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I N T R O D U C C ION 

A la vivienda a través del tiempo, por múltiples y justifica

das razones se la ha llegado a caracterizar como un "proble

ma". Esta adjetivización, si bien es cierto que constituye 

un criterio generalizado, no quiere decir que necesariamente 

un gran sector de la opinión pública haya situado el "proble

ma" en su verdadera magnitud. 

y es que hablar de soluciones de vivienda no es solo hablar 

del diseño y construcción de unos cientos o miles de vivien

das más. Tampoco se trata de desarrollar algunos sistemas 

novedosos de construcción o tratar de aprovechar más inten

sivamente la tan criticada calidad de la mano de obra en la 

construcción. Hablar de la vivienda y sus posibles solucio

nes, también serta hablar de modos de producción; de relaci~ 

nes de dependencia social económica y cultural; de subdesa

rrollo, de tenencia del suelo, de plusvalta, de especulación, 

de condiciones de habitabilidad, de salud, de seguridad so

cial. 

y es precisamente por este factor que una entidad como el Ins 

tituto Ecuatoriano de Seguridad Social, tomó a su cargo desde 

casi 60 años el tratamiento del problema, responsabilidad que 

la desarrolla de manera exclusiva hasta 1961 año en el que r~ 

cién se funda el Banco Ecua-toriano de la Vivienda con capita-

les casi integramente proporcionados por el IESS. Se orientó 

pues la acción de la entidad aseguradora, hacia Za búsqueda 

de una rentabilidad social para la inversiones dirigidas a e~ 

te campo, acción que prestándose a muchos análisis y comenta

rios deja un balance totalmente positivo en el contexto de la 

gestión institucional. Lamentablemente, a agosto de 1983 se 

expide la ResoZución Ni 480 por parte del Consejo Superior, 

que lamentablemente no logr6 captar la gran expectativa naci~ 

nal existen-te en la acci6n viviendtstica desarrollada por el 

IESS provocándose una virtual paralización institucional en 
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esta materia. 

Es por la razón antes expuesta, que resutta de importancia cE! 

pital al hablar sobre el problema de la vivienda en nuestro -

pa{s, hablar sobre el IESS, hablar sobre su acción en vivien

da, hablar en deFinitiva de "EL INSTITUTO ECUATORIANO DE SECU 

RIDAD SOCIAL FRENTE AL PROBLEMA DE LA VIVIENDA", tema propue~ 

to por el autor en calidad de cursante y aceptado por el Ins

tituto de Altos Estudios Nacionales para el Trabajo de Inves

tigación Individual .correspondiente. 

En este trabajo se pretende, mediante la sistematización de 

la temática, elaborar un marco conceptual completo de los fa~ 

tares que inciden en el problema. 

tudia "El Estado y el IESS", en la 

En la primera parte se es

cual se da una detallada -

resena histórica del proceso de surgimiento det IESS y de los 

elementos que lo generaron; entre ellos como prioritario, la 

presión social permanente de la clase trabajadora del pa{s y 

su historia de lucha y sacrificio por conseguir una sociedad 
.. , 

más justa. Para completar este enfoque, se da una visión de 

la acción institucional en materia de prestaciones y servicios. 

En el segundo cap{tulo, se trata de conceptual izar el proble

ma de la vivienda en su interelación con la sociedad. Esto

implica analizar el proceso de urbanización de nuestro pa{s, 

las causas que lo generan la forma en que afecta a la reZa

ción campo-ciudad y los requerimientos sociales que esta si

tuación genera. Esta situación se ve complementada por anáti 

sis de tipo estad{stico frente a la situación demográfica del 

pa{s. 

Como tercer punto y en un afán de· unir los dos anteriores y 

entresacar criterios sobre la acción realizada, analizaremos 

la gestión his·tórica deln:SS casi desde su inicio, hasta -

nuestros d{as en materia de vivienda; sus logros, sus posi-
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bilidades legales y financieras, sus limitaciones y también 

sus causas. 

Contando con estos elementos de juicio, se plantea una propue~ 

ta teórica en base a- un diagnótico previo, propuesta que seve 

complementada por las conclusiones y recomendaciones resultan 

tes. 

El método de análisis utilizado, lo podr{amos definir como in 

ductivo, ya que la información existente sirve de base para -

luego de un examen detallado, tratar de arribar a conceptos -

claros y concretos en los auales se puede confiar que consti

tuirán las bases generales para llevar adelante un proyecto 

social de tanta trascendencia, como es dotar de vivienda al a 

fi li.ado que no lo tiene. 

Para que se de lo anterior, es necesario divulgar y extender 

el criterio de que el IESS, no es_ ni patrimonio ni bot{n polf 

tico de grupos o de personas, sino la esperanza de miles de e 

cuatorianos que aspiran a mejores d{as para ellos y sus fami

liares, es su garant{a de Seguridad Social. 

La crisis en el _IESS es producto del manejo demagógico e im

provisado de administradores de turno quienes por acción u o

misión han permitido que se mantengan a través del tiempo va

rios problemas es-tructurales, sin una adecuada solución, pro:' 

piciando además que otros problemas que podr{an haber sido co 

rregidos oportunamente se agraven hasta llegar a conformar l~ 

que se ha denominado como "crisis (/. Esta si-tuación siendo gra 

ve, se considera que todav{a puede ser superada, en la medida 

en la cual se pueda realizar una acción conjunta de todos los 

sectores sociales comprometidos con los grandes intereses na

cionales, para llevar adelante una Institución que también d~ 

berá ser robustecida con corrientes renovadoras que permitan 

su modernización y su racionalización en beneficio de la gran 

clase afiliada del pa{s, 



CAP I TUL O I 

1. EL ESTADO Y EL INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL 

La Constituai6n PolCtiaa del Eauador en su Seaai6n IV que 

trata de la seguridad soaial y la promoai6n popular estableae: 

Art. 29.- Todos los eauatorianos tienen dereaho a la pre
visi6n soaial, que aomprende: 

a. El seguro soaial, que tiene aomo objetivo proteger al 
asegurado y a su familia en aaso de enfermedad, mater
nidad, invalidez, vejez, muerte y desoaupaai6n. Se pro 
aura extenderlo a toda la poblaai6n. Se finanaia aon 
el aporte equitativo del Estado, de los empleadores y 
de los asegurados. 

El seguro soaial es dereaho irrenunaiable de los traba 
jadores. 

Se apliaa mediante una entidad autónoma en sus organi~ 
mas direativos, tiene representaai6n paritaria el Esta 
do, los empleadores y los asegurados. Los fondos y re 
servas del seguro soaial, que son propios y distintos
de los del fisao, no se destinan a otros fines que a 
los de su areaai6n y funaiones. 1 

El Art. 125 de la misma norma jurCdiaa de manera espeaial ga

rantiza la autonomCa entre otras entidades, la del Instituto 

Eauatoriano de Seguridad Soaial, IESS. 

Se estableae alaramente una diferenaiaai6n de lo que signifi

aarCa 'Seguridad Soaial' y 'Seguro Soaial'. Lo primero impli 

aa la doatrina o sistema de proteaai6n integral de la salud, 

la aapaaidad y el bienestar del trabajador y su familia, que 

permita superar las aondiaiones de desarrollo y desigualdad 

existentes, espeaialmente para las aapas más desfavoreaidas 

lConstituaión PolCtiaa del Eauador 
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de nuestra sociedad, creando bases de armon!a y solidaridad 

social para promover el bienestar general. Lo segund~ esto 

es lo referente al Seguro Social se refiere concretamente a 

la entidad creada por Ley para el ejercicio de la potestad 

estatal en el campo de la seguridad social, en nuestro caso 

el IESS, instrumento de desarrollo social de nuestra sociedad 

ecuatoriana. 

El IESS, desde su creaci6n hace más de sesenta años, se ha 

constituido en la Instituci6n depositaria de la esperanza de 

un gran sector del pueblo ecuatoriano deseoso de lograr un ni 

vel de vida más humano, como resultado de una aplicáci6n de u 

na auténtica seguridad social. 

La amplitud y variedad de las prestaciones y servicios que o

torga, hace que la entidad adquiera un nivel de complejidad 

quizá único dentro del aontexto institucional naaional, com

plejidad que de manera evidente ha incidido en la también com 

pleja estructura orgánica funaional que hoy ostenta. Esta aa 

raat~rCstiaale ha aaarreado por su parte, una estruatura ad

ministrativa muy densa que se ve agravada por la anaar6nica y 

obsoleta legislaai6n que la rige, asC aomo por la manipulaai6n 

de sea-tores que a su tiempo la han administrado aomo parte de 

un botCn pol!tiao. 

El resultado de todo esto es el aomprensible exceptiaismo y 

aún animadversi6n existente en miles de afiliados y benefiai~ 

rios que no logran expliaarse el por qué sus trámites deben 

pasar por un denso proaeso buroarátiao antes de obtener una 

satisfaatoria aonalusi6n cuando la hay. Esto ha motivado en 

los últimos tiempos una serie de arCticas, denunaias, mani

fiestas, sesudos y a veaes interesados editoriales, que han 

debilitado la posiai6n institucional y que han distoraionado 

su verdadera proyeaci6n soaial vigente a través de su histo -

ria, la misma que para efeatos de este trabajo debe ser dada 

a aonoaer. 
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1.1. PROCESO DE SURGIMIENTO DEL IESS y SU EVOLUCION 

Para entender el surgimiento del IESS, es necesario 

situar el problema dentro de una coyuntura hist6rica inmedia 

tamente anterior a este hecho, permitiendo el ~onocimiento in 

tegral del proceso. 

1.1.1. Antecedentes Históricos 

La revolución liberal de 1895 habia significado pa 

ra el pais la 

Treinta y un 

ma del poder 

apertura hacia una modernización capitalista. 

años de lucha alfarista dio como resul-tado la to 

nacional por parte 

taneados por el Viejo Luchador. 

de los revolucionarios capi

Entre 1895 y 1925 la burgue-

sia agro exportadora y bancaria se habia convertido en el ver

dadero centro de poder en el Ecuador y como tal habia impues

to de una u otra manera los gobiernos que se sucedieron en e

sas tres dlcadas. Este poder semioculto, y casi todopoderoso 

al que sus detractores llamaron "bancocracia", no solo habia 

impuesto las condiciones del manejo económico, sino que habia 

convertido a los poderes del Estado en apé;;ndices de su volun- ¡ 

tad politica. Asi, la "bancocracia" representada por la ge -

rencia del Banco Comercial y Agricola, nominaba presidentes, 

escogia legisladores y obtenia sus favores sobornándoles gen~ 

rosamente. 

Esta caracteristica se consolid6 con la alianza táctica que 

se dio entre la oligarquia costeña y los sectores plutocráti

cos del liberalismo encabezados por Leonidas Plaza Gutilrrez, 

alianza que, desde los primeros años del siglo XX sirvió para 

involucrar en esta tendencia a la oligarquia terrateniente se 

rrana. Después de derrotar a los 

liberalismo en 1912 y terminar con 

tes, esta_ alianza oligárquica tuvo 

"generales macheteros" del 

Alfaro y sus lugartenien

que enfrentar dos hechos 

politico-sociales de gran trascendencia: la revolución con-
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chista de 1913 a 1916 y la insurgencia obrera guayaquileña 

que terminó con la matanza de trabajadores del 15 de noviem

bre de 1922. 

En el primer caso. se trató de una lucha armada de base camp~ 

sina que originándose en la provincia de Esmeraldas. amenaza

ba con extenderse hacia otras regiones. Para contenerlos el 

gobierno placista tuvo que propiciar el acuartelamiento de 

gran número de campesinos para cubrir las bajas producidas y 

contratar con la banca guayaquileña grandes emprástitos con 

el pl>etexto de hacer frente a la campaña militar. Finalmen

te en 1916 en el gobierno de Alfredo Baquerizo Moreno se lo

gra la pacificación de l pais previo acuerdo con e l liderazgo 

revolucionario. pero el pais quedó afectado por las graves s~ 

cuelas de la guerra. especialmente por una fuerte inflación 

causada por la emisión inorgánica de papel moneda efectuada 

por la banca guayaquileña a vista y paciencia del poder cen

tral. Previamente en 1914 el gobierno placista habia dictado 

la famosa "Ley Moratoria". la que al prohibir la libre conveE. 

tibilidad del papel moneda. amparó la gran estafa al pais por 

parte de la "bancocracia". 

En el segundo caso. se trató de un hecho al cual se llegó por 

el afán de lograr si-tuaciones reivindicatorias de la clase 

trabajadora. que habia venido madurando por algunos años. de

bido a la cr-ítica situación socio-económica en la cual se de-

senvolvia_ este sector social. En efecto. el movimiento 0-

brero hab-ía comenzado a organizarse en el pais. ya que a con 

secuencia del desarrollo industrial incipiente de algunas zo

nas (Guayas. Pichincha. Manabi. Imbabura) aparece un proleta

riado que poc~ a poco incide en el planteamiento de reivindi

caciones tipicas de este movimiento. 

En 1909 por iniciativa de la Sociedad Artistica e Industrial 

de Pichincha. se convoca al Primer Congreso Nacional de los 
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Trabajadores. Ese Primer Congreso no ZZeg6 a consoZidar Za u

nidad de Zos trabajadores, pero a pesar de eZZo, con eZ trans

curso de Zos años se mantiene Zatente eZ espiritu unitario y 

van desenvoZviéndose Zuchas, recZamaciones, hueZgas, etc. 

En 1920 se produjo un segundo intento de unidad sindicaZ nacio 

nal. Con motivo de Za conmemoraciqn deZ Centenario de Za Inde 

pendencia de GuayaquiZ, desde eZ 7 de octubre de ese año se re 

une en esa ciudad, eZ Segundo Congreso NacionaZ de Trabajado -

res, que discute Za formaci6n de una centraZ nacionaZ y sienta 

Zas b'ases para su estructuraci6n. 

Es importante seña Zar que en este Congreso se adopta Za deci

si6n de formar "Sindicatos" en todos Zos Zugares de trabajo. 

Es esta una época de grandes Zuchas en todo eZ mundo, Zas cua 

Zes se profundizan como consecuencia de Za Primera Guerra Mun 

diaZ. Es Za época de Za RevoZuci6n Mexicana de 1910, Za Rev~ 

Zuci6n SociaZista en Rusia (Octubre de 1917), Za RevoZuci~ 

AZemana de 1919, de Za RevoZuc'Í6n Húngara, de Zas tomas de f4 

bricas en ItaZia; infZuencias que ZZegan a nuestro pats" con 

expZicabZe retraso, dado eZ incipiente niveZ de organizaci~ 

ZaboraZ. Se crea en este Congreso Za Confederaciqn Obrera E

cuatoriana, cuya pZataforma de Zucha se resume en Zos siguie~ 

tes puntos: 

Luchar por Za obtenciá.n de Zeyes sobre accidentes de 
trabajo. 

RegZamentaci6n de Zas horas ZaborabZes. 

Protecci6n a Za mujer obrera y a Za niñez desvaZida. 

Construcci6n de habitaciones que se puedan adquirir por 
eZ sistema de amortizaci6n. 

Asistencia técnica gratuita. 

EstabZecimientos de cajas de ahorro y monte de piedad. 

Protecci6n a Za raza indtgena. 

Leyes sobre seguro obrero e inquiZinato. 

Se propone adicionaZmente Za creaci6n de un Ministerio deL 
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Trabajo. 2 

Es probablemente este Congreso, sin desmerecer desde lue

go importantes movimientos laborales previos que habian obte

nido algunas conquistas, el que produce el despertar social 

-de los trabajadores en nuestro pais, concientes de que su lu

cha ser6 el anico camino para la conquista de sus justas rei

vindicaciones sooiales, las cuales no ivan a ser concedidas 

generosamente por los sectores dominantes, que los habian so

metido a un inhumano régimen de sobreexplotación. 

Es interesante ano·tar que en esta plataforma de lucha dispue!!.. 

ta por este Congreso de Trabajadores, se incluyen varios pun

tos que tienen una vinculación casi directa con lo que después 

ser6 recogido por el sistema de Seguridad Social. 

A partir de 1920 como l'esultado de la deflaciom de post-gueY'l'a 

la economia nacional cayó en una nueva crisis generada por la 

caida del precio del cacao, principal producto de exportaciám, 

agravada por la disminución del volumen de esa exportaoión por 

efectos de enfermedades fungosas del cacao (monilla y escoba -

de bruja). Esta crisis puso en evidencia los primeros sinto

mas de descomposición politica de la burguesia, manifestada en 

el an-tagonismo entre los agro exportadores beneficiados por las 

politioas devaluatorias det régimen '(Banco Comercial y Agrico

la) y los importadores que exigian la incautación de los giros 

internacionales (Bancos del Ecuador y la Previsora) a fin de 

limitar la especulación cambiaria de los primeros. 

Mientras tanto sec·tores laborales más avanzados hicieron fuer

tes cuestionamientos a las primeras Organizaciones sindicales 

-Confederación Obrera Ecuatoriana (COE) y Confederación Obrera 

del Guayas (COG)- acusándolas de conservadoras. Esta vanguar-

2Citado por NuRez Jorge, Historia del Seguro Social Eouatoria
no - IESS 1984, p. 22 
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dia proletal'ia conform6 en 1922 la Federaci6n de Trabajadores 

Regional Ecuatoriana (FTRE). 

El movimiento obrero de Guayaquil cada vez más. golpeado por la 

crisis entr6 en un pl'oceso de protestas que se agravaron dra a 

dta hasta que el 13 de noviembre la Federaci6n de Trabajadores 

Regional Ecuatoriana - FTRE Y otras organizaciones laborales, 

decretaron un paro general de actividades que culmin6 con la 

criminal matanza del 15 de noviembre de 1922 realizada por el 

gobierno de José Luis Tamayo y sus asesores, al frente del cual 

se econtraba Carlos Alberto Arroyo del Rto. Por la noche se 

anunci6 la "vuelta a la tranquilidad", lo que no se anuncié5L fue 

que la brutaZ masacre cost6 dos mil vidas de trabajadores ecua 

torianos que tiñeron con su sangre las calles del puerto y que 

fueron arrojados a las profundidades deZ Rto Juayas convertido 

en c6mplice involuntario de este genocidio, producido por pre

si6n de la burguesta porteña que con horror vé'Í'a el alcance del 

poder popular organizado. 

1.1.2. La Revoluci6n Juliana y el Gobierno de Isidro Ayora 

El duro golpe de 1922 produce inevitablemente una 

dispersi6n momentánea de la acci6n popular obrera. Las organi 

zaciones atraviesan un pertodo de crisis y la reacci6n campea 

en el pats. Sin embargo la influencia de las teortas sociali

zantes derivadas de la Revoluci6n Bolchevique comienzan a ins

pirar acciones de reagrupamiento de las clases populares y de 

la pequeña burguesta radicalizada. 

Por otro lado, el régimen liberal en decadencia también tuvo 

que soportar Za reacci6n de importantes sectores conservadores 

de terratenientes serranos que al haber sido desplazados por 

la bancocracia, vio en la divisi6n de Za misma el momento opo~ 

tuno para recuperar el terreno perdido en el campo polrtico. 
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A estos elementos se vio sumado el descontento de las fuerzas 

militares que desde años atras hab{an sufrido los efectos ne

gativos de la pol{tica oficial. ya que se hab{an convertido 

casi exclusivamente en fuerzas de represi6n a las distintas -

reacciones populares, ponilndose en vigencia a su interior, 

sistemas totalmente pol{ticos para ascensos y promociones, 

considerados como "premios" a la sumisi6n y al esbirrismo. a

fectándose gravemente la moral institucional y sus afanes de 

profesionalizaci6n. Por si esto fuera poco. la condicion eco 

n6mica de oficiales y soldados era cr{tica y por sus bajos 

sueldos. y el personal de suboficiales y tropa era de total -

desprotecci6n frente a los riesgos de su profesi6n. 

Los afanes de profesionalizaci6n influenciados por las ense -

ñanzas chilenas. y las corrientes prosocialistas. formadas fu~ 

damentalmente por oficiales j6venes que compart{an las ideas 

social dem6cratas de la pequeña burgues{a intelectual de la ~ 

poca. los llev6 a que el 9 de julio de 1925. un movimiento en 

cabezado por la oficialidad joven. depusiera al Presidente 

GGnz~lo C6rdova y asumiera el mando supremo del pa{s. 

En Qui-to se conform6 una Junta Militar encabezada por el ma

yor Juan Ignacio Pareja, y en Guayaquil otra encabezada por 

el mayor Ildefonso Mendoza Vera. A ellos se sumaron sectores 

de civiles entre los cuales se distinguia Luis Napoleon Dill6~ 

un progresista que hab{a sido fuerte cr{tico del Gobierno de 

la bancocracia. 

El caracter definidamente antioligárquico y popular con el 

que nac{a el nuevo Gobierno, le permiti6 capitalizar de manera 

inmediata el apoyo de vastos sectores de opini6n como trabaja

dores. estudiantes, pol{ticos progresistas y aún la derecha te 

rrateniente que vio la oportunidad de salir del marginamien-to 

en el cual hab{a estado sumida por largos años. Se apresaron 

los l{deres importantes del anterior gobierno, como eran el 
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banquero Franaisao Urbina Jada (Banao Comeraial y Agriaola de 

Guayaquil) y su soaio politiao-militar Leonidas Plaza Gutiérrez. 

En este punto es neaesario haaer un paréntesis a fin de esta

bleaer la preaaria situaaión que aon respeato a proteaaión so

aial existia en el pais. En efeato, hasta la primera déaada 

del siglo los militares (ofiaiales) eran los úniaos trabajado

res que gozaban de un sistema proteativo del estado frente a 

los riesgos de invalidez, vejez y muerte, por requerimiento de 

su profesión. Estas pensiones de retiro y montepúo eran au

biertas direatamente del presupuesto del estado. 

Con igual proaedimiento se aubria los gastos aausados por npe~ 

siones vitaliaias n aonferidas a aiertos personajes que se h9. 

bian distinguido muy espeaialmente y que no aareaian de medios 

de subsistenaia sufiaientes se haa1:an aareed02'es a este siste

ma más de asitenaia públiaa que de proteaaión soaial. 

Reaién en 1917 el 

ria de oaho hdras 

Congreso Naaional estableaió la 

de trabajo y la jornada semanal 

jornada dia-, 
de auarenta 

y oaho horas, as1: aomo el desaanso remunerado para los dias d~ 

mingos y festivos legales y el pago de tarifas espeaiales para 

el trabajo de horas extraordinarias. 

El 30 de septiembre de 1921 se aonsagró legalmente el aonaepto 

denRiesgo Profesional n para el aaso de aaaidentes de trabajo o 

de enfermedad profesional. 

EllO de oatubre de 1923, por iniaiativa del doator José Luis 

Román, Direator de Estudios de Piahinaha; Dr. Pablo Vásaonez, 

Ministro de Eduaaaión y Dr. Rafael Aulestia Suarez, Searetario 

de la Direaaión de Eduaaaión de Piahinaha y autor del proyeato 

de ley, el Congreso Naaional aprueba un deareto (publiaado en 

Registro Ofiaial N! 905 del 19 de oatubre de ese mismo afto), 

mediante el auaZ se estableae un sistema de jubilaaión para el 
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Magisterio, financiado con el descuento del 5% de los sueldos 

de los beneficiarios. El citado decreto en su Art. 11° esta

blece: 

Cuando el monto total de las cantidades depositadas hubie 
re llegado a quinientos mil sucres, fundará el, ejecutivo
un Banco de Crédito, que practicará todas las operaciones 
permitidas por 'la Ley de Bancos, excepto la emisión de bi 
lletes, e incrementará su capital con el 5% que s¿ refie= 
re el artCcuZo primeró. 

A mi criterio, este constituye el primer antecedente concreto 

de lo que posteriormente serí.an las distintas entidades de Se 

guridad Social en el paCs. 

El "Programa de Renovación del Ejército" constituí.do en la 

guia de acción 'institucional de'l movimiento juliano, propugn!3:, 

ba por su parte una serie de reivindicaciones de clase, tanto 

en el orden profesional administrativo y econ6mico, así. como 

en el social. En efec'to, en igual forma que para Zas oficia

les, se creaba para los suboficiales y clases el Retiro y Mo~ 

tepCo; se garantizaba a todo el personal por la p~rdida de la 

vida, o por invalidez causados por actos de servicio. 

Los militares Julianos que proclamaron como uno de los grandes 

objetivos de su Gobierno "La igualdad de todos y la protecci6n 

del hombre proletario", a partir de agosto de 1925 decretaron 

la supresión de los estancos particulares, y una nueva ley so

bre herencias, legados y donaciones. Se promulgó la "Ley Pro

'tec'tora de Industrias Nacionales", se creo el Ministerio de Pre 

visión Social y Trabajo y se iniciaron los estudios para la 

creaci6n del, Banco Central del Ecuador, medidas que como es f4 

cil imaginar, concitaron el apoyo de amplios sectores progre -

sistas y laborales. Lamentablemente problemas al interior im

pidieron la consolidación de este Gobierno y permitieron la fil 

tración de elementos derechizantes. En efecto, luego de va

rias transformaciones en la integración de la Junta Milirar, se 

3Citado por Nuftez Jorge, Historia del Seguro Social Ecuatoria
no - IESS 1981, p. 
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cedi6 et Gobierno a una Junta de Gobierno Civit integrada por: 

Isidro Ayora, Humberto Atbornoz, Jutio Moreno, Adotfo Hidalgo, 

Pedro Pablo Eguez Baquerizo, José Gomez Gault y Homero Viteri 

Lafronte. El 1 de abril de 1926 también se disvolvi·o' esta nue 

va Junta y se encarg6 el poder al Dr. Isidro Ayora, quien pos

teriormente convocar{a una Asamblea Constituyente que lo cansa 

graria como presidente Constitucional de la Republica. 

Isidro Ayora fue el encargado de llevar adelante el proyecto 

de reestructuraci6n del aparato estatal iniciado por el movi 

miento Juliano. Se creo el Banco Central, la Con-tralor'Úa Gen!!. 

ral de la Naci6n, el Banco Hipotecario y la Superintendencia 

de Bancos. 

Por efecto de las politicas econ6micas aplicadas por influen

cia de la M'Ís'Í6n Kemmerer, el Gob'Íerno de Ayora SUfl''Í6 un re 

pentino desgaste que lo enfrent6 en algunas ocas'Íones a las 

fuerzas soc'Íales del pafs que fueron repr'Ím'Ídas. Pero la lu

cha de estos sectores obligaron a que, si b'Íen no se llevaron 

a efecto las transformaciones estructurales prometidas por el 

Julian'Ísmo, se da una 'Ímportante legislac'Í6n social. Ent.re 

ellas ocupa un s'Ít'Ío de s'Íngular importanc'Ía la exped'Íc'Í6n de 

la "Ley de Jub'Ílaci6n, Montepio C'Ív'Íl Ahorro y Cooperativa" ex 

pedida el 8 de marzo de 1928 y publicada en el Reg'Ístro Of'Í -

cial NE 591 del 13 de marzo del m'Ísmo año. 

Tamb'Íén en este caso, el autor del proyecto de Ley fue el Dr. 

Rafael Aulest'Ía Suarez, qU'Íen por esta raz6n y por sus ul-ter'Ío 

res ejecutor'Ías como m'Íembro de la Com'Ís{o-n Ejecutiva de la C!!. 

JA DE PENSIONES, ol'eada por el Art. 1 de dicha Ley, merece un 

s'Ítial de priv'Íleg'Ío en la h'Ístor'Ía de la Seguridad Soc'Íal E

cuatoriana. 

Esta Ley, que es la Part'Ída de Nac'Ímiento de la Caja de Pensio 

nes, obligaba al amparo de todos los empleados públ'Ícos y ban

carios del pafs. En térm'Ínos generales contemplaba los benefi 
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cios de jubilaci6n, montepio civil, montepto militar, caja de 

ahorro, cooperativa mortuoria y préstamos para sus beneficia

rios. 

1.1.3. De la Caja de Pensiones al IESS 

Con la expedict~ de la "Ley de Jubilación, Mont~ 

pio Civil Ahorro y Cooperativa" y por ende con la creacia.n de 

la Caja de Pensiones, se dio salida momentanea a la cada vez 

creciente presión social de diversos sectores laborales, que 

propugnaban una serie de afanes reivindicatorios ante los cua 

les el Estado tuvo que dar respuestas en varios campos, ini

ciandose y de manera irreversible la institucionalización del 

mismo como un "Estado Inteventor". 

El tratamiento dado a los servidores pfiblicos y militares con 

la creación de la Caja de Pensiones, influy6 por otro lado p~ 

ra que otros grupos sociales presionen para la generalización 

de la protección de la Seguridad Social a los dem6s .sectores 

laborales. En 1931 el Dr. Fidel López Arteta, Gerente de la 

Caja de Pensiones, por decisión de su Consejo de Administra

ci6n presenta a la Legislatura un proyecto de Ley de Seguro 

Social Obligatorio. En 1934 el Congreso conforma una Comisión· 

para su estudio, en la cual entre otros se incluia al Senador 

Ing. Federico Paez; antes de que el Congreso pueda terminar la 

discusión de este proyecto, se produjeron algunos movimientos 

politicos que de manera sorpresiva dieron como resultado que, 

tras el golpe militar que depuso a Velasco Ibarra (primera ad

ministración), y la renuncia de Antonio Pons, se encargara el 

poder al mismo Federico Paez en 1935-09-26, quien comenz6 su 

gobierno con ~na aparente tendencia progresista, que luego se 

convirti6 en la m6s oprobiosa reacción y represión dirigida 

principalmente hacia sectores populares y democr&ticos. 

Conocedor del proyecto de Ley que se habia venido estudiando 
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en el Congreso por algunos aRos. como una de sus primeras ac

ciones gubernamentales expidió el Decreto Supremo Ni 12 en 

1935-10-02. (publicado en el Registro Oficial Ni 10 del mismo 

mes y aRo) se promulg6 la Ley de Seguro Social Obligatorio. 

Esta Ley marca un hito dentro del desarrollo de la Seguridad 

Social en el pais ya que propugna la generalizaci6n de la pro 

tecci6n al trabajador ecuatoriano sea público o privado. 

Entre los principales puntos que contempla esta Ley, se dis

tinguen adem~s el hecho de establecer una contribuci6n bipar

tita (personal y patronal) para el financiamiento del r'gimen 

del Seguro Social. y la creación del INSTITUTO NACIONAL DE PRli 

VISION como la entidad rectora del sistema nacional de Seguros 

Sociales en el pais. con caracter legislativo. normativo. y de 

control de las denominadas Cajas de Previsión. 

Por otro lado. habida cuenta de que la creación de la Caja de 

Pensiones adoleció de una falta de un es"tudio analitico y t'c

nico. que permita la fijaci6n de bases financieras en función 

de t'cnicas actuariales. esta institución estaba al bord~' del 

colapso económico por la inmediatez de sus pres"taciones frente 

a una falsa base económica de aportaciones. Fue el mismo Fede 

rico Paez quien mediante Decreto Supremo Ni 83 promulgado en 

1936-02-18 dictó algunas reformas a la Ley de origen que permi 

ti eran reorientar el manejo de la Caja. Se estableció entre o 

tras disposic-iones: el aporte patronal para la afiliación de 

los servidores públicos (armonizando con la Ley de Seguro So

cial Obligatorio). se reguló los tipos y tiempos de jubilaoión. 

se fijó un mdximo de pensi6n jubilar y se autorizó a la Caja de 

Pensiones para que pueda adquirir terrenos y otros bienes rai

ces. situaci6n que con el tiempo permitiria la gesti6n institu 

cional en el campo de la construcción de vivienda para afilia

dos. servicio que estaria llamado a convertirse en uno de los 

m~s importantes para la clase afiliada y que es motivo de este 

es"tudio. 
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Al poco tiempo de conformado el Instituto Nac'ional de Previ

si6n y con la capitalizaci6n de esperiencias adquiridas por la 

Caja de Pensiones, se propuso la creaci6n de la Caja del Segu

ro Social de Empleados Privados y Obreros, cuyos Estatutos fuf!.. 

ron aprobados por el Ing. Federico Paez, mediante Decreto Su

premo NE 63 expedido en 1937-03-31 (publicado en el Registro O 

ficial NE 455 del 3 de abril del mismo año) con el cual nace 

la entidad obligada a proteger a todos los trabajadores y em

pleados del sector privado del pais, esto es la que se llamó 

CAJA DEL SEGURO, la misma que cont6 con una relativa orienta-

ci6n t€cnica y aatuarial desde su inicio. 

Con las dos entidades operativas de Previsión Social, fueron 

desarrollandose las prestaciones a los afiliados, involucran

dose otras como la prestación m'dica (Decreto Supremo NE 19, 

publicado en 1937-02-04), Fondo de Reserva como consecuencia 

de la expedici6n del C6digo del Trabajo propugnado por el Go

bierno del General Alberto Enriquez Gallo (pero finalmente a

probado por, la Asamblea Constituyente en sesión de 1938-10-11), 

y otras ampliaciones al r'gimen de Seguridad Social que segui

rian d6ndose en el tiempo como resultado de los requerimientos 

sociales de cada 'poca. 

No se debe dejar de recalcar que las, conquistas en materia la

boral, se debe a la acci6n sostenida, desarrollada precisamen

te por los sectores laborales, los mismos que aunque con un i~ 

cipiente niv~l organizacional, daban pasos importantes en este 

sentido, adn,a pesar de las limitaciones que imponian los suce 

sivos gobiernos 0lig6rquicos para el desarrollo del movimiento 

laboral. Entre estos, especial mención debe hacerse de la mis 

ma dictadura de Paez y deZ Gobierno de Arroyo del RCo, asi co

mo una salvedad en lo que se refiere al Gobierno del General 

EnrCquez GaUo. 

En efecto, desde el Tercer Congreso de Trabajadores del Ecua

dor realizado en 1938 (en el cual se constituy6 definitivame~ 
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te la Confederación Obrera del Ecuador, que desaparece en 1944 

al conformarse la Confederaci"o'n de Trabajadores del Ecuador 

-C.T.E.-

riana de 

en 1944); la conformación 

Obreros Cat6licos -CEDOC-

de la Confederación Ecuato-

(con clara 

cal); el Cuarto Congreso de Trabajadores del 

influencia cleri

Ecuador (1943-03-

19); la conformación del Comit' Nacional de Trabajadores del! 

cuador (agosto de 1943, movimiento precursor de la CTE) hasta 

la conformación definitiva de la CTE (1944-07-04), se hab-ía ve 

nido propugnando plataformas de lucha que oontenCan olaras po

sioiones reivindioatorias laborales, en todas las ouales se i~ 

oluCan puntos referentes al mejoramiento del sistema de Seguri 

dad Social. Inolusive entre los puntos oonstantes en los Ob

jetivos de la CTE en el Art. 2° de los Estatutos, literal i) -

oonsta "Por la ampliación de la proteco-ión que presta el Seguro 

Sooial y su extensión a los trabajadores agrCcolas". Posterior 

mente las organizaoiones sindioales han insistido y ampZiado -

sus planteamientos de manera permanente. 

Todas las aooiones administrativas, de oonoesiQn de prestaoio

nes de servicios asC oomo las transformaoiones reglamental'ias 

propugnadas por las Cajas de Previsión y por el Instituto Na

cional de Previsi6n, iban propioiando una tendenoia generaliza 

da haoia la neoesaria unificación de las Cajas ya que los fi

nes y objetivos siendo los mismos, no enoontraban obstaouZo p~ 

ra que se los brinde por dos diferentes oanales que no haoCan 

otra oosa que aumentar los oostos de operación. La primera y 

definitiva medida tomada para este propó;sito, fue la aprobaoi6n 

de los Estatutos de las Cajas de Previsión, realizada por el -

Instituto Nacional de Previsión en sesión de 1959-05-21, en el 

oual se armonizaron las antiguas disposiciones legales, mante

niendo todavCa la división operativa de las dos Cajas. 

Para 1960 existian 100.000 afiliados en la Caja del Seguro y 

45.000 en la Caja de Pensiones, esto es 145.000 afiliados en 

-total. 
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Como ya hemos dicho la reforma de años anteriores, la evalua

ción orgánica, jurCdica, administrativa y económica de las 

Cajas de Previsión, apuntaban a que como una necesidad insos

layable se produzca su unificación, situación que se dio me-

diante Decreto Supremo N2 517 de 1963-09-19 (publicado en el 

Regis·tro Oficial NE 65 del mismo mes y año) promulgado por 

Junta Militar de Gobierno; uniFicó la Caja de Pensiones y 

Caja del Seguro y conformó una sola Institución a la que se 

denominó UCaja Nacional del Seguro". 

la 

la 

Para el pl'oceso de unificación, se concede amp l·ias facu ltades 

al Instituto Nacional de Previsión, el cual aplicará el r'gi

men del Seguro Social Oblidatorio por organo de esta nueva en 

tidad y del Departamento M'dico del Seguro Sooial, al cual se 

habCa dado una relativa autonomCa a partir de 1949-12-19, la 

misma que fue confirmada plenamente med-iante Decreto Ley de ! 
mergencia N2 27 del 16 de julio de 1958 (Reformas a la Ley del 

Seguro Social Obligatorio) en el cuaZ se le oonfiere persone

ria juridica propia. El 6 de agosto de 1959 entraron en vi -

gencia los estatutos del Departamento Mldico del Seguro Sooial, 

en calidad de entidad autónoma. 

Durante los últimos años y hasta 1970, la Caja Nacional del 

Seguro Social habia tenido que superar una serie de desajustes 

administrativos que se dieron como efeoto de la unificación; 

proceso largo y complejo que Za sumió en un verdadero caos, y 

que permitió que se produzcan otra serie de medidas dictadas 

por efecto de la improvisación. Tal es el caso del Decreto N2 

9 de 1970-06-23, promulgado por el en ese entonces dictador Ve 

lasco Ibarra- mediante el cual sin ningún oonsiderando y en un 

escueto documento, dispone la supresión del Instituto Nacional 

de Previsi6n y ordena que sus fondos pasen al Departamento M'

dico del Seguro Social, mientras que BUS muebles y pertenencias 

se entregaban a la Caja Nacional del Seguro Sooial. 



-20-

Esta absurda disposioi6n interrumpi6 el prooeso reorganizativo 

del Instituto, que luego de una autoevaluaoi6n con asesor(a 

Ade la OIT, hab(a deoidido llevar adelante dioho prooeso. que 

de heoho involuoral'(a a todo el Seguro Sooial y que era fl'uto 

del an6lisis tlonioo y sereno m6s no de impetuosas medidas 

gubernamentales oomo las implementadas por la diotadura dere

ohis"ta de Velasoo, quien trat6 de reotifioar su error median

te otro deoreto oasi inmediato, 32 d(as despues, oon el que 

tenia la intenoi6n de restituir la oabeza de la Seguridad So

oial Ecuatoriana. 

En efeoto, mediante Deoreto NE 40 del 25 de junio del mismo a

fta, sin oonsideraciones para BU ordenamiento jur(dioo y eoon6-

mioo, se orea el Instituto Eouatoriano de Seguridad Sooial 

IESS, el mismo que reemplaza a la Caja Naoional del Seguro So-

oial, haoiendose oargo de BUS aotivos y pasivos, asi oomo "to-

dos sus dereohos y obligaoiones. Se trata segan el deoreto de 

una entidad aut6noma, oon personería jv.r(dioa y fondos propios 

distintos de los del fisoo y se haZla exoento de todo impues

to fisoal, provinoial, munioipal y espeoial, de aouel'do o~n la 

Ley del Segul'o Sooial Obligatorio. 

Esta entidad, por efeoto del Deoreto Supremo NE 1111 dictado 

por el Gobierno Militar de Rodriguez Lara el 24 de ootubl'e de 

1974. absol'vió al Depal'tamen to Médioo de l SeguI'o Sooia Z, tran~ 

j'ormándo la en lo q,w hoyes la Direooión Naoional Médico So -

oial del IESS, haoiindose oargo de BUS activos y pasivos. asi 

oomo de todos sus del'echos y obligaoiones. En dioho decreto. 

Al't. NE 57, en el oual se estableoe la estructura ol'g6nica del 

IESS, se orea el Consejo Superior que viene a reemplazal' al a~ 

"tiguo Instituto Naoional de Prev'Í.si6n en las funoiones de di

reooi6n, pZanificaoión, aplioación y fisoaZizaoión del sistema 

de Seguridad Social, es deoir el organo normativo m6ximo del -

Seguro Sooial. El Consejo Superior se hab'a venido integrando 

con 5 representantes del ejecutivo. 1 por los empleadores, 1 

por los afiliados y 1 por los jubiladoB, oon lo oual ae conDa-
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graba el manejo politico de la Instituci6n. de acuerdo a los 

requerimientos de los Gobiernos de turno y a los intereses 

de los grupos dominantes en esos Gobiernos. 

En 1987-01-28 el Tribunal de Garantias Constitucionales resol 

vi6 declarar la inconstitucionalidad de la integraci6n del 

Consejo Superior. por contrariar el principio que consagra el 

Art. 29 de la Constitución en su inciso cuarto que dice: " ... 

Se aplicará mediante una instituoión autónoma; en sus ol'gani!!.. 

mas directivos tiene representación paritaria el Estado. los 

empleadores y los asegurados ..... " 

Ante esta situación el Congreso Nacional expidió la Ley NE 62 

que regula la conformación tripartita y paritaria del Consejo 

Superior del IESS y otras disposiciones complementarias. Es

ta Ley mereoió la aprobaoión del Ejecutivo y se public6 en -

el Registro Oficial NE 666 de 1987-04-15. con lo cual al mo 

mento se enouentra legalizada la conformaci6n del Consejo Su

perior integrada por tres representantes del Estado. tres de 

los empleadores y tres de los afiliados. Los preside el Mi

nistro de Bienestar Sooial. a quien lo subrroga el Presidente 

Ocasional elegido de entre sus miembros. 

1. 2. PRESTACIONES OBLIGATORIAS. 

Para efecto de es-te estudio. c.reo necesario esquem!:_ 

tizar las prestaciones y servicios que en la aotualidad pres

ta el IESS a sus benefioiarios. Sin embargo de manera pre -

via es necesario definir lo que se entiende por prestaoiones 

y pOl' servicios. 

PRESTACIONES. - Tienen el carác-ter de "Seguros" y siendo ob li 

gatorios para el IESS. son los beneficios que 

reoiben los asegurados. al producirse la eve~tualidad o oon

tingenoia que se trata de cubrir a cambio de SIl aporte 800n6-

mioo. Se encuentran divididas en dos grandes áreas que Bon 



-22-

los Seguros de Pensio~es y los Seguros de Servicios. 

SERVICIOS.- Son los beneficios que el IESS concede a sus afi 

l-iados, como resultado del manejo econ6mico de 

sus reservas matem6ticas con evidente orientaci6n social, sin 

que se exija la condici6n de aportaci6n de alicuota alguna

para este efecto (inclusive en el caso de los Montes de piedad 

ni siquiera se requiere ostentar la calidad de afiliado). Es

tos por lo tanto son potestativos del IESS ya que son sus obj~ 

tivos básicos. 

La fundamentaci6n de estas dos concepciones se la realiza y 

detalla ampl-iamente en el capitulo III de este tl'abajo. 

1.2.1. Prestaciones del Seguro General 

seis meses. 

el 66%). 

1. SEGURO DE ENFERMEDAD 

a. Asistencia médica, quirúrgica, dental, fa~ 

~ac§utica~ protesioa y hospitalaria. 

b. Subsidio en dinero (cuando se produce inca 

pacidad fisica para el trabajo, hasta por 

70 dias con el 75% del sueldo, los restanteu con· 

REQUISITO: Seis meses de imposiciones mensuales, dos de ellas 

anteriores a la enfermedad. J 

2. SEGURO DE MATERNIDAD 

a. Asistencia obstétrica (prenatal, par

to, puerperio). 

3c f. ManualJ2!!:.Ta Afil-iadoEi--.Ji Empleadores det IESS, _1984 
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b. Subsidio en dinero {2 semanas anteriores y 

6 posteriores al parto con el 75% del suel 

c. Servicio de canastilla maternal. 

d. Atención médica al niño durante el primer 

año de vida {excepto la farmacéutica,} 

REQUISITO: Seis meses de imposiciones anteriores al parto, 

una de las cuales debe corresponder al primer tri 

mestre del año. J 

J. SEGURO DE INVALIDEZ 

a. Pensión de invalidez {jubilación temporal 

o permanente oalculada en base al promedio 

de los 5 años de mejor remuneración}.J 

4. SEGURO DE VEJEZ 

a. Jubilación Ordinaria {pensión vitalicia en 

la cual existen topes mdximos y es sucepti 

ble de mejora por reingreso de un mCnimo de cinco años del tra 

bajador}. 

REQUISITO: CesantCa forzosa y total; y tiempo y edad mCnimas 

{Tabla NE 1} 

b. Jubilaci6n Espec~al {reducida} 

REQUISITO: CesnatCa forzosa y total {seis meses mCnimo}. Acre 

ditar JOO imposiciones mensuales {25 años}. Tener 

mtnimo 45 años. 

c. Jubilaciones Especiales: 

Magisterio 

Trabajadores de artes e industrias grá

ficas. 

Jcf. Manual para 4filiados y Empleadores del IESS, 1984 
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Trabajadores de teleaomuniaaaiones. 

Mejoras al retiro militar o poliaial. 

REQUISITOS: Tratamientos espeaiales de mejoras de las pensi~ 

nes de jubilaaión en base a leyes espeaifiaas. 3 

_T A B L A NE 1 

CONDICIONES DE TIEMPO Y EDAD PARA LA JUBILACION 

TIEMPO MINIMO DE AFILIACION EDAD ¡vJINIMA 

420 IMPOSICIONES MENSUALES (35 AÑOS) SIN LIMITE DE EDAD 

360 11 11 (30 AÑOS) 55 AÑOS 

300 11 11 (25 AÑOS) 60 AÑOS 

180 11 11 (15 AÑOS) 65 AÑOS 

168 11 11 (14 AÑOS) 66 AÑOS 

156 11 " (13 AÑOS) 67 AÑOS 

144 11 11 (12 AÑOS) 68 AÑOS 

132 11 11 (11 AÑOS) 69 AÑOS 

120 11 11 (10 AÑOS) 70 AÑOS 

FUENTE: IESS, División de Prestaaiones 

5. SEGURO DE RIESGOS DEL TRABAJO 

a. Asis-tenaia médiaa, quirúrgiaa, farmaaéu-ti

aa, hospitalaria y de rehabilitaaión. 

h. Provisión y renovaaión de aparatos de pro

tesis y ortopedia. 

a. Pensión por inaapaaidad. (Cuando se prodli 

ae una disminuaión permanente de la aapaai 

3a f. Manual para Afiliados y Empleadores del IESS, 1984 
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dad para el trabajo). 

d. Subsidio por inoapaoidad temporal (75% del 

sueldo mientras dure la inoapacidad duran

te 10 semanas, y el 66% hasta un año). 

e. Pensión por inoapacidad. (Igual al 66% 

del sueldo promedio del último año o del 

promedio de los sueldos de los oinoo últimos años, lo que re

sulte mejor para el afiliado). 

REQUISITOS: Por enfermedad profesional, m{nimo seis imposi 

oiones mensuales, dos de las cuales deben ser an 

teriores en dos meses en oomienzo de la enfermedad. 3 

Por acoidentes de trabajo se oonoeden sin U';mite de ·tiempo, so 

lo oon el registro opo.rtuno del trabajador en el IESS por el 

patrono. 3 

6. SEGURO DE CESANTIA 

a. Entrega de dinero (por una sola vez en el 

monto determinado en funoión a los tiempos 

de servicio y las remuneraciones imponibles). 

REQUISITOS: M{nimo 24 imposioiones mensuales y oomprobar una 

cesant{a mayor de dos meses. 3 

7. SEGURO DE VIUDEZ Y ORFANDAD (MONTEPIO)~ 

a. Pensión vitalioia de viudedad (mientras la 

oonyuge sobreviviente no contraiga matrim~ 

nio 40% de la pensión a la que habria tenido derecho el falle

cido) . 

b. Pensión de orfandad (hijos menores de 18 ~ 

ños y mayores si fueren incapacitados, asf 

3c [. Manual para Afiliados y Empleadores del IESS, 1984 
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oomo vitalioia para hijas solteras; 20% a oada uno de la pen

si6n a la que habria tenido dereoho e l fa lleoido. A fa lta de 

hijos tienen dereoho los padres o hermanos dependientes del 

falleoido) . 

REQUISITOS: Al falleoimiento de jubilados el montepio se oa~ 

sa automatioamente. Para el oaso de afiliados, 

el dereoho naoe si el oausante hubiere aportado por lo menos 

durante oinoo años al IESS o si falleoe a oausa de un aooiden 

te de trabajo. 

La suma de la pensi6n de viudedad más las de orfandad no 

pudrán ser menores al salario minimo vital. En el oaso de 

que el benefioiario sea una sola persona la pensi6n no será 

inferior a dioho salario. J 

8. FONDO MORTUORIO 

a. Entrega de dinero (a los deudos de jubil~ 

dos o afiliados falleoidos). 

REQUISITOS: Los mismos que para el montepio o el aporte de 

por lo menos seis imposioiones (1%) en los Qlti

mas 12 meses (anteriores al falleoimien-to) a la Cooperativa 

Mortuoria. J 

9. FONDO DE RESERVA 

Es más bien una obligaoi6n derivada del C6di

go del Trabajo más que del r'gimen de seguros, ya que en el 

Art. 177 se estableoe la obligatoriedad para el patrono del 

trabajador de depositar en el IESS un sueldo o salario oompl~ 

to por'oada a~o de trabajo posterior al primero. (Caloulada 

de aouerdo al Art. 94 del mismo 06digo). 

Jof. Manual para Afiliados y Empleador~s del IESS, 1984 
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Para los empleados públiaos se instituy6 en 1979 aon el 25%; 

en 1980 aon el 50%, en 1981 aon el 75% y a partir de 1982 aon 

el 100%. 

aapitalizado. 

a. Es obligaai6n del IESS reintegrar periodi 

aamente este fondo, aon el 10% del intel'es 

REQUISITOS: El afiliado puede retirar auando tuviere aaredi

tados por lo menos tres años de Fondos de Reser-

va. Antes de este tiempo lo podria haaer para: 

Pago paraial de deudas al IESS, por mora en prés,tamos qui 

rografarios o hipoteaarios. 

Coleativamente auando un grupo de trabajadores deaidan in

vertir en las empresas a las auales prestan sus serviaios. 

Cuando el trabajador se enauentre aesante de su trabajo.J 

1.2.2. El Seguro Soaial Campesino 

En su afán de ampliar la aobertura de pro tea

aión a nuevos grupos soaiales, el IESS ha diatado las normas 

para la integraaión de importantes seatores poblaaiones, en

tre los auales, sin lugar a duda mereae una espeaial menai6n 

la aorrespondiente al Seguro Soaial Campesino, la que por su 

aontenido soaial, por su espeaifiaidad y por su importanaia 

aualitativa y auantitativa, ha obligado a modifiaar viejos es 

quemas legales, administrativos y financieros. 

Comenzó esta politiaa aomo un proyeato piloto en 1968, hasta 

que se aonsolidó mediante la expediaión de la Ley de Extensi6n 

del Seguro Soaial Campesino, diatada mediante Deareto NE 81, 

publiaado en e.l Reg'i.s'tro Ofiaial NE 124 de 1981-11-20, media?:!. 

te la aual se extiende progresivamente el Seguro Soaial Camp~ 

sino, a ,todos los miembros de las famil'i.as perteneaientes a 

aomunas, aooperativas, aomités y aualquier otra forma de org::!, 

nizaaión popular aampesina, y a las familias que sin pertene-
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cer a estas manifiesten su voluntad de afiliarse a este segu

ro. Vale la pena resaltar que, es para este grupo que con una 

clara visión del significado de solidaridad social, se extien

de la protección del Seguro Social a toda la familia en las 

prestaciones de enfermedad, maternidad, atención odontológica 

y auxilio de funerales por un 25% del salario minimo vital vi 

gente a la fecha del fallecimiento de cualquiera de los miem

bros del grupo familiar. 

El Jefe de familia aportando un minimo de 60 imposiciones men

suales tiene derecho a gozar de pensiones de invalidez (total 

o permanente) y de jubilación por vejez, en una cuantia igual 

al 75% del salario minimo vital por doce mensualidades. El 

financiamiento de es·tas prestaciones se dan por el aporte pe~ 

sonal del 1% del salario vital por cada jefe de familia y por 

el aporte de un 1% adicional distribuido en la siguiente for

ma: el 0.30% a cargo del Estado, el 0.35% a cargo de los as~ 

lariados afiliados al IESS y el 0.35% a cargo de los emplead~ 

res. 

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

que para diciembre de 1986 (en 5 aftos) se totalizaron 436.034 

derecho-habientes (84.549 familias) frente a una población ~ 

filiada al Seguro General y Especial de 750.334 personas (en 

60 años). 

Es necesario anotar que los grupos pertenecientes a los deno

minados Seguros Especiales (trabajadores de la construcción, 

domésticos, artesanos, voluntarios, profesionales, azucareros, 

agricolas, choferes, autónomos) lamentablemente no han tenido 

un crecimiento' muy significativo desde la expedición de sus 

respectivas leyes de ufiliación. 

1.2.3. Las Aportaciones 

Creo necesario redondear la ,información que 

se ha dado en esta parte del trabajo, detallando cuales son 
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Zas porcentajes de aportes de las dos secciones que integran 

el IESS, vigen"tes para la fecha. 

T A B L A 

PORCENTAJE DE APORTES 

INDIVIDUAL % PATRONAL % TOTAL % 

SECCION A (EX- 5% GENERAL 6% GENERAL 

CAJA DEL SEGURO) 2% CESANTIA 1% CESANTIA 

1% MORTUORIA 1% SUB. ENFERMEDAD 

1% 13°y 14°PENSION 1.5% RIESG.TRABAJO 

0.35% CA11PESINADO 0.35% C~~ESINADO 

9.35% 9.85% 19.20% 

SECCION B (EX- ?~; GENERAL 5% GENERAL 

CAJA DE PENSIONES 2% CESANTIA 1% CESANTIA 

1% MORTUORIA 1% SUB. ENFERMEDAD 

1% 13° Y 14° PENSION 1. 5% RIESG. TRABAJO 

0.35% C~VPESINADO 0.35% C~VPESINADO 

11,25% 8.85% 20.20% 

NOTAS: la. El Magisterio fiscal aporta adicionalmente el 5% 
individual y el 5% patronal de lo establecido pa 
ra la Sección B para su jubilación especial. To~ 
tal 30.20% 

2a. Las entidades autónomas aportan adicionalmente el 
1% patronal para el Seguro General. Total 21.20% 

3a. Los gr6ficos aportan adicionalmente el 2% indivi
dual y 6% patronal para su jubilación especial. To 
tal 27.20% para privados y 28.20% para fiscales.-

4a. Los afiliados voluntarios cuya úZ"tima empresa h~ 
ya sido pública aportan eZ 16% deZ último sueldo. 
Los afiliados voluntarios cuya última empresa haya 
sido privada aportan el 14% del último sueldo. 

FUENTE: Manual para Afiliados y Empleadores del IESS 1984. 
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1.3. 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 privativas> sin embargo por su trascendencia 

de orden social y su antiguedad en cuanto a su concesión> se 

han conver"tido en servicios tl'adicionales> que difici lmente PQ. 

dr{an ser restringidos> peor eliminados> ya que se trata como 

se ha dicho anteriormente de conquistas consolidadas de los 

trabajadores afiliados> como resultado de sus múltiples jorn~ 

das de lucha. Esto se comprueba con la reacción que ha causa 

do cuando ocasionalmente se 

lo en tt~i.Ú¡teresados sino 

todo afiliado pretende ser 

ha paralizado su tramitación no so 

en toda la opinión pública> ya que 

un potencial prestatario. 

1.3.1. Los préstamos: Prendarios"> Quirografarios e 

Hipotecarios 

Son un servicio que el IESS presta a sus benE

ficiarios en procura de su bienestar> proporcionando les recu~ 

sos para la adquisición de bienes (entre estos vivienda) y se~ 

vicios> en condiciones mucho más favorables que las concedidas 

por otros entes financieros> permitiindo de esta manera de al

guna forma equilibrar la econom-ía familiar> especialmente en 

sectores de escasos recursos que no tienen acceso a otras fuel! 

tes de financiamiento. Tres son los pr~Etamos más caracteriza 

dos que en la actualidad concede el IESS: 

1. PRESTAi"JOS PRENDARIOS 

Se trata de un servicio concedido a toda la pobl~ 

ción ecuatoriana (no se requiere afiliación» por intermedio 

del sistema nacional de Montes de Piedad. Por sus caractep"ús 

ticas> se trata de un préstamo de emergencia orientado a los 
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sectores sociales menos favorecidos. Desde que el Monte de 

Piedad de Quito iniciara sus labores en el año de 1929 

con un capital de $ 186.000,00 hasta ahora que en 1986 por 

ejemplo, se concedieran 298.220 nuevos piéwtamos por un v~ 

lor de $ 3.423'603.151,00 (más 53.831 renovaciones por un va

lor de $ 544'966.856,00),este servicio ha experimentado un 

crecimiento inusitado, que demuestra la gran acogida popular 

existente. Mediante Decreto Ejecutivo NE 768 del 20 de mayo 

de 1985 se fija el monto máximo de estos préstamos en la can

tidad de $ 200.000,00. Como se conoce, se trata de un prést~ 

mo concedido en base al valor de tasaci6n de articulos (joyas, 

electrodomésticos, herramientas, máquinas, etc.) puestos en 

prenda los cuales quedan en custodia hasta que se pague el 

préstamo concedido. El requerimiento de este servicio en las 

cantidades actuales y su tasa de crecimiento, nos indica cla

ramente, el gran deterioro econ6mico que sufre nuestra pobla

ci6n, ya que es precisamente en etapas econ6micas criticas en 

las cuales este préstamo de consumo es requerido con más in

sistencia a fin de procurar el equilibrio de la economia fami 

liar, aunque Sea de manera parcial, lo que demuestra el g~an 

aporte que constituye este préstamo para nuestra sociedad. 

2. PRESTAMOS QUIROGRAFARIOS 

.Se trata de préstamos a afiliados que acrediten 

por lo menos 24 imposiciones mensuales a plazos de 12 o 14 m~ 

ses a partir de su concesi6n. Se aplica una tasa de interes 

simple del 5% anual, más el 0.75% en concepto de Seguro de Sal 

dos. 

Como otra modalidad de estos préstamos se conceden los quiro

grafarios especiales, para el caso de grave emergencia debida 

mente comprobada, a un plazo máximo de 60 meses y a un inte -

res del 7% anual más el 1% por concepto de Seguro de Saldos. 
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Las condiciones totalmente blandas de estos préstamos hacen 

que su volúmen sea sumamente alto, tanto en número de benefi

oiarios, ouanto en el monto total prestado. En 1986 por eje~ 

plo se oonoedieron 294.887 préstamos quirografarios por un 

monto total de $ 15.374 ' 875.288,00 oantidad superior a la oon 

oedida en ese mismo año para préstamos hipoteoarios (en 12.905 

operaoiones $ 15.096 ' 706.826,00). 

Por las oondioiones finanoieras de este préstamo, frente a la 

aotual situaoi6n eoon6mioa que atraviesa nuestro pa{s (oomo 

resultado de pol{tioas de "flotaoi6n de tasas de interes" im

puestas por el aotual Gobierno), se puede oolegir que este ser 

vioio está produoiendo una grave desoapitalizaoi6n al IESS que 

quizá ameritar{a se-r oorreg-ida. Mediante Deoreto Legislativo 

NE 62 (Registro Ofioial 666 del 15 de abril de 1987) se limi

t6 la ouant{a de estos préstamos a 10 salarios m{nimos vitales 

como máximo. Sin embargo, eZ monto total de o~eraaiones sigue 

siendo extremadamente alto, lo que oonstituye uno de los pro

blemas eoon6mioos más aouoiantes para la administraoi6n del 

IESS. 

3. PRESTAMOS HIPOTECARIOS 

Hablar de los préstamos hipoteoarios que el IESS 

oonoede a sus afiliados y 

oonoepto de vivienda para 

benefioiarios, involuora de heoho el 
I 

afiliados. 

Uno de los servioios que el régimen de Seguridad Sooialprest6 

oasi desde su inioio fue el de los Préstamos Hipoteoarios, los 

mismos que habiendo apareoido con oaraoter{stioas más bien ban 

carias y orientados haoia seotores oligárquioos, pronto se con 

virtieron en préstamos de servioio, dirigidos a facilitar a 

los afiliados la soluci6n de sus problemas de vivienda. Natu

ralmente que esta oonquista se dio por la oonstante presi6n de 

los afiliados a la en ese entono es Caja de Pensiones, as{ oomo 

a la labor desplegada por oiertos sectores laborales organiza-



-33-

dos, cuyo ~ortavoz fue el re~resentante laboral al Consejo de 

Administración, Sr. José Ignacio Jimenez. 

Los ~réstamos hipotecarios amortizables ~ara afiliados, comenz~. 

ron a concederse desde 1932, con el interes del 10.8% anual, 

con un monto de hasta $ 30.000,00 Y con un plazo de 20 años. 

Pero los directivos institucionales de ese entonces, se preo-

cuparon adicionalmente de otros as~ectos del problema de la vi 

vienda. En efecto, con muy buen criterio consideraron hacem6s 

de medio siglo que adem6s era necesario para los afiliados y 

conveniente para la Caja, ~rocurar que la utilización de los -

préstamos hipotecarios se lo realice en las mejores condiciones 

de optimización de los recursos, para lo cual encontraron nec~ 

sario entrar en un plan de ejecución de programas de vivienda 

propios, ~ara adjudicación a los afiliados, con lo cual prote

gian el ca~ital ~restado em~le6ndolo en una adecuada inversi6n, 

protegian al afiliado de la especulación en bienes raices y 

brindaban un buen ~roducto terminado {vivienda} a precios m6s 

econ6micos que los vigentes en el mercado. .. 
Es por esta raz6n que desde mediados de los años treinta, la 

Caja emprendi6 en un ambicioso ~rograma de adquisición de bie 

nes raices que permiti6 que a la vez que se protegia el patri 

monio institucional, se podria tener grandes posibilidades {c~ 

mo en efecto se dieron} de enfrentar los requerimientos de -

los afiliados en materia de vivienda, princi~almente en los -

centros urbanos más importantes como Quito y Guayaquil, ciuda 

des que ya desde entonces comenzaron a sentir los impactos ~r~ 

ducidos por la iniciaci6n de la migraci6n cam~o-ciudad. 

Inclusive se ejecutaron algunos programas de "casas colectivas" 

para arrendamiento, que hasta hoy cumplen con su cometido ori

ginal {Colectivas Almeida, Centenario, Los Andes. etc. en Qui

to y Casas Colectivas, Centro de Vivienda, etc. en GuayaquiZ • 
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Las urbanizaciones para afiliados que se ejecutaron en estas 

ciudades y posteriormente en otras del pa[s contribuyeron ad~ 

m~s al desarrollo urban[stico de las mismas, llegando a cons~ 

lidarse dentro de la trama urbana, con caracter[sticas muy p~ 

culiares, que de manera inmediata repercutiron en la 

m[a de los beneficiarios por efecto de su plusval[a. 

de ello son los "barrio.s" Bol[var (Mariscal), San José 

econo -

Ejemplo 

(Magda-

lena) Alvarez, Federico Paez, Belisario Quevedo, La Loma, etc. 

en Quito y Orellana, Gomez Rendon, Norte, Obrero, etc. en Gua

yaquiL 

Esta acci6n del Seguro Social en el campo viviendCstico, se e~ 

plica por la carencia absoluta de otra entidad que pueda to

mar para sC la gesti6n en este importante campo, situaci6n que 

se mantiene hasta el 26 de mayo de 1961 fecha en la cual se ex 

pide el Decreto Ley de Emergencia NE 28 mediante el cual se 

crea el Banco Ecuatoriano de la Vivienda, primera tentativa del 

Gobierno ecuatoriano de hacer frente al problema habitacional, 

gracias a las recomendaciones formuladas en la Conferencia de 

Punta del Este en ese mismo año y en 1960 en la Conferencia de 

Bogot~. 

Hasta el año 1983 el actual IESS se convirti6 no solo en la -

pionera, sino en la m&s importante instituci6n viviendCstica 

del pa[s, conceptualizando claramente que a pesar de no ser su 

funci6n espec[fica, sin embargo no era posible hablar de segu

ridad social si no se involucra dentro de ello la satisfacci6n 

del requerimiento de vivienda. 

A partir de ese año, la administraci6n del IESS adopt6 erradas 

o interesadas pol[ticas en la materia que han producido su vir 

tual paralizaci6n en este campo, con el total beneplacito de 

sectores privados comercializado res de vivienda que vieron eli 

minarse un peligroso competidor, que además incidCa en la reg~ 

laci6n de precios de venta de esta "mercancCa", hoy liberada 

o m~s bien disparada a niveles especulativos insospechados. Es 
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ta situaci6n la veremos ampliada en el capftulo III de este 

trabajo. 

Volviendo al tema de los prlstamos hipotecarios. brevemente -

podemos decir que se trata de un servicio a los afiliados. con 

el objetivo de financiar la compra de terreno y/O vivienda. la 

construcci6n o reparaci6n de la misma. y eventualmente la de 

taller u oficina. siempre y cuando los beneficiarios no tengan 

terreno o vivienda en el cant6n en el cual se fuere a invertir 

el crédito. 

Los montos máximos actuales son de $ 2'000.000.00 para el in

dividual y $ 2'400.000.00 para el solidario. Para terreno se 

concede el 30% y para oficina hasta el 60%. 

Para acceder a este prlstamo. el afiliado debe completar por 

lo menos 10 puntos. calculados de la siguiente manera: 

a. Un punto por cada aRo de aportes sin duplicarlo con los a 

portes simultaneas (mfnimo 48 imposiciones mensualesj~ 

b. Cuatro puntos por el conyuge. 

c. Dos puntos por cada hijo menor de edad o por cada hijo m~ 

yor de edad incapacitado permanentemente para el trabajo. 

d. Un punto por todas las demás cargas familiares determina

das en el Art. 52 de la Ley de Impuesto a la Renta y que 

consten en la última declaraci6n recibida por el Ministe

rio de Finanzas. 

e. Dos puntos por terreno propio del peticionario. de su co~ 

yuge o de la sociedad conyugal. destinado a la construcci6n 

de vivienda. ofiaina. consultorio. taller o local de traba 

jo. cuando la inversi6n del crldito se realice en dicho te 

rreno (Art. 9 de la Resoluci6n 499). 

El plazo. según la edad del afiliado puede ser de 10. 15. 20. 

25 o 30 aRos con el sistema de amortizaci6n gradual. que se p~ 

gará mediante dividendos mensuales constantes o crecientes 
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(quincenalmenteJ. Tendr6n seguro de desgravamen para lo cual 

se pagar6 una prima anual del 1.6% del valor del prlstamo. 

El IESS otorgar6 a sus asegurados activos, jubilados y benefi 

ciarios y a los cotizantes y beneficiarios de las Cajas Mili

tar y Policial, préstamos hipotecarios hasta por una cantidad 

igual a cien veces el promedio mensual de los últimos seis 

sueldos o salarios sobre los que hubieren aportado, o por un 

monto igual a cien veces la pensi6n vigente, con los m6ximos 

señalados anteriormente. Sobre estos préstamos cuando son i~ 

dividuales se cobrar6 el interes del 12% anual hasta la suma 

de $ 1'500.000,00 Y el exedente de este valor hasta $ 2'000.000. 

Se puede comprometer mensualmente para el pago de las amortiz~ 

ciones, hasta un valor equivalente al 40% del promedio de los 

últimos seis meses de sueldos o de la última pensi6n. 

Finalmente y como un dato que lo analizaremos posteriormente, 

se debe indicar que el IESS, desde el año de 1970 ha concedi-

do por sobre los 110.000 préstamos hipotecarios. ., 

Para 1977 el monto m6ximo de los préstamos individuales era de 

$ 400.000,00 y su forma de pago mediante dividendos cons·tantes; 

en 1981 se elev6 a $ 850.000,00 Y se implement6 el sistema de 

dividendos crecientes; en 1983 fue de $ 1'200.000,00 Y desde -

mediados de 1985 se elev6 a $ 2'000.000,00. 

.1 

De cualquier manera, desde su conformaci6n hasta nuestros dtas, 

el que hoyes el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESSJ 

ha sufrido una serie de transdormaciones, algunas de ellas no -

siempre positivas, y no solamente en lo que a su estructura or

g6nica se refiere, sino también en cuanto a la modalidad de con 

cesi6n de prestaciones y servicios a sus beneficiarios, cambios 

que entre otras causas se han debido al manejo polttico de los 

gobernantes de turno que han visto en este aspecto la posibili

dad de utilizar a la entidad para disminuir las presiones socia 
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les existentes sobre sus administraoiones, dando paso a refor

mas que sin oontar oon la oontraparte tlonioa y finanoiera, han 

oaido en el plano de una simple demagogia. Igual prooeder han 

tendido algunos dirigentes politioos inesorupulosos, que han oa~ 

sado al IESS más de una vez, momentos de gran inestabilidad admi 

nistrativa y eoonómioa oomo por ejemplo la que aotualmente se vi 

ve. Hablar de la "orisis del IESS" ya ha llegado a ser un lu

gar oomún para los eouatorianos, que muohas veoes no oomprende

mas la verdadera magnitud de esta situaoión y que en oaso de no 

darse oorreotivos enlrgioos e inmediatos a las raioes y efeotos 

de esta orisis, nos veremos irremediablemente en el oaso de la

mentar en pooo tiempo más, la plrdida de sesenta años de luoha 

y trabajo de la sooiedad eouatoriana, por lograr un adeouado ni 

vel de proteooión sooial, que basado en los prinoipios de la so 

lidaridad y la universalidad nos permitan por este medio entre 

otros arribar a un Estado en el oual finalmente impere la tan 

requerida "justioia sooial", uno de los objetivos naoionales -

permanentes del Eouador, ouya oonseouoión y mantenimiento es u 

na obligaoión histórioa e ineludible de la aotual sooiedad e

ouatoriana representada por su Estado y sus diferentes expre -

siones del poder. 



CAP I TUL O II 

2. LA SOCIEDAD Y LA VIVIENDA 

2. 1 . 

2.1.1. 

LA VIVIENDA Y EL DESARROLLO URBANO EN EL ECUADOR 

La vivienda una necesidad vital y un problema so

cial. 

La vivienda al igual que la alimentación, la salud, 

la educación, el vestido, etc .• constituye una de las necesida 

des vitales que el hombre debe satisfacer para poder desarro 

llar en forma integral sus actividades sociales. culturales y 

bio lógicas. 

La vivienda es pues una de las manifestaciones de un proceso 

socio-económico y polttico causado por una necesidad vital de 

los miembros de una sociedad, según las relaciones que se es

tablezcan de acuerdo al papel que cada uno desempeñe dentro -

del proceso productivo. ya que es por este proceso productivo 

que los hombres se asocian y forma los conglomerados sociales. 

La vivienda es pues una necesidad social y una necesidad vital. 

La necesidad vital es básicamente la misma para todos. difiere 

solamente en su satisfacción de acuerdo a propias caracter{sti 

cas que vienen dadas por el sistema de producción, lo que le -

convierte en una necesidad social. 

Esta necesidad vital, na"turalmente ha sufrido una gran trans

formación de acuerdo a la evolución de la sociedad, partiendo 

desde el simple refugio diario dado por la condición de nóma- j 

das hasta cuando con la transformación en agricultores, aque

llos individuos primitivos se constituyen en habitantes esta-
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bles de pequeñas aldeas (sedentarios), que se dedicaron a di-

versos tipos de actividades productivas. En su economia de -

subsistencia se imponia una repartici6n igualitaria de vivien 

da, vestido y alimentaci6n, 

Con la aparici6n del intercambio de productos comienza a desa 

rrollarse la propiedad privada de animales, utensillos y vi

vienda, apareciendo de hecho la desigualdad patrimonial en f~ 

vor de jefes y caudillos militares y sacerdotes que fueron a

provechando y apoderando se del patrimonio colectivo. La aris 

tocracia minoritaria fue imponiendose a la masa. En este mo

mento hist6rico requieren de una vivienda diferente que ade

más cumplan con un papel de fortaleza. Desde ese entonces to 

da la historia de la humanidad se convierte en la historia de 

la lucha de clases, siendo una de sus manifestaciones la for

ma de satisfacer sus necesidades. 

Con el desarrollo del Capitalismo, se agudiza el problema 

la v1:vienda como una necesidad social ya que las ciudades 

de 

se 

/ 

extienden tomando zonas que estaban destinadas a la producci6n 

agricola, crecimiento producido por la presi6n demográfica e

jercida en estas ciudades, por crecimiento vegetativo y por 

inmigraciones. Esta circunstancia crea una demanda muy supe

rior a la oferta de bienes raices, por lo cual los arrendamie~ 

tos se convierten en una actividad productiva que da lugar a 

la llamada renta de la tierra, lo que provoca la movilidad fi 

sica dentro de las ciudades. En los centros aparecen los tu

gurios y en la periferia los suburbios, que son ocupados jus

tamente por grupos sociales no favorecidos en el proceso pro

ductivo, y que demandan la satisfacci6n de su problema de vi

vienda que al no poder ser satisfecho oportuna y adecuadamen

te, lo convierten en un problema de orden social. 

2.1.2. La vivienda un problema econ6mico. 

Si partimos de la idea de que la vivienda es un 
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producto que circula a travls del mercado. es decir que es 

creada para obtener ganancia. tendrá pues el carácter de un -

bien de cambio (mercancia) y no un bien de uso. Es decir. e~ 

tra en un proceso de comercialización en la cual sus agentes 

se benefician de las ganancias productivas en sus distintas e 

tapas de ejecución. comenzando desde el costo del suelo. la 

construcción y la plusvalia generada. 

La situación anterior hace que irremediablemente se produzca 

un proceso especulativo. que dificulta cada vez más. que las 

grandes mayor'Ías accedan a la solución de su problema de vi

vienda. 

Esta circunstancia se ve agravada por el hecho de que los pro 

motores de vivienda. no encuentran atractivo sino muy eventual 

mente. construir para la clase proletaria y para la pequeña -

burgues'Ía ya que no resulta tan rentable como construir para 

las clases más pudientes. 

a Por otro lado. los terratenientes urbanos aspiran a sacar> 

sus "terrenos de engorde" el mejor provecho posible ya que 

gracias a una escasez ficticia se resisten a venderlos a no -

ser a precios exorbitantes. reforzándose de esta manera la 

crisis en la producción de vivienda. 

si a lo anterior agregamos la caótica situación en cuanto a 

producción de materiales de construcción y su incorporación a 

la edificación. con grandes 'Índices de desperdicio y falta de 

optimización. que afectan el costo final del producto vivien

da concluiremos que el problema de la vivienda es también y 

de manera básica un problema económico. más aún si tomamos en 

consideración la incidencia del "costo del dinero" en su fi

nanciamiento y la posibilidad de dotación de suficientes cap! 

tales para este efecto. 

Esta circunstancia produce el hecho de que. al acumularse la 

/ 
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población en las ciudades a mayor velocidad de la 

ficación de vivienda para ellos, se convierten en 

sas de los dueños de inmuebles, pagando arriendos 

nifican otra cosa que un tributo a la estructura 

rante. 

posible 

fáciles 

que no 

social 

2.1.3. La vivienda un problema de decisión politica 

edi 

pr~ 

sig-

imp~ 

Para ninguno de nosotros es desconocido, y sin en 

trar todavia al análisis del aspecto cuantitativo, la situa

ción dramática que el problema de la vivienda representa en 

toda su amplia magnitud, y las implicaciones de orden social 

que representa. 

/ 

Siendo los sectores de más bajos ingresos los que acumulan la 

mayor parte del déficit; son precisamente estos sectores los 

que tienen mayores indices de crecimiento, y los que viven en 

peores condiciones. Los sectores alojados en tugurios no so

lo representan un candente problema social y de desarrollo ur 

bano, también significa una gran pérdida de capital humano y 

aún ecnómico que soporta -toda la sociedad; aumentan los cos

tos en salud, en educación, en prevención de la delincuencia, 

etc., ya que la vivienda además de sus caracteristicas espe

ciales dentro del contexto del desarrollo nacional, provoca 

en el hombre un bienestar familiar de apreciables resultados -

positivos, contribuye a reivindicar su condición de persona y 

a aumentar su capacidad productiva, creadora y cultural y co

mo consecuencia lógica a disminuir sus tensiones sociales. 

( 

Es decir que el problema habitacional es un problema de acti

tud, de politica en el más alto sentido, ya que tiene que ver 

con los más grandes problemas escenciales de un pais: ordena 

miento de las migraciones, ocupación de la mano de obra, defi ' 

nición sobre la planificación del desarrollo fisico e induda 

blemente con el mejoramiento social de la población. 
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Por lo tanto, la vivienda es pues y por sobre todas las cosas 

un problema de orden pol!tico y como tal reclama en sus urgen , -
cias. su propio orden de prioridades, cuya acertada solución 

adem~s de dar el m~s alto beneficio social, habr~ de implicar 

un 6ptimo uso de las inversiones. constituy'ndose en un pro

blema popular y nacional y como tal se inserta en el cuadro 

del desarrollo, dentro del contexto de la planificación inte

gral y esto solo se lograr~ con la intervenci6n directa del 

Estado. 

En cohclusi6n, ser~ el Estado el que debe decidir sobre las 

estrategias para atacar el problema de la vivienda, sobre la ! 
base de que si es el trabajo del hombre el que genera ri

queza, es l6gico que esta se revierta en benefipio de aquel. 

2.1.4. El proceso de urbanización en el Ecuador 

Por efectos de los intereses de orden económico 

de los conquistadores, en lo que hoy constituye el territo

rio del Ecuador, se consolid6 una concentraci6n o region~li 

zación urbana que inici~ndose bajo influencias de urbaniza

ci6n peninsular se ha mantenido hasta nuestros d!as, pudien

dose distinguir las siguientes zonas: 

a. La cuenca hidrogr~fica del R!o Guayas con su centro en la 

ciudad de Guayaquil. 

b. La zona central de Manab! con sus principales centros en 

Manta y Portoviejo. 

c. La zona Central Nacional, con su centro en Quito. 

d. La zona Austral con sus centros en Cuenca y Loja. 

f. Zona norte con su centro en Tulc~n. 

g. Zona Oriental con sus centros en Puyo, Tena, Macas y Zamo 

ra. 

Naturalmente que con el tiempo, esta zonificación se ha visto 
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modificada por la aparici6n de importantes centros urbanos que 

responden a otras condiciones (Santo Domingo, Quevedo, Milagr~ 

etc.) pero que en su desarrollo urbano siguen el mismo esquema 

que lo veremos posteriormente de manera general. 

Dentro de estas zonas, Quitopor ser el centro politico admi

nistrativo y Guayaquil por ser un centro comercial y agricola, 

adquieren dimensiones superlativas con respecto al resto de 

centros poblados del pais, caracteristica muy propia de los 

paises latinoamericanos. 

A ra{z' de la I Guerra Mundial .el eje del Capitalismo pasa a 

los Estados Unidos de Am'rica y las relaciones de dependencia 

de los paises latinoamericanos y de hecho del Ecuador, se ex

pandieron e incrementaron. Al interior las fuerzas socio-ec:;!. 

n6micas dominantes se consolidaron en sus respectivas áreas: 

los terratenientes en la sierra y los agro exportadores en la 

costa, grupos que como ya hemos visto anteriormente, inclusi~ 

ve llegaron en ciertas circunstancias a ponerse en abierta pu~ 

na. 

Por efectos de la crisis del cacao producida en los primeros 

años de la d'cada de los 20, miles de obreros despedidos ma

sivamente de las plan·taciones se refugiaron en las ciudades, 

especialmente en Guayaquil, en donde comenz6 a formarse un e

vidente suburbio. A es·ta situaci6n debe sumarse el fen6meno 

de la migraci6n campesina serrana, que llega a la ciudad en -

busca de una posibilidad de ascenso social. 

Esta última situaci6n es incentivada por el robustecimiento de 

la clase medio. provocada por la revoluci6n reformista de 1925, 

de la cual ya se habl6 en el primer capitulo. 

La crisis del Sistema CapitaZista de los años 30 produjo nue

vamente una baja en las exportaciones y, de hecho la cesant{a 

de los obreros de las plantaciones, muchos de los cuales eran 
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de prooedenoia serrana y que hab[an emigrado a la oosta a 

ra[z de la Ley de Supresi6n de Prisi6n por Deudas (Gobierno 

de Baquerizo Moreno, 1916-1920), oampesinos serranos que sum~ 

dos a los oosteños, nuevamente se refugiar[an en Guayaquil en 

su mayor[a y en otras ciudades en menor grado. 

En esa épooa, el prooeso de industrializaoi6n del pa[s es in

oipiente y su influencia en el prooeso de urbanizaoi6n es muy 

limitado. 

La déoada de los años 50 es ouando, con mayor importancia se 

inioia e~ prooeso industrial en el Eouador, el mismo que se -

ve inorementado en los años 60 oon la expedioi6n de las leyes 

de fomento industrial. Este proceso se desarrolla en un mar-

00 de gran dependenoia, básioamente frente a los Estados Uni

dos de donde se provee la teonolog[a, mate~ias primas y oapi 

tal. 

Paralelamente se inioia en el ecuador otra etapa del desarro

llo del monooultivo, esta vez referida al banano y ouyo auge 

lleg6 a su olimax en el año 1965, en el oual represent6 el 40% 

de la produooi6n agr[oola del pa[s. Esta nueva etapa, vuelve 

a provooar un oambio en la situaci6n urbana de nuestras ciu 

dades ya que por un lado se produoe nuevamente una migraoi6n 

sierra oosta y porque esta inoide definitivamente en el oreoi 

miento aoelerado de ciudades que se encuentran oeroa de los 

más importantes oentros de produooi6n del banano oomo son: 

Quevedo, Maohala, Esmeraldas, Pasaje, Milagro, Guayaquil, en 

su orden, oiudades que para el per[odo interoensal1950-1962 

superan la tasa de creoimiento poblaoional del pa[s que a la 

época era del. 5.14% para el per[odo. Esta tendenoia de oreoi 

miento también se mantiene más alta en relaoi6n a la tasa de 

crecimiento poblaoional en el siguienteper[odo interoensal 

(1962-1974) que "apenas" aloanza el 4.47% oomo media. 

A esta situaoi6n debe añadirse oiertas otras oirounstanoias 
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que aceleraron el proceso migratorio rural urbano. 

Reforma Agraria, que por su concepci6n parcial del pl'oble

ma expuls6 miles de, campesinos de los campos a las ciuda

des. 

Ley de abolici6n del trabajo precario en el campo (1970) _ 

que también pl'odujo el éxodo de campesinos a las ciudades. 

Fen6menos naturales; sequias (Laja y Manabi) inundaciones, 

plagas, etc. que incidieron importantemente en el abandono 

del campo. 

Tecnificaci6n de los pl'ocesos agropeouarios que genel'aron 

una baja en la utilizaoi6n de mano de obl'a en el oampo. 

Como se puede oonoluir, la migraoi6n de la poblaoi6n rUl'al ha 

oia las oiudades en el Eouador oomo en muohos paises en "vias 

de desarrollo" se pl'esenta oon oaraotel'istioas alal'mantes, 

pues no se debe a un verdadero prooeso de 'ind<ts'trializaoi6n 

que atrae, sino básioamente pOl' el deterioro de vida en su Z~ 

gar de origen, esto es en el oampo. Esta tendenoia se ha man 

tenido y aaninorementado en los al timos aftas oomo podemof a

preoiar en eZ ouadl'o siguiente: 

AÑO 

PORCENTAJE 

T A B L A 

LA POBLACION URBANA EN EL ECUADOR 

1950 

28.5 

1962 

36.0 

1974 

41. 4 

1986* 

52.8 

1988* 

54.2 

* Estimaoi6n segan datos del INEC (Proyeooi6n de la Poblaoi6n 

Eouatoriana) 

ELABORACION: Autor 

Estos datos rebasan en muoho todas las previsiones que sobre 

la materia realizaron los diferentes organismos enoargados del 
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problema. Las implicaciones que este proceso de urbanizaci6n 

de nuestra poblaci6n tiene para nuestras ciudades, es fácil

mente deducible y se lo puede resumir en lo siguiente: 

El proceso migratorio más el alto [ndice de crecimiento p~ 

blacional y el aumento de la esperanza de vida derivada de 

un mejoramiento relativo de las condiciones m'dico-asiste~ 

ciales provoca un incontrolado aumento de la población de 

las ciudades. 

Incremento en el d'ficit de dotación de servicios y de he

cho del d'ficit de vivienda. 

Escasez de fuentes de trabajo, aumento del subproletariado, 

subempleo. 

Formaci6n de barrios marginales tugurizaci6n del .centro de 

las ciudades. 

Especulación en el costo del suelo urbano, de la vivienda 

y de arrendamientos. 

Alto costo de dotación de servicios públicos. 

Crecimiento inarmónico de las ciudades (polarizaci6n) , 

Ruralización del medio urbano. 

Aumento de problemas sociales (delincuencia, hacinamiento, 

promiscuidad, desocupación, invasiones de terrenos, etc.) 

Restricción en las normas m[nimas de urbanización, 

Desequilibriosecol6gicos. 

Como conclusi6n de este tema podemos decir que en ~as últimas 

dos d'cadas las ciudades del Ecuador han crecido más rápida

mente que en los cuatrocientos años anteriores, exigiendo re~ 

puestas al Estado sobre los problemas generados por esta si

tuación, respuestas que en el mejor de los casos han sido d'

biles y descoordinadas con acciones que han tratado de pa~iar 

el problema, más con un criterio demagógico que con un crite

rio t'cnico. En efecto, los verdaderos aspectos cualitati

vos y cuantitativos del d'ficit de vivienda producido, han 

continuado recibiendo el tratamiento parcial de los organis

mas estatales, a pesar de que ya se ha formado una sólida con 
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ciencia nacionaZ, en eZ sentido de que eZ probZema de Za . vi-

vienda es un probZema estructuraZ, que no puede ser resueZto 

desde eZ punto de vista Ze-por 

gaZ 

mecanismos tradicionaZes tanto 

y financiero, cuanto desde eZ punto de vista técnico. 

En Zo que se refiere aZ IEEE, hemos visto anteriormente que a 

pesar de no ser uno de sus objetivos eZ tratamiento deZ pro

bZema de la vivienda, sin embargo es de anotarse por lo pron

to que, habiéndose decidido desde su formaci6n a enfrentar e~ 

te requerimiento social de sus afiliados, a pesar de Zos in

cuestionabZes logros aZcanzados, sin embargo su acci6n insti

tucionaZ no se ha enmarcado en una racionaZizaci6n y optimiz~ 

ci6n de su ejecutoria que hubiese permitido a miZes de afiZia 

dos, un aprovechamiento más eficiente, intensiva y extensiva

mente de esta particular politica de vivienda. NaturaZmente 

que para esta situaci6n haya ocurrido existen maZtiples cau

sas, que serán motivo de otro análisis, pero entre Zas cuaZes 

lamentablemente no deja de estar, presente en algunos casos, 

el grado de demagogia y de improvisaci6n de quienes a su tiem 

po debieron afrontar con responsabiZidad el manejo institucio 

naL 

2.2. LA EITUACION DEMOGRAFICA y LA POBLACION AFILIADA 

2.2.1. Eituaci6n Poblacional General 

El rápido crecimiento poblacional del pais y s~ ~ 

bicaci6n en Zos centros urbanos, fen6meno producido con gran 

incidencia en los aZtimos aftos, ha producido Za hipertrofia 

de Zos dos grandes poZos de desarroZZo que son GuayaquiZ y 

Quito, a más de un crecimiento ostensibZe en otros centros ur 

banos menores, pero que acusan un preocupante nivel que se in 

crementará con eZ tiempo. Para ejemplificar seftaZaremos en -

eZ cuadro siguiente eZ fen6meno que se producirá en Zos pr6xi 

mos aftos a nivel de Zas diez ciudades más pobZadas del .Ecua

dor, segan Zas estimaciones realizadas por eZ INEC. 
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T A B L A 4 

CRECIMIENTO POBLACIONAL POR CIUDADES* 

C I U DAD 

GUAYAQUIL 

QUITO 

CUENCA 

MACHALA 

PORTO VIEJO 

MANTA 

STO. DOMINGO 

ESMERALDAS 

AMBATO 

MILAGRO 

* Zona Urbana 

1982 

1'272.014 

918.674 

161.516 

111.450 

108.325 

106.087 

72.431 

95.695 

106.969 

81.537 

2'773.172 

1988 

1'635.228 

1'186.416 

209.878 

151.481 

148.780 

142.397 

111.528 

125.595 

129.836 

107.418 

3'948.557 

1995 

2 '125. 421 

1'549.417 

276.048 

208.640 

207.552 

193.984 

17:3.792 

166.790 

157.826 

143.666 

5'202.136 

% 88-95 

29.96 

36.47 

32.05 

37.74 

39.86 

35 .. 91 

55.85 

32.80 

21.70 

33.64 

31.76 

FUENTE INEC. Proyecciones de la Pdblaci6n Ecuatoriana 

ELABORACION: Autor 

En eZ cuadro anterior se puede apreciar que las diez ciudades 

que actualmente tienen m~s de cien mil habitantes (segan pro-. . . 
yecciones del INEC) para 1995. esto es para dentro de siete ~ 

ños. experimentar~n un crecimiento poblacional acelerado que 

en la mayorCa de los casos se encuentra alrededor de un Cndi

ce promedio del 5% anual. Dentro de este grupo especial men

ci6n debe hacerse del caso Santo Domingo de los Colorados. Po~ 

toviejo y Quito que supera sensibZemente la cifra antes seña

lada. 

La poblaci6n de estas diez ciudades crecerá de ahora a 1995 

en un porcentaje de 31.76%. esto es a una tasa promedio del 
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4.54% anuaL 

T A B L A NI!. 5 

RELACION POBLACION URBANA NACIONAL Y POBLACION 

DE LAS DIEZ CIUDADES CON MAS DE 100.000 HBTES. 

POBLACION URBANA 
NACIONAL 

POBLACION CIUDADES 
+ 100.000 HBTES. 

PORCEN1'AJE 

.1982 

4'225.653 

2'773.172 

65,63% 

1988 

5'529.409 

3'948.557 

71,40% 

1995 

7'237.242 

5'202.136 

71,90% 

% 88-95 

30.89 

FUENTE : INEC Proyección de la Población Ecuatoriana 

ELABORACION: Autor 

T A B L A NI!. 6 

RELACION POBLACION NACIONAL Y POBLACION DE 

LA DIEZ CIUDADES CON MAS DE 100.000 HBTES. 

POBLACION NACIONAL 

POBLACION CIUDADES 
+ 100.000 HBTES. 

PORCENTAJE 

1982 

8'606.116 

2'773.172 

32.22% 

1988 1995 

10'203.722 12'314.210 

3'948.557 5'202.136 

38.69% 42.24% 

FUENTE : INEC. Proyecci6n de la Poblaci6n Ecuatoriana 

ELABORACION: Autor 

En los dos cuadros anteriores se puede identificar claramente 

la tendencia de la poblaci6n a ubicarse en los centros urba

nos y de estos, en los centros que tienen un mayor tndice de 
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crecimiento. En efecto la poblaci6n urbana total en 1995, r~ 

presentará eZ 58.77% de la poblaci6n nacional y la poblaci6n ~ 

sentada en las diez ciudades más grandes significará el 42.24% 

de la poblaci6n nacional; esto significa que estas diez ciuda

des tendrán en 1995 el 71.90% de la poblaci6n urbana del pats, 

tal como se indica en la tabla NE 5. Actualmente ya es el 

71.40%. 

Guayaquil y Quito actualmente tienen el 51% de la poblaci6n u~ 

bana del pats y el 28.62% de la poblaci6n total. (en 1950 re

presentaban el 15%, en 1962 representaban el 19% y en 1974 el 

22%). 

Todo este análisis tiene la intenci6n de demostrar objetivame~ 

te el resultado del proceso de urbanizaci6n en el pats, al cual 

nos hemos referido anteriormente, y evidenciar señalando incl~ 

sive las ciudades más afectadas, el desigual desarroZlo urbano 

producido en ellas. La gran dinámica poblacional de estas ciu 

dades se da por lo tanto por la incapacidad del agro de seguir 

absorviendo'la poblaci6n creciente y producir la gran corrien

te migracional campo-ciudad, caractertstica que sumada al cre

cimiento demográfico por efectos de altas tasas de natalidad 

y una baja en las tasas de mortalidad y un relativo desarrollo 

industrial, han producido la situaci6n descrita, con todas las 

implicaciones que esto trae consigo y que son fáciZes de infe

rir. 

2.2.2. Poblaci6n Afiliada al IESS 

La situaci6n poblacionaZ general, incide de mane

ra directa en la distribuci6n de la poblaci6n afiliada al IES~ 

ya que esta, está en relaci6n directa con la ubicaci6n de las 

fuentes de trabajo, origen de la afiliáéi6n al sistema de Seg~ 

ro Social. Esto implica también una distribuci6n espacial de 

los requerimientos de prestaciones y servicios que brinda el 

IESS a sus beneficiarios. 
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Pese a ~os significativos ~ogros de ~os ú~timos años e~ IESS 

no ha podido extender en un porcentaje satisfactorio ~a cober 

tura a ~a pob~aci6n ecuatoriana como se puede apreciar en ~a 

tab ~a siguiente: (1) 

T A B L A 

POBLACION AMPARADA POR EL IESS 1/. AÑOS 1981-1986 

AÑO AFILIADOS AL SEGURO PENSIO~ISTAS DERECHO HABIE~ TOTAL POBLA-
GENERAL y ESPECIAL L TES S.S.C. CION A¡'v[PARADA 

1981 585.397 84.406 111.522 781.325 

1982 616.434 87.728 120.516 824.678 

1983 648.446 97.980 205.116 951.54·2 

1984 681.434 2/. 102.883 305.822 1 '090.139 

1985 715.396 2/. 106.452 389.806 1'211.654 

1986 750.334 2/. 109.827 434.034 3/ . 1'294.195 

1/. No se inc~uye Cajas Mi~itar y Po~icia~ 

2/. Estimada. .., 

3/. Provisional 

FUENTE Departamento de Investigaci6n Global y Estadis 

tica de la DAMA*, SSC, Departamento de Presta

ciones. 

ELABORACION: Departamento de Investigaci6n Global y Estadis 

tica de la DAMA. 

E~ cuadro anterior nos demuestra que la poblaci6n amparada por 

el régimen de Seguridad Social, constituye un porcentaje que 

(1) s/f. Memoria Institucional 1986. 

* Direcci6n de Asesoria Matemático Actuarial del IESS. 
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bien podria ser mejorado con un adecuado sistema de apticaci6n 

de ta Ley de Seguro Sociat Obtigatorio, ya que como se ve en 

ta tabta siguiente, tos indices en retaci6n a ta pobtaci6n ge

neral son relativamente bajos. 

Es necesario sin embargo advertir que dentro de esta poblaci6n 

amparada, se encuentra un significativo grupo de IIderechohabie!! 

tes del Seguro Social Campesino, que es el único que funciona 

con extensión de la protección a ta famitia. En este grupo se 

incluyen pues los Jefes de famitia (afiliados) y sus familia~ 

res; esta situación hace necesario que en el cuadro siguiente 

se realice esta diferenciación. 

T A B L A 

POBLACION GENERAL DEL PAIS y POBLACION AMPARADA POR EL IESS 

AÑo 
POBLACION POBLACION % POBLACION 
TOTAL PAIS AMPARADA AMPARADA/TOTAL 

1981 8'361.285 781.325 9.46 

1982 8 '606.116 824.678 9.58 

1983 8'857.444 951.542 10.73 

1984 9'114.866 1 '090.139 11.95 

1985 9'377.980 1'211.654 12.90 

1986 9'647.107 1'294.195 13.41 

FUENTE : INEC. Proyección de la Pobtación Ecuatoriana 

Memoria Insti-tucional 1986. 

ELABORACION: Autor 

Se denota una clara tendencia de l IESS a amp tiar su cobertura 

en relaci6n a la poblaci6n totat, pero es necesario acotar que 

una gran incidencia en esta amptiaci6n, está dada por la inco~ 

poración de vastos sectores pertenecientes at Seguro Social 
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Campesino, aomo se puede apreaiar en la siguiente tabla. 

AÑO 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

1/ . 

21. 

31. 

T A B L A 

CRECIMIENTO DE LA POBLACION AFILIADA AL SEGURO GENERAL 

Y ESPECIAL, ASI COMO LA AMPARADA POR EL S.S.C. 1/. 

AFILIADOS AL SEGURO 
INDICE 

DERECHO HABIEN INDICE GENERAL y ESPECIAL TES S.S.C. 

585.397 100.00% 111.522 100.00% 

616.434 105.29% 120.516 108.10% 

648.446 110.76% 205.116 184.68% 

681.434 2/. 116.41% 305.288 274.77% 

715.396 2/. 122.22% 389.806 350.45% 

750.343 2/. 128.20% 434.034 3/. 390.99% 

No se inaluye las Cajas Militar y Poliaial 

Estimada 

Provisional 

FUENTE : Memoria Instituaional 1986 

ELABORACION: Autor 

El areaimiento del grupo afiliado al Seguro General y Espeaial, 

a partir de 1981 hasta 1986 (últimos datos existentes) experi

ment6 un areaimiento del 28.20%, mientras que en igual period~ 

la poblaai6n amparada por el Seguro Soaial Campesino ha experi 

mentado un areaimiento del 290.99%. Para aomplementar esta i~ 

formaai6n, vale la pena sena lar que en el mismo periodo la po

blaai6n total amparada por el IESS areai6 en un 65.68% y la p~ 

blaai6n total del pais areai6 en un 15.38%. Según las tenden

aias existentes, para 1988 esta diferenaia resu~tará aún más ~ 

vidente. De igual manera, el indiae de areaimiento de los pe~ 

sionistas en el mismo periodo (1981-1986) experiment6 un areai 

miento del 29.48%. 
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Es necesario resaltar sin embargo que las prestaciones que el 

IESS concede al Jefe de Familia afiliado al Seguro Social Cam 

pesino, ast como a sus familiares, no son las mismas que go

zan el resto de los afiliados al IESS (Ver 1.2.2.). Para te

ner una idea más clara de la incidencia de las acciones del 

IESS con respecto a la poblaci6n, debemos referirnos también 

a que la cobertura del IESS a sus afiliados cotizantes y pen

sionistas (excluidas las Cajas Militar y Policial) que llegan 

para 1986 a 944.710 personas, en relaci6n a la poblaci6n eco

n6micamente activa del pats, esto es 3'238.3150 habitantes, si~ 

nifida el 29%. En relaci6n a la poblaci6n total amparada sig

nifica el 39.96%. 

Las cifras anteriores nos obligan a pensar en que todas las 

acciones que el IESS implemente para su manejo legal, admini~ 

trativo, financiero, prestacional, etc. tienen una verdadera 

trascendencia nacional, por el amplio sector social protegido. 

También se evidencia que se quiere aplicar un verdadero régi

men de Seguridad Social a nivel nacional, basado en los prin

cipios de solidaridad y universalidad, el IESS debe propender 

a ampliar su cobertura a vastos sectores poblacionales actual 

mente desprotegidos. 

La poblaci6n amparada por el IESS se encuentra distribuida en 

todo el territorio nacional, adscrita en las ocho Direcciones 

Regionales en las cuales se ha subdividido el IESS para su ma 

nejo administrativo. Estas son: 

DIRECCION REGIONAL 1: Pichincha, Esmeraldas, Cotopaxi y Napo 

DIRECCION REGIONAL 2: Guayas, El Oro, Los Rtos, Galápagos* 

DIRECCION REGIONAL 3: Azuay, Cañar, Morona Santiago 

*Actualmente se halla conformada legalmente la DIRECCION RE
GIONAL NE 9, constituida por la provincia de El Oro, pero no 
se encuentra implementada, por lo cual nos seguiremos refi
riendo a las ocho iniciales. 
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DIRECCION REGIONAL 4: Tungurahua, Pastaza 

DIRECCION REGIONAL 5: Chimborazo y Bo"l-ívar 

DIRECCION REGIONAL 6: Manab-í 

DIRECCION REGIONAL 7: Loja y Zamora Chinchipe 

DIRECCION REGIONAL 8: Imbabura y Carchi 

T A B L A Nf? 10 

DISTRIBUCION DE LA POBLACION AMPARADA POR 

.EL IESS POR DIRECCIONES REGIONALES (1986) 

POBLACION 
AMPARADA 

DR-l 451. 247 

DR-2 333.178 

DR-3 143.177 

DR-4 45.604 

DR-5 85.690 

DR-6 114.767 

DR-7 53.373 

DR-8 67.159 

T O T A L : 1 '294.195 

FUENTE Memoria Instituciona"l 1986 

ELABORACION: Autor 

PORCENTAJE 

34.85% 

25.75% 

11.06% 

3.54% 

6.63% 

8.86% 

4.13% 

5.18% 

100.00% 

En "la DR-l constan trabajadores de todo e"l pa-ís, cuyos patro

nos aportan en Quito. De "la tab"la anterior podemos sacar "las 

siguientes conc"lusiones: 

Siguiendo "la tendencia de la distribuci6n pob"laciona"l general 

del pa-ís vemos que la incidencia de las ciudades más pobladas, 

repercute también en re"laci6n a "las Regiones en las cuales 

existe una mayor concentraci6n de afiliados, beneficiarios y 

derechohabientes: 
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DR-l Quito, Esmeraldas, Santo Domingo de los Colorados 

DR-2 Guayaquil, Maahala, Milagro 

DR-3 Cuenaa 

DR-6 Portoviejo y Manta 

DR-5 Riobamba, pero aon gran inaidenaia de la poblaai6n ru

ral de las provinaias de Chimborazo y Bolivar. 

DR-8 Gran poblaai6n rural en las provinaias de Imbabura y 

Carahi. 

DR-7 Inaidenaia de la poblaai6n rural. 

DR-4 Es la regi6n menos poblada. 

Las DR-l Y DR-2 agrupan al 60.60% de la poblaai6n amparada de 

todo el pais y las provinaias de Guayas y Piahinaha tienen el 

48.52% de toda la poblaai6n protegida naaional (27,49% y 

21,03%respeativamente). 

Es neaesario señalar aomo una aaraateristiaa,que son preaisa

mente estas dos Regiones (1 y 2), más la DR-4 las úniaas en 

las auales la poblaai6n del Seguro General y Espeaial más, los 

pensionistas, es mayor que la poblaai6n de dereahohabientes -

del Seguro Soaial Campesino (rural), a pesar de que en Za DR-l 

se presenta una importante poblaai6n rural en las provinaias 

de Cotopaxi, Esmeraldas y Napo, pero que por su limitado voZ~ 

men frente a la provinaia de Piahinaha, no logran modifiaar 

la aaraateristiaa antes aitada. 

Sin la influenaia del Seguro Soaial Campesino, y solo para i~ 

diaar la tendenaia de distribuai6n poblaaional por regiones, 

señalaremos en la siguiente tabla la situaai6n de la pobla

ai6n afiliada al Seguro General y Espeaial. 

Pero también es neaesario aomprobar la relaai6n existente en

tre la poblaai6n total de estas Direaaiones Regionales y la 

poblaai6n afiliada, a fin de estableaer indiaes de aobertura 

tal aomo se indiaará en la subsiguiente tabla (tabla NE 12). 



-57-

T A B L A NI? 11 

DISTRIBUCION DE LA POBLACION AFILIADA AL SEGURO 

GENERAL Y ESPECIAL POR REGIONES (1986) 

POBLACION AFILIADA 

DR-l 311.697 

DR-2 243.759 

DR-3 61.073 

DR-4 24.550 

DR-5 22.160 

DR-6 42.388 

DR-7 20.178 

DR-8 24.529 

750.334 

FUENTE Memoria Institucional .1986 

ELABORACION: Autor 

T A B L A NI? 12 

RELACION POBLACION GENERAL - POBLACION 

POR REGIONES (1986) 

PORCENTAJE 

41.48 

32.48 

8.15 

3.29 

2.97 

5.67 

2.70 

3.28 

100.00 

AFILIADA * 

POBLACION GENERAL POBLACION AFILIADA INDICE 

DR-l 2'472.060 311.697 12.58% 

DR-2 3'434.222 243.759 7.00% 

DR-3 797.288 61.073 7.66% 

DR-4 412.853 24.550 5.95% 

DR-5 533.970 22.160 4.15% 

DR-6 1'039.408 42.388 4.07% 

DR-7 432.274 20.178 4.66% 

DR-8 424.306 24.529 5.78% 

* Al Seguro General y Especial 
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INEC "Proyeaaión de la Pob"laaión Eauatoriana" 

Memoria Instituaional 1986 

ELABORACION: Autor 

La inaidenaia de Quito dentro de "la DR-1, aomo aentro admini~ 

trativo y de gestión es definitivamente preponderante, "lo que 

sumado al registro de afi"liados de provinaias en la DR-1 por

que su patronos aportan en Quito, haaen de esta Región "la más 

importante dentro del IESS. 

La DR-2 Y DR-3 aproximadamente tienen e"l mismo tndiae de ao

bertura, pero hay que tomar en aonsideraaión la enorme pobla

aión afi"liada de "la primera. 

Las otras Regiones, quiza aon exaepaión de la DR-6 que sobre

sa"le, mantienen un equilibrio entre ellas. 

Los aná"lisis anteriormente rea"lizados nos ratifiaan que en "lo 

que se refiere a "la pob"laaión amparada por e"l IESS, podemos 

enaontrar una similitud de aomportamiento aon e"l de la pob"la

aión general, esto es básiaamente: Una aonaentraaión urbana 

importante, y "la densifiaaaión de esta pob"laaión, aomo aonse

auenaia "lógiaa, en "los grandes po"los de areaimiento del pats, 

Quito y Guayaqui"l, seguidos muy de "lejos por los otros aen

tros urbanos. 

2.3. REQUERIMIENTOS SOCIALES DE LA POBLACION URBANA 

Para efeatos de orientar este trabajo al tema pro

puesto, neaesariamente debemos referirnos a la inaidenaia que 

la distribuaión espaaial de la poblaaión urbana tiene en el 

pats, ya que la aaaión que el IESS ha desp"legado y puede des

plegar en materia de vivienda, está referida úniaamente a es

te seator pob"laaional, asiento de la aasi totalidad de los p~ 
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b~es beneficiarios de este servicio, ta~ como lo contemplan 

~as normas legales vigentes. 

Esta concentración urbana de la población requiere una serie 

de solicitaciones sociales al aparato estatal (y dentro del 

mismo el IESS, sin desestimar su autonomia constitucionalmen

te consagrada) en diferentes campos, las mismas que de alguna 

manera tendrán que ser resueltas, si se demuestra una inten

ción de buscar la implantación de un sistema que propicie la 

justicia social, e~ desarro~lo integra~ y armónico, y por en

de la integración naciona~ del pats, caracteristicas indispe~ 

sab~es en la basqueda del .bien coman para nuestro pueb~o. Se 

ñalaremos las necesidades más importantes. 

Se requerirá la dotación de cerca de 900.000 viviendas que 

garanticen condiciones de confort y dignidad minimas para nue~ 

tra pob~ación, en función de determinar especificaciones tam

biln minimas no en el .sentido cuantitativo (P~an Techo) sino 

más bien en'e~ aspecto cua~itativo. Este tema será desarro

l~ado más adelante. 

La prob~emática de la vivienda, viene aparejada de una serie 

de situaciones adicionales de diferente especie: económica -

(financiamiento) legales (tenencia de la tierra) tlcnicas -

(sistemas de diseño y sistemas constructivos) administrati-

vas (gestión institucional). . . Hablar de vivienda además trae 

consigo la necesidad de hablar de urbanización, dotación de 

servicios de infraestructura, (canalización, agua potable, t~ 

llfonos, vieria, etc.); servicios de equipamiento urbano (edu 

cación, salud, recreación, transporte, intercambio comercial, 

etc.); cuyos elementos por si ya constituyen problemas de com 

plejidad y magnitud muy grandes que se enfrentan a las reales 

posibilidades de 8o~ución que se proponen por parte de ~as -

entidades encargadas de etto, creando conflictos de muy difi 

cil solución, especialmente en la situación actual, en la que 

se desenvuelve la economia nacionat •. 



CAP I TUL O III 

3. ACCIONES DEL 'IESS FRENTE AL PROBLEMA DE LA VIVIENDA 

Siendo la vivienda un problema oomplejo, el IESS en su 

tratamiento ha tenido que desplegar aooiones en múltiples oa!!!. 

pos, aooiones que no siempre han tenido el éxito esperado, -

pero que en todo oaso son suoeptibles de optimizaoión tendie~ 

do en todo oaso a la satisfaooión de los siempre oreoientesr~ 

querimientos de una poblaoión esperanzada en la soluoión de 

su problema sooial. 

3.1. MARCO JURIDICO 

Se ha dioho, y. asC lo manifestamos anteriormente en 

este trabajo, que la vivienda es una neoesidad sooial vital. 

También hemos dioho que no es posible hablar de Seguridad S~ 

oial si no invol~oramos·dentro de este oonoepto la satisfao

oión del requerimiento de vivienda de la poblaoión protegida 

oomo uno de los múltiples aspeotos que oonforman la integr~ 

lidad del oonoepto, que no busoa otra oosa que ooadyuvar a 

la búsqueda del bien oomún a través de una gran dosis de jus 

tioia sooial. Es en funoión de esta oonsideraoión que el 

IESS ha inoursionado, oasi desde su oreaoión en la atenoión 

de los requerimientos que en materia viviendCstioa han ejer

oido sus afiliados. 

El IESS para poder oumplir oon sus prinoipios dootrinarios, ~ 

ti liza una importante parte del ahorro naoional, puesto a su 

oustodia mediante la aportaoión de ootizaoiones de afiliados 

y patronos. Al restar parte del ingreso del asegurado dismi

nuye su oonsumo; asC mismo al reoibir la aportaoión patronal 

se disminuye las posibilidades de inversión. Estos aspeotos 

aparentemente ouestionables, desapareoen ouando el IESS, admi 

nistra estos fondos y los redistribuye en forma de prestaoi~ 

nes y servioios a la poblaoi6n ootizante, en aplioaoi6n a uno 
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de los prinaipios básiaos de la Seguridad Soaial que es el de 

la solidaridad soaial. 

Para aumplir aon estos requerimientos, el 

nifiaar la administraai6n de sus ··rea';¡rsos 

diato y largo plazo, proyeatando su aaai6n 

IESS tiene que pla

en el inmedia to, m~ 

en base a aálaulos 

aatuariales que permitan definir los requerimientos finanai~ 

ros en funai6n del tiemp~ aanformado lo que se aonoae aomo la 

reserva matemátiaa aatuarial. 

Estos ariterios permiten definir los reaursos que serán utili 

zados de inmediato y aquellos ~ue se los soliaitará a largo -

plazo. Estos altimos no pueden mantenerse oaiosos sino que 

deberán en primer lugar salvaguardarse de los proaesos infl~ 

aionarios y aareaentarse en funai6n de un uso raaional de los 

mismos (utilidades), que permitan inalusive atender otros re

querimientos soaiales de la poblaai6n afiliada (serviaios) p~ 

ra los auales no ha aoti"zado y lo que es más importante, aom 

pensar la permanente subida del aosto 

aonaede, mejorándolas aualitativa y 

de las prestaaiones que 

auan titativamen-{;e. Es 

pues neaesario que el IESS, invierta los reaursos eaon6miaos 

que no van a ser soliaitados de manera inmediata. Entramos 

pues en una de las aatividades más aontravertidas del IESS, 

la aorrespondiente a las INVERSIONES. 

3.1.1. El préstamo hipoteaariodel IESS, una inversi6n 

soaial 

Las inversiones del IESS estan normadas de manera 

espeaifiaa por tres auerpos legales vigentes en la Institu

ai6n: a) La Ley del Seguro Soaial Obligatorio (Titulo VII 

"De las Inversiones"); b) Los Estatutos de las Cajas de Previ 

si6n (Titulo XX "De las Inversiones~; y en el Reglamento Gen~ 

ral de Inversiones de la Caja Naaional del Seguro Soaial (vi 

gente aon algunas reformas desde el 22 de agosto de 1946). 



-62-

El Art. 16 de la Ley del Seguro Sooial Obligatorio estableoe; 

El Seguro Sooial protegerá a los trabajadores oontra los 
riesgos de: 

a. Enfermedad; 
b. Maternidad;. 
o. Invalidez, vejez y muerte; 
d. Aooidentes de trabajo y enfermedades profesionales; 
e. Cesant'Ía; y 
f. Los otros ouyos seguros se estableoieren posteriormen 

te oon finanoiaoión propia. -

Las prestaoiones oorrespondientes serán oalouladas y otor 
gadas de aouerdo oon esta Ley y los Estatutos. 

Como se p~ede apreoiar olaramente, la oonoesión de pr'stamos 

hipoteoarios de oualquier naturaleza ni adn para vivienda, 

no entran dentro del oampo de las "PRESTACIONES" por no estar 

espeoCfioamente oontemplados en la Ley y por no oonstituir -

un "riesgo ll del oual el afiliado se protege mediante el pago 

de la respeotiva ootizaoión ~ue lo sustente finanoieramente. 

El t'Ítulo V1I oorespondiente a las Inversiones, estableoe en 

t'rminos generales las oondioiones que deberán tener las in

versiones (seguridad, rendimiento, liquidez) sin espeoifioar 

las mismas pero estableoiendo que 11 • ••• • dando preferenoia, en 

igualdad de oondioiones, a las que gara~tioen mayor utilidad 

sooial y ayuden al desarrollo eoonómioo del paCs"l. Estable

oe tambi'n "que el rendimiento promedial no sea inferior a la 

tasa de inter's que haya servido de base en los oáloulos ao

tuariales"2. 

No se haoe ninguna relaoión especifioa a lo referente a los 

pr'stamos hipotecarios, El Art, 29 de los Estatutos del Ins-

l Ley del Seguro Social Obligatorio; Titulo VII; arto 89. 

20p. Cit. arto 90. 
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tituto Eouatoriano de Seguridad Sooial estableoen exaotamente 

las mismas prestaoiones que el arto 89 de la Ley, sin que ta~ 

pooo se inoluya entre ellos, oomo no podrta ser de otra mane 

ra, oonsideraoi6n alguna sobre vivienda o préstamos hipoteo~ 

rios. Es neoesario haoer esta aolaraoi6ñ porque es oriterio 

generalidado, prinoipalmente entre afiliados, t~mar a este ser 

vioio del IESS oomo obligaoi6n del Instituto, de la oual no 

puede sustraerse. 

Es en el arto 164 de los estatutos del IESS que al estableoer 

las funoiones de la Comisi6n de Crédito, entre otras se esta

bleoe: 

"b) Estudiar, oalifioar y resol~er sobre las solioitudes 
de préstamos hipoteoarios, a afiliados y benefioiario~ se 
gún las disposioiones del reglamento oorrespondiente. -

o) Califioar las solioitudes de afiliados y adjudioarles 
Zos inmuebles y las edifioaoiones de la Caja .... u3 

Se habla pues en estas disposioiones legales del 

oorrespondiente" para la oonoesi6n de préstamos. 

"reglamento 

En el Tt,tu-

lo XI oorrespondiente al Seguro de Desgravamen Hipoteoario, se 

haoe relaoi6n general .tanto a los préstamos hipoteoarios, oua?!. 

to a la posibilidad de obtenerlos, pero sin lugar a espeoifi

oidad alguna. 

El arto 265 de este mismo ouerpo legal, estableoe iguales oon 

dioiones para las inversiones que las estableoidas en los ar

ttoul~s 89 y 90 de lq Ley. pero sin alusi6n a los préstamos 

hipoteoarios. En el arto 269 se estableoe: 

La Caja no otorgará préstamos a los afiliados que tuvie
ren menos de dos años de imposioiones, pero para la oonoe 

3Estatutos del IESS, Capttulo IV; DE LA COMISION DE CREDITO; 
arto 164; literales b y o (paroial) 
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si6n de préstamos hipotecarios se necesitarán por lo me -
nos, cuatro años de imposiciones. . 

El Reglamento de Préstamos determinará las condiciones PE! 
ra su otorgamiento":4 

Por otro lqdo, en el arto 5° del Reglamento General de Inver

siones de la Caja Nacional del Seguro Social reza 

"DE LA REPRODUCTIVIDAD ECÓNOMICA O SOCIAL.- Con excepci6n 
de las cantidades que se determinaren para préstamos quiro 
grafarios o hipotecarios a los afiliados, el IESS proeura= 
rá que el monto restante de disponibilidades anuales se em 
plee en inversiones de mayor reproductividad econ6mica o 
social". 5 

Se estableee también que 

" . ..... La construcci6n de barrios obreros o casas baratas 
para darlas en venta·o arrendamiento a los afiliados, se 
realizará preferentemente mediante convenios con los muni 
cipios u otras entidades o empresas que garanticen correa 
tamente las inversiones, en forma que las obras se efec= 
túen por su cuenta y riesgo y el IESS otorgue los presta
mos para su financiaci6n total o parcial ..... "5 

El mismo Reglamento General de Inversiones, establece que: 

"Art. 8°. - PROPORCION DE LAS INVERSIONES. - El Insti·tuto 
Ecuatoriano de Seguridad Social, a través de su Consejo Su 
perior, procurará que los grandes grupos de inversiones 
constantes en lori pre~upuestos anuales, se acomoden a las 
siguientes proporciones, en relaci6n a su volumen total: 

Valores de rendimiento variable 
Valores fiduciarios 
Préstamos quirografarios e hipotecarios 
a cifiliados 
Otras inversiones facultativas 

30% 
17% 

4Estatutos del IESS, Capitulo Xm Titulo XV, DE LAS INVERSIONES, 
art. 269. 
5Reglamento General de Inversiones de la Caja Nacional del Se
guro Social; arto 6°. 
6Resoluci6n NE 328 de 12 de febrero de 1979 (Reforma). 
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EZ Art, 15 de este RegZamento, ZiteraZ c) establece que 

Los egresos obligados del seguro se clasificarán en tres 
grupos principales: 

1.- PRESTACIONES DEL SEGURO ......... . 
2.- DEVOLUCIONES .. .................. . 
3.- GASTOS DE ADMINISTRACION ......... 7 

EZ mismo articulo en su literal d) numeraZ 1.- especifica en

tre otros el rubro de préstamos y construcciones como l/INVER

SIONES PRIVATIVAS DEL SEGUROl/7 

Podemos pues resumir el anterior análisis en las siguientes 

consideraciones: 

Los préstamos hipotecarios deZ IESS, por no encontrarse es 

pecificamente contemplados como taZes en la Ley del Seguro 

SociaZ ObZigatorio y en Zas Estatutos del IESS, no son una 

prestación obligatoria sino un beneficio o servicio adicional 

que se presta a Zos afiZiados. 

Tienen el carácter de Inversión ~ue busca un rendimiento so 

cial y que ayudan aZ desarrolZo económico deZpais. 

Se encuentran reguZados por distintos regZamentos (internos) 

como eZ Reglamento GeneraZ de Inversiones y el de Préstamos. 

Tiene eZ carácter de inversión privativa del Seguro Social. 

3.1.2. Tipos de InversiOneS d.t IESS 

Las inversiones deZ ,IESS se clqsifican en privati

vas y no privativas. 

Privativas, son aquellas que teniendo eZ carácter de priorita

rias, se deben efectuar para Za búsqueda de una rentabiZidad 

sociaZ y están destinadas a la construcción de dispensarios y 

hospitales, equipamiento de los mismos, construcción de edifi

cios administrativos y pZanes de vivienda y la concesión de 

préstamos hipotecarios, quirografarios y prendarios. 

7RegZamento General de Inversiones de la Caja NacionaZ del Se
guro SociaZ, Art. 7°. 
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Las inversiones no privativas, son aquellas que persiguen u

na alta rentabilidad econ6mica, que permita la capitalizaci6n 

del IESS equilibrando los bajos rendimientos econ6micos de las 

anteriores, para financiar a futuro las prestaciones. Entre 

estas se encuentran: Préstamos a instituciones, cédulas hipo

teoarias, bonos de garantia, bonos de prenda, aociones de em 

presas, bonos fiscales, propiedades de renta, dep6sitos a pl~ 

zo fijo, e-too 

3.2. MARCO FINANCIERO 

A pesar de que la conoesi6n de préstamos hipoteca

rios constituye una de las más importantes labores desempeña

das por el IESS, sin embargo en los últimos años también se 

ha oonvertido en uno de los temas más oontrovertidos, llegán

dose incluso a mencionar que la llamada orisis finanoiera por 

la cual aotualmente atraviesa el Seguro Social en gran parte 

se debe a ello, aseveraoiones que no se enouentran alejadas -

de la realidad, ya que los manejos demag6gicos que se ha he

oho para su aplioaci6n asi lo determinan. De ninguna manera 

se trata de insinuar siquiera que el servicio en si en ouan

to a su contenido sooial sea cuestionable, pero si la trans

formaoi6n reglamentaria que ha sufrido desde la expedici6n de 

la Resoluoi6n NE 442 de ootubre 28 de 1981, tiempo en el cual 

desempeñaba la funoi6n de Presidente del Consejo Superior el_ 

Econ. Alfredo Mancero Samán y la de Direotor General del IESS 

el Eoon. Patrioio Avila Rivas. 

En efeoto hasta antes de esta Resoluci6n, la ouantia estaba da 

da en funci6n de la capacidad operativa del asegurado, quien 

no podia compr¿meter más del 35% del sueldo o pensi6n promedio 

para el pago del dividendo en el plazo estableoido y de manera 

constante. 

El tipo de interés se lo computaba de acuerdo a la siguiente 

esoala: 
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Por los primeros $ 90.000,00 el 7% anual 

Por los siguientes $ JO.OOO,OO el 9% anual 

Por los siguientes $ 50.000,00 el 10% anual 

Por los siguientes $ 100.000,00 el 11% anual 

Por los últimos $ 100.000,00 el 12% anual 8 

El préstamo solidario ~ . maX1-mo era de $ 400.000,00 como refere!,: 

cia se señala que el interés legal a esa época era del 8% y 

el actuarial el 6%. 

Bajo este mismo esquema, la cuant{a de los préstamos fueron 

en aumento hasta que a octubre de 1981 (Resoluci6n NE 442), 

se lo establece la cuant{a ~axima de $ 850.000,00 (para soli 

dario $ 1'000.000,00) con el .interés del .10% anual,. hasta JO 

años plazo y con dividendos variables cada cinco años. En el 

primero el afiliado puede comprometer hasta el 40% de su sal~ 

rio. 

Mediante Resolución NE 452 de marzo 25 de 1982, se elevan las 

cuantias en los préstamos individuales hasta $ 1'200.000,00 Y 

en los solidarios hasta $ 1'500.000,00. En Resolución NE 478 

de junio 28 de 198J, se mantienen las cuant{as pero se modifi 

can los intereses de la siguiente forma: 

PRESTAMOS INICIALES INDIVIDUALES Y COMPLEMENTARIOS 

Por los primeros $ 850.000,00 el 10% anual 

Por el .exedente hasta $ 1'200,000,00 el .14% anual 

PRESTAMOS INICIALES SOLIDARIOS 

Por loS primeros $ 1'000.000,00 el 10% anual 

Po'r el .exedente hasta $ 1'500.000,00 el 14% anual 

Se eleva la prima de Seguro de Saldos de 0.0065 a 0.016 so 

8Rhon Salazar Alfonso; "Prestamos Hipotecarios en el IESS", 
Cuestiones Sociales NE 4 (IESS marzo de 1988), pago 99. 
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bre el valor del préstamo. 

En Resoluci6n Na 499 de noviembre de 1983 se mantienen las mis 

mas cuanteas para los préstamos iniciales. ase como la prima 

del seguro de saldos pero se fija el interes del 12%. mientras 

que para los complementarios se lo fija en el 14%. Para los -

primeros se mantiene el dividendo variable y para los segundos 

el dividendo es constante. 

Por ultimo. Za Resoluci6n NB 576 de julio 24 de 1985 y que es 

la que se encuentra en aotual vigencia estableoe nuevas cuan

teas e intereses: 

PRESTAMOS INICIALES INDIVIDUALES 

Por los primeros $ 1'500.000.00 eZ ,12% a~uaZ 

Por el exedente hasta $ 2'000.000.00 el 14% anuaZ 

PRESTAMOS INICIALES SOLIDARIOS 

Por los primeros $ 1'500.000.00 el 12% anual 

Por el gxedente hasta $ 2'000.000.00 el 16% anual 

Por el exedente hasta $ 2'400.000.00 el 16% anual 

Se mantiene la prima por el seguro de saldos. los dividendos 

pueden ser constantes o variables según la edad de afiliado. 

En todos estos oasos desde la Resoluoi6n Na 442 hasta la pre

sente. la cuantea a la cual accede el afiliado se calcula en 

base a 100 sal~rios con los máximos señalados. Es necesario 

anotar que e ~ ,Congreso Nacional, suprimi6 Zas préstamos com -, 

pZementarios (Ley Na 62 Registro Oficial 666. de abril 15 de 

1987) • 

Este compZejo proceso de reglamentaoi6n de Zas préstamos hip~ 

tecarios dado a partir de 1981. no hace otra cosa que ratifi

car el criterio de que los asuntos institucionales en este ca~ 

po. se manejan con palo de ciego. Pero esta errática poletica 

no solo implica que se ha institucionalizado la improvisaci6n. 
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sino que significa que el IESS ha sufrido ingentes pérdidas 

económicas por fallas en la formulación de las reglamenta

ciones y por el establecimiento de defectuosas tablas de a

mortización. 

Se este sistema. el Director Nacional Económico Financiero del 

IESS. (en funciones desde 1979 hasta la fecha) manifiesta 

El rendimiento promedio general de los préstamos hipote
carios durante los seis años de su vigencia. no llega al 
6% anual. mientras en el mercado financiero el interes 
legal vigente es del 23% y supera el 40% la tasa de inte 
res anual convencional en el mercado financiero. Antes
de la expedición de la Resolución 442. el rendimiento pro 
medio de los préstamos h-ipotecarios era del 10.8% y la úi. 
sa de interes legal el .8%. Se advierte pues un signific~ 
ti va quebranto en la recuperación de reditos correspondien 
tes a préstamos hipotecarios. situación que se presenta a~ 
larmante; si se observa en cambio que la asignación presu
puestaria anual ha llegado en 1987 (17.076 millones de HU
cres) al 40% desde un 23% en 1982 (3.647 millones de su
cres)9 

Si a esto se suma el hecho de que no se han considerado 19s -

gastos administrativos. se puede concluir que por esta causa 

el IESS ha sufrido una astronómica descapitalización. 

El mismo funcionario cita varios criterios de Instituciones y 

Técnicos de reconocida solvencia que para efectos de ilustrar 

este punto los transcribiremos: 

Informe del Banco Mundial. correspondiente a 1986. en 
cuyo capCtuZo IX -Seguridad Social~ bajo el tema "bajo 

rendimiento ·de las inversiones". dice~ EZ JESS intentó a 
plicar una tasa más alta. pero un error de cálculo dio ca 
mo resultado una tasa efectiva anual del 6%.,,10 

El Dr. Giovany Tamburi. Director del Programa de Segu
ridad Social de la OIT. en su nota de agosto de 1985 

dirigida al ex-Director. Dr. vicente Burneo B. textualmen 
te indica: "El mecanismo financiero que se utiliza actual 
mente para conceder préstamos hipotecarios y para cubrir -

9Rhon Salazar Alfonso (Op. cit. pág. 105). 
10Citado por Rhon Salazar Alfonso (Op. cit. pág. 108 Y 109). 
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los compromisos mediante Seguro de Desgravamen Hipoteca
rio, carece de fundamento técnico, lo que ha producido i~ 
gentes pérdidas para el IESS. Las primas para el Seguro 
de Desgravamen Hipotecario, no estan calculadas conforme 
a la técnica actuarial. Todo el sistema es financieramen 
te desfavorable para el IESS. tilO -

- El Dr. Pe·ter ThuZZen en su informe al Consejo Superior, 
de 16 de noviembre de 1987, afirmó al referirse a los -

pl>éstamos hipotecarios que: tiLa Ins ti tución sufre una in 
gente pérdida económica en los antiguos contratos de cré~ 
dito hipotecario, debido a los graves errores matemáticos 
cometidos en el cálculo de dividendos y primas. '" cada -
préstamo produce una pérdida equivalente al 31% del capi
talprestado tl • 10 

Efectivamente la Dirección Nacional Económico Financie 
ra, elaboró las nuevas tablas para los préstamos que 

se vienen otorgando desde noviembre de 1986, pero todos -
los préstamos concedidos hasta octubre de 1986, aproxima
damen·te 46. 000 mil~ones de sucres, adolecen del defecto -
técnico y por consiguiente, pérdidas cuantiostsimas en su 
recuperación, como queda demostrado en el presente punto.10 

Todas estas argumentaciones no hacen sino ratificar el crite

rio de que el sistema de concesión de préstamos por su inci

dencia económica al interior y al exterior del IESS, y por su 

connotación de orden social, amerita una revisión general que 

permita ubicarlos en un plqno de confiabilidad en su concep

ción y en su aplicación. 

Por otro lado, no hay que olvidar que pese a las supuestas rec 

tificaciones realizadas, subsiste el problema referente al man 

tenimiento de condiciones financieras irreales, tanto por 

lC(s tasas de interes vigentes, cuanto por e~ .cos·to de adminis

tración de estos préstamos que son absorvidos de manera gene -

ral por el IESS. 

3.3. EL IESS y SU APORTE (FINANCIAMIENTO y EJECUCION) 

Pese al complejo y delicado aspecto tratado en el 

10Citado por Rhon Salazar Alfonso (Op. cit. pág. 108 Y 109). 
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punto anterior, no debe perderse de vista la acci6n del Segu

ro Social en sus sesenta años de funcionamiento, dentro de 

los cuales como ya se ha visto, casi desde su inicio incursio 

n6 en la problemática de la vivienda para sus afiliados, y su' 

acci6n ha resultado un positivo aporte para la sociedad ecua

toriana. 

Para enfrentar es·ta problemática e l Seguro Social adopt6 va

rios mecanismos, entre los cuales se destacan la concesi6n de 

prlstamos hipotecarios y como complemento de ello, la cons~u~ 

ci6nde programas de vivienda para afiliados, la mayor parte 

de ellos para adjudicaci6n y una pequeña fracci6n para arren

damiento. 

3.3.1. Las construcciones 'paradfi liados 

El IESS ha considerado desde hace muchos años, que 

una manera de optimizar el préstamo hipotecario que concede a 

sus afiliados, es darle la oportunidad de invertirlo en la ad

quisici6n de una vivienda en condiciones mucho más favorables .. , 
que las que se encuentran en el mercado inmobiliario el mismo 

que se encuentra sujeto a la especulación o por lo menos a la 

acción de excesiva plusvalta, que de hecho merma la por lo ge

neral escasa capacidad adquisitiva del prestatario. Esta opo~ 

tunidad se consigue.mediante la adjudicación de la vivienda en 

programas propios, ejecutados vta administraci6n directa o por 

contrato con constructores calificados. 

Este procedimiento ha constituido a través de los años una de 

las actividades más importantes del Seguro Social, ya que los 

beneficios resultan social y economicamente muy significativos, 

la institución como una de las alternativas de colocar sus ex 

cedentes monetarios en inversiones seguras y de buena renta

bilidad, desde muchos años atrás adquirió vastas extensiones 

de terrenos en distintas localidades del pata, en áreas de de 

sarrollo urbano inmediato, en previsi6n de programas institu

cionales futuros para afiliados, los mismos que los ha ejecu

tado con gran éxito. 
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Los prinoipales benefioios que se tiene oon es'te sistema se lo 

puede resumir en lo siguiente: 

Ahorro por el prooeso de planifioaoi6n y diseño dado por el 

volumen masivo de los proyeotos. 

Disminuoi6n de oostos de oonstruooi6n por efeotos del vol~ 

men de las obras ejeoutadas tanto en lo que se refiere a 

urbanizaoión ouanto a edifioaoión, as! oomo por las posibili

dades de meoanizaoión de los sistemas oonstruotivos. 

Aproveohamiento intensivo y extensivo de los terrenos en 

funoi6n de ooefioientes máximos de utilizaoión del suelo 

dados por las Munioipalidades. 

Evita la espeoulaoi6n sobre el suelo urbano, ya que las a~ 

judioaoiones de terrenos o viviendas del ,IESS no persiguen 

utilidad o l~oro. 

Aotúa oomo elemento regulador del meroado inmobiliario ya 

que suele oonvertirse en referenoia para la determinaoi6n 

de oostos de denta en el área de influencia de los proyectos. 

Naturalmente que ante estas y otras ventajas el sistema ha a

doleoido de algunos faotoresadversos, pero que son sucepti

bles de optimizaoi6n, entre ellos podemos oitar: 

Periodos de ejecuci6n de obra más largos que los previstos 

por efeotos de tramitaciones, lo que reperoute en un aumen 

to del ,costo final programado' (a pesar de ~ue el mismo que de 

todas maneras es sensiblemente menor al promedio del meroado). 

Desvio en la asignaoi6n a usuarios previstos ya que, por ~ 

feota de los aumentos de costos finalmente se adjudican e~ 

tos programas a sectores econ6micos más altos que los que esta 

ban de~tinados .programatioamente. 

La limitada capaoidad de ejeouoi6n frente a una demanda in
finitamente superior da lugar a grupos de privilegio con los 

afiliados favorecidos oon las adjudioaoiones. 

Para estas adjudicaoiones, bien se trate de terrenos o de vi-
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viendas construidas, se selecciona rigurosamente a los favo

recidos, de acuerdo a lo estipulado en el Art. 47 del Regla

mento General de Préstamos, en funci6n de ciertos factores ca 

mo: Tiempo de afiliaci6n, número de cargas familiares, edad 

del peticionario y sueldo o pensi6n del mismo. Estos datos 

trasladados a una f6rmula matemática han eliminado totalmente 

la subjetividad o el clásico "palanqueo"; solo la computadora 

tiene la última palabra. 

En su afán de abaratar costos de construcci6n, el IESS inclu

sive procur6 la implementaci6n de sistemas de construcci6n 

distintos a los tradicionales, para lo cual desde mediados de 

1976 puso en funcionamiento una moderna planta industrial de

nominada Fábrica de Estructuras Metálicas del IESS, la misma 

que se dedic6 a construir, estrudturas metálicas, puertas, 

ventanas y otros accesorios destinados a la construcci6n. La 

mentablemente por varias razones que no vienen al caso, lo~ 

resultados obtenidos no tuvieron el éxito esperado. 

El IESS ha ejecutado para sus afiliados en Quito más de" -

5.500 viviendas fuera de los lotes adjudicados para construc

ci6n, en Guayaquil 7.800 viviendas (incluidas 974 de la ciuda 

dela Guangala que fueron invadidas y negociadas con el BEV); 

en Machala 330, en Milagro 114, en Cuenca 204 y en otras ciu 

dades numerosos programas de urbanizaci6n que se han termina 

do por adjudicar a afiliados o están en proceso de ejecuci6n 

y que suman más de 3.500 lotes. 

Sin embargo es necesario acotar que las ejecutorias del'IESS 

en materia de vivienda sufrieron la virtual paralizaci6n de~ 

de el 16 de agosto de 1983 hasta la fecha ya que por efecto 

de la muy cuestionada Resoluci6n N2 480 dictada por el Cons~ 

jo Superior de esa época, (Econ. Mancera Samán, Presidente y 

Econ. Avila Rivas, Director General) SE PROHIBIO LA INICIA

CION DE PROGRAMAS DE CONSTRUCCION DE VIVIENDAS. La virtual 

paralizaci6n de las actividades del IESS en este campo, has-
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ta la presente fecha, ha causado un grave daño a los intere

ses de la clase afiliada de todo el pats ya que en casi 5 a

ños de vigencia de esta norma, las posibilidades de dotación 

de vivienda se han complicado enormemente por efectos de la 

inflación y de la situación económica en la cual hoy se deba

te el pats en general y el IESS en particular. 

Pero los efectos de esta inexplicable medida que ha merecido 

el franco rechazo de toda la clase trabajadora del pats, pro

duce otros efec-tos quiza tan graves como el señalado anterior 

mente. 

La División de Ingenierta y Vivienda del IESS en ese entonces 

elaboró el Plan Nacional de utilización de los terrenos del -

IESS, documento en el cual se planteaba la ejecución de dife

rentes programas de vivienda a nivel nacional, muchos de los 

cuales se encontraban en distintas fases de diseño, algunos -

listos para ser licitados ya que inclusive contaban con los 

estudios complementarios pertinentes, proyectos que no pudie

ron ser ejecutados, pese a disponerse de los recursos económi 

cos necesarios. 

Esto trajo como consecuencia, una grave afectación a los terre 

nos del IESS, muchos de los cuales fueron o están en peligro 

de ser invadidos. Por otro lado, las condiciones urbanisticas 

de los sectores en los cuales están emplazados estos terrenos 

han cambiado sensiblemente en este pertodo, por efectos de la 

inflación y por la plusvalta que se ha generado en estos sec

tores, obligando a que en la actualidad, se revisen los crite

rios técnicos sobretodo en función de costos, ya que muchos -

de ellos no resultartan adecuados para programas de vivienda 

popular, debiendo replantearse las soluciones propuestas, con 

inciertas posibilidades de éxito para el uso inicialmente pr~ 

gramado. _Las reg~laciones Municipales a la presente fecha 

también han variado para algunos casos, lo que obligarta tam 

bién al replanteamiento de dichos programas. 
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Existe pues un lapso paralizante de oasi oinoo años en la ao

oi6n del IESS en ouanto al tratamiento de problema de la vi

vienda, en el oual los promotores privados han tenido la posi 

bilidad de imponer s~s oondioiones a un gran seotor de afi

liados neoesitados de vivienda, asC oomo benefioiarse del des 

oontrol de los preoios de las mismas, preoios que los han im

puesto libremente; es deo ir, se entreg6 a los empresarios de 

la oonstruooi6n todo el meroado inmobiliario para que lo ma

nejen a su antojo. 

Creo oonveniente destaoar además que en este perCodo, irrespon 

sablemente se ha propioiado una subutilizaoi6n de la oapaoidad 

téonioa disponible en el IESS, ya que importantes dependenoias 

téonioas espeoialmente en Quito y en Guayaquil han sido práoti 

oamente desmanteladas ya que su personal téonioo y administra

tivo ha sido destinado a otras labores. 

Sin temor a equivooaoi6n, se puede afirmar que el periodo oom 

prendido entre el 16 de agosto de 1983 hasta la presente fe

oha oonstituye una épooa negra para los afiliados del IESS, 

en lo que a vivienda se refiere y a la administraoi6n que lo 

propioi6 se la puede identifioar oomo nefasta, más aún si se 

toma en oonsideraoi6n que, oasualmente es la misma ,que produ

jo una grave desoapitalizaoi6n delIESS, por efeotos de la Re 

soluoi6n NE 442 sobre préstamos hipoteoarios. 

3.3.2. Los préstamds hipoteoariosoo~oedidos 

La Cartera total que el IESS ha llegado a oonsti

tuir desde su fundaoi6n hasta 1987 por oonoepto de préstamos 

hipoteoarios e8 de 70.686 millones de suores. De este gran -

total 68.086 millones de suores se oonoedieron desde el año 

1970, oonoretándose en 112.059 operaoiones hipoteoarias. Si 

estimamos la signifioaoi6n de estos valores, podemos inferir 

que en toda su vida instituoional el IESS oonoedi6 aproximad~ 
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mente 130.000 préstamos hipotecarios, 60% de Zos cuaZes 

(77.039) se Zo hizo a partir de 1980 con un monto de 62.685 

miZZones de sucres. 

EZ hechp de que eZ 88.7% deZ totaZ de dinero concedido por 

préstamos hipotecarios, se Zo haya concedido en Zo que va de 

la presente década, nos demuestra eZ crecimiento reaZmente 

pronunciado que ha tenido este servicio, por Zo cuaZ de man~ 

ra progresiva y en función deZ verdadero poder adquisitivo 

del dinero, eZ IEEE ha ido incrementando Zas cuantias de con 

cesión deZ prestamo individuaZ y solidario a fin de posibi

litar al afiliado o beneficiario, la solución de su probZema 

de vivienda. 

Esta situación se da por varios factores que los podemos se

ñalar: 

a) EZ IEEE constituye de cuaZquier manera una segura fuente 

de financiamiento, y Za accesibiZidad de Zos potenciaZes 

prestarios ~st6 pr6cticamente solventada con acreditar 4 años 

de afiZiación, condición.de casado (o unión Zibre estable) y 

2 hijos, pudiendo acceder al préstamo de 100 saZarios con so

Zo estos requisitos amén de demostrar que no tienen vivienda 

ni el soZicitante, ni su conyuge o conviviente. 

b) Ya en 1981 Za Junta Monetaria modificó Za tasa de interés 

que se encontraba vigente eZev6ndoZa del 12% aZ 15%. De 

manera sucesiva Zas autoridades monetarias han revisado estas 

tasas de interés situ6ndoZa en un 23% para operaciones acti

vas antes de que se resueZva Za denominada fZotación en Ago~ 

to de 1985. 

Mientras tanto, Zas operaciones deZ IEEE que hasta 1981 ten{an 

intereses ZegaZmente inferiores a las deZ sistema financiero. 

han mantenido estabZes sus condiciones agudizandose esta situ~ 

ci6n en Za actuaZidad ya que Za tasa promedio del 14% resuZta 
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sensiblemente menor a las imperantes en el mercado abierto que 

llegan en ocasiones hasta el triple. 

c) Ni el Banco Ecuatoriano de la Vivienda que atiende a es -

tratos económicos sociales de menores ingresos y que tie

ne condiciones relativamente blandas (18 al 23% de interés, 

25 años plazo aunque con depósito inicial) peor el sistema mu 

tual, ha podido competir con las facilidades que presta el 

IESS a sus prestatarios. 

d) La aplicación del concepto del dividendo creciente quinqu~ 

nal, igualmente ha propiciado la popularización de este -

crédito, aún a costa de generar escasos márgenes de rentabili

dad que para el caso del primer quinquenio apenas si llega al 

4.8% anual. 

Estas condicio~es entre otras han hecho que el IESS se vea o 

bligado a soportar la explosiva demanda de préstamos hipotec~ 

rios iniciales y aún el endoso de operaciones antiguas contra 

idas por el sistema mutualista y financiero, asumiendo o.in

crementando el riesgo que supone el crédito a largo plazo, ca 

mo el que el IESS concede a sus beneficiarios. 

3.4. LA DEMANDA Y LA OFERTA DE VIVIENDA EN EL PAIS 

La altisima tasa de crecimiento de los préstamos hi 

potecarios en el IESS, 

tal finalidad, obligan 

asi como de los recursos destinados a 

a que este 

de los más critico s dentro de las 

aspecto se convierta en uno 

actividades institucionales. 

Esta situación se visualiza en la siguiente tabla: 
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T A B L A 

CRECIMIENTO DE LOS P.H. CONCEDIDOS POR EL IESS (1980-1987) 

AÑO NE OPERACIONES VALOR~ INCREMENTO 

1980 4.057 1. 149 100,00% 

1981 4.558 1.359 118,27% 

1982 7.186 3.421 197,73% 

1983 9.681 5.489 477,71% 

1984 13.537 9.286 808,18% 

1985 12.794 10.454 909,83% 

1986 12.346 14.449 1.257,52% 

1987 12.880 17.076 1.486,16% 

* En millones de suores 

FUENTE : División de Crédito del IESS 

ELABORACION: Autor 

Si bien es oierto que el volumen de reoursos eoonómioos desti 

nado s a este tipo de préstamos ha tenido un inoremento de 

1.486,16% a partir de 19BO, sin embargo el número de operaoi~ 

nes atendidas anualmente apenas ha oreoido en un 317,50% para 

1987. 

Esto signifioa que la situaoión eoonómioa del pa{s oomo las 

disposioiones reglamentarias internas en el IESS han obliga

do a que, si bien la oferta de servioios en ouanto a reoursos 

eoonómioos globales se ha ampliado, sin embargo, no lo ha he

oho en la misma proporoión que los requerimientos individua

les de orédito. 

Es as! que en 1984 se atendieron 13.537 operaoiones hipoteoa

rias (oifra reoord) por un valor aproximado de 9.286 millones 

de suores, mientras que en 1987 solamente se atiende 12.B80 
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de 17.076 millones de sucres. Esto 

duro proceso inflacionario que atra-

viesa el pafs, y su gran incidencia en el campo de la construc 
. ~ C1..on. 

La difioil y lenta recuperación de estos oréditos, por el lar 

go plazo concedido asi como por su modalidad, hacen que el 

IESS no pueda disponer de fondos más voluminosos que los ya 

concedidos y presupuestados para este propósito, al menos en 

una proporción que compense el aumento de la demanda de cré

ditos y el progresivo aumento de las cuantias individuales de 

los préstamos hipotecarios necesarios, por efectos del proce

so inflacionario presente en nuestra eoonomia. 

La politica que el IESS implemente en este campo, deberá \ ser 

muy cauta por las graves implioaciones eoonómicas que tiene -

para la Institución, conforme se vio anteriormente en este m-Ls 

mo capitulo, las mismas que inclusive podrian poner en peli

gro la estabilidad económica del IESS por la aplioación de los 

negativos esquemas vigentes. Para ilustración de este P~fto 

diremos que para 1987 se reembolsaron apenas 2.000 millones de 

toda la cartera de 70.686 millones, mientras que la entidad tu 

vo que conceder préstamos por 17.076 millones. 

La capacidad financiera y' administrativa institucional, dete~ 

mina que anualmente se tramite (para 1988) aproximadamente 

14.000 préstamos mientras que para marzo de este año existian 

presentadas cerca de 30.000 solicitudes de crédito, aspecto -

que evidencia el gran desequilibrio existente entre la oferta 

y la demanda de este servicio, asi como la neoesidad insosla

yable de transformar el sistema en función de las reales po

sibilidades de atender el crédito evitando falsas espectati

vas que atentan contra la imagen institucional. 

En conclusión, de acuerdo a Zas condiciones estatutarias Zeg~ 
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les y reglamentarias vigentes en la actualidad, se puede afi~ 

mar que el IESS no está en capacidad económica de atender to

dos los requerimientos de sus afiliados en materia de présta

mos hipotecarios, antes por el contrario, es de presumir que 

con el tiempo y en razón de las subidas del monto de los pré~ 

tamos, por más que se produzcan aumentos significativos de 

las asignaciones presupuestarias para este propósito (según -

la tendencia establecida) el número de solicitudes atendidas 

tenderá a decrecer. 

Si hablar de una atención de 12.346 préstamos en 1986, estamos 

refiriéndonos a una cobertura de 1.64% de la población afilia

da al Seguro Social y Especial, lo que verdaderamente constitu 

ye una limitada acción dirigida a un grupo de privilegio que ~ 

merita el estudio de alternativas más reales en este campo. La 

siguiente tabla nos permite visualizar lo afirmado: 

T A B L A NE 14 

.. , 
RELACION PRESTAMOS HIPOTECARIOS / POBLACION AFILIADA 

AÑO AFILIADOS S.G. NE OPERACIONES PORCENTAJE DE 
COBERTURA 

1981 585.397 4.558 0.77 

1982 616.434 7.186 1. 16 

1983 648.446 9.681 1. 76 

1984 681.434 13.537 1. 98 

1985 715.396 12.794 1. 78 

1986 750.334 12.346 1. 64 

- FUENTE : División de Crédito del IESS 

ELABORACION: Autor 

Vemos que la tendencia histórica, a partir de 1984 (año pico) 

es a la baja del {ndice de cobertura, pese a los grandes in-
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arementos de reaursos presupuestarios realizados en el mismo 

periodo. 

Se puede aonaluir este tema afirmando que el IESS, de ninguna 

manera podrá definir su aaai6n tendiente a la satisfaaai6n de 

la demanda existente, pero que si podrá aumentar la aobertura, 

o por lo menos mantener sus indiaes, siempre y auando se tomen 

medidas reales que permitan evitar la gran desaapitalizaai6n -

que el IESS está sufriendo por efeatos de su aaai6n en este 

aampo. 



CAP I TUL O IV 

4. LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA DE VIVIENDA EN EL PAIS 

Por la magnitud y gran trasoendenoia de la obra ejeoutada 

por el IESS en materia viviendistioa y por la gran signifioa

oión sooial de esta obra, el Instituto se ha oonvertido en u

na entidad viviendista por exoelenoia, no pudiendo en la ao -

tualidad renunoiar a este oaráoter, esperándose que más bien 

reoupere el importante nivel de gestión que mantenia hasta ha 

oe algunos años. 

Sin emba2'go, existen algunos faotores que imposibi li tan oada 

vez más esta reouperaoión, más aún si no se toman definioio

nes oonoretas y oportunas por parte de los organismos'institu 

oionales enoargados del tratamiento de este problema. Estas 

aooiones las podemos situar dentro de diferentes aspeotos, e~ 

tre los ouales y oomo los más importantes podemos señalar los 

siguientes: 

., 

4.1. ASPECTOS ECONOMICO-FINANCIEROS 

Hemos visto que el IESS en el transourso del tiempo, 

ha asignado valores oada vez oreoientes para la satisfaooión 

de esta demanda sooial, inolusive en desmedro de otro tipo de 

inversiones. En el oapitulo anterior se señaló que oon rela 

oión al año 1980, el IESS inorementó sus reoursos en un 

1.486,16% mientras que en relaoión al .nÚmero de operaoiones -

realizadas. apenas se tuvo un inoremento del 31?,50%, sin em

bargo el esfuerzo finanoiero desplegado por la Instituoión e's 

digno de resaltarse. oomo se apreoia en la tabla.siguiente: 
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T A B L A NI: 15 

INDICE DE CRECIMIENTO DE RECURSOS PARA PRESTAMOS HIPOTECARIOS 

EN RELACION A LOS INGRESOS DEL IESS (MILLONES DE SUCRES)-

AÑO INGRESOS DEL IESS ASIGNACION P. H. 

1980 22.985 1.149 

1981 26.390 1.359 

1982 30.058 3.421 

1983 41.310 5.489 

1984 50.857 9.286 

1985 79.779 10.454 

1986 105.140 14.449 

1987 112.040 17.076 

FUENTE : Presupuestos del IESS 

Divisi6n de Crédito del IESS 

ELABORACION: Autor 

RELACION 

5.00% 

5.14%-

11.38% 

13.28% 

18.25% 

13.10% 

13.74% 

15.24% 

Como se ve en este l'esumen, en la administraoi6n anterior 

(1980-1984) se produjo un signifioativo inoremento de las a

signaoiones para préstamos hipoteoarios del 5% hasta el 18.25% 

oon relaoion a los ingresos totales del IESS, aotitud oohere~ 

te oon las medidas reglamentarias de aumento de montos de 

préstamos y disminuoi6n de requisitos para su obtenoi6t!-, si

tuaoi6n a la oual ya nos hemos referido anteriormente. En la 

administraoi6n aotual, se ve que la asignaoi6n se ha manteni 

do dentro de un rango de 13.10% a 15.24% en relaoi6n a los in 

gresos totales del IESS. 

Sin embargo en el año 1987 esta asignaoi6n para préstamos hi

poteoarios signifioa el 40.8% de todo el Presupuesto de Inver 

siones del IESS, frente al 34.6% dado para el año 1984 o del 

23% dado para 1982. 
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Esto significa que a simp~e vista, e~IESS no podrá seguir in 

crementando ~as asignaciones para préstamos hipotecarios a un 

nive~ superior a~ .que actua~mente se encuentra en vigencia y 

que cua~quier crecimiento cuantitativo se dará en ~a medida 

en que crezcan ~os ingresos tota~es de ~a Instituci6n, pero 

un crecimiento re~ativo de esta asignaci6n en todo caso será 

tan ~imitado que no tendr[a mayor significaci6n cua~itativa; 

más aún si se considera como se vio anteriormente e~ costo fi 

nanciero definitivamente subsidiado que tienen ~os préstamos 

hipotecarios. 

Todo esto por otro ~ado, no significa otra cosa que ~a ratifi 

caci6n del criterio tantas veces discutido de que e~ IESS a~ 

igua~ que muchas instituciones viviendistas, no puede atender 

la satisfacci6n de la DEMANDA de vivienda por parte de sus a

filiados, sino que eotos están limitados a la OFERTA que el 

IESS pueda poner a su disposici6n. Esto implica de hecho, la 

necesidad de racionalizar y optimizar la utilizaci6n de estos 

recursos a fin de obtener una mayor y mejor. cobertura. E$ta 

racionalizaci6n debe darse dentro de los campos social y téc

nico; pero hay un factor que de alguna manera puede ampliar 

la oferta de crédito a la vez que salvaguardar los intereses 

de la Instituci6n que son los de sus afi~iados, y es la ur

gente necesidad de rep~antear las condiciones financieras en 

las cuales se conceden los préstamos, proponiendo si es del 

caso reformas que permitan actualizar dichas condiciones, e

vitando beneficios altamente discriminatorios ya que es muy 

limitado el .sector pobZacionaZ .que tiene acceso a estos pré'!.. 

tamos. 

4.2. ASPECTOS SOCIALES 

Se ha establecido, según se demuestra en la tab~a 

N2 14 (Cap[tulo III), que el IESS en 1986 tuvo una cobertura 

de préstamos hipotecarios de~ 1.64% de ~os afiliados a~ Segu

ro Genera~, [ndice ligeramente inferior al producido en 1984 
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(record) de 1.98% ano desde el .cualse nota una tendencia a 

la baja del Cndice de cobertura. 

En el perCodo comprendido entre 1981 y 1986 la poblaci6n afi

liada creci6 en un 28%. el .ndmero de operaciones hipotecarias 

lo hizo en un 170% y el Cndice de cobertura en un 112% pese 

a ello la cifra de 1.64% no puede considerarse como satisfac

toria. 

Por otro lado. si aceptamos el hecho de que hasta la presen

te fecha se han concedido en toda la vida institucional unos 

130.000 préstamos hipotecarios y lo comparamos con la pobla

ci6n afiliada podemos afirmar que a 1986 se ha dado una caber 

tura con vivienda a un porcentaje total del 17.32% de la po

blaci6n afiliada. cifra considerable para una gesti6n institu 

cional que como ya se dijo. es potestativa del IESS. En es-

tas cifras no se ha incluido la poblaci6n de pensionistas. ya 

que de los 109.827 registrados en 1986. entre jubilados y be

neficiarios (montepio) estos dltimos. no tienen derecho ~. la 

obtenci6n de préstamos hipotecarios por lo que su inclusi6n 

en la relaci6n no serCa real. De todas maneras el Cndice se

nalado no variarCa sensiblemente y para efecto de este traba

jo lo podemos aproximar al 17% como la cobertura acumulada a 

1986. 

Si mantenemos como Cndice de crecimiento de la poblaci6n afi

liada el actual Cndice del 6% y si solo tratamos de mantener 

el actual nivel .de cobertura de préstamos hipotecarios del .17~ 

y si consideramos que con los casi inminentes aumentos de suel 

dos. el nuevo salario mCnimo vital permitirá el acceso en cuan 

to a capacidad operativa al tota.l del préstamo a todos los af:!:. 

liados; podrCamos decir que para los pr6ximos anos se vislum

bra una agudizaci6n del problema. ya que con recursos cada vez 

mayores se atenderá a un ndmero cada vez menor de afiZiados. 

Esta situaci6n trataremos de ejemplificar en la siguiente ta-
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Ha. 

T A B L A NE 16 

OFERTA MINIMA EN PRESTAMOS HIPOTECARIOS 1988-1992 

* 

AÑO 

1988 

1989 

1990 

1991 

1992 

POBLACION AFIL. 
ESTIMADA 

795.354 

843.075 

893.659 

947.278 

1'004.114 

En millones de sucres 

ELABORACION: Autor 

NUEVOS PRESTAMOS 
ESTIMADOS 

7.653 

8.112 

8.599 

9.115 

9.662 

43.141 

RECURSOS * 
NECESAJlIOS 

15.306 

16.225 

17.198 

18.230 

19.324 

86.283 

Para mantener una cobertura relativa igual a la existente, se 

requerirá pues invertir en los pr6ximos cinco años, una can ti 
dad mayor a la invertida en los últimos 30 años, para reali -

zarse un similar número de operaciones que en los últimos 40 

meses (3l años), esto siempre y cuando no se aumente el monto 

de los préstamos ya que entonces el número de operaciones ba

jar{a sensiblemente. (Actualmente se encuentra en estudio un 

proyecto de aumento del monto de los préstamos). 

si mantuviéramos la tendencia existente en la actualidad en 

funci6n del número de préstamos concedidos, deber{amos con

cluir de que en el per{odo planteado, es decir hasta 1992 -

se requerir{an otorgar por lo menos 60.000 préstamos por un 

valor que fácilmente superar{a los 110 millones de sucres, -

siempre manteniendo la condici6n casi imposible de que los 
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montos de los préstamos no aumenten; en aaso de que esto sua~ 

da la aantidad destinada a préstamos tendrá que subir y lamen 

tablemente el número de operaaiones a realizarse tendrá que -

limitarse. 

Todas estas estimaaiones se las realizó aon el úniao afán de 

grafiaar la preaaria situaaión de aobertura y su proyeaaión 

futura, a fin de aonaluir que es neaesario priorizar las asi~ 

naaiones de préstamos en funaión de una evaluaaión de la aon

diaión soaial del afiliado y tratar en lo posible de que. ese 

préstamo sea utilizado de la manera más óptima por el benefi

aiario, evitando que sea v{atima de la espeaulaaión existen

te en el meraado inmobiliario, ya que la aaaión del IESS en -

el aampo de la vivienda, tendrá que ser replanteada, porque 

aon el esquema aatual, este serviaio resultará aada vez más 

restriativo, frente a un aumento aada vez mayor de la demanda 

de vivienda. 

4.3. ASPECTOS TECNICOS 

El IESS además de ser. un finanaiador de vivienda, es s~ 

bido que ha tenido un importante papel aomo gestor de la aons 

truaaión y adjudiaaaión de viviendas. Para ello a través de 

sus departamentos téaniaos, sea medi.ante aontratos o por admi 

nistraaión direata, ha Z~evado adelante importantes programas 

habitaaionales aomo ya se vio anteriormente. 

Estos programas habitaaionales sin embargo, han sufrido gran

des transformaaiones en su aonaepaión, en razón de las varian 

tes aondiaionantes soaiales (demanda) y téaniaas aomo son: Te~ 

denaias de diseño vigentes, disponibilidad de espaaios urba

nos y por sobre todo, disponibilidades presupuestarias en fu~ 

aión del poder adquisitivo de los afiliados. Entre el proye~ 

to de la urbanizaaión Marisaal Suare por ejemplo, aon aonstru~ 

aiones de más de 180 m2 • por unidad, hasta Zas aasas de la 50 

etapa de la urbanizaaión La Luz o de la urbanizaaión El Calza 

do aon 75 m2. de aonstruoaión y 130 m2. de terreno, existe u-
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na diametral diferencia. Antes se planificaba y construia p~ 

ra una clase media alta y ahora, se ha pretendido por presi~ 

nes sOciales cada vez mayores y no siempre con éxito, satisfa 

cer los requerimientos de los sectores populares. 

sin embargo, los afanes institucionales de democratizar los 

programas habitacionales han tenido que superar una serie de 

tropiezos de distinto orden: Legales, presupuestarios, etc., 

muchos de los cuales subsisten todavia y que necesariamente 

deberán ser resueltos si el IESS pretende recuperar su posi

ción en el concierto viviendistico institucional. Entre ellos 

señalaremos los siguientes: 

a) Altas normas de urbanización.- Uno de los problemas más 

graves, y que ha encarecido el costo de la vivienda, es 

la vigencia de altas normas de urbanización adoptadas por los 

distintos municipios del pats o empresas de servicio público, 

normas aplicables más bien a ciudades de paises desarrollados 

con un alto nivel de ingresos. Dados los altos costos que 

implican estas normas, se encarecen las soluciones que pre 

tendemos económicas, tratándose de compensar este desajuste 

disminuyendo áreas y especificaciones técnicas de la construc 

ción habitacional, ni aún con lo cual se logran los resulta

dos buscados por lo que las viviendas, finalmente no estan al 

alcance de los grupos sociales para los cuaZes se pZanifica

ron. Cuando el .IESS es el urbanizador, los ~unicipios exi ~ 

gen el cumplimiento de altos requerimientos en cuanto a cons 

trucción, equipamiento, etc., cosa que generalmente no sucede 

con los urbanizadores particulares. 

b) Complejo 'sistema de contratación. _. La Ley de Licitacio-

nes y Concurso de Ofertas asi como las normas internas de 

la Institución, obligan a que los procesos de contratación de 

obras o de compra de materiales, cuando la construcción se la 

realiza por administración directa, sea larga y conflictiva. 
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situaci6n que se ve agravada por la compleja estructura admi

nistrativa existente en el IESS. 

c) Programaci6n y planificacion con influencia politica.- La 

carencia de una politiéa definida de vivienda en el IESS, 

ha permitido que algunas obras se realicen por requerimientos 

de orden politico antes que por requerimientos sociales de la 

poblaci6n afiliada. Por otro lado, el proceso de planifica

ci6n no responde a una investigaci6n previa que permita pro -

gramar los proyectos en funci6n de los verdaderos requerimie~ 

tos de la poblaci6n beneficiaria, establecidos mediante estu

dios de demanda. 

d) No existe priorizaci6n en los proyectos.- Habida cuenta 

de que el IESS, no puede ejecutar todos los proyectos re

queridos, por lo menos debia priori zar la ejecuci6n de los 

factibles; lamentablemente esta situaci6n no se ha producido, 

con lo cual se ha perdido la oportunidad de racionalizar los 

recursos disponibles, en funci6n de lograr el mayor beneficio 

de orden social para sus afiliados. 

e) Falta de oportuna utilizacion de los bienes raices.- En-

tre otras cosas por los factores enunciados anteriormen

te, el IESS ha sido incapaz de utili~ar adecuada y oportuna

mente su considerable patrimonio en terrenos de reserva urba 

nizables, provocando de esta manera una afectaci6n a estas 

propiedades que muchas veces se han visto invadidos por gru

pos organizados por negociantes de tierras y aún por entida

des públicas. Esta situaci6n también ha perjudicado a los 

afiliados, en vista de que estos terrenos en el transcurso de 

los años, se han mantenido enclavados en sectores que por ha 

ber experimentado un gran desarrollo urbanistico han generado 

considerables niveles de plusvalia que los vuelven inadecua

dos para su utili?aci6n en programas de vivienda popular ya 

que por su cost~ la actual voc~ci6n de estos terrenos es para 
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proyectos de a~ta rentabi~idad econ6mica. 

f) Insuficiencia de~ monto de~ préstamo.- Por fa~ta de una 

raciona~ polttica de construcci6n de programas para afi

~iados, en ~a actualidad cua~quier programa que se ejecute r~ 

sultarta sobredimensionado con respecto a~ monto de~ préstam~ 

e~ mismo que en aZgunos casos no cubrirta ni siquiera e~ va~or 

de~ terreno adjudicado. Este factor se vuelve -tota~mente grE!. 

ve en vista de las implicaciones que tendrta para e~ IESS y 

su estabi~idad económica el aumento del monto de ~os présta

mos hipotecarios en ~as condiciones en las cuales se las con

cede actua~mente. 

g) A~to costo de la construcción.- Por efecto de ~a infla-

ción y de ~a especulación en materia~es y terrenos, ~os -

costos de construcción, resultan una gran restricción para la 

ejecución de programas de vivienda, ~imitándose de esta mane 

ra ~os requerimientos de un gran sector pob~acional. Esto

ha ob~igado a que en e~ pats se comercia~ice con viviendas de 

menos de 50 m2., área tota~mente insuficiente para nuest~p fE!. 

mi~ia promedio (5 miembros) ya que implica apenas 10 m2. por 

persona cuando una norma adecuada serta de por ~o menos 15 m2. 

por persona (75 m2. de construcci6n). 

Por otro ~ado, si e~préstamo individua~ máximo es de dos mi
~~ones de sucres y considerando que ~a vivienda deberta cos

tar como máximo el va~or de dicho préstamo, estamos determi

nando que e~ costo de construcción (inc~uido e~ terreno) para 
¡-

programas popu~ares deberta esta a~rededor de ~os $ 26.000,00 

por cada metro cuadrado. Este costo es muy dificil de ~o

grar en las actua~es condiciones, no digamos cuando e~ IESS 

~ogre rectificar y superar ~a gran para~izaci6n a ~a que nos 

hemos referido anteriormente. 

h) Inadecuados procesos constructivos.- Los sistemas de cons 

trucci6n vigentes en e~ ,Ecuador y de hecho puestos en prá~ 
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tica por eZ IESS en sus programas, no han sufrido en Zos úZti 

mos años ningún proceso de cambio que permita racionaZizar Za 

construcción de acuerdo a Zos requerimientos actuaZes. No se 

ha entrado en un proceso de industriaZización ni media ni pe

sada, manteniéndose procesos totaZmente artesanaZes que repe~ 

cuten en el costo total de Za obra. Por otro lado, los mate

riales de construoción además de no ser normalizados a fin 

de evitar altos porcentajes de desperdicio, son empleados de 

acuerdo a prejuicios y esquemas oulturaZes, inclusive patro

cinados por ciertos municipios (hormigón armado) desechándose 

el empZeo de ciertos sistemas y materiaZes propios del lugar 

de la construcción (madera, bareque, etc.) que pueden sus ti -

tuirlos con iguaZ ventaja técnica. Por último, la mano de o

bra de la construcción se caracteriza por no ser calificada -

(población rural), pero resulta cara desde el punto de vista 

de su bajo rendimiento. 

i) Desigual distribución geográfica de créditos.- En el año 

de 1984 (último dato con este tipo de información) el IESS 

concedió en pichincha el 43.42% deZ total de Zos préstamos con 

cedidos a nivel nacional. En Guayas se dio eZ 15.23%, en A

zuay eZ 10,34%, en Manabt el 7.58% y en Zas otras provincias 

el resto. Esto significa una absoZuta desiguaZdad regionaZ -

en Za distribución de recursos ya que se reaZiza sin tom~r 

en consideración la, distribución pobl-a,cionaZ .afiUada. Esta 

situación ha provocado un estado de rechazo nacional-.a lo que 

asoma como un centraZismo absorvente. Es necesario aclarar 

que las tendencias de Zos años anteriores se dá en iguaZes -

términos, como se puede comprobar en Zos Boletines Estadts

ticos preparados para Zos distintos años por la Dirección de 

Asesorta Mate~ático ctuarial deZ IESS. 

j) Proyectos descoordinados.- Los proyectos que ejecuta el 

IESS no se encuentran enmarcados en un PZan NacionaZ de 

vivienda que permita Za asignaci6n de una responsabilidad 

concreta dentro del proceso de desarroZlo nacional. Ni aún a 
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nivel interno ha sido posible encontrar una coordinaci6n en lo 

que anteriormente constituia la Regi6n Matriz y la Regional 

del Litoral (Guayas, Los Rios, El Oro), constituyendo, también 

en esta materia, algo asi como dos instituciones completamen

te diferentes que marchan cada una por su lado, sin procurar

se una unificaci6n de criterios que permita enfrentar el pro

blema de manera coordinada. 

k) Tiempo de adjudicación demasiado largo.- Una vez que las 

obras concluyen y hasta que se realicen y se aprueben las 

liquidaciones que servir~n de base para el proceso de adjudi

cación y hasta la entrega de las viviendas o terrenos a los -

beneficiarios, transcurre un considerable tiempo que a veces 

se convierte en años, con las consecuencias que son f~ciles 

de preveer. Aumento de costos financieros, gasto de cuidado 

y mantenimiento, vandalismo, robos, etc. que repercuten enel 

precio. final de adjudicación o que es absorvido por el IESS 

directamente. 

4. 4. LINEAMIENTOS PROPUESTOS .., 

Trataremos de concretar en puntos especificas las 

alternativas de solución o por lo menos de racionalización y 

mejora de la gestión que actualmente desarrolla el IESS en ma 

teria de vivienda, y que son perfectamente aplicables si exis 

te de por medio la decisión politica de hacerlo. 

4.4.1. Campo socio-económico 

a) Realizar urgentemente los estudios financie

ros y matem~tico-actuariales que permitan definir las reaZes 

posibiZidades de incrementar el volumen anual que el IESS pu~ 

de asignar para préstamos hipotecarios, y el nivel minimo de 

condiciones financieras aplicabZes para que no se produzca la 

descapitalizaci6n del Instituto. 
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b) Es necesario reveer la tasa de interés a la cual se conce 

den actualmente tos préstamos, en funci6n del concepto de 

inversi6n social que tiene este servicio, pero que guarden re 

lación frente a las condiciones financieras de otras entida

des como el Banco Ecuatoriano de la Vivienda, el sistema mu

tual, y del propio sistema bancario nacional, a fin de evitar 

consagrar privitegios para una limitada minor[a que se benefi 

cia con préstamos subsidiados por una gran mayor[a que nunca 

tendrán acceso a ellos. Esto no necesariamente quiere decir 

igualar condiciones de financiamiento, especialmente en lo que 

a tasas de interés se refiere, sino encontrar el equilibrio -

entre el beneficio social que presta el IESS a sus benefici~ 

rios actuales y su estabilidad econ6mica que le permitirá pre~ 

tar los mismos o mejores beneficios en el futuro. 

c) Se deberá actualizar el Reglamento General de Préstamos 

vigente, dándole un· verdadero contenido social no solame~ 

te en el establecimiento de diferentes tipos de interés sino 

planteando alternativas que beneficien discriminadamente a 

sectores menor favorecidos en relación a otros de mayores p~ 

sibilidades. No resulta justo por ejemplo, que las condici~ 

nes en las cuales se conceden los préstamos hipotecarios sean 

las mismas para quien construye su vivienda en 400 m2. que 

para aquel que lo hace en 80 m2. tampoco resulta socialmente 

justo que las condiciones sean Zas mismas para aquel que con~ 

truye su vivienda en un terreno que cueste $ 15.000 c/m2. o 

para quien lo hace en un terreno que cueste $ 3.000 o menos y 

es resultado del trabajo cooperativo de largos años de lucha 

por solucionar su problema. 

El reglamento deberá preveer y evitar que se haga del présta

mo hipotecario, un medio de lucro para los beneficiarios, o

rientándolo única y exclusivamente para la satisfacci6n de la 

necesidad de vivienda del núcleo familiar. Se debe limitar 

el arrendamiento de viviendas constru[das con préstamos del 

IESS a fin de frenar la especulaci6n que se produce. 
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d) Considerando que el IESS posee grandes extensiones de te 

rrenos en áreas aptas para el desarrollo de programas ha

bitacionales medios y altos, se deberia emprender programas 

para estos sectores, pero con la connotación de buscar una li 

mitada rentabilidad que permita al IESS capitalizar recursos 

que puedan o aumentar las disponibilidades para préstamos hi 

potecarios o permitir las construcción de programas habita

cionales especiales, dirigidos a sectores estrictamente popu

lares, con lo cual se cumpliria uno de los principios de la 

seguridad social cual es la solidaridad. 

e) El IESS debe cuidar de que los aumentos del monto de los 

préstamos se den cuando resulten estrictamente necesarios, 

ya que de otra manera provocan automáticamente la subida de 

los costos de vivienda muchas veces con el carácter de espec~ 

lativo. De esta manera se forza también a la empl'esa .privada 

a fin de incentivarZa a encontrar soluciones de vivienda bara 

ta, dentro de costos de una potenciaZ demanda, definida por 

los préstamos hipotecarios. Como otro elemento de control 

el IESS deberia emprender en masivos programas de vivienda 

por lo menos en las principales ciudades del pats, dando pri~ 

ridad a los programas auténticamente populares y de interes 

social. 

f) La distribución regional de los recursos económicos desti 

nado s a préstamos hipotecarios deberia realizarse dentro 

de un orit~rio de justicia sooial desde el punto de vista es

paoial, asignando montos en funoión de una real demanda regi~ 

nal. 

g) Se deberia disgregar la asignaoión de recursos para prés-

tamos hipotecarios dentro de cada Dirección Regional, en 

función de la tipo logia de vivienda para la cual se solicita 

el préstamo; es decir, reservar porcentaje presupuestarios p~ 

ra su aplioación en distintos seotores poblacionales. 
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h) De aouerdo a las asignaoiones presupuestarias anuales, se 

deberia reoeptar las solioitudes que efeotivamente van a 

ser atendidas favorablemente en ese periodo, las mismas que 

deberian ser despaohadas en el menor tiempo posible, sin im-

portar que se produzoa un oierre de operaoiones una vez que 

se agoten las partidas presupuestarias. Esto evitar{a que el 

afiliado asuma oostos indireotos oausados por demoras volunta 

riamente provooadas por las autoridades del Instituto en su a 

fán de mantener la "imagen" del mismo, en el sentido de que teo 

rioamente nunoa oierra operaoiones hipoteoarias. 

i) Se debe prooeder de manera emergente a reoaudar la oarte

ra venoida de préstamos hipoteoarios, ejeoutando inmedia

tamente las garantias hipoteoarias. 

j) Es indispensable la asignaoi6n anual de oupos para prést~ 

mos hipoteoarios, para lo oual se debe priorizar los re

querimientos sooiales de los solioitantes, en funoi6n de su 

tiempo de afiliaoi6n, oomposioi6n familiar, edad del afiliado, 

eto. de una manera similar al prooedimiento utilizado paru de 

finir las adjudioaoiones de inmuebles a los afiliados. 

4.4.2. Campo téonioo 

a) El IESS debe definir sus propias normas de ur 

banizaoi6n, las mismas que armonizando oon los requerimientos 

munioipales, puedan ser negooiadas por una sola vez oon los 

munioipios y no para oada proyeoto que se planifique. Esta

labor bien podria ser ooordinada oon la Junta Naoional de 

la Vivienda que atraviesa idéntioo problema. 

b) Como oondioionante básioo de estas normas téonioas, se d~ 

be tender a la obtenoi6n de los más altos indioes de den 

sidad reoomendados, ya que oontrariamente a lo que se oree, 

las oiudades eouatorianas tienen bajas densidades habitaoiona 

les, aún en barrios populares. 
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c) Esta normatizaci6n deberia darse en funci6n a las distin-

tas tipo logias habitacionales en las cuales se emprende

ria, categorizando muy especialmente lo que seria vivienda p~ 

pular, las mismas que deberán tener un tratamiento adecuado y 

especial en cuanto a requerimientos urbanos minimos. 

d) El marco legal que norma el proceso de contrataci6n y ad

quisiciones para programas de vivienda, deberia ser revisada 

al interior del IESS a fin de proponer cambios que la optimi 

ceno Igualmente la estructura administrativa que emplea es

tos procesos debe ser simplificada y racionalizada. 

e) La programaci6n y planificaci6n de planes de vivienda del 

IESS, deben ser consolidados a nivel nacional e integra-

dos en documentos que consideren por lo menos periodos de 

cuatro años, (coincidentes con los periodos presidenciales) 

con planes anuales de ejecuci6n. Estos planes y programas 

deben responder a un serio análisis de requerimientos, que 

impidan que en un momento dado primen más los intereses po

litico-regionales antes que las definiciones técnicas. 

f) Es necesario que eZ IESS defina de manera inmediata la u-

tilizaci6n de sus propiedades de reserva, planteando al

terna ti vas de uso inmediato y mediato o proponiendo la depur~ 

ci6n del patrimonio institucional, negociando oportunamente -

las propiedades que no van a ser utilizadas en planes de la 

entidad y reinvirtiendo inmediatamente esos valores. Esta 

circunstancia permitirá racionalizar los recursos del IESS y 

defender algunas propiedades inminentemente amenazadas con 

invasiones y otros atentados contra su integridad. 

g) Se debe programar la adquisici6n de propiedades en zonas 

en las cuales el IESS no las tenga y se justifiquen por 

la demanda existente, para la ejecuci6n de programas de vi

vienda; (actual~ente eZ .85% del patrimonio institucional Be 
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aonaentra en las provinaias de Piahinaha y Guayas existiendo 

en esta última provinaia propiedades invadidas por un monto 

superior a Zos 2.250 miZlones de suares). La inversi6n opo~ 

tuna de terrenos reperautirá posteriormente en la fijaai6n 

de preaios de venta más aonvenientes de las unidades habita

aionales aonstruidas. El IESS debe aproveahar intensiva y 

extensivamente su aapaaidad legal de soliaitar dealaratorias 

de utilidad públiaa aon fines de expropiaai6n. 

hJ El IESS debe soluaionar las grandes afeataaiones muniaipa 

les sobre terrenos de su propiedad (Bellavista, Rosa de 

los Andes, eta.J entregando estas propiedades a los muniaipios 

u otras entidades a aambio de inmuebles aptos para su utiliza

ai6n inmediata. Si esto no fuere posible se deberá exigir que 

sean dealaradas de utilidad públiaa, y negoaiadas aon el res

peativo pago de aauerdo al avalúo estableaido, pago que debe 

rá ser inmediatamente reinvertido en propiedades aptas para -

los requerimientos téaniaos. 

.., 
iJ El IESS debe dejar sin efeato de manera inmediata la tris 

temente aélebre Resoluai6n NE 480 del 16 de agosto de 198~ 

la aual prohibe la iniaiaai6n de nuevos programas de vivienda 

para poder proaeder a retomar su rol protag6niao en materia -

viviendistiaa, iniaiando la aonstruaai6n de masivos programas 

a nivel naaional .. 

jJ Para futuros programas habitaaionales el IESS deberá em

prender en la utilizaai6n de sistemas de aonstruaai6n in

dustrializados que redunden en baja de los aostos de aonstrua 

ai6n y eviten eldesperdiaio de materiales y mano de obra. 

k) En lo posible y hasta que la situaai6n se normaliae, el 

IESS debe alaanzar la autorizaai6n neaesaria del Ejeauti

vo. a fin de obviar ellqrgo e inaonveniente proaeso liaitato 

rio y proaeder a aontrataaiones direatas. en los programas que 
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no sean construidos por administración directa. 

Z) Para obviar Zargos trámites de autorizaciones burocráti-

cas, en Zos programas que por su magnitud se justifiquen 

se deberá aprovechar Zas magnificas experiencias en eZ IESS, 

de Zas UNIDADES EJECUTORAS INTERNAS, que se constituyen gen~ 

raZmente bajo la dirección de funcionarios institucionaZes. 

para ZZevar adeZante Za ejecución de una obra concreta. con 

una dependencia administrativa directa de Zos niveZes de de

cisión. 

m) Se debe robustecer Zas unidades t'cnicas institucionaZes. 

y se Zas debe aprovechar intensiva y extensivamente a fin 

de que mejorando su rendimiento. se pueda tener una secuencia 

adecuada en Za pZanificación. ejecución, controZ y. Ziquidación 

de Zas obras. 

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES 

A Zo Zargo deZtrabajo, se ha tratado de dar una visión 

generaZ del proceso de evoZución de Za seguridad sociaZ en eZ 

pais y de su entidad rectora cuaZ es eZ Instituto Ecuatoriano 

de Seguridad SociaZ. Dentro de este contexto y de manera ce~ 

traZo se ha estudiado eZprobZema viviendistico. sus connota 

ciones de orden sociaZ.y Za acción que el IESS ha despZegado 

en este campo. en Za búsqueda de aZternativas váZidas para ~ 

Zigerar este gran probZema, ya que su soZución definitiva so

Zamente puede darse en Za medida en Za cuaZ se enfrenten as -

pectos de tipo estructuraZ. que escapan aZ marco juridico en 

eZ cuaZ se desenvueZve nuestro pais. 

Esto no quiere decir que no se deba intentar buscar opciones 

de soZución aZ probZema habitacionaZ. conociendo de antemano 

que estas no serán sino paZiativos. que de 

viarán la gran carga sociaZy poZitica que 

aZguna manera aZi 

eZ probZema de la 
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vivienda trae consigo. Dentro de ello el .IESS ha dado un im

portantisimo aporte a la sociedad ecuatoriana, a pesar de que 

como ya se ha repetido por innumerables ocasiones, no ha sido 

ni es su función especifica, sin embargo de lo cual es una de 

las más importantes. 

Este análisis nos permite señalar una serie de conclusiones y 

recomendaciones que me permitiré plantear, entre muchas otras 

que podrian darse, en un problema tan complejo como el que nos 

ocupa. 

5.1. CONCLUSIONES 

a) El IESS ha canso lidado su posición en e l· marco 

de las entidades viviendisticas y ha creado grandes expectati 

vas en la población afiliada, sobre la solución de su proble

ma individual de vivienda ya sea por su condición de ente fi
nanciero de la mayor parte de inversión en vivienda a nivel 

nacional o por su caracterCstica de pionero en la construc

ción de programas habitacionales masivos. Por esta razón el 

IESS no podrá dejar de actuar en este campo a pesar de que le 

gaZmente no esté obligado a elZo. 

b) A pesar de los logros obtenidos en cuanto a vivienda se ~ 

refiere las expectativas que los afiliados han mantenido 

sobre esta acción institucional, no han sido satisfechas ni 

cualitativa ni cuantitativamente, dadas las limitaciones de 

orden legal, económico, administrativo y técnico que tiene el 

IESS. 

é) El Instituto afronta un serio peligro de descapitalizaci6n 

por efecto, entre otras causas, del sistema y Zas condi

ciones en las cuales se conceden los préstamos hipotecarios, 

asi como por BU inadecuado proceso de recuperaci6n. 
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d) Existe una virtual paralización de la polttica del IESS 

en materia viviendistica, especialmente por la vigencia 

de la Resolución NQ 480 que prohibe lq iniciación de nuevos 

programas de vivienda. 

e) Los recursos humanos y materiales de los cuales dispone 

el IESS para el tratamiento del problema de la vivienda 

no han sido aprovechados convenientemente. 

f) La improvisación y el manejo administrativo del LESS. por 

parte de ciertos personajes que lo han utilizado politic~ 

mente para su propio beneficio, han distorsionado y disminui

do la acci6n institucional, en la definici6n de planes y pro

gramas. 

g) No ha existido coordinación interinstitucionaZ con otras 

entidades viviendisticas que permita plantear conjuntame~ 

te objetivos comunes. Ultimamente en casos aislados se ha da 

do ciertos compromisos con la JNV/BEV pero su nivel es inci

piente. 

h) Los cambiantes requerimientos sociales de los afiliados, 

no han sido armonizados oportunamente con el marco legal 

vigente. 

/ 
v i) El IESSno ha definido su politica a Zargo pZazo en ma-' 

teria de vivienda conceptual izada de manera integral, si 

no que ha desarrollado su acción en base a acciones coyuntur~ 

les y parciales que han complicado y limitado los procedimien 

tos vigentes produciendo una seria afectación al sistema tan

to de concesión de préstamos hipotecarios cuanto a dotación 

de vivienda, desdibujándose la imagen del IESS ante la opinión 

pública. 

5.2. RECOMENDACIONES 
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a) El IESS debe retomar su importante papel en el 

tratamiento del problema viviendCstico nacional. consideran

do su trayectoria de gran significaci6n. Para ello serd ne

cesario plantear medidas que permitan actualizar y al'monizar 

el marco legal vigente que muchas veces se ha convertido en 

el gran obstdculo para el avance institucional en este campo. 

b) Como referencia general que enmarque sus 

ti vas. el IESS debe formular 8U pol~tica 

plazo. definiendo 

acciones opera

de vivienda. ca?: 

y priorizando siderada a mediano 

concretamente los 

y corto 

planes y programas propuestos. Por la ac-

tual situaci6n de paralizaci6n casi total en materia de vi

vienda. por la cual atravieza el IESS. se debe contemplar un 

plan coyuntural de emergencia; que. concebido como una etapa 

inicial a plazo inmediato dentro de un plan estructural a me 

diano y largo plazo. permita la inmediata movilizaci6n ins

titucional a fin de poner en plena vigencia las acciones qu~ 

inexplicablemente han sido afectadas con la casi paralizaci6n 

de los programas institucionales en este campo. 

c) Para cumplir con la planificaci6n y una ejecuci6n eficie?: 

te de lo programado. se deben reformular las estructuras 

admir¡istrativas existentes en el IESS especialmente las relfl 

cionadas con las unidades t'cnicas a fin de volverlas mds o

perativas. fijando la responsabilidad de la g~sti6n integral 

en áreas concre"tas que gocen de un adecuado nivel de decisi6n. 

y que mantenga proporci6n con la importancia de otras áreas -

administrativas y de las funciones que se les ha asignado. 

d) En materia crediticia se debe replantear el esquema vige?: 

te. dándole un aut'ntico contenido social al sistema. pe

ro precautelando los intereses institucionales definidos en 

funci6n de sus fines y objetivos bdsicos y la posibilidad de 

concretarlos en la práctica. pero manteniendo Za vigencia en 

el tiempo y garantizando Za soZvencia deZ sistema del Seguro 

Social. Será necesario definir acciones en materia normativa 
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y operativa a fin de que este servicio que tiene el car6cter 

de inversi6n social, beneficie al mayor número de afiliados 

posible y a los que m6s lo necesiten. 

e) Se debe racionalizar el uso de los recursos disponibles, 

previo replanteamiento del sistema financiero, el mismo 

que como se ha visto resulta inadecuado para los intereses -

institucionales. 

f) Se debe emprender en una gran campaña a nivel nacional, 

que permita concientizar a la opini6n pública sobre los 

fines y objetivos del IESS y de la necesidad de su peremnidad 

en el tiempo como el m6s importante instrumento de Seguridad 

Social para las actuales y futuras geneloaciones, raz6n por la 

cual la estabiZidad institucional es indispensable. 

Estas condiciones se cumplir6n en la medida en la cual gra~ 

des sectores sociales involucrados reaZ o potencialmente en 

este régimen de protecci6n lleguen a definir y poner en vige~ 
.. , 

cia lo que ser{a una gran concertaci6n nacional para saZvar 

al IESS de la evidente crisis en la que se debate e impulsa~ 

lo al logro de su objetivo b6sico y fundamental que es lograr 

el bienestar y la seguridad social de todos los ecuatorianos. 
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