion del Instituto y se integra con los siguientes vocales:

- Por el Ministro de Bienestar Social y Promocién Popular, quien Tlo
preside. . Tiene voto dirimente;

- E1 Presidente de la Corte Suprema de Justicia o su delegado, quien se
rd un Ministro Juez de la Corte Suprema; _

- E1 Ministro de Defensa Nacional o su Delegado, que serd el Jefe del
Estado Mayor del Comando Conjunto de Tas Fuerzas Armadas;

- Un representante.designado conjuntamente por las Federaciones Naciona
les de Camaras de Industria, Comercio, Agricultura y de 1a Construc -
-¢cidn; . |

- Un representante designado conjuntamente por Ta Federacidn de Camaras
de les pequefios industriales, la Confederacién Nacional de Artesanos
y la Federacidn Nacional de Comerciantes Minoristas (FENACOMI);

- Un representante designado conjuntamente por la Confederacidn de Tra

' bajadores del Ecuador {C.T.E.), la Central Ecuatoriana de Organizacio
nes Clasistas (CEDOC); y la Confederacidn Ecuatoriana de Organizacio-
nes Sindicales Libres (CEOSL);

- Un representante designado conjuntamente por la Confederacién Nacional
de Servidores Piiblicos (CONASEP) y la Unidn Nacional de Educadores

(UNE); v,
- Un representante de l1os jubilados,

E1 Consejo Superior designard 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-
rdn dos afios en sus funciones y pueden ser reelegidos., Cada vocal tie
ne su respectivo suplente. E1 ejercicio de las vocalias que represen-
tan a mas de una organizacidn, es alternativa. E1 Consejo Superior del
IESS sesiona cada semana previa convocatoria del Presidente.

la representacidn legal del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
Jo tiene el Director General y ejerce por tanto, la direccidn, coordinag
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cibn y supervision de todos sus servicios y dependencias de acuerdo con
la Ley, Estatutos y Reglamentos.

Los Directores Regionales ejercen la representacidn legal del Instituto
en sus respectivas jurisdicciones, sin perjuicio de la que corresponde

al Director General con cardacter nacional. EI1 Director General y Tlos

Directores Regionales son nombrados por un periodo fijo de tres afios y

pueden ser reelegidos. Trabajan a tiempo completo y no puecen ejercer

su profesidn ni desempefar otro empleo u ocupacidn paralelamente.

E1 Director Nacional Administrativo tiene las mismas atribuciones que

la Ley del Seguro Social, sus [statutos sefialaban para el Subgerente Ge
- 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.

E1 Director Nacional Médico Social tiene a su cargo la administracién de
los Segquros de Enfermedad y Maternidad para todos los afiliados; el ser
vicio médico para jubilados del IESS y los demds que se determinan en
el Estatuto. Las atribuciones y deberes se determinan en el Estatuto.

E1 Director Nacional Econdmico-Financiero tiene a su cargo el manejo fi
nanciero del IESS, que de conformidad a las atribuciones y deberes que
le confiere la Ley.

E1 Director Nacional de Prestaciones tiene a su cargo dentro del dmbito
nacional, el control del otorgamiento de prestaciones y servicios. La-
mentablemente a esta importante Direccidn Nacional, .,no se la hace cons-
tar en 1a Codificacidén de la Ley del Seguro Social.

la Direccidon Nacional del Seguro Social Campesino, tiene a su cargo Tla

Direccion Ejecutiva del Programa. Su titular es designado por el Direc
tor General del IESS. Esta Direccidn funciona mediante una comisidn que
es la encargada de fijar politicas de aplicacidn del Programa, la apro-

bacidn de planes y presupuestos anuales, etc.

la Auditoria General tiene a su cargo el control de Tos recursos econdmi
cos y financieros del IESS; su organizacidn administrativa y operacional
depende del Consejo Superior. Para el cumplimiento de sus deberes y atri
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buciones, la Auditoria General observa las disposiciones pertinentes de
1a Ley Organica de Administracidn Financiera y Control, en lo que son &
plicables; las normas técnicas de Auditoria generalmente aceptadas y mas

disposiciones internas.

La Comisién Nacional de Apelaciones, se encuentra conformada por el se-
fior Presidente de 1a Honorable Corte Suprema de Justicia o su delegado,
quien la preside; por el Supervisor General del IESS; y, por un Abogado
de la Institucidn. Actuard también un Médico del Instituto, quien dni-
camente tendrd voz informativa y serd nominado por el Consejo Superior
(Art. 7 Decreto 40), Tiene su sede fija en la ciudad de Quito.

Las Comisiones Ejecutivas Regionales, son drganos de decisidn administra
tiva. Se encuentran integradas por los Directores Regionales, los Super
visores Regionales, Procuradores Regionales y el Jefe de Ingenieria.

Las inversiones autorizadas por esta Comisidn, serdn especialmente fisca
lizadas por 1a Auditoria General.

Las Comisiones Regionales de Prestaciones, son &rganos de resolucidn de
primera instancia, sobre las prestaciones que otorga el IESS, las recla
maciones patronales y los demds asuntos que se le encomienda en los Es-
tatutos y Reglamentos. ‘

Las Comisiones de Crédito se rigen por los Estatutos del IESS y sus re-

soluciones no pueden ser apeladas. 14

2.3. OPERACION

Mediante Decreto Ejecutivo NP 482 de 31 de enero de 1985, publi
cado en Registro Oficial N° 120 de 6 de febrero de 1985; y, NV 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

1460dificaci6n de la Ley del Seguro Social Obligatorio, Registro Oficial

NS 21 de 8 de septiembre de 1988,

A
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N2 529 de 24 de septiembre de 1986, se reforman los Estatutos del Insti
tuto Ecuatoriano de Seguridad Social en lo referente a su organizacién

administrativa y se crean nueve Direcciones Regionales, cada una con‘jéa
risdiccidn y competencia claramente determinadas en las normas Tegales

antes sefialadas y con sede en las sigujentes capitales de provincia: I-
barra, Quito, Ambato, Riobamba, Quenca, Loja, Portoviejo; Machala y Gug‘
yaquil. Es necesario anotar que, el nacimiento del proceso de la regio
nalizacidon no ha cumplido con su cometido y,hasta la presente a excepcidn
de las Direcciones Regionales 1 y 2 con sede en Quito y Guayaquil, res-
pectivamente, carecen de estructura orgdnica, 1o que implica ejecutar -
los programas de descentrdizacidn propuestos con antelacidn, '

La Direccidn General del IESS y las Direcciones Regionales 1y 2, dispo
nen de estructuras debidamente aprobadas por el 6rgano maximo de deci-
sion del IESS, esto es, el Consejo Superior, Ta estructuracién de la Di
reccién Regional 3, ha sido dada directamente por la Direccidn General,
y las restantes Direcciones Regionales, no han obtenido adn una estruc-
tura en 1o juridico 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 Regicnales mediante Tas cuales opera el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social en el territorio nacional, ejercen re-
presentacion Tegal del IESS en sus respectivas jurisdicciones, sin per-
Juicio de 1a que corresponde al Director General con cardcter nacional.

Los Directores Regionales tienen las atribuciones y deberes que les asig
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
estardn integradas por el Director Regional, el Supervisor Regional, el
Procurador Regional y el Jefe de Ingenieria,

Las "inversiones que fueren autorizadas por las comisiones ejecutivas,
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serdn especialmente fiscalizadas por la Auditoria General, la que po-
dra observarilas o vetarlas, de -conformidad con el Estatuto, debiendo a-
demds, elaborar cada trimestre un informe paré el Consejo Superior, reé
pecto de todas las inversiones aprobadas por dichas Comisiones,

2.3.2. Las Comisiones Regionales de Prestaciones

Estas Comisiones estan conformadas de 1la siguiente mane
ra:
- Por el Jefe de Prestaciones, quien la preside,
"= Por el Jefe de Cuenta Individual; y,
- Por un Abogado del Instituto.

Las Comisfones de Prestaciones resuelven en primera instancia, sobre to
to las gue otorgue el Instituto, sobre reclamaciones patronales y sobre
los demds asuntos gque se determinan en el Estatuto y Reglamentos.

{ Conocen ¥ deciden las cuestiones sobre parentezco que se invocan para -
los fines del Seguro Social y que antes no hubieren sido declarados o
constituidos de acuerdo con las Weyes comunes, apreciando libremente las
pruebas que se presentan y las que pueden obtererse directamente.

2.3.3. Las Comisiones Regionales de Crédito

En materia de crédito, la Ley Codificada sefiala 1a confor
macidn de Comisiones Regionales de Crédito, cada una de las cuales estd
integrada asi:

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

SC; ¥»
- Por um 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,
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Finalmente, el funcionamiento de las Comisiones de Prestaciones-y de Cré
dito antes descritas, 1a sesionan todos los dias para atender y tramitar
las solicitudes que presentan Tos afiliados,

Las Comisiones de Prestaciones constituyen 6rganos de primera instancia
administrativa, siendo la segunda y definitiva instancia dentro de 1la
Institucidn, la que determine 1a Comisién Nacional de Apelaciones, que
se integra de la siguiente manera:

- Por un representante de la torte Suprema de Justicia, miembro del Can
sejo Superior, quien la preside; '

- Por el Supervisor General;

- Por un Abogado del Departamento Legal del Instituto designado por el
Consejo Superior; y, R ’ _

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

De las resoluciones que en sequnda y definitiva instancia administrati-
va emita Ta Comision Nacional de Apelaciones, se puede interponer_reéﬁi
so Contencioso-Administrativo, ante el respectivo Tribunal, cuya sede se
encuentra en Quito.

2.3.4. Tribunal de 1o Contencioso Administrativo

Tiene por objeto conocer de Tos "reclamos" de la adminis
tracion y de los administrados a través de verdaderos juicios; ampara -
los derechos de Tos 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.

t
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2.4.. SISTEMAS ADMINISTRATIVOS Y FINANCIEROS

Ha constituido permanente preocupacidn de los mis altos niveles
de Direccidn del Instituto Fcuatoriano de Seguridad Social; el alcanzar
standares de eficiengia en el desempefio administrativo institucional, -
propendiendo que su estructura organizacional y procesos funcionales, -
sean instrumentos dgiles y vigorosos que coadyuven y respalden efectiva
mente el logro de Tos trascendentales objetivos que le corresponden al
IESS, concebido como el Organismo de Instrumentaci6n prdctica de una po
11tica social.
La evolucidn pacifica y democrdtica de un Estado hacia su grandeza sé-
lo puede hacerse a base de un sistema avanzado de Seguridad Social, asfi
comprendida 1a finalidad Gitima de la Seguridad Social, no queda punto
de discusidn 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 ecua
toriana siempre se encuentran preocupados por perfeccionar cada vez mds
la atencidén a los afiliados y beneficiarios del Sistema, para ello, 1a
bisqueda de la eficiencia administrativéd institucional ha tenido en el
tiempo varios procesos, de ellos considero valioso aquel que se denomi-
nd “administracitn por objetivos y resultados", que no es otra cosa que
el proceso administrativo por el cual todo el trabajo institucional se
lo organiza en términos de resultados especificos a alcanzarse en un tiem
po determinado, procurando gque las rea?izaciqnes.cdncretas contribuyan

al logro de los objetivos generales del Instituto.

En consecuencia podemos afirmar que se trata de un método administrativo
0 de administracidn que enfatiza las metas que deben Tograrse a través
de la racional utilizacidn de los recursos fundamentales de la partici-
pacidn e integracidn de los recursos humanos en sus diversas escalas de
la estructura gerdrguica interna.

las experiencias institucionales obviamente han sido positivas por lo me
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nos en 1o que corresponde a la presente administracidn del Instituto a
esta conclusidn 1legd por los resultados obtenidos en un balance efectua
do 2 partir del mes de septiembre de 1988 y mayo de 1989; igualmente de
los informes presentados por funcionarios institucionales en varias reu
niones del Nivel Directivo, en talleres de trabajo que han contado con
la participacidn de funcionarios involucrados en 1a marcha administrati

-va del IESS, tanto del drea administrativa como del &rea médica.

E1 1legar a resultados evaluatorios de 1a ejecucidn asi como efectuar

el control y seguimiento administrativo constituye preocupacidn funda-
mental de autoridades y trabajadores del Seguro Social Ecuatoriano, el
control interno de 1a gestidon la cumplen los Directores Nacionales, Je
Jjes de Divisidn, Departamentales, pero asencialmente aquellos soldados de
la Seguridad Social que son sus trabajadores, dicho de otra forma el con
trol interno de 1a aplicacidn de politicas y métodos de orden administra
tivo corresponde a 1os funcionarios y trabajadores que hacen Ta Seguri-
dad ecuatoriana. ET control y fiscalizacién administrativa corresponde
a la Supervisoria General del Instituto, Grgano administrativo que a su
vez estructura programas permanentes de control y evaluacidn de Ta ges-
tién administrativa del IESS. La Auditorfa Interna que efectlia el con-
trol posterior de 1a gestidn administrativa y el cumplimiento de los ob
jetivos trazados.

La administracién de los recursos de 1a Sequridad Social, gque vienen a
ser el ahorro obligado de los trabajadores, es tarea harto compleja, di
ficil y conileva una qranlresponsabilidad, puesto que de la salvaguarda
del valor real de estos capitales constitutivos de las reservas y de su
adecuada y permanente reproductividad econdmica y social depende el equi
1ibrio financiero; esto es, la certeza de que los recursos financieros
serdn suficientes para atender las prestaciones y servicios que por Ley
debe el Instituto Fcuatoriano de Seguridad Social a sus afiiiados 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 especificos provienen de las cotizaciones de
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trabajadores y empleadores, utilidades de las inversiones y contribucién
del Estado, equivalente.al 40% de las pensiones. '

Estos recursos econdmicos permiten conformar los presupuestos de opera-
cién y de inversiones:

- E1 Presupuesto:de- Operacidn, no es sino el programa de las o-

bligaciones prestacionales anuales, tales como: Pensiones de
invalidez, vejez y muerte; cooperativa mortuaria, seguro de cesantia, -
sequro de enfermedad y maternidad, seguro de accidentes de trabajo ¥, ng
turalmente- los gastos administrativos. ‘

- E1 Presupuesto de Inversiones, es una clasificacidn de las di

ferentes opciones de inversidon de las reservas generadas en
el ejercicio anual, de acuerds a Tas espectativas que ofrece la economia,
en base a un criterio econdémico y social,

2.5. PRESTACIONES SOCIALES

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

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

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

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

- Servicios: Son los beneficios que el IESS concede a sus afilia
dos, como resultado del manejo econdémico de sus reservas mate-

L
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maticas con evidente orientacidn social, sin.que se exija la condicion..
de aportacidn de alicuota alguna para este efecto (inclusive en el caso
de 1os Montes de Piedad ni siquiera se requiere ostentar 1la calidad de

afiliado). Estos por lo tanto son'potestativos del IESS ya que son sus
objetivos basicos.

2.5.1.'Pres£aciones del Seguro_General

2.5.1.1. Seguro de Enfermedad

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

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

meses. 70 dias 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, Sequro de Maternidad

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

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

Servicio de canastilla maternal.

Atencion médica al nifio durante el primer afo
de vida (excepto la farmacéutica).

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

- Pensién de invalidez {jubilacién temporal o
permanente calculada en base al promedio de
los 5 afies de mejor remuneracidn).

: _ 2.5.1.4. Séguro de Vejez

- Jubilacion Ordinaria (pensidn vitalicia en la
_ cual existen topes mdximos y es suceptible de
mejora por reingreso de un minimo de cinco afios del trabajador).

REQUISITO: Cesantia forzosa y total; y tiempo y edad minima (Tabla N°1)

- Jubilacidn Especial (reducida)

+ REQUISITO: Cesantia forzosa y total (seis meses minimo). Acreditar 300
! | _ imposiciones mensuales (25 afios). Tener minimo 45 afios. ‘
|
- pri]éciones Especiales:
. Magisterio
. Trabajadoreé de artes e industrias graficas
. TraQajadores de telecomunicaciones,

. Mejoras al retiro militar o policial,

REQUISITU: Tratamientos especiales de mejoras de l&s pensiones de jubi
Tacidén en base a leyes especificas.
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' CONDICIONES DE TIEMPO Y EDAD PARA LA JUBILACION

TIEMPG MINIMO DE AFILIACION | EDAD MINIMA

420 IMPOSICIONES MENSUALES (35 afios) SIN LIMITE DE EDAD
360 " " (30 afios) 55 afios

300 " " (25 afios) 60 afios

180 " " (15 afios) 65 afios

168 e (14 afios) 55 afios

156 " " (13 afios) 67 afios

144 " " {12 afios) 68 afios

132 * H (11 afios) 69 anos

120 - g (10 afios) 70 afios

FUENTE: 1IESS, Divisidn de Prestaciones,

2.5.1.5. Seguro de Riesgos del Trabajo

- Asistencia Médica, quirdrquica, farmacéutica,
hispitalaria y de rehabilitacion,

- Provisifn y renovacidn de aparatos de prote-
sis y ortopedia.

- Pensién por incapacidad, (Cuando se produce
una disminucidon permanente de la capacidad pg

ra el trabajo).

~ Subsidio por incapacidad temporal (75% del
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sueldo mientras dura 1a incapacidad durante
10 semanas, y el 66% hasta un afio).

- Pensidn por incapacidad, (Igual al 66% del
sueldo promedio del {iltimo afno o del promedio
de los sueldos de los cinco G1timos afios, 1o que resulte mejor para el
afiliado). ' '

REQUISITOS: Por enfermedad profesional, minimo 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 1imite de tiempo, solo con el
registro oportuno del trabajador en el IESS por el patrono, |

2.5.1.6. Seguro de Cesantfa

- Entrega de dinero (por una sola vez en el mon
to determinado en funcidn a los tiempos de -
servicio y las remuneraciones imponibles).
)
REQUISITOS: Minimo 24 imposiciones mensuales y comprobar una cesantia
mayor de dos meses.

2.5.1.7. Seguro de Vuidez y Orfandad (Montepio)

- Pensidn vitaliciad de viudedad (mientras la
~conyuge sobreviviente no contraiga matrimonio
40% de la pensidn a la que habria tenido derecho el fallecido).

- Pensidn de orfandad (hijos menores de 18 afios
y mayores si fueren incapacitados, asi como
vitalicia para hijas solteras; 20% a cada uno de la pensién a la que ha
bria tenido derecho el fallecido. A falta de hijos tienen derecho los
padres 0 hermanos dependientes del fallecido),
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~

REQUISITOS: AT fallecimiento de jubi]ados el montepio se causa automid-

_ ticamente. Para el caso de afiliados, el derecho nace si
el causante hubiere aportado por lo menos durante cinco afios al IESS o
si fallece a causa de 'un accidente de trabajo,

2.5.1.8. Fondo Mortuorio

- Entrega de dinero (a los deudos de jubilados
0 afiliados fallecidos).

" REQUISITOS: Los mismos que para el montepio o el aporte de por lo me-
nos seis imposiciones (1%) en los d1timos 12 meses (ante-
riores al fallecimiento a la Cooperativa Mortuoria.

2.5.1.9. Fondo de Reserva

| ‘ - Es mds bien una obligacidn derivada del Codi-
/ _ ’ - do del Trapajo mas que del régimen de seguros,
ya que en el Art. 177 se establece la obligatoriedad para el patrono
del trabajador de depositar en éi IESS un sueldo o salario completo por
cada afio de trabajo posterior al primero. (Calculada de acuerdo al Art.
94 del mismo cddigo). .

Para los empleados publicos se instituyd en 1979 con el 25%; en 1980 con
el 50%, en 1981 con el 75% y a partir de 1982 con el 100%.

- Es obligacidn del IESS reintegrar periodica-
mente este fondo, con el 10% de interés capi
talizado.

REQUISITOS: ET afiliado puede rétirar cuando tuviere acreditados por
To menos tres afios de Fondos de Reserva. Antes de este

tiempo 1o podria 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 trabajadof se encuentre cesante de su trabajo,
2.5.1.10. E1 Seguro Social Campesino

| En su afan de ampiiar Ta cobertura de proteccién
- a muevos grupos sociales, el IESS_ha dictado las normas para la integra
cidn de importantes sectores poblacionales, entre los cuales, sin lugar

a duda merece una especial mencidon la correspondiente al Seguro Social '
Campesino, la que por su contenido social, por su especificidad y por

su importancia cualitativa y cuantitativa, ha obligado a modificar vie

- jos esquemas legales, administrativos y financieros.

Comenzd esta politica como un proyecto piloto en 1968, hasta que se con
solidd mediante 1a expedicidn de 1a Ley de Extensifn del Segquro Social
Campesino, dictada mediante Decreto N? 81, publicado en el Registro Ofi
cial NP 124 de 1981-11-20, mediante la cual se extiende progresivamente
el Segurc Social Campesino, a todos los miembros de Tas familias pertene
cientes a comunas., cooperativas, comités y cualquier otra forma de orga
nizacidn 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 vision del significado de
solidaridad social, se extiende la proteccidn del Seguro Social a toda
la familia en las prestaciones de enfermedad, atencidn odontoldgica y
auxilic de funerales por un 25% del salario minimo vital vigente a la
fecha del fallecimiento de cualquiera de los miembros del grupo familiar.

El Jefe de familia aportando un minimo de 60 imposiciones mensuales tie
ne derecho a gozar de pensiones de invalidez (total o permanente) y de

jubilacidn por vejez, en una cuantfa igual al 75% del salario minimo vi
tal por doce mensualidades. E1 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 for
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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 Tos empleadores,

La acogida que este sistema ha tenido, es rea]meqte grande ya que para
diciembre de 1986 (en 5 afios) se totalizaron 436,034 derecho~habientes
(84.549 familias) frente a una poblacidon afiliada al Seguro General y
Especial de 750.334 personas (en 60 afios).

Es necesario anotar que los grupos pertenecientes a 1os denominados Se-
guros Especiales (trabajadores de Tla construccién, domésticos, artesa-
nos, voluntarios, profesionales, azucareros, agricolas, choferes, autd-
nomos) Tamentablemente ho han tenido un crecimiento muy significativo
desde la expedicidn de sus respectivas leyes de afiliacion.

2.5.1.11. Las Aportaciones
Creo necesario redondear la informacidn gue se

ha dado en esta parte del trabajo, detallando cuales son Tgs 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
12, MORTUORIA 1% SUB. EMFERMEDAD
1% 13% y 14% PENSION 1.5% RIESG. TRABAJO
0.35% CAMPESINADO 0.35% CAMPESINADO
9,35 % ‘ 9,85% 19,20%

ty
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SECCION B . { EX-CAJA DE PENSIONES)

- INDIVIBUAL % - . PATRONAL % TOTAL %
7% GENERAL . 5% GENERAL
2% CESANTIA 1% CESANTIA
1% MORTUORIA | 1% SUB. EMFERMEDAD
12 13% y 14% PENSION 1,5% RIESGO TRABAJO
0.35% CAMPESINADO 0.35% CAMPESINADO
11.25% - . 8.85% C20.20%

NOTAS:

- E1 Magisterio Fiscal -.aporta adicionalmente el 5% individual y el 5%
patronal de lo establecido para la Seccién B para su jubilacidn espe

cial. Total 30.20% ' o

- Las entidades autdénomas aportan adicionalmente el 1% patronal para el
Seguro General. Total 21,20%.

- Los graficos aportan adicionalmente el 2% individual y 6% patronal pa
ra su jubilacion especial. Total 27.20% para privados y 28.20% para
fiscales. :

- Los afiliados voluntarios cuya (1tima empresa haya sido piblica oportan
el 16% del dltimo sueldo. Los afiliados voluntarios cuya Gltima empre
sa haya sido privada aportan el 14% del G1timo sueldo.

FUENTE: Manual para Afiliados y Empleadores del IESS 1984,

2.5.1.12, OTRAS DEMANDAS SOCIALES

Adicionalmente a las prestaciones y también des
de el inicio de sus actividades, el IESS concede otro tipo de servicios
a sus afiliados, los mismos que no siendo actividades especificas ni pri
vativas, sin embargo por su transcendencia de orden social y su antigue--
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dad en cuanto a su concesién, se han convertido en servicos tradiciona-
les, que diffcilmente podrian ser restringidos, peor.eliminados, ya que
- se trata como se ha dicho anteriormente de conquistas consolidades de
los trabajadores afiliados, como resultado de sus miltiples jornadas de
lucha. Esto se comprueba con la reaccién que ha causado cuando ocasio-
nalmente se ha paralizado su tramitacién no sélo en los interesados si-
-no en toda Ta opinidn piblica, ya que todo afiliado pretende ser un po-
tencial prestatario. : '

2.5.1.13, Los préslamos: Prendarios, Quirografarios e
- - «w.. . Hipotecarios. -

Son un servicio que el IESS presta a sus bene-
ficiarios en procura de su bienestar, proporciondndoles recursos para
la adquisicion de bienes (entre'estos viviendas) y servicios, en condi
ciones mucho mds favorables que las concedidas por otros entes financie
| ros, permitiendo de esta manera de alguna forma equilibrar la economia
i familiar, especialmetne en sectores de escasos recursos que no tienen ac

ceso a otras fuentes de financiamiento. Tres son los présfamos mas ca-
racterizados que en la actualidad concede el IESS:
'

~ Préstamos Prendarios

- Se trata de un servicio concedido a toda la po
blacidn ecuatoriana (no se requiere afiliacién),

por intermedio del sistema nacional de Montes de Piéﬁad. Por sus carac-
teristicas, 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 afio de 1929 con un capital de S/. 186.000,00
hasta ahora que en 1986 por ejemplo, se concedieran 298.220 nuevos prés
tamos por un valor de S/. 3.423'603.151,00 (mds 53.831 renovaciones por
un valor de S/. 544'966,856,00), este servicio ha experimentado un cre-
cimiento inusitado, que demuestra la gran acogida popular existente. Me
diante Decreto Ejecutivo NS 768 del 20 de mayo de 1985 se fija el monto
maximo de estos préstamos en la gantidad de S/, 200.000,00, Como se co
noce, se trata de un préstamo concedido en base al valor de tasacioén de
articulos (jovas, electrodomésticos, herramientas, mdquinas, etc). pues
tos en prenda los cuales gquedan en custodia hasta que se pague el prés-

tamo concedido. E1 requerimientd de este servicio en_las cantidades ac .
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tuales y su tasa de crecimiento, nos indica claramente, el gran deterio
ro econdmico que sufre nuestra poblacidn, va que es precisamente en eta
pas econdmicas criticas en Jas cuales este préstamo de consumo es reque
rido con mas insistencia a fin de procurar el equilibrio de 1a economia
famiiiar, aunque sea de manera parcial, 1o que demuestra el gran aporte
que constituye este préstamo para nuestra sociedad,

~ Préstamos Quirografarios

Se trata de préstamos a afiliados que acredi-

ten por To menos 24 imposiciones mensuaies a
plazos de 12 o 24 meses a partir de su concesidn, Se aplica una tasa
de interés simple del 5% anual, mds el 0.75% en concepte de Seguro de
Saldos.

Como otra modalidad de estos préstamos se conceden ios quircgrafarios es
peciales, para el caso de grave emergencia debidamente comprobada, a un
plazo mdximo de 60 meses y a un interés del 7% anual mas el 1% por con-
cepto de Seguro de Saidos.

Las condiciones totaimente blandas de estos préstamos hacen que su volu-
men sea sumamente alto, tanto en nimero de beneficiarios, cuanto en el
monto total prestado. En 1986 por ejemplo se concedieron 294,887 présta
mos quirografarios por un monto total de S/. 15.374.875.288,00 cantidad
superior a la concedida en ese mismo afio para préstamos hipotecarios (en
12.905 operaciones S/. 15.096'706.826,00).

Por las condiciones financieras de este préstamo, frente a la actual si
tuacidn econdmica que atraviesa nuestro pafs (como resultade de politi-
cas de "flotacion de tasas de interés" impuestas porejanterior Gobierno),
se puede colegiar gue este servicio estd produciendo una grave descapi-
talizacion al IESS que quizd ameritaria ser corregida. - Mediante Decreto
Legislativo NS 62 (Registro Oficial 666 del 15 de abril de 1987) se 1i-
mité la cuantia de estos préstamos a 10 salarios minimos vitales como
maximo. Sin embargo, el monto total de operaciones sigue siendo extre-
madamente alto, lo que constituye uno de los problemas econdmicos mas
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acuciantes para la administracifn del IESS.
~ Préstamos Hipotecarios

" Hablar de los préstamos hipotecarios que el
IESS 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 prest6 casi des
de su inicio fue el de los Préstamos Hipotecarios, 1os mismos que habien
do aparecido con caracteristicas mds bien bancarias y orientados hacia
sectores oligarquicos, pronto se convirtieron en préstamos de servicios,
dirigidos a facilitar a los afiliados la solucidn de sus problemas de _
vivienda. Naturalmente que esta conquista se dio por la constante pre-
sion de Tos afiliados a 1a en ese entonces Caja de Pensiones, asi como

a 1a labor desplegada por ciertos sectores Taborales organizados, cuyo
portavoz fue el representante laboral al Consejo de Administracidn, Sr.
José Ignacio Jimenez. -

Los préstamos Hipotecarios amortizables para afiliades, comenzaron a con
cederse desde 1932, con el interés del 10,8% anual, con un monto de has-
ta S/. 30.000,00 y con un plazo de 20 afios.

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 mds de medio siglo que ademds e
ra necesario para los afiliados y convenienté para la Caja, procurar que
la utilizacién de los préstamos hipotecarios se lo realice en las mejo-
res condiciones de optimizacidn de los recursos, para lo cual encontra-
mos necesario entrar en un plan de ejecucidn de programas de vivienda -
propios, para adjudicacién a los afiliados, con To cual protegian al ca
pital prestado empledndolo en una adecuada inversidn, protegian al afi-
Tiado de 1a especulacion en bienes raices y brindaban un buen producto
terminado {vivienda) a precios mids econdmicos que los vigentes en el mer
cado.
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Es por esta razdn que desde mediados de los afios treinte, la Caja empren
did en un ambicioso programa de adquisicidn de bienes raices que permi-
tid que 2 l1a vez que se protegia el patrimonic institucional, se podria
terer grandes posibilidades (como en efecto se dieron) de enfrentar los
requerimientos de los afiliados en materia de vivienda, principaimente
en los centros urbanos mds importantes como Quito y Guayaquil, ciudades
que ya desde entonces comenzaron a sentir los impactos producidos por la
iniciacion de la migracipon campo-ciudad.

Inclusive se ejcutaron algunos programas de “casas colectivas" para arren
damiento, que hasta hoy cumplen con su qqmetido original (Colectivas Al
meida, Centenaf%o;utoéﬁAn&eé, étc:”énwﬁﬁito y Casas Colectivas, Centro

. de Vivienda, etc. en Guayaquil). Las urbanizaciones para afiliados que
se ejecutaron en estas ciudades y posteriormente en otras del pais con-
tribuyeron ademds al desarrollo urbanistico de las mismas, llegando a
consolidarse dentro de 1a trama urbana, con caracteristicas muy peculia
res, que de manera inmediata repercutieron en la economia de 1os benefi
ciarios por efecto de su plusvalia. Ejemplo de ello son los "barrios"
Bolivar (Mariscal), San José (Magnalena) Alvarex, Federico Pdez, Belisa
rio Quevedo, La Loma, etc. en Quito y Orellana, Gomez Renddn, Norte, O-
brero, etc. en Guayaquil

Esta accidon del Seguro Social en el campo viviendistico, se explica por
la carencia absoluta de otra entidad que pueda tomar para si la gestidn
en este importante campo, situacidon que se mantiene hasta el 26 de mayo
de 1961 fecha en la cual se expide el Decreto 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 habitacio
nal, gracias a las recomendaciones formuladas en 1la Conferencia de Pun-
ta del Este en ese mismo afio y en 1960 en la Conferencia de Bogota.

Hasta el afio 1983 el actual IESS se convirtid no sélo en el pionero, si
no en la mas fmportante institucidn viviendistica del pais, conceptuali
zando claramente que a pesar de no ser su funcidn especifica, sin embar
go no eva posible hablar de seguridad social si no se involucra dentro
de ella 1a satisfaccidon del requerimiento de vivienda,
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A partir de ese afio, 1a administracién del IESS adoptd erradas o intere
sadas politicas en la materia que ha producido su virtual paralizacién

en este campo, con el total benepldcito de sectores privados comerciayi
zadores de vivienda que vieron eliminarse un peligroso competidor, que
ademds incidia en la regulacidn de precios de venta de esta "mercancia",
hpy liberada o mds bien disparada a niveles especulativos insospechados,
Esta situacidon la veremos ampliada en el capitulo III de este trabajo.

Volviende al tema de los pféstamos 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 construccidn o reparacidn

de la misma, y eventualmente la de taller u oficina, siempre y cuando
los beneficiarfos no tengan terrenc o vivienda en el cantén en el cual
se fuere & invertir el crédito.

Los montes mdximos actuales son de S/.2'000.000,00 para el individual y

~ S/. 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 1o menos
10 puntos, calculados de la siguiente manera:

Un punte por cada afio de aportes sin dupiicarlo con Tos aportes simul

tdneos {minimo 48 imposiciones mensuales).

- Cuatro puntos por el cOnyuge

- Dos puntos por cada hijo menor de edad y bor cada hijo mayor de edad

incapacitado permanentemente para el trabajo,

- Un punto por todas las demds cargas familiares determinadas en el Art.
52 de 1a& Ley de Impuesto a la Renta y que consten en ia adltima decla-
racidon recibida por el Ministerio de Finanzas.

- Dos puntos por terrveno propio del peticionario, de su cdnyuge o de la
sociedad conyugal, destinado a la construccidn de vivienda, oficina,
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consultorio, taller o local de. trabajo, cuando la inversidn del -crédito
se realice en dicho terreno (Art. 9 de la Resolucidn 499),

El plazo, segin la edad del afiliado puede ser de 10, 15, 20, 25 o 30
afios con el sistema de amortizacidn gradual, que se pagard mediante di-
videndos mensuales constantes o crecientes (quincenalmente), Tendrédn
seguro de desgravamen para lo cual se pagaré una prima anual del 1.6%
del valor del préstamo.

E1 IESS otorgard a sus aségurados activos, jubilados y beneficiarios y
a los cotizantes y beneficiarios de las Cajas Militares y Policial, -
préstamds hipotecarios hasta por una cantidad igual a cien veces el pro
medio mensual de los Gl1timos seis sueldos o salarios sobre los que hu -
bieren aportado, o por un monto igual a cien veces la pensidn vigente,
con los médximos sefialados anteriormente. Sobre estos préstamos cuando
son individuales se cobrard el interés del 12% anual hasta 1a suma de
S/. 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 G1timos seis me-

t

ses de sueldos o de la d1tima pension.

Finalmente y como un déto que lo analizaremos posteriormente, se debe in
dicar que el IESS, desde el afio de 1970 ha concedido por sobre los cien
to diez mil préstamos hipotecarios. (110,000)

Para 1977 el monto midximo de los préstamos individuales era de S/. -----
400.000,00 y su forma de pago mediante devidendos constantes; en 1981

se elevd a S/.850.000,00 y se implementé el sistema de dividendos crecien
tes; en 1983 fue de S/. 1'200.000,00 y desde mediddos de 1985 se elevd a
S/. 2'000.000,00.

De ciniquier manera, desde su conformacidn hasta nuestros dias, el que

hoy es el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) ha sufrido u
na serie de trasformaciones, algunas de ellas no siempre positivas, ¥y ‘
no solamente en lo que a su estructura orgdnica se refiere, sino también
en cuanto a la modalida de concesidn de prestaciones y servicios a sus
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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
posibiliddd de utilizar & la entidad para disminuir las presiones socia
les ‘existentes sobre sus administraciones, dando paso a reformas que
sin contar con la contraparte técnica y financiera, han caido en el pla,
no de una simple demagogia. Igual proceder han tenido algunos dirigen
tes politicos 1inescrupulosos, que han causado al IESS mds de una vez,
momentos de gran inestabilidad administrativa y econdémica como por ejem
plo la que actualmente se vive. Hablar de la "crisis del IESS" ya ha
Tlegado a ser un Tugar comin para los ecuatorianos, que muhas veces no
comprendemos la verdadera magnitud de esta situacidn y que en caso de
no darse correctivos enérgicos e inmediatos a las raices y efectos de
esta crisis, nos veremos irremediablemente en el caso de lamentar en po
co tiempo mis, la pérdido de sesenta afios de Jucha y trabajo de la socie
dad ecuatoriana, por lograr un adecuado nivel de proteccidn social, que
basado en los principios de ta solidaridad y la universalidad nos permi
tan por este medio entre otros arribar a un Estado en el cual finaimen-
te impere la tan requerida "juéticia social", uno de los.objetivos na-
cionales permanentes del Ecuador, cuya consecucidon y mantenimiento es
una obiigacidn histfrica e ineludible de la actual sociedad ecuatoriana

representada por su Estado y sus diferentes expresiones del Poder. 15

15yELE7 ANDRADE , Juan.- "E1 Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social

Frente al problema de la vivienda". Instituto de
Altos Estudios Nacionales, Paginas 27 a la 37,
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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 econdmico-financiera de manera que su estabilidad, quede garantizada
tanto a mediano como a largo plazo.

Las prestaciones constituyen un compromiso institucional para quienes du
rante largos afios, aportaron pecuniariamente a la Institucidn, La pres
tacién constituye la contrapartida o compensacidn en servicios a sus a- -
filiados. Es en consecuencia, el mantenimiento estable de la sequridad
y confianza del sistema de seguridad social.

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

La determinacidn de las prestaciones s§1o puede darse como consecuencia
de un riguroso y estricto cdalculo, 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 pal
ses del continente, el IESS, tiene como fuentes tradicionales de ingre-
sos de fondos, Tas aportaciones que efectfian los trabajadores, los emplea
dores y el Estado. Se suma a este financiamiento tripartito, aquellos
recursos derivados de disposiciones legales contractuales, las donacio-
nes, legados, asignaciones y subvenciones., Igualmente se consideran, a
quellos ingresos producto de las inversiones que realiza el Instituto E
cuatoriano de Seguridad Social para incrementar las reservas econdmicas
de 1a Institucidén 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 -

A



sefior Doctor José Nicolds Duefias, Ex-director Matemidtico Actuarial del
IESS, al referirse a las prestaciones:

las prestaciones de la Seguridad Social deben ser, en primer lu
~gar suficientes, defendiendo asi la estabilidad familiar amena-.
zada por la contingenciaj en segundo lugar, deben ser oportunas,
0 sea actuar desde el momento en que se presente 1a necesidad y
por {1timo, deben ser completas y cubrir toda 1a gama de riesgos
¥y contingencias a los que estdn 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 1o que 1a Ley

de creacidn-prescribe,-esto -es, que toda-decisidn de inversidn requiere

del cumplimiento de tres condiciones bdsicas: Seguridad, Rendimiento y

Liquidez. Sin embargo, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, no
persigue fines de lucro en su gestidn econdmica, sino que orienta su po
1itica 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 quiro
grafarios, préstamos prendarios, etc., a los afiliados.

En cambio los ingresos no tradicionales del IESS, provienen de inversig
nes catalogadas de interés netamente econdmico, Tienen el propdsito de
generar altos indices de rentabilidad, conforme se observa a continua-
cion.

3.2, FUENTES EXTRAORDINARIAS DE FONDOS

En todo cdlculo matemdtico-actuarial, existen dos restricciones
segln el tratadista Alberto Rull Sabater.

La primera concierne a que segln supuestos la ecuacidn de equilibrio fi
nancierc se establezca, especialmente por lo que afecta a la estructura

16DUETGAS, José Nicolds. Segundo Panel Foro sobre: Actualidad de 1la

Seguridad Social Ecuatoriana. Pagina N7 2.
Biblioteca del IESS.
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y dimensidén de Ta colectividad aseguradé; también en relacidn al plazo

al que se refiere el equilibrio, el volumen de las reservas matematicas
y tdcnicas calculadas variardan de forma muy sensibley y la formacién 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 facilmente sensible el proceso de inflacién deterio-
rando en periodos muy breves el poder adquisitivo real de las pensiones;
es necesario en estos casos arbitrar alguna férmula de recequilibrio fi-

“nancierc que defienda -el nivel de vida de los pensionistas; 1o cual es-

td necesariamente relacionado con algdn tipo de financiacién adicional,
es decir, de obtencidn de recursos supletorios.

De 1o expuesto por el tratadista se deduce que el nivel de recursos ne-
cesarios en cada periodo anual, no es simplemente igual a la suma del va
lTor de las prestaciones, mds aquellos otros gastos necesarios de la ges
tidn, sino que ademds hay que contar Tos recursos asignados a asegurar,
de una parte, el equilibrio a medianc y largo plazo del sistema; y, de
otra parte, aquellos otros que hagan posible un cierto nivel de revalo
rizaciGm de las pensiones. Estos G1timps constituyen 1o0s ingresos ex~
traordinarios de Fondos provenientes de INVERSIONES que tienen el propd
sito esencial de generar alta rentabilidad, para compensar el rendimien
to de Tas inversiones de interés puramente social, créditos, equilibran
do el rendimiento efectivo del capital, que en ninng caso puede ser in
ferior &l interés actuarial del 6%. Entre estas inversiones se puede
citar: Acciones de Empresas, Valores Fiduciarios, Bienes Raices, Depé-
sitos a Plazo Fijo, etc.

3.2.1. Equilibrio Financiero entre Recursos y (bligaciones

Con frecuencia se escucha comentarios que cuestionan la
facultad que tiene el IESS para realizar inversiones, pretendiendo en
cambio que %odos sus recursos los destine & mejorar y ampliar las pres-
taciones y servicios. Este planteamiento serfa vdlido si todos y cada
uno de 1os seguros estuvieran administrados bajo el régimen de reparto



- 54 -

simple, condicionando la subsidiaridad del Estado, para mantener y me=
Jorar Ja cuantia de las prestaciones gque pierden su capacidad adquisi-
tiva en el transcurso del tiempo. Como este supuesto es imposible de
Mevarlo a la practica, dada Ta situacidn econémica coyuntural del pafs,
es necesario qgue de los ingresos, una parte se consuma y otra se ahorre
e invierta con el prbpﬁsito de generar nuevos recursos que permitan sai;
vaguardar el poder adquisitivo del dinero disponible y se de adecuado’
cumplimiento al programa periddico de prestaciones del IESS. Cuando tal
propdsito se consigue, se dice gque existe equilibrio en el sistema fi-
nanciero de la Sequridad Social. De modo que, el Sistema de inversio-
nes es un mecanismo indispensable para el logro del chjetivo sefalado,

3.2.2. Las Inversiones del IESS y la Economia

E1 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 asegura
dos y empleadores.

Al reducir parte del ingreso del trabajador, se disminuye su capacidad
de consumo; asimismo, Tos aportes patronales disminuyen sus disponibili
dades de inversién. En consecuencia, &stos recursos, no pueden y no de
ben permanecer estdticos y congelados, pues constituyendo parte del aho
rro nacional tienen que revertirse a la propia economia, una parte en
calidad de prestaciones y servicios, (devolviendo o dotando de capaci-
dad de consumo a un importante sector de la poblacién) y complementaria
mente, fnyectando recursos en Tos sectores productivos del pafs para ge
nerar empleo y desarrollo seccionales.

En conclusidn, las inversiones de la Seguridad Social, a mds de contri-
buir al otorgamiento y mejoramiento de las prestaciones a sus asegurados

y beneficiarios, estimula 1a demanda y produccidén de bienes y servicios,

Es un mecanismo que mediante una adecuada selectividad propende al me-
Joramiento socio~econdmico del pafs.

i
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3.2.3. Nuevo Régimen de Aportaciones

A partir del 1° de julio de 1989 el IESS unificd los
sistemas de cotizaciones y prestaciones de los regimenes de afiliacién
general y especial y amplid el régimen de "afiliacidn voluntaria".

La unificacidn decidida por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad So-
¢ial estd contenida en la Resolucidén NS 707 del Consejo Superior, su-
pone 1a elaboracién de nuevas p1anf]]as para el pago de aportes, de
conformidad a la siguiente tabla:

TABLA DE APORTES AL IESS (julio 1989)

Servidores Piblicos Aporte personal 11,35% Aporte patrona1‘8,85

Empleados privados,

obreros y afiliados

al Seguro General 9,35% 10,85%

Trabajadores Domésti_

C0S, operarios y a-

prendices del Sequ-

ro Artesanal. 16,25% y 8.85%
7,35%

Las aportaciones de los trabajadores del campo se efectuardn de acuer
do a las cotizaciones fijadas para el trabajador y empleador privado.
Este mismo régimen se aplicard para los choferes.

Los trabajadores domésticos, operarios y aprendices del Seguro Artesa
nal se beneficiardn 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. Afiliacién Voluntaria

lLa aportacion de los af111ados voluntarios, profesio
na1es, artistas, trabaaadores auténomos e independientes, artesanos,
maestros de taller, serd desde el 17 de julio de 1989 del 15%.
Igualmente, el IESS a partir de esta fecha esta obligado a aceptar la
afiliacidn voluntaria de extranjeros domiciliados en el paTsl

También podrdn acogerse al sistema de afiliacién voluntaria los tra-
bajadores del Sector Rural que no mantengan una relacidn de dependen
cia. '

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

3.2.5. Trabajadores AUténomos

1

Podrdn afiliarse al IESS Tas personas naturales que
realicen actividades econdmicas.sin relacién de dependencia laboral y
que sean miembros activos de asociaciones, sindicatos v organizacio-
nes gremiales, siempre que éstas tengan personeria juridica.

E1 Ministro de Bienestar Social y Promocifn Popular, Presidente del
Consejo Superior del IESS, al dar a conocer este nuevo régimen de a-
portaciones expresd que con estas modificaciones se pretende hacer
del Seguro Social un instrumento de integracidn y desarrollo econdmi
co, presupuestos bdsicos de una auténtica libertad.

Concluye la exposicién el Ministro, manifestando: "Conocemos Tas di
ficultades de las inversiones sociales, cuyos efectos reales se sien
ten en el Targo plazo, Pero no podemos ignorar su importancia ni sos
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layar la decision politica de emplear nuestros mayores recursos en be

neficio de la poblacién desamparada, si queremos crear un Ecuador en

donde el hombre puéda vivir como persona humana " 17

3.3. DESTINO DE LOS kECURSOS DEL SEGURO SOCIAL

La Seguridad Social constituye'el conjunto de formas de pro-
teccifn existentes con finalidad e interés piblico, tiene como caracte
ristica propia Ta obligatoriedad, de acuerdo a Leyes especificas.

La Seguridad Social en el pais pretende proteger a la totalidad de la
poblacifn, utilizando para ello el marco conceptual expuesto en el Pri
mer Capitulo del presente trabajo de investigacidn.

E1 Seqguro Social ecuatoriano destina sus mayores recursos al cumpli-
miento de su funcidn primordial de otorgar prestaciones a sus afilia-
dos v beneficiarios, asi lo sefiala la actual administracidén del IESS
indica en un diagndstico efectuado al finalizar 1988. '

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

El entregar prestaciones a una creciente poblacidén afiliada al IESS,
manténiendo Tos mismos rubros en las cotizaciones, obligan a las auto
ridades econdémico-financieras del IESS a tomar recursos destinados a
“inversiones no privativas", para solventar la entrega oportuna de
prestaciones y servicios. Esta situacion se agrava a(in mds en razdn
de la baja rentabiiidad, que producen las inversiones no privativas y
la cobertura de los déficit que genera la prestacidon médica y el cre-

17BACA CARBO, Raiil, Cambio de R&gimen de Aportaciones en el IESS, Dia

rio "HOY" 1? de julio de 1989. Resolucion Consejo
Superior del IESS NP 707.
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cimiento de los gastos administrativos.

La evolucidn 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 millones de sucres)

ANOS INGRESOS EGRESQOS 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 17,817 30.768
1986 20.350 ' 22.947 _ 28.171
1987 27.130 31.390 23,911

FUENTE: Balance del IESS 1981-1984
1985-1987 c¢ifras estimadas en base a la ejecuciﬁn_rea] del
presupuesto.

Hasta 1985, los ingresos fueron superiores a los egresos y a partir de
1986, tal situacidn se revierte, al punto que, en 1987 los ingresos a-
penas alcanzaron a cubrir el 86,3% del total de egresos, situacidn que
por si sola evidencia la descapitalizacidn,

Fste fendmeno se produce por los incrementos registrados en estas pen
siones, en razdn del reajuste de salarios minimos y concomitantemente
de las pensiones. De continuar esta tendencia, el actual proceso de
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descap1ta11zac1on acelerada, conduc1r1a en poco tiempo a colapsar el
sistema. Este hecho se visua11za aiin mids, si se considera el fendme-
na inflacionario, y por tanto se analiza con valores constantes, enfo
que bajo el cual se registra una tasa decreciente anual del 5,79%, en
los fondos capitalizados, para el mismo perfodo, (Ver Cuadro NS 1).

E1 deterioro financiero de los Segquros de Invalidez, Vejez y-Muerte,
se denota con mayor claridad al analizar su participacidn en el contex
to total de los Fondos de Capitaiizacidn del IESS, que del 44,1% en

~ 1984 deciende al+15.67% en 1987.

3.3.1. Los Seguros de Enfermedad, Maternidad y Riesgos.

De conformidad a 1o establecido en el Articulo 167 de
la Ley del Seguro Social, esta prestacidn debe financiarse con una par
ticipacidn proporcional en las aportaciones para los seguros de enfer
medad, maternidad y riesgos de trabajo equivalentes al 5.41%, asi como
con la contribucifn que se establece para la atencién médica de jubila
dos, canastilla maternal, atenc%én a afiliados del Seguro Social Campe
sino, e ingrescs de gestion propia. t

Al respecto, el Director General del IESS, manifiesta: "esta limitacidn
determina como es 10gico, la urgente necesidad de impulsar, por un la-
do el programa de sistema integrado de informacion financiera y, por o
tro la actualizacidn de los balances en el menor tiempo posible™.

Sin tomar en consideracién la inversidn en construcciones de hospita-
les, clinicas, dispensarios, etc., ni la adquisicién de equipos médi-
cos necesarios para brindar esta prestacion. De igual manera, en el
area .administrativa, los 1imites financieros establecidos legalmente,
resultan insuficientes para atender 1os requerimientos que demanda el
funcionamiento de hospitales, clinicas y dispensarios, razon por la
cual, desde 1981 ha sido necesario tomar recursos de otros seguros pa-
ra cubrir los requerimientos de esta prestacidn. ' -
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Para el presente ejercicio dice el Dr, Morales, "se estima que el des-
financiamiento entre requerimientos y este 1imite alcanzard a S/. 5,999
millones, To que significaria un incremento del 99,85% en el déficit".

A continuacibn se presenta un cuadro explicativo relacionado con el dé
ficit generado en la prestacidn médica tanto por concepto de gastos
cuanto por el de inversiones, las mismas que se han utilizado para 'la
construccidn de 1a infraestructura hospitalaria y el equipamiento de
1a misma. Tal infraestructura no pertenece a 1a prestacidén médica y
consta en Tos aclivos institucibna?es, sin que por su utilizacién se
haya cargado ningin valor al Seguro Médico, ya sea por concepto de a-
rrendamiento o depreciacidn, situacion gque deberia corregirse a efecto
de establecer el real costo de la prestacidn médica,

(en miles de sucres)

AROS DEFICITS DEFICITS DEFICITS
GASTOS INVERSIONES ACUMULADC
SALDC ANTERIOR _ . 272.085,00
1981 15.658 187.822. 475.566,00
1982 221.320 309.199 1'006.085,00
1983 861.248 423,527 2'290.860,00
1984 -.- 503.761 2'633.940,00
1985 1'627.497 909,724 5'171,161,00
1986 1'780.879 1'148.969 8'101.009,00
1987 2'020.602 1'894,431 12'016.042,00
1988 4'232.097 2'580,082, 18'828.220,00

Como conclusidn 1d6gica del cuadro a 1988 el déficit acumulado asciende
a S/. 18.828,00 millones, De continuar esta tendencia y dada la acele
racién de Ta misma, a corto plazo se plantean dos problemas insolubles:

\V;
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- Tmposibilidad financiera de atender requerimientos de 1a prestacidn
médica; Y.

- Descapitalizacidn total del sistema,

Esta situacidn se agravard mds aln con la inauguracion de 10s nuevos
centros hospitalarios y peor agn si se pretende continuar con 1a pro-
gramaci6én y construccidn de nuevos centros de salud,

E1l Seguro de Cesantia constituye el de mayor ingresos y de menor egre-
sos. Tiene una tendencia crecienie a capitalizar sus fondos. Para
1987 los ingresos por este Seguro fueron de S/. 12.544 wmillones y los
egresos de S/. 1.725 millones. La evolucion 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.

_CAPITALIZACION DE FONDOS - SEGURG DE CESANTIA

{ en millones de sucres)

AROS INGRESQS EGRESOS SALDO FONDO CAPITA
LIZADO,
1980 8.114,00
1981 2.859,00 480,00 10.493,00
1982 3.616,00 579,00 13.530,00
1983 4.065,00 662,00 16.933,00
1984 7.004,00 1.040,00 22.897,00
1985 9.496,00 2.660,00 29.733,00
1986 9.618,00 1.832,00 37.519,00
1987 12.544 00 1.725,00 48.338,00
1988 10.082,00 2.973,00 55.483,00

NOTA: Las reservas estdn invertidas en infraestructura civil, médica,

en gréditos a afiliados, inversiones fiduciarias o se han con-
sumido en prestaciones médicas.
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3.4. LA DEUDA PUBLICA INTERNA Y EL IESS

3.4.1. La Mora del Estado

- Uno de los graves problemas por los cuales atraviesa el
. Seguro Social Ecuétoriano, es aquel gue dice reiacién con la deuda del
Estado. E1 Gobierno Nacional paga al Seguro Social los aportes patro-
nales de sus servidores, el 40% del monto de Tas pensiones pagadas a
beneficiarios del sistema, l1as reservas matemdticas de las jubilacio-

. nes y les déficits originados en el manejo de las Cajas Militar y Poli
cial.

La primera “consolidacion"” de deudas del gobierno se efectud en el afio
de 1964, por S/. 168'000.000.00 al 7% de interés, a 25 afios plazo.

La Décima y DecTma Primera Consolidacidn, se realizaron con un interés’
del 15% y un plazo de 15 afios, con dos de gracia; y, al 18% y a 15 afios
plazo, respectivamente. En la actualidad se encuentra en tramite 1a
Décima Sequnda Consolidacidn, pero lamentablemente existen contradiccio
nes en 1o referente a la suma exacta a Ta cual asciende esta deuda.

E1 sefior Presidente Constitucional de la Repiblica, al referirse a la
Politica Social, en su discurso de posesién del 10 de agosto de 1988,
en relacién a la deuda del Estado con el IESS manifestd To siguiente:

E1 Imstituto Ecuatoriano de Seguridad Social, que es el custo-
dic de los ahorros de los trabajadores del pais, atraviesa por~
la crisis mds grave de su historia,

La deuda histdrica del Estado con el Instituto sumd 65 mil mi-

1lones de sucres en 1984 y hoy asciende a la absurda cifra de

177 mil millones de sucres, 1o que significa que en los cuatro
- G1timos afios se incrementd en 112 mil millones. 18

180RJA CEVALLOS, Rodrigo, “Mensaje de Paz y Unidad". La palabra del
Presidente. SENDIP, Quito, lo. de agosto de 1988,
Pagina N? 37. ‘
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5in embargo de lo manifestado por el sefior Presidente en los primeros
meses del afio pasado (1988), el sefior 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 ]g actualidad se estd negociando la Décima Segunda consoli-
dag1on; La obligacidn del gobierno asciende a 1a suma de S/.
61.500'000.000,00, , deuda que mediante las consolidaciones
ze,va saneando con el fideicomiso del Banco Central del Ecua-
or. ' '

4
1

E1 Editorial del Diario MERIDIANO, editado en 1a ciudad de Guayaquil de
mediados del afio pasado, emitido a raiz de la terminacién de 1a Huelga
Nacional Indefinida decretada por los trabajadores del IESS, en rela-
cidn a 1a deuda del Estado con el IESS manifiesta:

Seglin 1as d1timas estimaciones, 1a deuda del fisco con el IESS
bordea 1os 167 millones de sucres, de alli que resulta obvio
que con una mora tan crecida, muchos de los planes y programas
tengan que ser paralizados por falta de liquidez.

En un remitido pagado por la Camara de Industriales de Pichincha, publi
cado en el Diarioc E1 Comercio de 2 de mayo de 1989, concretamente al
referirse a 1a "mora del Estado", _se dice"

En cambio, el Estado, que toma al IESS como cosa propia, a pe-
sar de que no le pertenece, mantiene insoluta una deuda cerca-
na a los CIEN MILLONES DE SUCRES, He alli una causa principal
de esta crisis sin fin y de la falta de empefio por solucionar-
la por parte de quienes son al mismo tiempo, representantes del
mayor deudor y administradores E? la Institucidén. Incongruen-
cia mayor no puede concebirse.

19¢A1 VADOR SANTOS, Carlos. Conferencia dictada en el Instituto de Altos

Estudios Nacionales, 1988, Pagina 15,

20DIARIO MERIDIANO."LA CRISIS DEL IESS"™ 1988, Editorial Pagina 2da,
Primera Seccidn.

DIARIOC EL COMERCIO, “SALVAR AL IESS". Remitido de la Camara de Indus
triales de Pichincha, 2 de mayo de 1989.

P4
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Las organizaciones clasistas del IESS, han sido también las portadoras
de graves denuncias, sefialando igualmente cifras a las que alcanzaria
la deuda del Estado para con el Instituto de'Seguridad Social,

La crisis econdmica que vive el IESS se ha pretendido responsabilizar

& la clase trabajadora que hace la Seguridad Social.en el pais. La

. verdad es que esta crisis econdmica y estructual, no obedece precisa-
mente a la contratacién colectiva, que protege a mis de quince mil tra
bajadores en conformidad con la Constitucion y Leyes Laborales del -
pais, sino, fundamentalmente a Ta falta de pago de las contribuciones,
asi como de Tos aportes de algunas entidades del Sector P{blico y las
contribuciones adicionales para los Seguros Especiales financiados por
el Estado, 1o que ha determinado que como mecanismoc de recaudacién,

se suscriban CONSOLIDACIONES DE DEUDAS bajo condiciones financieras des
ventajosas para el IESS, por las cuales el Estado incorpora al Presu-
puesto sus obligacijones como deuda plGblica y establece las retenciones
a través del Banco Central, de los dividendos que cubren capital e in-.
terés.

De las il consolidaciones suscritas, al 11 de agosto de 1988, existe
un saldo de capital por pagar de S/. 32.373'000,000,00 millones de su-
cres, va]or'que generard interés a las fechas de los correspondientes
vencimientos, por S/. 36.660'000.000,00 millones de sucres.

-

De 1a informacidn proporcionada por el propio IESS, se estima que al

momento se encuentra pendiente de pago por parte del Estado un valor

de S/. 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 cubrira esta obligacién a mds de Ta correspondiente al
proximo ejercicio.

~

22MORAkES TOBAR, Marco Anibal. IESS. Situacidn Actual y Propuestas de

solucidn.
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3,4,2, la MorarPgtrqpa]

Otro de los graves problemas que afecta las finanzas
del Seguro Social ha sido y es en la actualidad, ta MORA PATRONAL, que
impide al Instituteo 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 problemdtica a nivel nacional,

conforme lo establece la Ley del Seguro Social Obligatorio, que dispo-

ne: "que la Caja Nacional del Seguro Sccial analizard obligatoriamen-
te, cada tres meses, la situacion de Ta MORA PATRONAL".

La Unidad Administrativa dependiente de 1a Direccidn Nacional de Riesgos
y Prestaciones a 1a cual le corresponde afrontar esta problemdtica es
el Departamento Nacional de Control de Asegurados y Empleadores,

Su meta fundamental constituye el contrp? 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 Fiscalizacién y
Control de la Mora Patronal, labor que en el futuro deberd ser una ges
tion administrativa de 6arécter permanente.

Al iagual que la deuda del Estado, Ta Mora Patronal, ha sido manejada
en su cuantia, de acuerdo al punto de vista e interés politico partidis
ta o0 de grupos interesados en tomar como caballo de batalla el tema

del Seguro Social, desconociendo los datos y estadisticas que el IESS
presenta a la opinién piblica.

La Camara de Industriales de Pichincha en un remitido de 2 de mayo de
1989, publicado en el Diario E1 Comercio de Quito, con respecto a la
deuda de las empresas y de los empleadores (deuda privada) que alcanza



- 71 =

los §/. 3'600'000.000,0¢ aceptan el hecho de que esa millonaria deuda,
afecta el equilibrio econémico y financiero del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social, el otorgamiento suficiente, oportuno y completo
de 12s prestaciones y servicios, es decir, cubrir toda la gama de ries
gos y contingencias a 1os que estdn expuestos sus afiljados.

La actual administracidn del IESS reconoce que no existe una cifra exac
ta para sefialar la deuda del sector plblico 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 Tado durante largo tiempo Ta funcidn especifica de inspeccidn patro
nal, ha elevado los niveles de morosidad. Ultimamente se estd retoman
do esta funcidn a través del Plan Nacional de Fiscalizacidn y Control
de MORA PATRONAL, ya mencionado. Se aspira recaudar en el presente a-
fio unos 2.000°000.000,00 de sucres por este rubro, manifiesta el Direc
tor General del {ESS.

igua]mente sefiala:

Una de Tlas causas que originan este problema es el interés que
se cobra por mora, gue en relacin con el vigente en el merca-
do, es significativamente mis bajo (28% y 48%, respectivamente)

. 1o que conduce a los empresarios a utilizar recursos del IESS,
como fuente barata de financiamiento.Z3

3.5. LIMITACIONES FINANCIERAS DEL TESS

Mérece comentarse el grave problema que para el Instituto E~
cuatoriano de Seguridad Social significa la prohibicidn para que parti
cipe con cierta autonomia en el Mercado de Valores, hecho que le permi
tiria obtener una adecuada rentabilidad y consecuentemente no limita-

23y0RALES TOBAR, Marco Anibal, IESS. Situacion Actual y Propuestas de
’ " Soluciones. 1988. Direccion General del IESS.- Pagi
na N¢ 46.



ria su actividad financiera en perjuicio de los afiliados al sistema,
Al 3eguro Social Ecuatoriano se le ha restringuido la libertad de par
ticipacion en el mercado de valores,al prohibirse la compra de algu -
mos valores como son: bonos de estabilizacién monetaria, las acepta-
ciones bancarias, la participacidn en certificados financieros, 1a e«
laboracidn de contratos de mandato con entidades bancarias, Tos conve
nios de uso de recursos con la Corporacidén Financiera, la negociacidn
de p6lizas de acumulacidn, 1imitando de esta manera gravemente la posi
bilidad de que realice inversiones adecuadas, que a su vez asegure su
rentabilidad y su contribucidn al desarrollo econdmico y social del
pais, aspectos que inciden negativamente en el sistema econdémico-finan
ciero del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social,

Esta limitacién financiera se origina en el marco legal en el cual se
obliga al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social a desenvolver sus
actividades econdmico-financieras; esta situacidn complica cada vez
mas la grave crisis en la que.se desenvuelve el Sequro Social, pues, -
mientras se insiste en que mejoren las prestaciones y servicios, tanto
econdémicos cuanto las que se entregan en especie, por otra parte, de
manera irresponsable se restringe su campo de accién en el dmbito de
las inversiones no privativas que son fas que entregaria al Instituto
los recursos necesarios para la optimizacidn del sistema, 1a ampliacidn
de coberturas a otros grupos no protegides y la entrega oportuna de <
prestaciones como objetivo central del Sistema de Seguridad Social E-
cuatoriano, asi como su contribucidn al desarrollo del paTs.

Las utilidades que se Qeneran por la existencia de un sistema de inver
versiones, es alimentado por los remanentes que quedan luego de ser
cubiertas las prestaciones y servicios, asi como las gastos administra
tivos, son invertidos bajo la condicidén sine qua non de que, en ningin
caso, su rentabilidad pueda ser inferior a la tasa de interés actuarial,
hecho que no se compadece con la actual situacidn econdémica que vive -
el pais y obviamente no es compatible con la crisis que igualmente vi~
ve el JESS.
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Esta tabla debe ser Gnicamente referencial, en todo caso la tasa de in
terés que negocia el IESS no debe ser fija e impositiva como es el ca-
so de 1os bonos del Estado sino variable ajustado a las condiciones
del mercado. . '

., Otra limitacion financiera del Instituto Ecuatoriano de Segquridad So-

cial constituye la adquisicidon de titulos emitidos por el sector priva
do, operacidn que debe efectuarse a través de las bolsas de valores

'del paTs y en base a cupos que anualmente deben ser aprobados por el

Consejo Superior del Instifuto, 6rgano maximo institucional, sujetdndo
se a las politicas financieras, presupuestarias y administrativas se-
fialadas en la Resolucidon N? 707 de febrero de 1988 y a una tabla de
rentabilidad preestablecida.

Este procedimiento hace que en la prdctica, la adquisicién de estos pa
peles se realice menoscabando el libre juego del sistema de mercado,
que se traduce en la operacidn de 1a bolsa de valores, entregando de
otra parte el IESS, toda la iniciativa y ventaja propias del Mercado
de Valores que obviamente se puéde conseguir en beneficio del IESS pa
ra este tipo de transacciones. Igualmente es necesario reconocer que
es el propic IESS quien se ha impuesto asi mismo, condiciones que en
la practica favorecen a los oferentes, en detrimento de Ta posibili-
dad de mejorar su rentabilidad, hdbida cuenta de que es el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social el Gnico comprador de estos titulos.

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

Det criterio que al respecto adopte el IESS en sus transacciones futu-
ras dependerd la subsistencia del Instituto Ecuatoriano de Seguridad

Social como entidad encargada de redistribuir equitativamente la ren-

ta nacional. Caso contrario la situacidon critica, serd la que la conduz
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ca a la quiebra, por cuanto el poder adquisitivo del dinerc cada dia
pierde su valor y es responsabilidad del IESS proteger, mediante una
clara y real politica de inversiones, su patrimonio gue en s1 es e]
de sus afiliados,

3.6. PRINCIPALES INVERSIONES DEL IESS
De conformidad con la Ley del Seguro Social Obligatorio el

Institute invierte sus dineros bajo los principios de seguridad, rendi
miento y tiquidez; 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 pais y permiten mejorar el
rendimiento de las reservas del IESS. Dentro de las inversiones priva
tivas puesto esencial corresponde a los préstamos hipotecarios, la cons
truccidn de viviendas, etc.

La participacifn en el mercado de capitales, aln antes de que se oficia
lice la presencia de las Bolsas de Valores en el pafs., Basta citar que
en los {1timos afios hasuperado el 78% del total de operaciones en titu-
los valores de mediano y Targo plazo, E1 financiamiento a organismos
seccionales y regionales, para dotar de servicios de infraestructura b
sica, supliendo en este caso y por largo tiempo a las actuales funcio-
nes del Banco Ecuatoriano de Desarrollo, la Contribucidn del IESS a Ta
formacibn del Banco Ecuatoriano de Ta Vivienda y asi mismo, el aporte
para la generacidon de empresas fundamentales para el desarrollo del pais,
en la década de los afios 60,

Para 1980 de un presupuesto total para inversiones de 13.708 millcnes
el 50.65 correspondia a inversiones privativas y el 49.35 a las no pri-
vativas. Para 1986, la relacidn era la siguiente: De un presupuesto
total de inversiones de 41.875 el 73,81 correspondié a las privativas,
mientras que el 26.19 nicamente a las no privativas. Dentro de éste
andlisis es evidente el aumento en Tlas participaciones en préstamos
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hipotecarios y quirografarios, dentro del presupuesto de inversijones,
En efecto, para 1980 esta participacidn en el presupuesto era del or-
den del 40.02%. En 1985 fue del orden de 80.25% y para 1987 se pre -
vidé un 90.53%. Es importante sefialar también que los niveles de ejecu
cidn del presupuesto de Inversiones durante el periodo 1980-1986, en
rningin caso ha descendido del 74,1%.

Uno de los problemas graves del Sequro Social, es lograr un equilibrio
entre sus obligaciones y 1a rentabilidad que requiere disponer para sa
tisfacer las primeras. En efecto, si bien se ha:privilegiado el acce- .
so al sistema de crédito, se 1o ha hecho en desmedro de Tas inversio-
nes no privativas, que son las que generan rentabilidad, porque las in
versiones privativas en términos generales, se han ubicado en un orden
del 6.5% entre 1980 y 1986, mientras que las inversiones no privativas
estdn dentro del marco del mercado de valores. Es por ello preciso
mantener el equilibrio entre las inversiones de cardcter social y aque
1las 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 proteccién social, tan
to en el campoe del Seguro Social, cuanto en el de la Seguridad Social,
puede dividirse en dos categorias relacionadas directamente con los -
riesgos o eventos aleatorios de los cuales provienen,

- Siniestros con consecuencias de cardcter permanente y conti
nuo. En este caso la necesidad de cuantificar y compensar
econdmicamente estos siniestros, es vitalicia o de larga duracidon. Tal
es el caso de los 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 samitaria (enfermedad general y maternidad) y desocupacidn.

ta subdivisidn precedente tiene obviamente un valor subjetivo ya que
no es facit separér 1as necesidades de corto periodo, de aquellas de
cardcter continuo. De todas formas, esta clasificacién facilita el
estudio estadistico-actuarial de los distintos riesgos, ya que la mis
ma obedece al primer criterio técnico de reunir en grupos hombgéneos
temas que por naturaleza propia son totalmente desimiles,

Es convenfente demostrar claramente cudles son 1os aspectos que dife-

rencian Ta técnica matemdtica actuarial de la seguridad social, de a-

quella utilizada en el seguro privado. E1 cardcter obligatorio de la
seguridad social permite introducir formas de equilibrio financiero,
que no existen por ningin 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 sis
temas fimancieros de gestidn, propios de la seguridad social.

Dentro del equilibrio financiero se debe considerar fundamentalmente
los siguientes conceptos:

- La intensidad del riesgo es variable con el tiempo, Esto es que la
probabitidad de que se presente tal o cual contingencia es mayor, -
cuando mayor es la edad de las personas que conforman la poblacidn ase

guradas;

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

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

visto la cobertura del riesgo.

- E1 pago de laS prestaciones se prolonga de acuerdo a la incidencia

by o



y gravedad del riesgo, durante un cierto periodo de tiempo. Se pueden
definir Jos dos sistemas financieros de gestidn que sustentan los cdl-
culos actuariales en la seguridad social.

- Sistema financiero de capitalizacién, el acual se define como régimen

de Ta prima media general, que se aplica preferentemente a las pres-
taciones econdmicas diferidas a largo plazo, esto es, prestaciones di
rectas; vejez e invalidez, prestaciones 1nd1rectas, pensiones de sobre
vivientes o montep1o

Esta prima de cotizacidn se calcula partiendo de una ecuacidn de equi-
1ibrio por la cual al inicio del sistema o a la fecha del cdlculo, el
"valor actual medio de las contribuciones" que serdn pagadas por los a
segurados activos presentes y ?uturos, ¥y por todos los afios de dura -
cion de la gestidn, deberd ser igual al "valor actual medio de todas
Tas obligaciones™ que el Instituto tendrd gque afrontar en igual perio-
do de tiempo por concepto de prestaciones. '

Es caracterfstica fundamental del sistema el generar reservas matemdti
cas, que garantizan 1a economia de las prestaciones por medio de la -
rentabilidad de las reservas técnicas a través de una correcta poiiti-
ca de inversiones de las mismas. EI1 grave problema consiste en mante-
ner &1 valor real de estas reservas frente a 1a desvalorizacidn moneta
ria, para lo cual Ta Gnica solucidon es establecer una correcta politi-
ca de inversiones que permita afrontar el riesgo de la inflacion.

Este sistema financiero, se 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 afio afronta Ta seguridad social, debe ser
igual al valor total que debe ser pagado por los asegurados al inicio
del periodo respectivo en concepto de aportes. Este régimen financie-
ro encuentra una aplicacion mds amplia tanto en la asistencia sanitaria



- 78 =

(enfermedad general y maternidad) cuanto en las prestaciones de invali
dez temporal y riesgos del trabajo. Al tratarse de los fondos de pen-
sfones, ¥as cotfzaciones recaudadas deberan cubrir el valor total de
las pensfones que se pagardn en ese afio, '

Este sistema tiene como caracteristica propia, 1a inexistencia de reser
"vas matemiticas y traslada a las generaciones futuras de asegurados, -
las obligaciones relativas a los actuales asegurados, o 1o que es To
mismo, Tos cotizantes activos a una determinada época.financian con su
aportacidén las pfestaciones a las que tienen derecho Tos pensionistas

y beneficiarios de esa misma época. Por lo tanto en este sistema no
existe una base financiera autdnoma y Ta dependencia es directa de las
condiciones econdmicas y cantidad de asegurados cotizantes existentes,
Luego no existe un sistema finapciero de gestidn Optimo y otro sistema
menas Gtil. Existen solamente circunstancias de tiempo y lugar que ha
cen procedente y ventajoso un régimen financiero.

Para finalizar, conviene explicar el origen y razén de la Prima de Co-
tizacidn, equivalente al 6,39% de los salarios y que financia el Segu-
ro General, bajo el sistema de capitali;aciﬁn de Prima Media General,
cotizacion que representa el 60% del valor real de la Prima, que es del
orden de 10,65%. Esto debido a que 1a 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 Resolucidn N° 677 dictada por el Consejo Superior del
IESS el 18 de febrero de 1988, se dictan las siguientes polfticas finan
cieras:

- La Direccidn General y las Direcciones Regionales establece

rdn anualmente las metas de recaudacidn de 1a Mora Patronal

y la de los afiliados e informardn al Consejo Superior, determinando -
los mecanismos mds dgiles para el efecto,



- 79 -

(
- E1 IESS optimizard las utilidades de las inversiones priva-
tivas.

~ E1 IESS propondrd l1a renegociacion de los convenijos de con-
solidacidn vigentes con el Estado en funcidn de los intere-
ses institucionales.

- La Direccidn General desarrollard un programa de inversio-
nes de alta rentabilidad con el objeto de incrementar los
recursos financieros.

- Solamente se podrd adquirir acciones y/o participaciones de
empresas privativas o de economia mixta, de acuerdo al Re-
glamento de Inversiones de la Institucién,

- Los gastos institucionales se realizardn bajo Ta mds esfrig
ta austeridad, reduciéndoios a los minimos indispensables,
Y buscando que en el menor tiempo posible, Tos gastos administrativos
se ajusten a los 1imites sefialados en el Art, 114 de los Estatutos,

- E1 sistema de remuneraciones de los servidores del IESS se
normardn por escalafones a nivel nacional,

- La adquisicidn de vehiculos se efectuard lnicamente para
sustituir unidades gue no se encuentren aptas para el servi
cio o tengan por lo menos cinco afios de uso,

- E1 Director General y los Directores Regionales salvaguarda
ran el patrimonio del IESS constituido por bienes raices,

Sobre aquellos que no sean de uso o fines institucionales se ejerce -
rdan acciones para que generen beneficios econdmicos adecuados, tanto

. . 24
para enajenarlos o arrendarlos, de acuerdo con las Leyes pertinentes,

24CONSEJO SUPERIOR DEL IESS., Resolucidn NY 677 de 88-02-18
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Para la jmplantacién de estas politicas de orden financiera, el Conse-
Jjo Superior y el Director General del Instituto Ecuatoriano de Seguri-
dad Social, recibe el asesoramiento técnico de la Direccidn Nacional

Econdmico -Financiero, de la Divisidn de Inversiones y de otros Depar-
tamentos que en conjunto forman el &rea econdmica-financiera del IESS.
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CCAPITULO IV

4. ANALISIS PRESUPUESTARIO DEL IESS

4.1, INGRESOS PRESUPUESTARIOS PROYECTADOS

4.1.1, Los ingresos presupueslarios con los que cuenta el [ESS

a nivel nacional, se encuentran determinados en el Ba-

lance Presupuestario de Ingresos, cuyas cifras se detallan en miles de
sucres, su contenido se 10 puede resumir en Tos siguientes rubros:

INGRESOS CORRIENTES:

Aportes S/. 76'068,000,00
Fondos de Reserva 17'140.100,00
Sequro Social Campesino 4'785.800,00
Utilidades Inversiones 23'650,000,00
Ingreso capital 29'173.000,00
Transferencias 14'352.000,00
Casos militar y Policial 16'683.814,00
Cuentas financieras __15'000.000,00
196'852,414,00
Ingresos contingentes . 52‘902.2843ogm
TOTAL. . . . ... . . . . . S/. 249,754,698,00

NOTA: CUADRO PROPORCIONADO POR LA DIRECCIOM ECONOMICA FIMNANCIERA,
Julio, 1989,
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Un problema que hasta la fecha no encuentra solucidn, constituye el

saldo que se va acumulando como resultado de 1a proyeccidon del presu-
puesto de ingresos, con 1o0s valores que realmente se recaudan, Del
cuadro de Ta referencia se puede deducir el porcentaje recaudado (real)

y reflejar la amarga realidad frente a 1o proyectado por parte del
TESS.

NOTA: Los calculos correspondientes al Presupuesto de Ingresos del

1ESS para 1989, ha sido efectuado por las autoridades econdmi-
cas del IESS, con una masa salarial de 337,000 millones de sucres, su
puesto un Salario Minimo Vital {S.M,V.) de S/. 28,000,00 a partir de
julio de 1989,

FUENTE: Direccidn Nacionai Econdmico~Financiera del IESS, Departamen
to de Programacidn de Tesoreria,

4.2. GASTOS PRESUPUESTARIOS POTENCIALES Y EFECTIVOS

E1 presupuesto de operacidn del Instituto Ecuatoriano de Segu-
ridad Social estd estructurado por capitulos y programas instituciona-
les. Los egresos de operacidn se clasifican en grupos de gasto, en ba
se al clasificador de gastos del sector piblico.

De conformidad a las disposiciones generaies que rigen este presupues-
to, s6lo se atienden Tos gastos previstos y aquellos que consten en
Tos distributivos y las obligaciones derivadas de los contratos colec~
tivos vigentes, suscritos entre el Comité Especial Unico de las Organi
zadiones Laborales a nivel nacional; y, el que se suscribe anualmente
con el Sindicato de Trabajadores de Ta CBireccidn 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 Tos gastos
necesarios e jndispensables para la marcha administrativa del IESS; se
incluyen los gastos administrativos para el presupuesto de inversiones,
por 10 aue 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
mentos salariales que decrete el gobierno a la Tegislatura,

Para el funcionamiento operacional de la prestacidn médica, se asigna
recursos en el presupuesto de operaciones, todo de conformidad a 1o
que sefiala el Art. 167 de la Ley del Seguro Social Obligatorio Codifi
cada, publicada en Registro Oficial N? 21 de septiembre 8 de 1988, a-
si como los recursos adicionales para cubrir necesidades del area 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
operacidn de cada ejercicio econdmico, los recursos necesarios para ca
da prestacién.

De otra parte en el presupuesio se hace constar 10s recursos necesa -
rios para el pago de lcs beneficios que gozan 1o0s funcionarios del IESS
que no estan protegidos por la Contratacidn Colectiva,

Finalmente, se anota que el presupuesto se liquidard a mds tardar has-
ta el 31 de marzo del afio siguiente, de conformidad con To dispuesto
por el Art. 97 de 1a L.0.A.F.Y.C.

Para demostrar grdficamente el tema materia y objeto del presente capi
tulo, se presentan dos cuadros en 1os cuales se resume claramente los
gastos corrientes del Area Administrativa y Area Médica, rubros que
en conjunto conforman los gastos presupuestarios potenciales del TESS.

Es importante, igualmente sefialar que los cdlculos efectuados en estos
cuadros se han elaborado en base a una masa salarial de 337.000 millo-
nes de sucres para el afio de 1989, supuesto un Salario Minimo Vital de
S/. 28.000,00 a partir del mes de julio de 1989.

Entre Tos rubros mis importantes encontramos que el Seguro General se
financia con el 1.2% del sueldo del afiliado y cuvo monto asciende a
la suma de S/. 4.050 millones, La Cesantia General aporta con el 13%
sobre los ingresos y cuyo monto asignado es de 1.278. 1 miltTlo=--
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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 Cesantia suscrito con
el Magisterio Nacional, equivalente al 10% sobre los ingresos y cuyo
monto es de S/.504,000 millones de sucres. La Cooperativa Mortuoria
equivalente al 13% sobre los ingresos con un monto de S%. 477.6 millo
nes. Cabe resaltar que en este presupuesto consta Tas Comisiones de

la Bolsa de Yalores, con un valor totalmente insignificante de 32,5mi_
Ilones de sucres.

Es importante sefialar 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 1a
suma de 348 millones de sucres. Su Cooperativa Mortuoria y Fondos de
Reserva equivalente al 13% sobre Tos ingresos y con una cuantia de S/.
101 miTlones y 48.4 millones de sucres, respectivamente.

E1 total general al que ascienden los gastos presupuestarios potencia-
les del IESS en el Area Administrativa, asciende a la suma de S/.10.789
millones de sucres.

En lTo que respeta al Area MBdica, se asignan igualmente cifras signifi
cativas para conformar el presupuesto de gastos potenciales. ATl Segu-
ro General, lo corresponde un financiamiento del 3.41% del sueldo del
afiliado, cuya asignacidn para 1989 es de 11.537 millones de sucres.

E1 subsidio de enfermedad que equivale al 100% de los ingresos por co-
tizaciones, alcanza 1a suma de 3,317 millones de sucres. E1 porcenta-
je de la prima del Sequro 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 sefialados para 1983 alcanzan la su
ma de 1.009 millones de sucres aproximadamente, que corresponden al 25%
mas el 75% del Excedente Acumulado del Seguro de Desgravamen Hipoteca-
rio con un monto de S/. 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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cres, E] total general del presupuesto potencial de gastos para esta
drea es de 19.820 millones de sucres,

4.3. INVERSIONES PREVISTAS

4.3.1. E1 titulo séptimo de 1a Ley del Seguro Social Obligato-

rio vigente (Arts. 89 y 95}, se refiere a las inversio-

nes de los fondos del Seguro Social y establece los lineamientos bdsi-

cos sobre los cuales se ha sustentado la 1lamada politica de inversio-
nes.

E1 basamento conceptual de Tas Inversiones del Seguro Social, estd da-
do por los dos regimenes de financiamiento y se aplican a determinado
seqguro, esto es, los sistemas de reparto simple y de capitalizacidn.
Especificamente en el caso de las inversiones, se hace necesario que
se constituyan, mantengan o fortalezcan las reservas técnicas que per
mitan realimentar el sistema a través de la generacidn de utilidades
rentables. Esta circunstancia obliga a que se utilice el conocimiento
técnico y la especializacidn en la administracifén de tales recursos,
de tal forma que fortalezcan la satisfaccidn permanente de las obliga
ciones con los asegurados y contribuyan®paralelamente al desarrollo e-
condmico y social del pais, para lo cual sus politicas deben ser cohe-
rentes con las fijadas a nivle nacional en los campos monetario, credi
ticio, fiscal, etc.

Sus objetivos generales son el revertir los gecursds 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 solucidn al problema habitacional y la creacidon de 1la
infraestructura hospitalaria, de lTos propios asegurados en condiciones
reaimente blandas.

Ademés contribuye con el financiamiento para la ejecucidn de obras y
proyectos de desarrollo promovidos por el sector piblico y sus diferen
tes niveles, a fin de crear 1a infraestructura bdsica necesaria que
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PRESUPUESTO DI 0} i&lf.{til ON AREA MEDICA

FINANCIAMIENTO BASTOS CORRIENTES
AREA MEDICA

SEGUN ART.167 DE LA LEY DEL 5.5.0BLIGATORIO CODIFICADA

{ CIFRAS EN HMILES [LE SUCRES } .

ASIGNACION
CONCEPTO FINANCIAMIENTD 1989

SEGURD BENERAL 3.417 OFL SUELDG DEL AFILIALD 11,537,149
APORTE PAT. SUBS. ENFERMEDAD  100% OE LOS INGRESOS POR COTIZACIONES 3,317,000
PORCENT. FRIMA.SES. RIESE.TRAB. % DE LOS INGRESOS POR COTIZACIONES 3,268,000
CONTRIB. SERVI. MEDICO JURILADOS 50,000
CONTRIB, CANASTILLAS HATERNALES 92,000
MATAS A PATRONDS 257 INGRESOS 121,875
INGRES, SEG. SOC. CAMPESINO 300,000
INGRESOS DE GESTION INTERNA B0, 000
SUBTOTAL PARA GASTOS 18, 786, 024
25% DEL EXCEDENTE DE UTILIDAD 1,008,779
754 DEL EXC.FON. ACUM.SEG.DESG.H 75,000
SUBTOTAL PARA INVERSIONES 1,033,779
_ TOTAL RECURSOS 19,819,803

HTA: :
CRLCIEOS EFECTUADOS CON UNA MASA SALARIAL DE 337,000 MILLONES DE SUCRES PARA 1989

SUPUESTO DE UN SALARIO MINIMQ VITAL DE §/, 28.000 DESDE JUL1D DE 1989



- 88 -

I'RESVI URSTO OFERACTON ANEA ADMINISTRATIVA

FINANCIAMIENTD GASTOS  CORRIENTES

AREA ADMINISTRATIVA

SEBUN ART. 114 DE LOS ESTATUTOS DEL IESS

( CIFRAS EN MILES DE SUCRES )

: ASIGNACION
“CONCEPTE F INANC TAMTENTO 1989
SEGUR) GENERAL 1.2% DEL SUELDO DEL AFILIADO 4,049,719
JUBILADOS DEL ESTADD 10% FENSIONES DEL ESTADD 65
CESANTIA GFNFRAL . 137 SOBRE LDS INGRESOS 1,278,160
CESANTIA ADICIONAL 137 SORRE LOS INGRESDS 440,570
FONDOS DE RESERVS - 137 SOBRE LOS INGRESOS 2,224,300
BRAFTEOS PRIVA. PUBLIC Y BRIGS 0.5% SOERE SUELDOS 1,812
SERURD CONTRATADOS FERROCARRIL 5% SORRE EGRESOS 19,379
SEGURD CONTRATADOS TELECOMUNICACSY. SUBRE ERRESODS 5,779
CONTRATO ADICIONAL MAGISTERIG 107 SOBRE INGRESOS 504, 000
HABISTERID BIENESTAR SOCIAL 107 SOERE INERESOS 700
COOPERATIVA MORTUORIA T SUBRE INGRESOS 477,620
FRINA DE SFG,SALDOS QUIRUBRAF. {57 SORRE INGRESOS 23,400
JUBTLACION PATROMAL 10% SOBRE INGRESOS 15,200
RIESEOS DEL TRARAJD 137 DEL 5% DE COTIZACION 213,720
APORTES DEL CAMPESINADO £, 5% SOBRE INGRESOS DE APOR 1,459
DECIAAS TERCERA Y CUARTA FENSID 6.%7% SOBRE IMGRESOS 799,675
HONORARIOS JUDICIALES ABDSADYS 1007 DE LOS INSRESOS 2,250
MILTAS A ENPLEADOS 100% DE LOS INGRESOS g1z
MLTAS A PATRONOS 75% IE LOS IMBRESOS 345,425
101 EXCEDENTE UTILIDADES PRORRATEQ SEGUN ART 114 EST 403,512
COMISIONES BOLSA DE VALORES 1007 DE LOS INBRESDS 32,500
A, -SLETOTAL 10,271,414
FINGNC. CAJA MILITAR Y POLICIAL PRORRATED ART Ne 256 ESTAT. 348,000
FIDOS DE RESERVA 137 SOERE LOS INGRESOS . 101,010
COUPERATIVA MORTUORIA 137 SUBRE INGRESOS 48,450
B, -SUBTOTAL 497,509
A+ TOTAL GENERAL 10,789,914

NOTA:

CALCULGS EFECTUADOS CON UNA MASA SALARIAL DE 337,000 MILLONES DE SUCRES PARA 1989

SUPUESTO DE LN SALARIO MININZ VITAL DE 5/, 29.000 DESDE JULIO LE (989



conlleve a la disminucidn del desempleo, formacibn bruta de caﬁitai y
al mejoramiento de.los niveles de ingresos per-cédpita,

Consecuentemente, por los objetivos sefialados, corresponde a 1a Insti-
tucidn canalizar selectivamente las inversiones que se orientan al sec
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 inversiones en el Sequro Social, exis-
ten muchas restricciones que no permiten utilizar sus fondos en inver-
siones verdaderamente reproductivas; las operaciones son muy limitadas
a consecuencia de promulgacidn de Leyes, Decretos y otras disposicig
nes legales sin la consulta previa a la Institucidn.

En el aspecto econdmico, existe un desbalance en las proporciones y
volimenes de recursos asignados al financiamiento de Tos presupuestos
de operacion y de inversiones; existe una concentracidn desigual en
las asignaciones para inversiones privativas en detrimento de las in-
versiones no privativas, produciéndose la descapitalizacidn y pérdida
del valor real de las reservas, debido principalmente al proceso infla
cionario. '

Como aTternativas de solucidn en este campo, es indispensable la actua
lizacidn de su marco juridico, aprobando el nuevo proyecto de Reglamen
to de Inversiones. En el aspecto econdmico es imprescindibie la pro-
mulgacion de politicas adecuadas para la orientacién de mayores voldme
nes de recursos hacia inversiones de mayor rendimiento y liquidez.

4.3.2. De conformidad a lo sefialado corresponde al Consejo Supe
rior del Instituto conocer y aprobar el presupuesto de
inversiones para cada ejercicio econdmico. La actual administracidon
del IESS ha presentado desde comienzos del presente afo, 1a proforma
presupuestaria de inversiones para el ejercicio econdmico 1989; lamen-

tablemente hasta la presente fecha no ha sido aprobada por el Consejo
Superior. Et valor al que asciende 1a proforma presupuestaria para in

by
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versiones en 1989, es de S/. 122.539'867,000,00, dentro de Tlos cuales
se incluye la cantidad de S/. 49.067'373.000,00, coro_inversionss con-

tingeates que se preveen serdn utilizadas, si el Gobierno Nacional
transfiere los recursos que adeuda al IESS.

Una de las formas de inversidén en caso de que el Estado pague su cre-
ciente deuda, seria el equipamiento de hospitales y 1a terminacidn de
aquellos cuya construccioén se ha iniciado,

E1 presupuesto {proforma) de inversiones para 1989, consta de 8 progra-
mas, cuya denominacidén estd dada por la respectiva actividad objeto de

1la inversion, asi tenemos:

-~ Programa 100

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

Existe también un Fondo de mantenimiento y servicio de comisariatos,
tanto para las unidades existentes, comd para las nuevas. Otro rubro
importante constituye Ta adquisicion de computadoras y equipos de in-
formatica.

- Programa 200

Prestaciones Econdmicas del Sgguro Social, éstas se
refieren al Seguro de Riesgos del Trabajo, adquisicidn de equfpos y
compra de vehiculos para atender este seguro,

- Programa 300

Prestacidn M&dica, que comprende atencidn médico so-
cial, equipamiento en Unidades existentes, construccidn en unidades
existentes, muebles y enseres, vehiculos, herramientas y repuestos.



En este mismo programa se hace constar valores para equipamiento de
Unidades nuevas, adquisicidn de terrenos; y, construccidn de unidades
nuevas.

é*fyograma*ﬁpd

Vivienda para alifiados y edificios para renta, Sin-
embargo, de que desde 1983 el IESS no construye, mantiene una estructu
ra burocrdtica en materia de ingenieria y vivienda bastante numerosa.
A la fecha existen programas de vivienda por concluirse, para To cual
se fija en 1a bfoforma 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 Tos mismos bene-
ficiarios y afiliados. |

Pese a que el Consejo Superior del IESSEprohibié mediante Resolucidn
677 el otorgamiento de préstamos a instituciones privadas y piblicas,
existen créditos aprobados con éntelacién, cuyo desembolso tiene que
irse cumpiiendo progresivamente; por ello para el presente periodo se
fijan 1os dineros necesarios para el cumplimiento dé este compromiso.

~ Programa_800

Inversidn en valores fiduciarios y otros., En este ru
bro se toma en cuenta al sector piblico, para adquisicidn de Bonos con
interés variable. En el caso del sector privado, se toma en cuenta:
1a adquisicidn de acciones a empresas, obligaciones de empresas, bonos
de garantia, cédulas hipotecarias, bonos de prenda, acciones de las
mutualistasy y, otros titulos.
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- *Programa =900

Crédito Prendario. Se refiere al funcionamiento e -in
versidn de dineros en los 1lamados Montes de Piedad existentes en el
paTs que son de propiedad del IESS.

Todo To anotado da un subtotal de S/. 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-
bucidn para el pago de pensionés y que se ha denominado inversidn con
tingente, cuya cuantia es de S/. 49.067'383,000,00 que sumado al sub-

‘total, da una suma de S/. 122.539'867.000,00. Para graficar este and

lisis me permito anexar la Proforma Presupuestaria de "inversiones”
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social para el ejercicio econd
mico 1989.

4.4, ER PRESUPUESTO DEL IESS PARA 1989

Los presupuestos que anualmente prepara el Instituto Ecuatoria
no #e Seguridad Social, constituyen la:enumeracidn de Tas obligaciones
que el IESS debe satisfacer en cada aflo en relacidn a l1os servicios y
prestaciones que el sistema brinda, y el cdlculo de Tos recursos o me
dios que se consideran-probab]és para atender oportunamente estas pres
taciones y servicios.

El objeto principal de todo presupuesto consiste en determinar el em-
pleo que debe darse a las sumas gue por distintos impuestos o servi-
cios se obtienen (contribuciones estatales, aportes, cotizaciones) del
gobierno, de los afiliados y de 1os particulares en generai; o, por el
contrario, determinar que contribuciones han de establecerse para con-
seguir 1os recursos necesarios con los que se hard frente a los gastos
que se determine en el periodo econdmico.

Para atender los gastos'prev1stos en cada una de las areas, Sus d1str1
butivos y mis ob11gac1ones, incluidas las provenientes de los contra-
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tos colectivos Cuarto y Sexto que protegen a mds de 15,300 trabajado-
res del IESS (dato proporcionado por el IESS), Ta institucidn prepara
snuaimente su presupuesto general que contiene dos rubros importantes
Y que ya han sido analizados en el presente trabajo: el presupuesto
de operacidn y el presupuesto de inversiones. '

. 4.4.1. Las principales caracteristicas del presupuesto del
IESS para el afio 1989, se puede sintetizar en las si -
guientes: '

" - En materia de ingresos corrientes la recaudacidn de
aporte, tanto de Ta seccidn A, cuanto de 1a B, significan rubros impor
tantes en el presupuesto, esto se debe al empefic de las actuales auto-
ridades institucionales que han tomado medidas importantes a fin de e-
levar el nivel de recaudacidon. Paso trascendental significa el haber
unificado las cotizaciones de Tas dos secciones.

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

)
Rubros importantes en materia de ingresos corrientes constituye Tos in
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 prendario (Montes de Piedad)}.

En el caso de las Cajaé MiTitares y Policial se cuentan como ingresos
corrinetes: 1la contribucidn del Estado, el pago de fondos de reserva,
aportes patronales y del afiliado.

DR los rubros sefialados es necesario aclarar que existe incumplimiento
en el pago de estos ingresos por parte de lss dos cajas, 1o que ha o=

b7 ivado al IESS a tomar dineros de otros programas para cubrir el cre-
ciente déficits de estas dos instituciones. '



La administracidu de la Caja Policial y Militar y por consiguiente el
pago de Jas pensiones, cesantias, fondos de reserva, préstamos hipcté
carios ¥ quirografarios, sin que el Estado pégue estos valores al IESS,
crea amualmente problemas, pues reduce las reservas econdmicas y causa
estragos en la economia y finanzas del IESS,

En el presente ejercicio econdmico 1989, si bien mejora significativa-
mente el ingreso de recursos, 10s egresos aumentan en mayor broporcién,
en razén del desorden existente que la actual administracién aspira y
pretende correyirlo mediante la racionalizacion del gasto y el estable
cimiento de medidas en el orden administrativo, econémico-financiero,
juridico y técnico.

Se aspira que con las politicas presupuestarias dictadas por la actual
administracidn se pueda corregir el desequilibrio entre ingresos y egre
sos, ¥y que por tanto, en 1os prdximos afios de igual manera se raciona-
licen los presupuestos de 1la institucidn,

Conforme se analizd en el tema anterior el IESS ha emprendido en la
preparacion del presupuesto saliéndose del esquema tradicional, en el
cual Unicamente se miraba las necesidades de los dos grandes polos de
desarrollo-(uito y Guayaquil, por otro que se denomina "presupuesto por
programas". Para este fin el IESS ha fijado politicas y objetivos cla
ros y realizables, para cada ejercicio econdmico-presupuestario, a fin
de que Ta distribucidn de los recursos alcance las metas fijadas en su
planificacidn, desarrollando de ser posible, un lenguaje homogéneo e
idéntico entre las diferentes areas de la institucidn; implementando un
plan o un c6digo de cuentas comin para todos los propdsitos, para todos
los usos y para todos los ambitos a nivel nacional.

E1 sistema presupuestario realizado por "programas y seguros" iniciado

por esta administracion, hace que cada uno de Tos Seguros, sus presta-

ciones y servicios tengan su propio financiamiento. Este sistema 16gi
co, en e} futuro conducird definitivamente a apreciar que las cotizacio
nes para algunos seguros deben ser revisados periodicamente en funcidn

al indice inflacionario y a la capacidad adquisitiva de la moneda,
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Los costos fundamentalmente de la prestacidn médica son totalmente ele-
vados, mientras que los ingresos de la misma son reducidos, deberd por
lo tanto revisarse la cotizacidn que financia a esta prestacién de ma-
nera urgente.

4.5. LIQUIDEZ FINANCIERA

La Tiquidez financiera del IESS estd dada pro la capacidad
que tiene para hacer frente rép%damente a las obligaciones financieras
de torto plazo. La liquidez financiera del IESS, se verd reflejada en
1a capacidad econdémica 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, asi como en la buena in
versidn de los recursos capitalizados para obtener réditos que permi-
tan robustecer al sistema.

Para una mejor concepcién de 1a liquidez financiera del IESS se presen
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. (35A). ' '

En el Cuadro siguiente se demuestra el crecimiento que en los Gltimos
cinco afios 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 pais en el periodo 1984-1988,

En efecto, los incrementos en el Salario Minimo Vital e igualmente el
aumento de afiliados a 1a Seguridad Social, han hecho crecer los ingre
sos del IESS. Sinembargo, es necesario sefialar que pese a ese crecimien
to de los aportes de la poblacidn afiliada, existe una reaiidad de -
privilegio en 1a seguridad social para un reducido nimero de ecuatoria
nos que dentro de la poblacidn econdmicamente activa representa solamen
te el 21.35%, porcentaje demasiado bajo en consideracidn al hecho cier .
to de que toda 1a poblacidn econdmicamente activa deberfa estar afilia
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da al Sistema de Seguridad Social

Los ingresos de mayor importancia constituyen como ya se manifesté ob-
viamente los aportes patronales, las aportacicnes individuales, utili-
dades de tas inversiones; y, la contribucidn del Estado,

FVOLUCION DE INGRESOS PRESUPUESTARIOS EN EL ULTIMO
QUINQUENIQ * 1984 -~ 1988
(cifras en millones de sucres)

ANOS INGRESQS %
1984 - 50,857 100
1985 79.779 156
1986 105.140 206
1987 4 112.040 220
1988 146,827 288
1989 249,754 491

FUENTE: Direccion Nacional Econbmico~Financiera,

4.6. POLITICA PRESUPUESTARIA VIGENTE

La administracifn del IESS, vista Ta crisis econfmica por la
que viene atravesando el Institute, ham procedido a ejecutar las si-
guientes politicas presupuestarias.

4.6.1. Ingresos

- E1 presupuesto a partir del presente ejercicio, se e-
labora clasificando los ingresos segin el uso de los mismos (Seguro de



invalidez, Vejez y Muerte, Cesantia, Moktuoria; Prestacidn Médica, Mon
tepio , etc), con el propdsito de establecer con claridad Tas fuentes
de recursos y en funcién de ellas el uso que se Tas debe dar,

~ Los aportes y fondos de reserva constituyen el 47,35%
del presupuesto; las utilidades de Inversiones, el 12,01%; el reingre-

. 50 de inversiones, el 14.82%; la contribucién del Estado, el 7.29% y

otros ingresos el 18.53% (entre ellos Caja Militar y Policial y Seguro
Social Campesino).

- Realiza una adecuada campafia de recaudacidn de 1a Mora
Patronal del sector privado y pablico, poniendo en ejecucidn el Plan
Nacional de Fiscalizacidn Patronal.

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

- = Se han desarrollado negociaciones con el Gobierno na
cional para que pague puntualmente sus obligaciones.

- En 1o que a utilidades, se refiere seha adoptado la po

" 1itica de buscar la mis alta rentabilidad de las inversiones en el mer

cado a través de valores fiduciarios, colocaciones de corto plazo en
el mercado; se han planteado modificaciones al sistema de crédito hipo
tecario y quirografario, cuyas condiciones financieﬁgs son desventajo-
sas para el Instituto.

Basta mencionar que de una cartera de aproximadamente 65.000 millones
de sucres de préstamos hipotecarios, se estima que durante 1989 ingre
saran apenas S/. 150 millones; las tasas de interés de aproximadamen
te 14% es substancialmente menor a las minimas establecidas en el mer
cado, mis aln se registra una inflacidn cercana al 88%, ésto sumado a
plazos de 30 afios, implica en la prdctica que la totalidad de Tos re
cursos destinados a este fin no tengan retorno,




ol

Se plantea en el Presupuesto que el Estado cancele oportunamenfe sus
obligaciones tanto patronales como las contribuciones del 40% para el
pago de pensiones due de acuerdo a la ley le competen: procurando egi
tar 1as consolidaciones de deuda que se han producido en el pasado.

E1 Presupuesto contiene adicionalmente Tas cifras por pagos atrasados
que mantiene el Fstado con el IESS, que no han sido sujetas a consoli-
daciones.

4.6.2. Eg?esos~

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

-Prestaciones econémicas y prestaciones médicas,

Entre las prestaciones econdmicas se encuentran los pagos por Invalidez,
Vejez, Muerte, Cesantia, Mortuoria y Devolucién de Fondos de Reserva,
cuyos pagos constituyen la principal prioridad en los presupuestos ins
titucionales, captando el 24.8% del presupuesto; a pesar de que tante
la prestacion médica como la de Invalidez, Vejez y Muerte son deficita
rias, pues Ta contribucidon destinada a &stos 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 Cesantia,
en calidad de préstamo que deberdn ser reembolsados con dineros paga-
dos por el Estado, y el producto de la redistribucién de la cotizacidn
actual entre los diferentes Seguros.

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

Las prestaciones médicas igualmente registran déficits entre Tos que
estatutarfamenie estdn 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-

A



cen todos 105 requerimientos financieros que la atencidn médica deman-
da, tomando recursos de otros seguros, tales como el de Cesantia, Se
debe mencionar en este campo que el crecimiento del presupuesto de es~
ta drea, estd influenciado basicamente por la elevacidn de precios que
registra la mauor parte de Tos insumos que demanda este servicio, con
tasas que superan largamente los niveles por contratacidn colectiva
que porteje a los 7.000 servidores de esta drea, Para la prestacién
médica seha destinado el 15.6% del presupuesto real del IESS.

En To que a Gastos Administrativos se refliere, éslos cubren tanto los
costos de los bienes y servicios necesarios para el normal funcienamien
to institucional, como Tos gastos en personal, con un valor equivalen-
te al 8.5% del presupuesto, debiendo mencionarse como relevante en es-
te sentido, la politica de austeridad que se ha implantado, congelando
el niimero de cargos existentes con propensién a su reduccidn a través
de 1a supresion de las vacantes que se presenten, asi como un estric-
to control del gasto de los dineros y servicios que demande la Institu
cion. .

Los egresos de las Cajas Militar y Policial, significan el 8.4% del pre
supuesto anual para 1989, siendo el Instituto Gnicamente administrador
de éstos recursos, por 1o que no le estd facultado efectuar pagos, si
previamente no recibe los recursos necesarios para ello.

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

ET saldo restante del presupuesto, constituye disponibilidades para in
versiones, para 1o cual se han desefado politicas que permitan lograr

un alte nivel de rentabilidad, en base a 1o que el IESS puede reprodu

cir recursos que sirvan para el pago de incrementos y mejoras de pen-

siones de Invalidez, Vejez y Muerte. '
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CAPITULO ¥

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

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

No es unsazar y s7 una absoluta novedad que dentro del campo
de la politica social, desde mediados del presente siglo, el tema de
la denominada, "Previsidon Social" y luego, "Seguridad Social" haya lle
gado a suscitar un interés muy vivo en medios y ambientes que rebasan
circulos minoritarios y sectores de singular matiz o clasificacién.

La vida del ser humano estd 1lena de contingencias, de sucesos, de a-
contecimientos que gravitan sobre su existencia, preocupdndola, inquie
tdndola y que es necesario afrontarlos so pena de sucumbir, Las con-
tingencias que afectan a Ta salud; a 1a normalidad de 1las rentas de
trabajo; a la estabilidad en el empleo, Las necesidades econdmicas pa
ra el mantenimiento de la familia; el estado o situacidon de la persona
gue se invalida o que por la propia condicién de la naturaleza humana
Tlega a la vejez; las consecuenpias familiares de la muerte del afi-
Tiado, sobre todo cuando deja viuda y huérfanos: he aqui, entre otros,
un conjunto de estados de alerta que 1lenan de contenido nuestras pro
pias vivencias. Para proteger al hombre frente a tales contingencias
y situaciones, para hacer que se sienta seguro, para mejorar sus condi
ciones de salud para proclamar su libertad: en definitiva para insta-
larle dentro de un repertorio de posibilidades y de formas que sienta
un cierto bienestar material y espiritual, tiende y proyecta en sinte-
sis, la misién de la Seauridad Social.

La Seguridad Social es una apasionante materia que trasciende el cam-
po de 1a pura técnica. Se ocupan de ella los ponticifes, los hombres
de Estado, los socidlogos, los juristas, los economistas, los empresa-

L
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rios, los trabajadores; los funcionarios pGblicos, en suma, la totali-
dad de las gentes de una Nacidn.

Se ha dicho que la Seguridad Social es una de esas grandes fuerzas o
poderosos fermentos que provocan la evolucidn de la sociedad contempg
rdnea. Su esfera de influencia es cada vez mayor y pocos son 10s as-
pectos de la vida humana no afectados por ella. El sentimiento de
tranquilidad que da a las personas y a las familias; la influencia aue
ejerce en la productividad, en la transformacién econdmica y en la e~
Tevacion del nivel de vida, sobre todo en los &rdenes social, econdmi
co y cultural; las repercusiones que ejerce sobre instituciones juri-
dicas tan tradicionales como el ahorro, el seguro privado, ciertas re
glas de responsabilidad civil, la familia, la sucesidn, la propiedad;
la influencia politica que contribuye a Ta disminucidn 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 Ta
Seguridad Social, es en 1a modificacidon de l1as estructuras sociales a
través de la renta nacional. La Seguridad Social no es sdlo un siste
ma de cobertura de riesgos, es también un instrumento redistributivo
de la renta nacional, objetivo que 1a Ley debe cumplir tal misidn re
distributiva. La Seguridad Social se enfrenta con la desigualdad de
las situaciones individuales origen de problema social y trata de con
vertir la redistribucidon de la renta, en una necesaria solucidn, 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 coberturade un riesgo, es indis
cutible 1a exigencia de una plena solidaridad. La aportacidén del Es-
tado al sostenimiento de Ta Seguridad Social es también la expresidn
de 1a solidaridad social, A través del impuesto, muy especiaimente,
cuando el sistema tributario es de cardcter progresivo, la comunidad
retribuye al trabajador una parte del bienestar a cambio de su sacri-
Ticio; colectiviza las necesidades sociales y busca soluciones sin im
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portar 1as condiciones del afiliado,

Ante l1a enfermedad, por ejemplo, la asistencia médica que 1a 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 demds prestaciones, con 1os servi-
cios sociales y con 1a asistencia social. Esta solidaridad social es
principio mds relevante de 1a Seguridad Social, La pronia Ley de Ba
ses, la cual es clara, clave y guia informativa del nuevo sistema, des
taca tal principio, en su Exposicidn de Motivos, al decir: "Conscien-
tes de que sin acudir a la solidaridad nacional, ante las situaciones
0 contingencias protegidas, la Seguridad Social no pasa de ser artifi
cio técnico sin verdadera raiz comunitaria, La lLey concibe é&sta como
una tarea nacional que impone sacrificios a los idvenes, respecto a
los viejos; a lTos sanos, respecto de los énfermos; a los ocupados, res
, Pecto de los familiares de los fallecidos; a Tos que no tienen cargas
i familiares, respecto de los que las tienen; a los de actividades eco-
ndmicas en auge y prosperidad, en fin, respecto de los sectores depri
midos . .
La Seguridad Social es para la Ley, un camino por donde con tratamien
to equitativo de todos los estamentos y sectores sociales, puede mejo
rar las condiciones de vida de las mases laborales, sin dafio u opre-
sion injustas de Tas Empresas; un camino donde Tos mis pobres de la
sociedad, los ancianos, los nifios, los enfermos e invdlidos, los sub-
normales, las viudas y los huérfanos, hallan proteccidn comunitaria.
La Seguridad Social, expresa y revela un conjunto de acciones que com
portan relaciones humanas y formas de convivencia, toda una verdadera
revolucion espiritual. Resume un conjunto de valores que encuentran
sentido,significado y dimensién en la solucidon social que otorga., Am
para a la familia, consolida 1a profesifn, favorece 1a hermandad so-
cial, realiza la justicia-distributiva y fortalece los vinculos sindi
cales, fomenta el espiritu comunitario dentro de la empresa,proporcio




.

- 103 -
na seguridad de amparo ante el infortunio, ayuda a promover la solida
ridad. '
He aqui, en sintesis, el género de Ta actividad y los grandes objeti-
vos que ofrece la Seguridad Social, cuya aplicacidn prdctica, si bien
presenta en los distintos paises caracteres comunes, tiene, sin embar
go, en cada uno su fisonomia peculiar y singular ordenamiento,

5.2. SOBRE LA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA Y OPERATIVA DEL IESS

5.2.1. Egpclusioneg

La organizacifn administrativa y operativa del Institu
to Ecuatoriano de Seguridad Social, compete a 1a Direccidn General del
mismo, mediante Ta aplicacion sistemiatica de un conjunto de acciones
de orden normativo, que para este efecto dicta el Consejo Superior del
IESS, drgano mdximo de 1legislacidn, encargado de vigilar el cumpli -
miento de los objetivos del sistema de Seguridad Social, '

En g] transcurso de los sesenta y un afios de vida de Ta Institucidn,
han sido el Estado y los propios &rganos de decisidon del IESS, quie-
nes han jdo configurando a través de leyes, reglamentos, resoluciones
etc., el marco Tegal dentro del cual viene desarrollando su activida
de , con el Unico objetivo de mejorar el nivel de eficiencia en el o
torgamiento~de prestaciones y éervicios, razbn de ser de la Sequridad
Social, en veneficio de los afiliados y beneficiarios del Sistema, pro
pendiendo siempre a la ampliacidon de la cobertura a otros grupos de

la sociedad, que alin no est@n beneficiados por el sistema de seguridad

social.

La estructura administrativa y de organizacidn 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 pequefias reformas circunstanciales y una (1tima codificacién de

t'J'
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septiembre de 1988, a esto se suma una permanente creacidn de nueva le
gislacitn: Tleyes, decretos, reformas estatutarias; y, resoluciones
del Consejo Superior, que cada dia maniatan y enredan el sistema, sin
permitirle un crecimiento sostenido que a su vez produzca eficiencia
en To administrativo y en To estructural mejorando cualitativa y cuan
titativamente en el otorgamientoc de prestaciones y servicios.

No existe una verdadera estructura orgdnica~funcional del IESS, cada
administracidn pretende organizar y estructurar al instituto, de acuer
do a las conveniencias del momento politico que vive el pais, sin uti
lizar las técnicas de administracidn y fundamentalmente, sin utilizar
el recurso humano que ya tiene relacidn de dependencia con el IESS,

Se objetiviza mids este problema cuando la actual administracidn, preo
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 orgdnico-funcional acorde con el momento so
cio-econdmico que vive el pafs. ' |

E1 Instituto Ecuatoriano de Seguridad §0cia1 cuenta en la actualidad
con un nimero exagerado de Unidades Administrativas cuya existencia no
ha sido justificada en forma técnica; Tamentablemente no existe sus-
tento que justifique Ta existencia de tantas unidades. En octubre de
1986 el Organo midximo de la institucidn conocid y aprob6'1a estructu
ra organico administrativa del Consejo Técnico Asesor, Direccidn de
Inversiones, Direccidn Nacional Administrativa, Direccidn Nacional E-
condmico-Financiera y Direccidén Nacional del Seguro Social Campesino,
completando de esta manera la Macro-Estructura del IESS, establecida
mediante Decreto Ejecutivo 1606, Existe un Manual Orgdnico Funcional
correspondiente al Nivel Central que acusa una serie de fallas y limi
taciones de orden técnico. o especifica con claridad y suficiencia
las funciones que corresponde a cada una de Tas 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
ministracidn, en ciertas dreas se generaliza y, en otras se indivi-
dualizan hasta niveles de Departamento o Seccidn y, en otros casos no
se determina siquiera el grado jerarquico de la Unidad. Existen otros
problemas estructurales que nacen de la propia Ley del Sequro Social.
No consta la Unidad de Reajuste de Precios, sin embargo, de ser funda
mental en materia de Contratacidon Piblica. Se debe resolver técnica-
mente bajo que Unidad Administrativa Superior se debe ubicar al Area
de Riesgos del Trabajo. En l1a actualiad se 1o ha dejado bajo la depen
dencia del Consejo Superior, érgano que dun siendo de legislacion con
trol y decisidn, no le corresponde inmiscuirse en actividades de orden
administrativo.

Esta potestad corresponde a 1a|Direcci6n General del IESS y por tanto
tendra que reformarse concretamente el Art. 35dela Ley que es 1a nor
ma que equivocadamente aubicado al Area de Riesgos bajo la Direccidn
del Consejo Superior del Instituto. La crisis estructural o organiza '
tiva del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social ha llegado a 1imi
tes intolerables. Existen dreas que no estdn contempladas en la Ley;
sinembargo, en razon de Ta existencia de normas estatutarias, reglamen
tarias, resoluciones del Consejo Superior y Decretos dictados por el
Ejecutivo, estd vigente en el IESS una Macro-Estructura en la cual cons
tan unidades administrativas técnicas, juridicas y econdmicas de mayor
y menor nivel, como es el caso de la Procuraduria General, Supervisidn
General, Direccidn Nacional de Riesgos y Prestaciones, Direccidn de In
versiones, Direccidn de Organizacidn, Direccidon de Sistemas, etc., uni
dades sin Tas cuales, la-marcha administrativa y estructural del Insti
tuto no funcionarfa. Prueba concluyente es la constante y continua que
ja que periddicamente presentan los Jefes Departamentales, de Divisidn
y los propios Directores Nacionales, reclamando insistentemente de la
necesidad de revisar la actual estructura administrativa del IESS.

FUENTE: Direccion General del IESS - 1988,
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5.2.1.1. La informitica en el IESS

E1 Instituto debe emprender un proceso de sis-
tematizacidén de 1a informacidn acorde con el avance tecnoldgico que
actualmente se requiere. Se debe cambiar los procesos manuales a pro
cesamientos electrdnicos que permitan una mds dgil entrega de presta-
ciones y servicios, hecho que al mismo tiempo frenard de alguna mane-
ra la desenfrenada creacidn de cargos por compromisos politico-parti-
distas. La anterior administracidn del Instituto emprendid en esta
drdua tarea; sin‘embargo, no se ha logrado hasta ahora integrar _las
operaciones institucionales, 1o que ha traido como resultado que el
TESS no pueda contar con registros contables actualizados, etc.,, Una
de las salidas a este absurdo problema ha sido el trabajar mediante .
procesos mixtos, esto es, utilizando la informdtica (avance de la cien
cia) y procedimientos manuales, No existe por tanto, uniformidad en-
tre Tos procesos computarizados que se llevan a cabo en Quito, con Tos
que se desarrollan en Guayaquil, 1o que hace incompatible cada uno de
estos procesos y no hermite una deseada integracidn de procedimientos
computarizados.

5.2.1.2. Recursos humanos del IESS

Los datos proporcionados por el Instituto Ecua
toriano de Sequridad Social revelan que a la fecha existen 13.500 em-
pleados y trabajadores al servicio del IESS, distribuidos de conformi-
dad al siquiente cuadro:

Area Administrativa Nacional 7.573
Montes de Piedad Nacional 240
Area Médica Nacional 5.212‘
TOTAL DE TRABAJADORES 13.500

FUENTE: Direcéion General del IESS,

A
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En el total indicado no consta aquel personal contratado a plazo fijo
o por obra cierta del &rea médica y administrativa; igualmente el per
sonal contratado para guardiania y seguridad, suscritos con entidades
especializadas y con la Policia Nacional. '

Existe a sﬁmp]e vista, una mala distribucidon del recurso humano en el
IESS, 1o que trae como resultado un bajo nivel de produccidn del tra-
bajador, sumado a la casi ninguna capacitacién que recibe y a la fal-
ta de incentivacidn por parte de quienes ejercen jefétura, convierten
al IESS, en una Institucién totalmente desorganizada en esta materia,
No existe una politica definida en materia de recursos humanos; la
proliferacion de unidades que efectian actividades de personal desper
digadas en el Seguro Campesino, Hospital Carlos Andrade Marin, Direc-
ciones Regionales 1,2 y 3.

E1 manejo de Recursos Humanos en el Instituto deja mucho que desear,
‘No existe o por 1o menos no existia, un control exacto del nimerc de
trabajadores con que cuenta el IESS a esta fecha. IguaTmente no se
conoce fechas de inicic y terminacidn de contratos. Hay carencia de
registros de cambios administrativos, comisiones de servicio, vacacio
nes, etc. No se cuenta con un contro]tde roles y distributivos presu
puestarios, con determinacidén de valores sobre remuneraciones y bene
ficios soicales. MNo se respeta la especializacifn y conocimientos del
personal. Todo esto ha producido un manejo andrquico de Tlas accio-
nes de personal. '

A fin de solucionar por 1o menos en parte el problema de los Recursos
Humanos en el IESS, se sugiere lo siguiente:

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

Elabarar un escalafén institucional, conjuntamente con reglamentos pa-
ra reclutamiento, seleccidn, promocidn, capacitacidn del personal de
trabajadores del IESS. ' -
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La técnica de administracidn de personal exige la estructuracidn de ma
~nuales de: clasificacidn, valoracidn de puéstos; evaluacidn del des@i
pefio de funciones, un orgdnico funcioanal; y, finalmente un Manual de
Procedimientos Administrativos, los Jjuristas recomiendan que mientras
se prepara el marco técnico-juridico y administrativo, necesario para
una eficaz administracidn técnico-juridico y administrativo, necesario
para una eficaz administracidn de personal, se debe trabajar'con ins-
tructivos en cada drea.

5.2.1.3. Los Recursos Materiales

La provision de Tos Recursos Materiales que la
institucidn requiere, constituye otro de Tos grandes rubros que en con
Jjunto van dando fuerza a la crisis institucional que afronta el IESS.

En este grave problema estdn involucradas: el drea médica, el drea ad
ministrativa y el Sequro Social Campesino. No existe racionalizacidn
en los procesos de adquisicidn de bienes e insumos 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 econdmico significa la suma de S/, 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 econémico del
IESS, de ahi que se sugiere implantar sistemas modernos, computariza-
dos, mecanizados y administrativos, que coordinadamente con un marco
Tegal acorde con la razdn de ser del IESS, le permita establecer sus
propios sistemas de contratacidon y abastecimientos,

5.2.1.4. Aspectos Juridicos que afronta el IESS

Para el asesoramiento, estudio y difusidn ju-
ridica, el IESS cuenta con una Procuraduria y Subprocuradurid General
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¥ Yos Departamentos de Asesoria, Estudios y Difusidn Juridica. Su ob1i
gacion es dirigir y controlar toda la actividad juridica de 1la Insti-
tucidn: asesorar en materia juridica al Consejo Superior y Direccién
General, Directores Nacionales y Regionales; elaborar proyectos de
Ley, Reglamentos y Resoluciones. Ejercer el patrocinio del IESS, ela
borar contratos, etc.

La regionalizacidén del IESS vista en los términos ya analizados { sin
planificacidn tégnico—administratfva y econdmica), ha producido la du
plicidad de funciones, recargando el trabajo en la Procuraduria Gene-
ral, en relacién al poco o casi ninguno de Tas Procuradurias Regiona-
les o Departamentos Juridicos de Tlas Gerencias Provinciales. La Procu
raduria General, ha encontrado su mayor dificultad en el enmarafiado
marco juridico en el cual se desenvuelve el [ESS. La legislacién del
Instituto tampoco responde a la transformacidn socio-econdmica de Ta
cual el IESS y el pais requieren,

Si bien 1a "codificacidn” de la Ley del Seguro Social Obiigatorio impul
sada por la actual administracidon, ha facilitado Ta labor de la aseso-
ria juridica institucional, sinembargo,‘se estima necesario la estruc-
turacidn de una nueva ley del Sequro Social, que sistemdtice y agrupe
toda la Tegislacidn dispersa e intrincada que en la actualiad rige el
IESS. Frente a esta situacidn se sugieren las siguientes recomendacio
nes:

Elaboracidn de una Nueva Ley del Seguro Social Obligatorio y de sus Es
tatutos. Se debe reconocer al respecto, como un logro fundamental de
1a actual administracidn, el haber conseguido: primero, codificar la
actual Ley; segundo, tener 1isto un proyecto de "nueva Ley" y, tercero,
tener lista la codificacion de Tos Estatutos que constituye el paso
previo para reformar la Ley. '

El Imstituto requiere de urgencia sistematizar las Resoluciones y Re-
glamentas 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. Recomendacioneés Generales: Area Méﬁjca y__Area- Adminis-
~trativa, '

) Es conveniente que se asigne por parfe del Consejo Supe
rior del Instituto 1a responsabilidad de iniciar el proceso de restruc
turacidn del IESS a la Direccidn Nacional Administrativa, bajo cuya di
reccidn se encuentra la Divisidn Nacional de Recursos Humanos, unidad

que debe comenzar siendo parte del requerido proceso de restructuracién.

Revisar el Manual Orgdnico Funcional existente para el MNivel Central
(Direccidn General), a objeto de que su estructuracidn obedezca a la
actual realidad institucional y nacional.

Punto fundamental de esta necesaria restructuracin constituye la revi
f si6n del denominado proceso de "regionalizacién", el que hasta la pre-
{ sente fecha no ha cumplido con su "finalidad"; seis de las nueve Di-
recciones regionales carecen de.estructura orgdnica debidamente apro-
bada y a excepcién del Nivel Central, tampoco cuentan con Manuales Or
ganicos Funcionales que regulen sus act}vidades. De igual manera has
ta la presente fecha se han apropado y peor alin ejecutado, los planes
de descentralizacidn propuestas como objeto fundamental del proceso de
regionalizacién del IESS; en consecuencia, a excepcidn de las Direccio
nes Regionales 1, 2 y 3, las seis restantes Direccidnes continfan ri-
giéndose por modelos organizativos y estructurales caducos que norma
ban hace muchos afios para el funcionamiento de las denominadas Delega

ciones Pravinciales.

A fin de solucionar este grave problema que se suma a los m{ltiples que
sufre el Instituto, es necesario se arbitren medidas tendientes a opti
mizar el funcionamiento orgdnico y funcional de todas las Direcciones
Regionales, hastatanto se realice un estudio prolijo que determine la
verdadera necesidad institucional, de mantener un proceso de regiona]i
zacidn técnico, gque nacid con sustento "politico partidista". En con-
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secuencia, se debe establecer niveles jerdrquicos para cada Direccién
Regional en- consideracidn a su complejidad: nimero de afiliados, ndme
ro de empresas, etc., De conformidad con To manifestado,la actual ad
ministracion del IESS sugiere los siguientes niveles:

NIVEL 1: Direcciones Regionales 1 y 2
" NIVEL 2: Direccidn Regional 3
NIVEL 3: Direccidn Regional 6
NIVEL 4: Direcciones Regionales 4, 5, 7, 8 y 9

Hasta tanto sucede la ansjada reestructuracién del proceso de regiocna-
lizacidn politica partidista del IESS, es necesario se revisen y aprue
ben las estructuras orgdnico-funcionales que permita por lo menos, ser
vir organizadamente a Tos afiliados de cada regidn,

Se debe revisar y definir los procesos de descentralizacidn correspon--
diente a cada Direccidn Regional, entregando los Recursos Humanos y Ma
teriales necesarios, dotandoies de infraestructura informatica.

1

La atencidn de salud por parte del IESS: acusa problemas de diferente
indole y variada complejidad, producto de un marco legal inadecuado que
no le permite el cumplimiento dé sus funciones y que ha 1levado al ing
tituto a una verdadera crisis en la atencion de servicios del drea mé-
dica que, sumado a la mala administracidn y falta de un sistema cohe-
rente de planificacion y programacidn, ha desfigurado totalmente la i-
magen de esta prestaciadn.

Segin informe G1timo de la Direccidn Nacional M&dico Social el IESS
cuenta con 75 Unidades Médicas, de las cuales 18 son Hospitales, dis-
tribuidos asi: 3 Hispitales Regionales; 10 provinciales y 5 locales;
¥, 57 Dispensarios de los cuales 5 son tipo "A", 10 tipo "B" y 42 de
tipo "t".

La problemidtica de] &rea 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 totaimente insufi=
ciente, para el creciente nimero de afiliados,

Existe desabastecimiento de medicinas y ebsolecencia de los equipos e
implementos en Tlas Unidades M&dicas del Instituto; se suma a lo dicho
un modelo de atencidn médica que no se adapta a la realidad institucio
nal. ‘ : '

Frente a esta crisis del drea médica, se sugiéren las siguientes reco-
mendaciones:

Estabiecer un prolijo control del gasto, distribucidon y uso de los in-
sumos e implementos médicos. Se debe reconocer que existe despilfarro
e irresponsabilidad en el uso y consumo de los insumos en la prestacidn
médica del TESS.

En el plano econdmico 1as autoridades del Instituto, el Consejo Supe-

rior, el Congreso Nacional y el propic ejectutivo, deben apoyar la re-
visidn inmediata de las cotizaciones a fin de que pueda seguir conce -
diendo 1las prestaciones correspondientes a los Seguros de Enfermedad

y Maternidad oportunamente, de manera cualitativa y cuantitativa,

Se debe estudiar la redistribucidn de los valores sefialados para cada
seguro en las cotizaciones que el IESS recibe por aportes.

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

Aprovechar la infraestructura administrativa exigiendo eficiencia en el
sistema de planificacidn y programacidn de abastecimiento de insumos e
implementos médicos.
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Buscar la posibilidad de sectorizar la atencidn médica en las grandes
urbes, en consideracion al domicilio del afiliade y su familia o del
sitio de trabajo. '

En cuanto a Ta regionalizacidn en el area médica, se sefiala que ésta
ha sidc, al igual que en el drea administrativa, un . fracaso. Fxiste
la superposicidn de dos sistemas evidentemente disimiles ya que mien~
tras para el drea médica el problema es regionalizar los servicios bus
cando funcionalidad, para el drea administrativa, simplemente consti-
tuyd el hecho de;dividir el territorio ecuatoriano de acuerdo a intere
ses politico partidistas, sin ninguna visidon técnica, administrativa,
peor aiin estructural y organizativa. Se buscaba en definitiva crear
puestos burocrdticos en provincias, para saldar compromisos electora-
les por parte de quienes eran gobierno a Ta fecha en que se decidid la
regionalizacion institucional.’ Como no se hicieron estudios previos
para iniciar el proceso de regionalizacién funcional, tampoco se dispo
ne de reglamentos, instructivos, manuales, etc., que favorezcan su de- .
sarrollo. -Por ello, se considerd que es necesario continuar con el
proceso de régiona]izaciﬁn funcional. Tampoco se dispone de reglamen-
tos, manuales, instructivos, eté¢, que permitan un desarrollo racional
del sistema. N

Para desarrollar un buen proceso de regionalizacidén funcional de los
servicios de salud, se requiere instrumentar de manera prioritaria, -
los procesos de descentralizacidn administrativa y de descentralizacidn
técnico-normativa y control, al tiempo de definir las dreas de salud
que van a conformar cada regidn,realizandc un andlisis de la compleji
dad de cada jurisdiccidon regional en cuanto a atencidn médica se re-

fiere.

5.3. SOBRE LA ESTRUCTURA FIMANCIERA DEL INSTITUTO ECUATORIANG DE SE
GURIBAD SOCIAL.

5.3.1. Conclusiones

Fs conocido que en la actualidad el IESS, atraviesa una
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etapa en la cual la capitalizacidn de los seguros de invalidez, vejez
y wuerte, se encuentra casi agotada.. Las prestaciones y servicios se
han 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 Tos recursos que permitan cubrir las prestacio-
nes y servicios en forma oportuna y en cuantia suficiente, Si no se
adoptan las medidas inmediatas para que las “reservas” no se agoten,
la situacidn de crisis podria convertirse en quiebra,

Sinembargo, de Tos cuadros que en el Capftulo Cuarto del presente tra
bajo se presenta, se podria colegir la existencia de una liquidez ins
titucional. Ello podria conducir a pensar en l1a no existencia de una
“crisis financiera" sino, mds bien, de una bonanza, cifras que mostra
das a "precios corrientes" no reflejan el efecto de la inflacidn y 1a
pérdida real del valor monetario. Por otro lado, no refiejan la baja
o casi nula rentabilidad de las inversiones.

Por encima de Tos frios nﬁmerbs constantes en los cuadros econdmicos
presentados, es incuestionable que la crisis por la que atrayiesa en
los actuales momentos el Instituto Ecuatoriano de Sequridad Social,
estd topando fondo; no hay duda de que’existe una acelerada descapita
lizacion 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 todes los ecuatorianos se ha ido formando a través del -
tiempo.

Los ingresos de mayor importancia del Instiﬁuto Ecuatorianc de Seguri
dad Social constituyeh los aportes patronales e individuales, las uti
1idades de las inversiones no privativas y, la contribucidén del Esta-
do. En este marco de relaciones financieras, se halla un constante
incumplimiento de Tos sectores bdsicos, que contribuyen para el funcig
namiento del sistema. Una deuda’ creciente del Estado correspondien
te a su contribucidn del 40% para el pago de pensiones y sus aportes
&n calidad .de empleador, Una Mora Patronal que igualmente crece en
pevjuicio de los trabajadores. La falta de reservas financieras que
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permitan al IESS efectuar inversiones rentabies; y; finalmente las i
mitaciones que en el campo de las inversiones las autoridades econdmi_
cas dlel pais van estahleciendo en perjuicio de Tos intereses del IESS

5.3.2. Recomendaciores

Frente a la descapitalizacidn de los Seguros de: Inva-
Tidez, Vejez y Muerte y la falta de reservas que permitan invertir al
IESS a fin de Tograr 1os recursos necesarios para sostener el sistema
se plantean las siguientes recomendaciones:

- E1 Consejo Superior del Instituto con el asesoramien
to de las autoridades econdmico-financieras del IESS, debe emprender

“de forma inmediata en la reestructuracidon del IESS, debe emprender de

forma inmediata en la reestructuracion del Presupuesto de Inversiones
equilibrando Tas inversiones denominadas no privativas con las priva
tivas y dentro de estas d1timas, estableciendo politicas que permitan
una rentabilidad razonable por el otorgamiento de préstamos hipoteca-
rios, quirografarios y prendarios (Montes de Piedadl. Para este fin
es necesario que se revise la tabla de dnterés y el sistema de otor-
gamiento de créditos. No debe existir mucha diferencia entre el inte
rés que cobran las instituciones que por Ley estdn obligadas a cons-
truir viviendas en el pafs, como las mutualistas, las Juntas de Vivien

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 administracion
de la Institucidn, deben establecer en el menor tiempo posible, politl
cas de inversion que Tleven al instituto a recuperar 1os recursos que
permitan al sistema entregar prestaciones y servicios oportunamente.
Es necesario también recordar que al IESS se To ha prohibido sistemdti
camente participar en determinadas acciones en el Mercado de Valores,
cuandp es también, abligacidn de las autoridades estatales permitirle
participar en fgualdad de condiciones en: compra de bonos de estabili
zacion monetaria, aceptaciones .bancarias, participacion de_?ertifica—
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ciones financieras, contratos de mandato con entidades bancarias, con-
venios de psos de recursos con la Corporacién Financiera, negociacién
de pdlizas de acumulacidn, etc. Su no participacidn en el Mercado de
valores incide gravemente en el sistema financiero de la Institucion,
porque no genera utilidades.

~ Uno de los mayores problemas para el sistema financie
‘ro de1 IESS, constituye 1a existencia de una creciente mora patronal,
tanto del sector piliblico como del sector privado. La cuantia no ha po
dido establecerse con exactitud, por deficiencias en el control de los
" ingresos d&:Ta institucidn, situacidn que estd siendo solucionada por
la actual adminsistracidon del IESS., Se recomienda en este aspecto re-
visar el interés que paga el empleador moroso y fundamentalimente Ta
aplicacidn 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
Fiscalizacidn Patronal que propuesto por los drganos pertinentes del
IESS y que debe ser aprobado por el sefior Director General,

- En el campo detlos aportes y dadas las circunstancias
socio-econdmicas que vive el pais, es necesario que el Consejo Superior
del IESS, proponga ante el Congreso Nacional la reforma legal pertinen
te a fin de que sea el salario fmponible, el que sirva de referencia pa
ra el pago de aportes para el IESS.

- Se debe buscar el mecanismo necesario a fin de que el
Estado cumpla con lo sefialado en 1a Ley 062, en cuyo Art, 9, codifica-
do en la Ley del Segure Social Obligatorio como Art, 168, se establece
la obljgacidn del Congreso Nacional, para que antes de cada aprobacidn
del Presupuesto General del Estado, se fije la cantidad necesaria para
el pago de Ta deuda del Estado al IESS. En el presente ejercicio fis-
cal ﬁor primera vez, ain cuando, en forma parcial el gobierno nacional
ha pagade al 1ESS S/. 2,400'000.000,00 millones de sucres, conforme
consta del Cheque del Banco Central NP A0-621064 de 7 de junio de 1989,
documento histdrico que por su importancia en copia fotostdtica se ad -
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junta al presente trabajo.

~ E1 IESS debe alcanzar del Gobierno Nacional y el Par
lamento, el marco legal que le permita financiar el pago de pensio-
nes y financiar su incremento.

= Racionalizar Tos gastos de operacidn de Ta institucidn
cumpliendo 1as politicas dictadas por el Consejo Superior, las disposi
ciones emanadas de la Direccidn General y Direcciones Macionales, fun-
damentalmente rqciona1izadno el aprovechamiento de recursos humanos,
redistribuyéndolos en Tas dreas donde se necesita personal, Igualmen

‘te se deberd tener un mayor control en el consumo de materiales e in-

sumos necesarios parala atencidén a los afiliados, evitando el despil-
farro y gasto irracional,

- Se considera que debe haber un presupuesto especial
para atender el funcionamiento operacional del drea médica, que no de
be estar incluido en el del funcionamiento operacional general de la
institucidén. Esto a mds de raciona]izar'por dreas el gasto, permiti-
ria establecer con mayor claridad la necesidad urgente de revisar la
cotizacidn para el Seguro de Enfermedad y Maternidad y en general de
la prestacidn médica. Igual tratamiento se debe dar en el caso de
Tos gastos de operacion que se requieren para el Presupuesto de Inver
siones. '

5.3.3. Vision General:

Un elemento fundamental en las nuevas politicas de de-
sarrollo del pais constituye 1a modernizacidn del Estado y sus insti-
tuciones. En el futuro el Estado debe implementar medidas de apoyo a
las entidades que coadyuvan a una distribucidn equitativa de Ta renta
nacional, a cambio de ello debe requerir de estas entidades, eficien-
cia y selectividad de sus actividades. La modernizacion del Estado
y sus principales instituciones no es por tanto, tarea facil, implica
esiciones de cardcter politico, que conllevan conflictos de intereses,'
ya sea por cuanto lesionan intereses particulares o de grupo. Romper
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el esqﬁema que actualmente lo extrangula y asfixia para pasar a un £s
tado vigorozo, comprometido con objetivos econdmicos y socia]es; sin
desmedro de su eficiencia y su contribucidén a la accidn social, consti
tuyen parametros ‘del dinamismo general que se las debe imprimir a una
de Jas importantes tareas politicas del pais.

Dentro de esta modernizacién del Estado y sus instituciones debe consi
derarse el importante papel que estd 1lamado a jugar 1a "planificacidn"
como instrumento bdsico de participacidn y de racionalizacidn en la u-
tilizacion de las recursos de toda indele en la bisqueda de mejores ni
veles de desarrollo.

Asi lo ha entendido 1a actual administracién del IESS, el equipo de fun
cionarios y profesicnales que manejan el drea econdmica-~financiera del
Instituto y en general todos aquellos que creemos en la seguridad so-
cial como el mejor sistema de distribucién de la renta nacional,

Se Ean introducido cambios fundamentales en la administracidn de los
fondos del IESS, se cumple estrictamente con las disposiciones legales
gue rigen la materia, los dineros del IESS se .invierten negociéndo-
los en 1a Bolsa de Valores, se busca mayor rentabilidad en las transac
ciones.

En fin, se estd demostrando que, si bien existe una crisis econdmica
micro-financiera, ésta es susceptible de solucién, si se toman medidas
correctivas que afin cuando impliquen escisiones de cardcter politico,
0 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 dmbito y alcance”
del Estado Moderno.

Dentro del marco, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social otorga
a la poblacidn afiliada y beneficiaria del pais prestaciones y servi-
cios, de conformidad con lo que dispone 1a Carta Politica del Estado,
La Ley del Seguro Social Obligatorio codificada en 1988, normas lega-
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les por las cuales se establece una contribucisn tripartita de aporta
tion para el sistema, esto es, trabajadores, empleadores y el Estado,
gue permite al Instituto Ecuatoriano de Segufidad Social entregar di-
chas prestaciones y servicos.

Para el efecto, el esquema financiero institucional. ha previsto Tos

" sistemas de "reparto anual simple" y de "capitalizacién", el primero
de Tos 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 concedan a los asegurados, mientras que el segundo,
una parte de las primas (cotizaciones), se destina a la conformacidn
de reservas, que una vez invertidas, contribuyan a la capitalizacién
del sistema.

Siguiende un criterio técnico y legal, son estas reservas las que a
futurc financian los pagos diferidos que demanda d sistema prestacio-
nal, de atli que el IESS, obligadamente deba invertir tales reservas
en operaciones que le garanticen adecuadogniveles de rentabilidad, 11
quidez y seguridad, de 1o que se concluye que el equilibrio financie-
ro del sistema depende, fundamentalmente dela capacidad de reproduc-
cion de les fondos acumulados que hagan posible satisfacer las necesi
dades impuestas por el sistema de pensiones.

En consecuencia, se puede afirmar que el objeto bdsico del Seguro So-
cial Ecuatoriano constituye 1a administracidn del sistema prestacio-
nal, siendo por su parte, el esquema de inversiones un medio 0 meca-
nismo accesorio de financiamiento para cumplir esa finalidad.

Es as7 como se evidencia la importancia que reviste para el IESS, la
édministracién de un significativo volumen de recursos exedentes a tra
vés del Presupuesto de Inversiones, buscando-en todo momento conciliar
los objetivos inherentes a su funcién social de proteccidn a la pobla-
cidn amparada, y la decidida contribucién al desarrollo nacional, a
través del financiamiento de obras y proyectos prioritarios, de los
sectores econdmicos del pais, a la par que le permita asegurar un a-
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decuado rendimiento que coadyuve a mantener la solidez del sistema,

e alli que sea Imperativo, si se quiere obrar responsablemente, que
el destino y utilizacién de las reservas, responda a una adecuada pro
gramacion acorde con la planificacién y politica Institucional, sola-
mente de esa forma se podrd administrar eficientemente tales recursos
en una época de crisis como la que agobia al pafs y por ende a la Ihg
titucién.

5.3.4. Problemas Estructurales

En el ambito de todo sociedad, los prob1ehas estructura
les se identifican con los de tipo social y econdmico fundamentalmente.

En el contexto del pais dentro de los de tipo social se destacan las
profundas desigualdades y discrepancias entre la poblacién urbana y ru
ral y la poca accesibilidad de todos Tos ecuatorianos a los benefi-
cios de la sociedad, frente a 1a imposibilidad del Estado de garanti
zar el bienestar de la colectividad en su conjunto, es aqui donde en
apego a sus objetivos y fines, se inscribe la accidn del IESS como
coadyuvante al proceso de desarrollo econdmico y social, a través del
otofgamiento de sus servicios de salud, promocidn de la vivienda de
interés social, eliminacidn del desempleo abierto o disfrazado etc.

En cuanto a los problemas estructurales de tipo econdémico mencianare-
mos la existencia de una profunda brecha entre ricos y pobres determi
nada por una desigual distribucidn del ingreso, 1a imposibilidad de
acceso de la gran mayoria 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 aqui donde iguaimen
te el IESS tiene que actuar en coordinacidon con otros organismos del
Estado a fin de contribuir a la solucidn de estos problemas a través
de sus prestaciones, servicios e inversiones que conciliando su accidn
en este campo con los requerimientos que plantea su propio sistema de
financiamiento en procura de mantener su solidez y permanencia.
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E1 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 Cesantia que cubre el de desem-
pleo, de Enfermedad, y Maternidad, de Riesgos del Trabajo y fondos adi
¢ionales como 10s de Reserva. '

Para poder cumplir con sus fines especificos el IESS tiene varias Timi
tantes, dadas fundamentalmente por la estructura econdmica, en este
entorno la seguridad social retira recursos bajo la forma de un ahorro
forzoso a través de las cotlizaciones, por lo tanto restringe la capaci
dad de consumo, éstos efectos aparentemente negativos para la economia,
se revierten al inyectarlos nuevamente al sistema bajo 1a forma de pres
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 economia mediante sus programas de inversidn.

.De lo anotado se puede colegir que la seguridad social tiene un papel
importante dentro de la economia, no sélo gue protege a sus asegurados
de riesgos y contingencias, sino que es el mecanismo canalizador del
ahorro hacia la economia, propendiendo a 1a redistribucidén de la ri-
queza, por lo tanto, su politica 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 capitalizacidén del sistema.

5.3.5. Problemas Financieros

Es impdrtante destacar los problemas de tipo financiero
de la seguridad social en el pais, derivados del régimen al que estan
sujetos los distintos seqguros que administran, fundamentalmente los
que estdn bajo el sistema de reparto y los de capitalizacidn, en este
iltimo es imperativo que los fondos que acumula tengan que reproducir
se a fin de cubrir en forma oportuna y suficiente sus obligaciones
presentes y futuras; por tanto, sus inversiones tienen que ser renta-
bles, y no se justifican tener recursos congelados en el Banco Central
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y en el Banco de Fomento, y a través del reparto se reciben y adminise
tran recursos en el corto plazo; en consecuencia es necesario progra-
mar sy utilizacién productiva bajo este marco de orientacidn.

Existen también To. que podriamos llamar Recursos de Terceros como
son los Fondos de Reserva, los mismos que el Seguro Social tendrfa que
manejarlos en forma independiente de los otros dineros, como una espe-
cie de caja de ahorro, puesto que en el tiempo previsto (3 afios) tie-
nen que devolverios a los duefios con su respectivo interés, es por tan
to necesaric que .estos.fondos sean invertidos a las mds altas tasas po
bles del mercado, a fin de que puedan autofinanciarse y generar exeden
tes para el sistema.

Finalmente, Tos fondos del Seguro de Desgravamen, que no san propios
del IESS sino recursos en garantia o reservas para cubrir pérdidas por
el no page de los préstamos hipotecarios a afiliados que han fallecido
0 invalidado a través de una prima adecuada, consideramos que este fon -
do debe manejarse como una compafifa de seguro privado.

]
Frente a 1a necesidad de asegurar su adecuada gestidn es necesario que
se determine su verdadera posision financiera y sus bases actuariales

a través de los estudios correspondientes.

5.3.6. Correlacidn entre Fuentes y Usos

-

Bajo esta concepcidn. es necesario establecer una ade-
cuada correlacidn entre las fuentes, es decir de donde proviene o el
origen de Tos recursos, y los usos hacia donde van dirigidos o la o-
rientacion de Tos mismos, con el propésito que se pueda visualizar ob
jétivamente el esquema que se propone a través de la canalizacidn de
los excedentes de recursos que se producen en cada seguro.

Dentro de este marco se inscriben los préstamos quirografarios que consg
Lituyen préstamos esencialmente de consumg, pues se utilizan regularmen
te para atender necesidades inmediatas y eventualmente para mejorar el

patrimniode los asequrados. Se debe mantener el topé de S/. 120.000,=
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que er la actualidad rige, en razdn de las condiciones hlandas de su
concesian existe una gran demanda bara este crédito subsidiado y por
lo tanto es creciente el volumen de fondos que se destinan para este
fin, sin que los midrgenes 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 seria bastante duro; y en un
segundo tramo la elevacidn llegaria a un 25%, siendo un tercer inten-
to el 1legar a cobrar el 27%, tasas de interés que asi concebidas su
poncen ura amplia ventaja y subsidio frente a las que rigen en el mer

cado fimanciero.

En cuanto al Fondo de Cesantia, el mismo que tiene una maduracidn a -
mas 1argo plaze y estd en funcidn de una tabla de coeficientes que re
conoce un 9,5% de interés, su comportamiento es igualmente superavita
rio, considerdndosepor tanto que un tramo podria invertirse a corto
plazo y la diferencia a mediano plazo, dependiendo de su comportamien
to en cuanto al flujo de recursos o en su defecto sus excedentes po-
drian financiar el déficits de la prestacidn médica en calidad de prés
tamo.

N
Por otra parte estdn los fondos del Seguro General, que corresponden
a un régimen cldsico de capitalizacidn, pues los recursos que perci-
ben tienen que ser superiores a- los que se pagan, procurando la forma
cion de Tas suficientes reservas, las mismas que tendrdn que invertir
se a largo plazo; estos recursos son los que tienen que estar orienta
dos a financiar los préstamos hipotecarios.

Es reconocida ta Tabor que en este sentido viene desplegando el IESS,
al propiciar por este cause la solucidn del problema habitacional que
soporta el pais, sin embargo, no hay que perder de vista consideracig
nes de arden practico en la asignacidn 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, insis -
timos, revisar las tasas de interés y el sistema mismo de concesion
especialmente en los préstamos otorgados mediante el sistema de divi-
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dendos crecientes quinquenalmente.

5.4. SOBRE LOS RESULTADOS PRESUPUESTARIOS DEL IESS

5.4.1. Denominacidn del Sistema

E1 presupuesto del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
social como parte del proceso de gestidn econdmico-financiera del Ins
tituto, comprendé las técnicas, métodos y procedimientos que permiten
cumplir Tlas etapas de programacidén, formulacién, aprobacidn, ejecucién,
control, evaluacidn y Tiquidacidn

5.4.2. Objetivos y Propdsitos

E1 propdsito del sistema presupuestario es orientar los
.recursos disponibles en forma armdnica hacia el Togro de los objeti-
vos de la Seguridad Social, estableciendo asignaciones ‘segiin las dis
posiciones determinadas legalmente, para satistacer las necesidades
prioritarias que el cumplimiento delas obligaciones institucionales de
manda, controlando su ejecucidn por parte de las unidades operativas
y sefialando las medidas correctivas que las evaluaciones periddicas lo
determinen.

5.4.3. Situacidn actual del sistema presupuestario

En términos generales, se debe ratificar la apreciacidn
que desde hace alglin 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 mds adecuado para una dindmica
administracion financiera. Diferentes aspectos inciden para que esto
suceda, pudiendo mencionarse como de mayor relevancia los siguientes:

- En el aspecto técnico, el mecanismo de formulacidn pre
supuestario vigente clasifca los ingresos y egresos, por el tradicio-
nal sistema de concepto de gasto, el mismo que en la practica permite
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establecer las cantidades de bienes y servicios que la Institucidn de

manda en un afio, soslayando un aspecto vital que la administracidn por
resultados reguiere, como es el de determinar que es To que se quiere

0 se va a lograr con la ejecucidn de un presupuesto.

- Por otra parte, el mecanismo de formulacidn presupues
taria, registrd un cardcter concentrador por el cual la proforma con-
templa dos grandes dreas (Matriz y Regional), sobre las que las depen
denc¢ias y unidades encargadas de la ejecucidén tienen poca o ninguna
participacidn o dnformacion sobre las asignaciones presupuestarias con
que cuentan para el desarrollo de sus actividades. Esta situacién ha
creado paternalismo y quemimportismo en la mayoria de las dependencias
que se encuentran alejadas de la capital, las cuales (nicamente espe-
ran que desde la direccidon central se les resulva todos los problemas
y dificultades que se pudieran presentar. Ademds se debe citar que
la descoordinacién con los otros subsistemas financieros de Tesoreria
Yy Contabilidad, determinan una imposibilidad de contar con informacidn
adecuada, que permita niveles Gptimos de control, evaluacién y susten
to para la proyeccidn de nuevos presupuestos.

- En el caso legal, a mas de ser frondoso Ta legislacidn

y normatividad que rige el ciclo presupuestario del IESS, algunas de
esas normas han dejadoe de ser aplicables y otras impiden agilidad en
las diferentes fases del proceso, que norman la formulacidn presupues
taria, 1a Ley de Licitaciones que determina procesos para la adquisi
cidn de bienes y servicios; el Reglamento de Inversiones que determi-
na anaplicables porcentajes de estructuracion de la cartera de inver-
siones, etc. ‘

- En el aspecto administrativo la organizacidn de los
procesos inherentes a esta drea no permiten una interrelacidn de infor
macidn entre los diferentes componentes del sistema presupuestario, si
tuacidn que se agrava por la ausencia de un respaldo efectivo de pro-
cesamiento automdtico de datos.

- En el aspecto- financiero, las Timitaciones de recur-
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sos disponibles, tanto para gastos administrativos como para atender
la prestacidn médica, que estdn determinados por la Ley del Seguro Sé
cial Obligatorio y los Estatutos, registran cada afio mayores niveles
de insuficiencia frente a los requerimientos que el normal desarrollo
de las actividades institucionales demanda. Este fendmeno, a mds de
inconformidades y deficiencias en el campo operative, determina que
en las postrimerias de cada ejercicio sea necesario efectuar variados
movimientos presupuestarios que finalmente deterioran la programacion
inicialmente trazadas.

5.4.4. E1 Sistema de Contabilidad del 1ESS
Los objetivos del Sistema de Contabilidad son:

- Obtener 1a informacidon oportuna para la adopcidn de
decisiones financieras con fines de consolidacidgn.

-~ Mantener un registro contable que facilite el control
de los recursos financieros y materiales de los sectores que forman la
Institucion.

~ Obtener mensualmente los estatutos consolidados de com
probac1on de saldos del area administrativa y médica, y anualmente los
estados de situacién condensados del IESS, ¥y

-~ Posibilitar que 1a informacion financiera obtenida se
consolide dentro de los diferentes ambitos de 1a Institucion.

~ Ademds, el propdsito del sistema de Contabilidad es
elaborar y mantener en la Matriz y en Tas Regionales, dreas administra
tivas y médica y un sistema de contabilidad mensual y anual que propor
cione a Ta Direccién, la informacion financiera de Tos fondos a cargo
de la Seguridad Social, para que se concluyan los planes, programas y
actividades de la Planificacidn Operativa dela Institucidn.

LI
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« En el aspecto técnico, el proceso administrativo con-
table se desarrolla a base de pedidos enviados mediante oficios, circu
lares, memorandos, telegramas y en determinadas circunstancias, por ér
denes verbales que disponen las autoridades.

Con los datos proporcionados por las diferentes unidades administrati
vas del IESS o de firmas comerciales con las que se mantiene relacidn,
se elaboran los documentos que, permitan obtener la informacidn finan
ciera y el registro en los diferentes 1ibros contables. E1 proceso
contable es por un lado manual y por otro mecanizado, Los equipos téc
nicos que se utilizan para el procesc, se circunscriben al sistema e-
lectronico de datos que estédn ubicados en el centro de cémputo.

- En el aspecto administrativo, a partir del mes de ma-
yo de 1984, el departamento de Contabilidad inicia una fase de reorien
tacidn administrativa, donde se considera el flujo secuencial de acti-
vidades, 1a responsabilidad y Ta funcionalidad de Tas tareas.

Las posibilidades a medianoc plazo en esta area son:
- Preparacidn del sistema integrado de contabilidad,
- Preparacidn del manual especifico de contabilidad, considerando la

integracidén del Cddigo de Cuentas de las dreas administrativa y médi
ca.

Preparacion de formularios acordes al sistema contabie.

Integracidn del control contable presupuestario a nivel regional.

Resoluciones de problemas que se den a nivel de Regionales que debe-

rdn ser tratadas por la Division de Consolidacidn Contable.

Instalar un equipo de computacidn electrdnico 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 Departémento de Contahilidad.

Nivelar los estados financieros y mayores auxiliares correspondien~
tes a afios ante%iores.

A largo plazo se pretende alcanzar:

Integracidn del sistema contable

Implantacién dél Manual especifico de Contabilidad

Coordinacion con las Unidades Contables Regionales

Establecer la Contabilidad Patrimonial del Instituto en cada Direc-
cign Regional. '

]

Capacitacion permanente de Tos Recursos Humanos del Area Contable.

t

5.4.5. Andlisis 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, mds l1a contribucién del Estado, mds 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 : operacién y de inversiones.

E1 primero es un verdadero programa de obligaciones del IESS frente a
su afiliado y beneficiarios en cada periodo o ciclo econdmico; y, el
seqgundo, constituye un estudio serio y técnico de las mejores opciones
“de inversidn de las reservas que produce cada ejercicio econdmico, en
consideracidon a pardmetros que fija 1a economia, mirando el bignestar
gcondmico y social de la colectividad, conforme manda 1a Ley de origen
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del IESS.

La administracién de los recursos con los que cuenta el Instituto Ecui
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, 1os recursos financieros permi-
tan atender las obligaciones presentes y futuras en materia de pre§t§
ciones, servicios y administracion.

E1 problema actual en materia ﬁresupuestaria para el IESS, radica en
el desequilibrio que existe entre los ingresos y los egresos, afecta-
“do adn mds, por 1a baja rentabilidad que producen las inversiones, por
Ta Timitacidn con la que actda el IESS en el mercado de valores, por
la conformacidn politica del mdximo 6rgano de decisidn (Consejo Supe-
rior), por el desfinanciamiento de los seguros bdsicos del sistema co
mo son: vejez, invalidez y muerte, por una creciente e irracional gas
to corriente, por una permanente ingerencia del Gobierno Nacional en
Tos asuntos del instituto, por 1a falta de un real financiamiento de
la prestacidn médica; y, en general, porque hasta la fecha, no se cam
bia el marco legal y de procedimiento que rige desde muchos afios atrds
el sistema de Seguridad Social en el Ecuador.

DISTRIBUCION PRESUPUESTARIA DEL IESS
Periodo 1980-1988 - en millones de sucres

Presupuesto Presupuesto Inversiones Presupuesto Operacidn
TOTAL TESS 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: Direccidn Nacional Econdmico-~Financiera del IESS.
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Del contenido del cuadro que antecede encontramos un crecimiento del
presupuesto progresivo en cada afio del mi smo que de §/.,22,985 millones
de sucres en 1980, pasd a ser de 137.829 millones de sucres en 1988,
En materia de inversiones, el IESS, destind el 59.64% de su presupues
to & inversiones, mientras que en 1988 se redujeron al 36.56%.

Por otra parte se observa cronoldégicamente como el presupuesto de gas
tos, ‘denominado de operacidn, va creciendo sustantivamente, mientras
en cada ejercicio econdmico son menores 10s recursos que sc destinan
a inversiones,

En 1980, de un presupuesto general de 22,985 millones de sucres se des
tinaron 9.277 para gastos de operacidn equivalentes al 40,36% del pre
supuesto total; en 1988, se destinan 87,444 millones de sucres para

- gastos deoperacidn, equivalentes a un 63.44%. Se confirma la asevera
racion de que cada vez se dispone de mds recursos para gastos y no se
promueve la creacifn de reservas. De continuar este peligroso proce-
so de desequilibrio entre uno y otro rubro, se corre el peligro de 1le
gar & unavirtual quiebra del sistema.

5.5. REALIDAD Y PERSPECTIVAS
5.5.1. Realidad

E1 problema econdémico mundial que ha impactado definiti
vamente y con mayor fuerza en los paises tercer mundistas, ha traido
como consecuencia 18gica una paralizacidn en el proceso socio-econdmi-
co de la regidn, cuyo resultado inmediato ha sido la aparicidn de nue-
vas realidades sociales y econdmicas, que en materia de Seguridad So-
cial han hecho dificil sus desenvolvimiento y mucho mds su crecimien-
to.

En el caso ecuatoriano a pesar de los esfuerzos que viene realizando
la administracion actual, en coordinacidn con el gobierno nacional, ta

crisis econdmica que afecta a toda la Nacién, no tiene visos de solu-
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cion inmediata. Los programas de ajuste establecidos para mejorar la
economia del pais no surten resultados inmediatos, estos se 1los verd
en el mediano y largo plazos.

La seguridad Socia{len el pais maneja los ahorros nacionales, de ahf
que la crisis que vive cada pais repercute en el ahorro interno y con-
secuentemente en Ta Séguridad Social, por ello es que el ex-Presidente
Osvaldo Hurtado Larrea, en el Seminario Neoliberalismo y Politicas Eco
ndmicas Alternativas realizada en Quito en el mes de junio de 1987 ma-
nifiesta: .r

No hay pais 1at1noamer1cano que haya logrado reiniciar un creci
miento econémico del desempleo y de 1a distribucidn regresiva
del ingreso, en fin, contrarrestar la crisis y eliminar sus per
niciosos efectos.Zb

En otro plano afirma el ex-mandatario:

Los paises y los gobiernos, abrumados por los graves problemas
diarios y por las demandas y requerimientos planteados al inte
rior de cada Macién, han ded1cado sus mayores desvelos al trata
miento de la coyuntura econdmica; apresados en los estrechos
marcos de cada geograf1a, han abandonado las politicas suprana-
cionales de 1la cooperacidn, de la integracidn y del comercio
intraregional.26

No hay duda que existen problemas en cada uno de los palses que esca-
pan a su control, pero, igualmente existen otros gque 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 Sequridad Social
en cada pals, que influye naturalmente en la vida misma de cada pueblo;

25HURTADO LARREA, Osvaldo. HNeoliberalismo y Politicas Econdmicas Alter

nativas. Corporacién de Estudios para el Desarrollo
CORDES, Quito, Julio 6 de 1987, Pagina 13,

2608RA CITADA.- Pagina 13,
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bastaria recordar.@ue los mayores deudores de los sistémas de éeguri-
dad social, constituyen los respectivos gobiernos y los empleadores,
deudas cada yez mis crecientes que hace perder la esperanza remota de
pago de las mismasq

Al igual que en el Ecuador, se produce también una quiebra paulatina,

la pérdida de su autoﬁomia, Ta intervencidn directa del gobierno como

el mayor deudor en los asuntos que son de exclusiva responsabilidad de
Tas entidades gestoras de la Seguridad Social,

Es necesario en estas circunstancias, 1a preparacién de alternativas

cuyas jdeas sehan ﬁ1anteado a lo largo del presente trabajo,de quienes
1a responsabilidad de administrar el [ESS, para tomar decisiones opor-
tunas en beneficio del sistema y del pafs.

E1 proceso requiere de la presentacidn de planes concretos para cuya e
jecucidn se requieren contar con datos estadisticos, contables, y téc
nicos que lamentablemente el Seguro Social en el Ecuador no cuenta,

5.5.2. Perspectivas del IESS a Corto y Mediano Plazo

t

Es clara la necesidad de que el Seguro Social inicie pro
fundas transformaciones, que cambie sus caducas estructuras, su marco
legal, administrativo, actuarial y operativo, es decir, que el Institu
to Ecuatoriano de Seguridad Social requiere una remodelacién estructu-
ral y funcional. Se estima necesario conocer exactamente la real si-
tuacidn econdmica institucional; por tanto es indispensable un estudio
serio sobre el "balance actuarial" del régimen de pensiones, gue permi
ta tener una idea exacta y firme de la situacidn financiera del IESS.

Se debe desarrollar.insistema estadistico que sirva de base para el or
denamiento matemdtico 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.



- 133 -

E1 campo juridico, igualmente, requiere de una transformacién radical,
debe recordarse que la Ley del Seguro Social Obliggtorfo tiene sus ini-
cios en 1928, perc es en 1942 donde se la promulga, Su Gltima codifi«
cacion es de septiembre de 1988. Esta recopilacién ha cohadyuvado pa-
ra un'mejor desenv&ivimiento institucional en todas sus dreas; no cons.
tituye la solucidn que el sistema requiere, pero puede facilitar las
reformas en el campo legal, fundamentalmente en los aspectos vincula-
dos a 1a autonomia de gestidon del IESS, porque no se puede concebir un
accionar dela “seguridad social™ sin su real y cabal autonomia, enten-
diéndose a ésta -gomo la.capacidad administrativa, juridica y financie-
ra que le cede el Estado para que pueda autogobernarse y ampliar su
cobertura, cual es ‘el prppdsito de la actual administracidn.

Meta fundamental es Ta atencidn a los sectores marginales urbanos, ca-
racterizados por la falta de empleo, o por estar inmersos en la subocu
pacidn, por su casi ninguna capacitacidn, por estar desprotegidos del
Seguro Social, por sus condiciones de vida infrahumana, en conflicto
con los Municipios, por los brob1emas de tierras en las que asientan
sus viviendas, con carencia de servicios basicos. Es necesario y jus
to que sean atendidos por el sistema de seguridad social ecuatoriano;
para ello, estd en marcha un "Plan Piloto” manejado por uno de 1os po-
cos técnicos con Jos que cuenta el IESS que es el Doctor Marcelo Riba
deneira Estrella, cuya especialidad nace de la cdtedra de sus estudios
efectuados en Espafla.

Una de las mds 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 desarrollaria. Por ello es que la actual adminis
tracidn viene trabajando en el reequipamiento de Hospitales, Clinicas

y Dispensarios existentes , asi como en la terminacién de nuevas uni
dades 0 en la terminacidn de algunas que se encontraban en construccién
Para ello se quiere aprovechar la voluntad del gobierno para pagar par
te de la deuda que el Estado tiene con el IESS.
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4

E1 Seguro Social debe entrar vigorozamente en la sistematizacidn y -auto
matizacién institucional, Los cambios en los campos juridicos, adminmis
trativos, econémicolfinanciero y sociales que requiere el sistema, necg
sitan de una nueva estructura institucionat,

Es bueno sefialar que en este campo se ha dado los primeros pasos; lamen
tablemente no se avanza mucho por el retraso que existe en 1a contabili
dad, estadisticas, cdlculos actuariales, etc.
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