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I NTRODUCCION

A la vivienda a través del tiempo, por midltiples y Justifica-
das razones se la ha llegado a caracterizar como un "proble-
ma". Esta adjetivizacidn, si bien es cierto que constituye

un criterio generalizado, no quiere decir que necesariamente
un gran sector de la opinidn pidblica haya situado el “proble-

ma" en su verdadera magnitud.

Y es que hablar de soluciones de bivienda no es solo hablar
del disefio y construccidén de unos cientos o miles de vivien~
das mds. Tampoco se trata de desarrollar algunos sistemas
novedosos de congtruceidn o tratar de aprobechar mds inten-
sivamente la tan critiedda calidad de la mano de obra en La
construceidn., Hablar de la vivienda y sus posibles soluctio-
nes, también seria hablar de modos de produccidén; de relacig
nes de dependencia social econdmica y cultural; de subdesa —
rrollo, de tenencia del suelo, de plusﬁalfa, de especulacidn,
de condiciones de habitabilidad, de salud; de seguridad sé—

cial.

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

tituto Eeuatoriano de Seguridad Social, tomé a su cargo desde

cast 60 arios el tratamienio del problema, responsabilidad que

la desarrolla de manera exclusiva hasta 1961 afio en el que re

cién se funda el Banco Ecuatoriano de la Vivienda con capita;

les casi integramente proporcionados por el IESS. Se orientd

pues la accidn de la entidad aseguradora, hacia la bidsqueda

de una rentabilidad social para la inversiones dirigid&s a es

te campo, accidn que prestandose a muchos andlisis y comenta- |
ricos deja un balance totalmente positivo en el contexto de la

gestidn institucional. Lamentablemente, a agosto de 1983 se

empidé la Resolucidn N2 480 por parte del Consejo Superior,

que lamentablemente no Zogré captar la gran expectativa nacio
nal existente en la aceidn viviendtistica desarrollada por el

£ ] - » - L -
IESS provocandose una virtual paralizacidn institueional en |



esta materia.

Es por la razén antes expuesta, que resulta de importancia ca
pital al hablar sobre el problema de la ﬁivienda en nuestro -
pats, hablar sobre el IESS, hablar sobre su accidén en vivien-
da, hablar en definitiva de "EL INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGU
RIDAD SOCIAL FRENTE AL PROBLEMA DE LA VIVIENDA"Y, tema propues
to por el autor en calidad de cursante y aceptado por el Ins-
tituto de Altos Estudios Nacionales para el Trabajo de Inves-

tigacion Individual correspondiente.

En este trabajo se pretende, mediante la sistematizacidn de
la temdtica, elaborar un marco conceptual completo de los fac
tores que inciden en el problema. En la primera parte se es-
tudia "El Estado y el IESS", en la cual se da una detallada -
resefia histdérica del proceso de surgimiento del IESS y de los
elementos que lo generaron; entre ellos como prioritario, la
presidn soctial permanente de la clase trabajadorq del pafs y
su historia de lucha y sacrificio por conseguir una soctedad

més Justa. Para completar este enfoque, se da una visiéﬁd de

la accién institucional en materia de prestaciones Yy servicios.

En el segundo capitulo, se trata de conceptualizar el proble-
ma de lLa vivienda en su interelacién con la sociedad. Esto -
implica analizar el proceso de urbanizacidn de nuestro pafs,

las causas que lo generan la forma en que afecta a la rela —
eidn campo-ciudad y los requerimientos sociales que esta Si ~ .
tuacién generqg., Estaq situaciﬁn se ve complementada por andli
sis de tipo estadistico frente a la situacidn demogrdfica del

pats.

Como tercer punto y en un afdn de unir los dos anteriores y
entresacar criterios sobre la accidén realizada, analizaremos
la gestidn histdrica del IESS casi desde su 1inicio, hasta -

nuestros dfas en materia de vivienda; sus logros, sus posi-



bilidades legales y finaneieras, sus limitaciones y también

SU8 causas.

Contando con estos elementos de juieio, se plantea una propues
ta tedrica en base a un diagnditco prebio, propuesta que se ve
complementada por las conclusiones y recomendaciones resultan
tes.

El método de andlisis utilizado, lo podrfamos definir como in
ductivo, ya que la informacidn existente sirve de base para -
" luego de un examen detallado, tratar de arribar a conceptos -
claros y concretos en los cuales se puede confiar que consti-
tuirdn las bases generales para llevar adelante un proyecto
soetal de tanta trascendencia, como es dotar de vivienda al a

filiado que no lo tiene.

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

el criterio de que el IESS, no es nti patrimonio ni botin polf
tico de grupos o de personas, sino la esperanza de miles de e
cuatorianos que aspiran a mejores dias para ellos y sus fami-

liares, es su garantia de Seguridad Social.

La cristis en el IESS es producto del manejo demagdgico e im —
provisado de administradores de turno quienes por accidn u o-
misidén han permitido que se mantengan a través del tiempo va-
rios problemas estructurales, sin una adecuada solucidn, pro-
piciando ademds que otros problemas que podrian haber sido co
rregidos oportunamente se agraven hasta llegar a conformar lo
que se ha denominado como Yerisis". Esta situacidn siendo gra
ve, se consgidera que todavia puede ser superada, en la medida
en la cual se pueda realizar una aecidn conjunta de todos los
sectores sociales comprometidos con los grandes intereses na-
cionales, para llevar adelante una Institucidn que también de
berd ser robustecida con corrientes renovadoras que permitan

su modernizacidn y su racionalizacidén en beneficio de la gran

clase afiliada del pafs,



1.

CAPITULO I

EL ESTADO Y EL INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL

La Constitucidn Politica del Ecuador en su Seceidn IV que

trata de la seguridad social y la promocidn popular establece:

Art. 29.- Todos los ecuatorianos tienen derecho a la pre-
visidn soetal, que comprende:

a.

El seguro social, que tiene como objetivo proteger al
asegurado y a su familia en caso de enfermedad, mater-
nidad, invalidez, vejez, muerte y desocupacidn. Se pro
cura extenderlo a toda la poblacidn. Se financia con
el aporte equitative del Estado, de los empleadores y
de los asegurados.

El seguro social es derecho irrenunciable de los traba
Jjadores.

Se aplica mediante una entidad autdnoma en sus organts
mos directivos, tiene representacidn paritaria el Esta
do, los empleadores y los asegurados. Los fondos y re
servas del seguro social, que som propios y distintos
de los del fisco, no se destinan a otros fines que a
los de su ereacidn y funciones.l

El Art. 125 de la misma norma juridica de manera especial ga-

rantiza La autonomfa entre otras entidades, la del Instituto

Eeuatoriano de Seguridad Social, IESS.

Se establece claramente una diferenciacidén de lo que signifi-

carta 'Seguridad Social' y 'Seguro Social'. Lo primero impli

ea la doctrina o sistema de proteccidn integral de la salud,

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

permita superar las condiciones de desarrollo y desigualdad

existentes, especialmente para las capas mds desfavorecidas

Ioonstitucidn Politica del Ecuador



de nuestra sociedad, creando bases de armonfa y solidaridad
soctal para promover el bienestar general.l Lo segundo, esto
es lo referente al Seguro Social se refiere concretamente a
la entidad cereada 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 scciedad

ecuatoriana.

El IESS, desde su creacidn hace mds de sesenta afios, se ha
constituido en la Institucidn depositaria de la esperanza de

un gran sector del pueblo ecuatoriano deseoso de lograr un nt
vel de vida mds humano, como resultado de una aplicacidén 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 compledidad
qutzd dnico dentro del contexto institucional naéional, com —
plejidad que de manera evidente ha incidido en la también com
prleja estructura orgdnica funcional que hoy ostenta. Esta ca
racterfstica.le ha acarreado por su parte, una estructurad ad-
mintistrativa muy densa que se ve agravada por la anacrinica y
obsoleta legislacidén que la rige, asf como por la manipulacidn
de sectores que a su tiempo la han administrado como parte de

un botin politico.

El resultado de todo esto es el comprensible excepticismo Y
atin animadversién existente en miles de afiliados y beneficig
rios que no logran explicarse el por qué sus trdmites deben
pasar por un denso proceso burocrdtico antes de obtener una
satisfactoria conclusidn cuande la hay. Esto ha motivado en
los #iltimos tiempos una serie de criticas, denunetas, mant —
fiestos, sesudos y a veces interesados editoriales, que han
debilitado la posicidn institucional y que han distorcionado
su verdadera proyeccidn social vigente a través de su histo —
ria, la misma que para efectos de este trabajo debe ser dada

a ceonoecer.



1.1. PROCESO DE SURGIMIENTO DEL IESS ¥ SU EVOLUCION

Para entender el surgimiento del IESS, es necesario
sttuar el problema dentro de una coyuntura histérica inmedia
tamente anterior a este hecho, permitiendo el conocimiento in

tegral del proceso.

1.1.1. Antecedentes Histdricos

La revoluecidn liberal de 1895 habfa significado pa
ra el pats la apertura hacia una modernizacidn capitalista.
Treinta y un afios de lucha alfarista dio como resultade la to
ma del poder nacional por parte de los revoluecionarios capi-
taneados por el Viejo Luchador. Entre 1895 y 1925 la burgue-
sfa agroewportadora y bancaria se habfa convertido en el ver-
dadero centro de poder en el Ecuador y como tal habfa impues-
to de una u otra manera los gobiernos que se sucedieron en e-
sas tres décadas. Este poder semioculto, y casi todopoderoso
al que sus detractores llamaron "bancocracia, no solo habia
impuesto las condiciones del manejo econdmico, sino que habia
convertido a los poderes del Estado en apéndices de su volun-
tad polftica. Asf, la "bancocracia” representada por la ge —
rencia del Banco Comercial y Agricola, nominaba presidentes,
escogfa legisladores y obtenia sus favores sobormdndoles gene

rosamente.

Esta caracteristica se consolidd con la alianza tdetica que
se dio entre ia oligarqufa costefia y los sectores plutocrdti-
cos del liberalismo encabezados por Leonidas Plaza Gutiérrez,
alianza que, desde los primeros afios del siglo XX sirvid para
involucrar en esta tendeneia a la oligarqufa terrateniente se
rrana. Despufs de derrotar a los "generales macheteros’ del
liberalismo en 1912 y terminar con Alfaro y sus lugartenien —
tes, esta alianza oligdrquica tuvo que enfrentar dos hechos

polftico-sociales de gran trascendencia: la revolucidn con-



chista de 1913 a 1916 y Lla insurgencia obrera guayaquilefia
que termind con la matanza de trabajadores del 15 de noviem-
bre de 18922.

En el primer caso, se tratd de una lucha armada de base campe
sina que origindndose en la provincia de lLsmeraldas, amenaza-
ba con extenderse hacia otras regiones. Para contenerlos el
gobierno placista tuvo que propiciar el acuartelamtento de
gran nimero de campesinos para cubrir las bajas producidas y

" eontratar con la banca guayaquilefia grandes empréstitos con
el pretexto de hacer frente a la campafia militar. Finalmen-

te en 1816 en el gobierno de Alfredo Baquerizo Moreno se Lo —
gra la pacificacidén del pais previo acuerdo con el liderazgo
revoluctonario, pero el pats quedé afectado por las graves se
cuelas de la guerra, espectalmente por una fuerte inflacidn
causada por la emisidn inorgdnica de papel moneda efectuada
por la banca guayaquilefia a vista y paciencia del poder cen-
tral. Previamente en 1914 el gobierno placista habfa dictado
la famosa "Ley Moratoria”, la que al prohibir la libre conver
tibilidad del papel moneda, amparé la gran estafa al pafs por

parte de la "bancocracia®.

En el segundo caso, se tratd de un hecho al cual se llegd por
el afdn de lograr situactones retvindicatorias de la clase -
trabajadora, que habta venido madurando por algunos afios, de-
bido a la cfﬁtica situaeidn socto-econdémica en la cual se de-
senvolvia. este sector soctal. En efecto, el movimiento o-
brero habfa comenzado a organizarse en el pafs, ya que a con
secuencia del desarrollo industrial incipiente de algurnas zo-~
nas (Guayas, Pichincha, Manabt, Imbabura) aparece un proleta-
riado que poco a poco incide en el planteamiento de reivindi-

caciones tipicas de este movimiento.

En 1909 por iniciativa de la Sociedad Artfstica e Industrial

de Pichincha, se convoca al Primer Congreso Nacional de los



Trabajadores. Ese Primer Congreso no llegd a consolidar la u-
nidad de los trabajadores, pero a pesar de ello, con el trans-
eurso de los afios se mantiene latente el espiritu unitario Y

van desenvolviéndose luchas, reclamaciones, huelgas, ete.

En 1920 se produjo un segundo intento de unidad sindical nacio
nal. Con motivo de la conmemoracion del Centenario de la Inde
pendencia de Guayaquil, desde el 7 de octubre de ese afio se re
une en esa ciudad, el Segundo Congreso Nacional de Trabajado —
res, que discute la formacidén de una central nacional y sienta

las bases para su estructuracidn,

Es importante sefialar que en este (ongreso se adopta la deci-
sidn'de formar "Sindicatos"” en todos los lugares de trabajo.
Es esta una época de grandes luchas en todo el mundo, las cug
les se profundizan como consecuencia de la Primera Guerra Mun
dial. £Es la época de la Revolucidén Mexicana de 1910, la Revo
lucidn Socialista en Rusia (Octubre de 1917), la Revolucidm
Alemana de 1919, de la Revolucfdn Hﬁngara, de Zaé tomas de fé
bricas en Italia; influencias que llegan a nuestro pafs 7 con
explicable retraso, dado el incipiente nivel de organizacidn
laboral. Se crea en este Congreso la Confederaciom Obrera E-
cuatoriana, cuya plataforma de lucha se resume en los siguien
tes punteos:

-~ Luchar por la obtencidn de leyes sobre accidentes  de
trabajo.

- Reglamentacidn de las horas laborables.
- Proteceidn a la mujer obrera y a la nifiez desvalida.

-~ Construccidn de habitaciones que se puedan adquirir por
el sistema de amortizacidn.

- Aststencia técenica gratuita.

- Establecimientos de cajas de ahorro y monte de piedad.
~ Proteccidn a la raza indfgena.

- Leyes sobre seguro obrero e inquilinato.

Se propone adicionalmente la creacidn de un Ministerio del



Trabajo.g

Es probablemente gste Congreso, sin desmerecer desde lue-
go importantes movimientos laborales previos que habfan obte-
nido algunas conquistas, el que produce el despertar soecial

“de los trabajadores en nuestro pats, concientes de que su lu-
cha serd el #dnico camino para la conquista de sus justas rei-
vindicaciones sociales, las cuales no ivan a ser concedidas

generosamente por los sectores dominantes, que los habfan so-

metido a un inhumano régimen de sobreexplotacidn.

Eg interesante anotar que en esta plataforma de lucha dispues
ta por este Congreso de Trabajadores, se incluyen varios pun-
tos que tienen una vinculacidn casi directa con Lo que después

serd recogido por el sistema de Seguridad Social.

A partir de 1920 como resultado de la deflaciomn de post-guerra
la economfa nactonal cayb en una nueva crisis generada por la
caida del precic del cacao, principal producto de emportacidém,
agravada por la disminucidén del volumen de esa exportacidn por
efectos de enfermedades fungosas del cacao (monilla y escoba -
de brujal. Esta crisis puso en evidenctia los primercs sinto —
mag de descomposicidn politica de la burguestfa, manifestada en
el antagonismo entre los agroexportadores beneficiados por las
politicas devaluatorias del régimen (Banco Comercial y Agrico-
la) y los importadores que exigfan la incautacidn de los giros
internacionales (Bancos del Ecuador y la Previsoral) a fin de

limitar la especulacibn cambiaria de los primeros.

Mientras tanto sectores laborales mds avanzados hicieron fuer-
tes cuestionamientos a las primeras organizaciones sindicales
-Confederacidén Obrera Ecuatoriana (COE) y Confederacidn Obrera

del Guayas (CO0G)- acuséndolas de conservadoras. Esta vanguar-

2¢itado por Nufiez Jorge, Historia del Sequro Social Ecuatoria-
no - IESS 1984, p. 22
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dia proletaria confornd en 1922 la Federacidén de Trabajadores

Regtonal Ecuatoriana (FTRE).

El movimiento obrero de Guayaquil cada vez mds. golpeado por la
crisis entrd emn un proceso de protestas que se agravaron dfa a
dia hasta que el 13 de noviembre la Federaéidn de Trabajadores
Regional Ecuatoriana - FTRE y otras organizaciones lLaborales,
decretaron un paro general de actividades que culminé con la
eriminal 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 Rfo. Por la noche se
anuncid la "wuelta a la tranquili&ad", lo que no se anunctd fue
que la brutal masacre cosﬁé dos mil vidas de trabajadores ecua
torianos que tifieron con su sangre las calles del puerto y que
fueron arrojados a las profundidades del Rio Guayas convertido
en cémplice involuntario de este genocidio, producide por pre-
sion de la burguesfa portedia que con horror veta el alcance del

poder popular organizado.

1.1.2. La Revolucidn Juliana y el Gobierno de Isidro Ayora

El duro golpe de 1922 produce inevitablemente una
dispersidn momentdnea de la accidn popular obrera. Las organt
aaciones atraviesan un perfodo de crisis y la reaccidn campea
en el pafs. Sin embargo la influencia de las teorfas sociali-
zantes derivadas de la Revolucidn Bolchevique comienzan a insg-
pirar acctones de reagrupamiento de las clases populares y de

la peque#ia burguesta radicalizada.

Por otro lado, el régimen liberal en decadencia también tuvo

que soportar la reacctidn de importantes sectores conservadores
de terratenientes serrancs que al haber sido desplazados  por
la bancocracia, vio en la divisidn de la misma el momento opor

tuno para recuperar ezl terreno perdido en el campo poliftico.
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A estos elementos se vio sumado el descontento de las fuerzas
militares que desde afios atras habfan sufrido los efectos ne-
gativos de la politica oficial, ya que se habfan convertido

cast exclusivamente en fuerzas de represidn a las distintas -
regcciones populares, poniéndose en vigencia a su interior,

stetemas totalmente politicos para ascensos y promociones, -
considerados como "premios" a la sumisién y al esbirrismo, a-
fectdndose gravemente la moral institucional y sus afanes de
profesionalizacidn. Por si esto fuera poco, la condicion eco
némica de oficiales y soldados era critica y por sus bajos -
sueldos, y el personal de suboficiales y tropa era de total -

desproteceidn frente a los riesgos de su profesidn,

Los afanes de profesionalizacidn influenciados por las ense —
flanzas chilenas, y las corrientes prosccialistas, formadas fun
damentalmente por oficiales jovenes que compartian las ideas

social demdecratas de la pequefia burguesfa intelectual de la &
poca, los llevd a que el 9 de julio de 1925, un movimiento en
cabezado por la ofiecialidad joven, depusiera al Presidente -

Genzalo Cdrdova y asumiera el mando supremo del pafs.

En Quito se conformé 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 log cuales se distinguia Luis Napoleon Dilldm,
un progresista que habfa sido fuerte criftico del Gobierno de

la bancocracia.

El ecaracter definidamente antioligdrquico y popular con el
que nacfa el nuevo Gobierno, le permitid capitalizar de manera
inmediata el apoyo de vastos sectores de opinidn como trabaja-
dores, estudiantes, politicos progresistas y aitn la deracha te
rratentente que vio la oportunidad de salir del marginamiento
en el cual habfa estado sumida por largos aiios. Se apresaron

los lideres importantes del anterior gobierno, como eran el
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banquero Francisco Urbina Jado (Banco Comercial y Agricola de

Guayaquil) y su socio polftico-militar Leonidas Plaza Gutiérres.

En este punto es necesario hacer un paréntesis a fin de esta —
blecer la precartia situacidn que con respecto a proteccidn so-
cial existfa en el pats. En efecto, hasta la primera década

del siglo los militares (oficiales) eran los hnicos trabajado-
res que gozaban de un sistema protective del estado frente a
los riesgos de invalidez, vejez y muerte, por requerimiento de
su profesibén. Estas pensiones de retiro y montepfio eran  cu-

biertas directamente del presupuesto del estado.

Con igual procedimiento se cubria los gastos causados por "pen
stones vitalicias” conferidas a ciertos personajes que se ha
bifan distinguido muy especialmente y que no carectan de medios
de subsistencia suficientes se hacfan acreedores a este siste-

ma mds de asitencia piiblica que de proteccidn social.

Recién en 1917 el Congreso Nacional establecid la jornada dia-
ria de ocho horas de trabajo y la jornada semanal de cuarenta

y ocho horas, ast como el descanso remunerado para los dfas do
mingos y festivos legales y el pago de tarifas especiales para

el trabajo de horas extraordinarias.

El 30 de septiembre de 1921 se consagrd legalmente el concepto
de"Riesgo Profesional® para el caso de accidentes de trabajo o

de enfermedad profesional.

El 10 de octubre de 1923, por iniciativa del doctor José Luis
Romdn, Director de Estudios de Pichincha; Dr. Pablo Vidsconesz,
tinistro de Educacidn y Dr. Rafael Aulestia Suarez, Secretario
de la Direceidén de Educacidén de Pichincha y autor del proyecto
de ley, el Congreso Naciondl aprueba un deereto (publicado en
Registro Oficial N2 905 del 19 de octubre de ese mismo afio),

mediante el cual se establece un sistema de jubilacidn para el
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Magisterio, financiado con el descuento del 5% de los sueldos
de los beneficitarios. FEl eitado decreto en su Art. 11° esta-
blece:
Cuando el monto total de las cantidades depositadas hubie
re llegado a quinientos mil sucres, fundard el. ejecutivo
un Banco de Crédito, que practicard todas las operaciones
permitidas por la Ley de Bancos, excepto la emisién de bi

lletes, e tincrementard su capital con el 5% que se refie-
re el artfculo primero.

A mi eriterio, este constituye el primer antecedente conereto
de lo que posteriormente serian las distintas entidades de Se

guridad Social en el pafs.

El "Programa de Renovacidn del Ejército" constituido en la

guia de accidn institucional del movimiento juliamo, propugna
ba por su parte una serie de reivindicaciones de clase, tanto
en el orden profesional administrativo y econdémico, asi como

en el social. En efecto, en igual forma gque pava los oficia-
les, se creaba para los suboficiales y clases el Retiro y Hon
tepfo; se garantizaba a todo el personal por la pérdida de la

vida, o por invalidez causados por actes de servicio:

Los militares Julianos que proclamaron como uno de los grandes
objetivos de su Gobierno "La igualdad de todos y la proteceidn
del hombre proletario”, a partir de agosto de 1925 decretaron
la supresidn de los estancos partéiculares, y una nueva ley so-
bre herencias, legados y donaciones. Se promulgd la "Ley Pro-
tectora de Industrias Nacionales" se creo el Ministerio de Pfg
vigidn Social y Trabajo y se iniciaron los estudios para la
ereacidn del Banco Central del Ecuador, medidas que como es fd
etl imaginar, concitaron el apoyo de amplios sectores progre —
sistas y laborales. Lamentablemente problemas al interior im-
pidieron la conscolidacidn de este Gobierno y permitieron la fil
tracidén de elementos derechizantes. En efecto, luego de va —

rias transformactones en la integracién de la Junta Milirar, se

8Citado por Nufies Jorge, Historia del Seguro Social Ecuatoria-
no - IESS 1984, p.
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cedid el Gobierno a una Junta de Gobierno Civil integrada por:
Istdro Ayora, Humberto Albornoz, Julio Moreno, Adolfo Hidalgo,
Pedro Pablo Eguez Baquerizo, José Gomez Gault y Homero Viteri

Lafronte. El 1 de abril de 1926 también se disvolvio: esta nue
va Junta y se encargd el poder al Dr. Isidro Ayora, quien pos-
teriormente convocarfa una Asamblea Constituyente que lo consa

graria como presidente Constitucional de la Republica.

Isidro Ayora fue el encargado de llevar adelante el proyecto
de reestructuracidn del aparato estatal iniciado por el movi -
miento Juliano. Se crveo el Banco Central, la Contralorfu Gene
ral de la Nacidn, el Banco Hipotecario y la Superintendencia
de Bancos. '

Por efecto de las politicas econdmicas aplicadas por influen —
cia de la Misidn Kemmerer, el Gobierno de Ayora sufrié un re —
pentino desgaste que lo enfrentd en algunas occsiones a las -
fuerzas sociales del pafs que fueron reprimidas. Pero la lu-
cha de estos sectores obligaron a que, si bien no se llevaron
a efecto las transformaciones estructurales prometidas por el
Julianismo, se da wuna importante legislacidn social. Entre

ellas ocupa un sitio de singular importancia la expedicidn de

la "Ley de Jubilacidn, Montepio Civil Ahorro y Cooperativa' ex

pedida el 8 de marzo de 1928 y publicada en el Registro Ofi —

cial N2 591 del 13 de mgarzo del misme afio.

También en este caso, el autor del proyecto de Ley fue el Dr.
Rafael Aulestia Suarez, quien por esta razén y por sus ultevio
res ejecutorias como miembro de la Comisiow Ejecutiva de la C4
JA DE PENSIONES, creada por el Art. 1 de dicha Ley, merece un
sitial de privilegio en la historia de la Seguridaed Social E-

cuatoriana.

Esta Ley, que es la Partida de Nacimiento de la Caja de Pensio
nes, obligaba al amparo de todos los empleados piblicos y ban-

carios del pafs. En términos generales contemplaba los benefi
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eios de jubilaecidn, montepio civil, montepfo militar, caja de
ahorro, cooperativa mortuorta y préstamos para sus beneficia-

rios,

1.1.3. De la Caja de Pensiones al IESS

Con la expediciom de la "Ley de Jubilacidn, Monte
pto Civil Ahorro y Cooperativa” y por ende con la creaciom de
la Caja de Pensiones, se dio salida momentanea a la cada vesz
ereciente presidn social de diversos sectores laborales, que
propugnaban una serie de afarnes reivindicatorios ante los cua
les el Estado tuvo que dar respuestas en varios campos, ini —
ciandose y de manera irreversible la institucionalizacidn del

mismo como un "Estado Inteventor',

El tratamiento dado a los servidores piiblicos y militares con
la creacién de la Caja de Pensiomes, influyd por otro lado pa
ra que otros grupos sociales presionen para la generalizacidn
de la proteccidn de la Seguridad Social a los demds . sectores
laborales. En 1931 el Dr. Fidel Lopesz Arteta, Gerente de la
Caja de Pensiones, por decisidn de su (Comsejo de Administra —
cidn presenta a la Legislatura un proyecto de Ley de Seguro
Social Obligatorio. En 1934 el Congreso conforma una Comisidn’
para su estudio, en la cual entre otros se inecluia al Senador
Ing. Federico Paez; antes de que el Congreso pueda terminar ?a‘
discusidn de este proyecto, se produjeron algunos movimientos
politicos que de manera sorpresiva diervon como resultado que,
tras el golpe militar que depuso a Velasco Ibarra (primera ad-
mintistracion), y la renuncia de Antonio Pons, se encargara el
poder al mismo Federico Paez en 1935-09-26, quien comenzd su
gobierno con una aparente tendencia progresista, que luego se
convirtid en la mds oprobiosa reaccidn y represidn dirigida -

principalmente hacia sectores populares y democraticos.

Conocedor del proyecto de Ley que se habfa venido estudiando
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en el Congreso por algunos afios, como una de sus primeras ac-
ctones gubernamentales expidid el Decreto Supremo N2 12 en
1935-10-02, (publicado en el Registro Oficial N2 10 del mismo
mes y afio) se promulgd la Ley de Seguro Social Obligatorio.
Esta Ley marca un hito dentro del desarrollo de la Seguridad
Social en el pals ya que propugna la generalizacibn de la pro

teccidn al trabajador ecuatoriano sea piblico o privado.

Entre los principales puntos que contempla esta Ley, se dis-
tinguen ademds el hecho de establecer una contribucién bipar-
tita (personal y patronal) para el financiamiento del régimen
del Seguro Social, y la creacién del INSTITUTO NACIONAL DE PRE
VISION como la entidad rectora del sistema nacional de Seguros
Sociales en el pafs, con caracter legislativo, normativo, y de

control de las denominadas Cajas de Previsiodn.

Por otro lado, habida cuenta de que la creaeién de la Caja de
Pensiones adolecid de una falta de un estudio analitico y tée-
nico, que permita la fijacién de bases financieras en funeidn

de técnicas detuariales, esta institueidn estaba al borde del
colapso econdmico por la inmediatez de sus prestaciones frente
a una falsa base econdmica de aportaciones. Fue el mismo Fede
rico Paez quien mediante Decreto Supremo N 83 promulgado en
1936-02-18 dietd algunas reformas a la Ley de origen que permi
tieron reorientar el manejo de la Caja. Se establecid entre o
tras disposiciones: el aporte patronal para la afiliacidn de
los servidores pihblicos (armonizando con la Ley de Seguro So-
eial Obligatorio), se reguld los tipos y tiempos de jubilacidn,
se fij6 un mdximo de pensidn jubilar y se autorizd a la Caja de
Pensiones para que pueda adquirir terrenos y otros bienes raf-
ces, situacidn que con el tiempo permitiria la gestidn institu
cional en el campo de la construceidn de vivienda para afilia-
dos, servicio que estarfa llamado a convertirse en uno de lLos
mds importantes para la clase afiliada y que es motivo de este

estudio.
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Al poco titempo de conformado el Instituto Nacional de Previ-
sidn y con la capitalizacién de esperiencias adquiridas por la
Caja de Pensiones, se propuso la creacidn de la Caja del Segu-
ro Soctal de Empleados Privados y Obrerés, cuyos Estatutos fue
ron aprobados por el Ing. Federico Paez, mediante Decreto Su-
premo N? 63 expedido en 1937-03-31 (publicado en el Registro 0
ficial N2 455 del 3 de abril del mismo a#o) con el cual nace

la entidad obligada a proteger a todes los trabajadores y em —
pleados del sector privado del pafs, esto es la que se llamd

CAJA DEL SEGURC, la misma que contd con una relativa orienta —

eidn téenica y actuarial desde su inicio.

Con las dos entidades operativas de Previsidn Social, fueron
desarrollandose las prestaciones a los afiliados, inveolucran-
dose otras como la prestactdn médica (Decreto Supremo N2 19,
-publicado en 1837-02-04), Fondo de Reserva como consecuencia
de la expedicidn del (ddigo del Trabajo propugnado por el Go-
bierno del General Alberto Enriquez Gallo (pero finalmente a-
probado por la Asamblea Constituyente en sesidn de 1938-10-11),
y otras ampliaciones al régimen de Seguridad Social que segui-
rign ddndose en el tiempolcomo regultado de los requerimientos

sociales de cada época.

Vo se debe dejar de recalcar que las conquistas en materia la-
boral, se debe a la aceidn sostenida, desarrcllada precisamen-
te por los sectores laborales, los mismos que aunque con un in
cipiente nivel organizacional, daban pasos importantes en este
sentido, ain a pesar de las limitaciones que imponfan los suce
sivos gobiernvs oligdrquicos para el desarrollo del movimiento
laboral. Entre estos, espectial mencidn debe hacerse de la mis
ma dictadura de Paez y del Gobierno de Arroyo del Rto, asf co-
mo una salvedad en lo que se refiere al Gobierno del General

Enriquez Gallo.

En efecto, desde el Tercer Congreso de Trabajadores del Ecua-

dor realizado en 1938 (en el cual se constituyd definitivamen
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te la Confederacidn Obrera del Ecuador, que desaparece en 1944
al conformarse la Confederacton de Trabajadores del Ecuador -
~-C.T.E.- en 1344); la conformacidn de la Confederacidn Ecuato-
riana de Obreros Catélicos -CEDOC- (con clara influencia cleri.
eall); el Cuarto Congreso de Trabajadores del Ecuador (1343-03-
19); la conformacidn del Comité Nacional de Trabajadores del E
cuador (agosto de 1943, movimiento precursor de la CTE) hasta
la conformacidn definitiva de la CTE (1944-07-04}, se habfa ve
nido propugnaﬁdo plataformas de lucha que contenfan claras po-
stetiones reivindicatorias laborales, en todas las cuales se in
clutan puntos referentes al mejoramiento del sistema de Seguri
dad Social. Inclusive entre lLos puntos constantes en Los 0b-
jetivos de la CTE en el Art. 2° de los Estatutes, literal 1) -
consta "Por la ampliactidén de la proteccidn que presta el Seguro
Soectal y su extensidn a los trabajadores dgricolas”. Posteriog
mente las organizaciones sindicales han insistido y ampliado -

sus planteamientos de manera permanente.

Todas las acciones administrativas, de concesion de prestacio-
nes de servicios asi como las transformaciones reglamentarias
propugnadas por las Cajas de Previsidn y por el Instituto PNa-
ctonal de Previsidn, ihan propiciando una tendencia generaliza
da hacta la necesaria unificacidn de las Cajas ya que los fi-
nes y objetivos siendo los mismos, no encontraban obstaculo pa
ra que se los brinde por dos diferentes canales que no hacfan
otra cosa que aumentar los costos de operacidn. La primera Yy
definitiva medida tomada para este propdsito, fue la aprobacidn
de los Estatutos de las Cajas de Previsidn, realigada por el -
Instituto Nacional de Previgidn en sesidn de 1959-05-21, en el
cual se armonizaron las antiguas disposiciones legales, mante-

niendo todavia la divisidn 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 afics anteriores, la evalua-
cién orgdnica, juridica, administrativa y econdmica de las
Cajas de Previsidn, apuntaban a que como una necesidad insos-
layable se produzca su unificacidn, situacidn que se dio me-
diante Decreto Supremo N2 517 de 1963-09-19 (pﬁblicado en el
Registro Oficial N2 65 del mismo mes y a#io) promulgado por la
Junta Militar de Gobierno; unificd la Caja de Pensiones y la
Caja del Seguro y conformé una sola Institucidn a la que se

denomind "Caja Nactional del Seguwro!.

Para el proceso de unificacidn, se concede amplias facultades
al Instituto Nacional de Previsidn, el cual aplicard el régi-
men del Seguro Social Obligatorio por organc de esta nueva en
tidad y del Departamento Médico del Seguro Social, al cual se
habfa dado una relativa autonomfa a partir de 1949-12-19, la
misma que fue confirmada plenamente mediante Decreto Ley de E
mergencia N2 27 del 16 de julio de 1958 (Reformas a la Ley del
Seguro Social Obligatorio) en el cual se le confierz persone-
rta juridica propia. EL 6 de agosto de 1959 entraron en vi —
gencia los estatutos del Departamento Médico del Seguro Soctal,

en calidad de entidad autdénoma.

Durante los #ltimos afiogs y hasta 1970, la Caja Nacional del
Seguro Soctal habfa tenido que superar una serie de desajustes
administrativos que se dieron como efecto de la unificacidn;
proceso largo y complejo que la sumid en un verdadero caos, Y
que permitid que se produzcan otra serie de medidas dictadas
por efecto de la improvisacién. Tal es el caso del Decreto N2
9 de 1970-06-23, promulgado por el en ese entonces diclador Ve
lasco Ibarra- mediante el cual sin ningidn considerando y en un
escueto documento, disporne la supresidn del Instituto Nacional
de Previsidn Q ordena que sus fondos pasen al Departamento Mé-
dico del Seguro Social, mientras que sus muebles y pertenencias

se entregaban a lq Caja Nacional del Seguro Soctal.
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Esta absurda disposicidn interrumpid el proceso reorganizativo
del Instituto, que luego de una autoevaluaeidn con asesoffa
4de la OIT, habﬁa decidido llevar adelante dicho proceso, que
de hecho involuecrarfa a todo el Seguro Social y que era fruto
del andlisis téenico y sergno mds no de <Impetuosas medidas
gubernamentales como las implementadas por la dictadura dere-
chista de Velasco, quien tratd de rectificar su error median-
te otro decreto casi inmediato, 32 dfas despues, con el que
tenta la intencidn de restituir la cabeza de la Seguridad So-

ctal FEeuatoriana.

En efecto, mediante Decreto N2 40 del 25 de junio del mismo a-
o, sin consideraciones para su ordenamiento juridico y econd-
mico, se crea el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Soeial -
IESS, el mismo que reemplaza a la Caja Nacional del Seguro So-
cial, haciendose cargo de sus activos y pasivos, asi como to-
dos sus derechos y obligaciones. Se trata segiin el decreto de
una entidad autdnoma, con personeria jurtdica y fondos propios
distintos de los del fisco y se halla excento de todo <impues-
to fiscal, provincial, municipal y espectial, de acuerdo con la

Ley del Seguro Social Obligatorio.

Esta entidad, por efecto del Decreto Supremo N< 1111 dictado

por el Gobierno Militar de Rodriguez Lara el 24 de octubre de
1374, absorvid al Departamento MZdico del Seguro Sceial, trans
formédndola en lo gque hoy es la Direceidn Nacional MEdico So —
ctal del IESS, haciéndose cargo de sus activos y pasivoes, ast
como de todos sus derechos y obligaciones. En dicho decreto,

Avrt. N2 57, en el cual se establece la estructura orgdnica del
IESS, se crea el Consejo Superior que viene a reemplazar al an
tiguo Instituto Nacional de Previsidn en las funciones de di-
receidn, planificaeidn, aplicacidén y fiscalizactidén del sistema
de Seguridad Social, es decir el organc normative mdximo del -
Seguro Socilal. El Consejo Superior se habfa venido integrando
con § representantes del ejecuiivo, 1 por los empleadores, 1

por los afiliados y 1 por los jubilados, con lo cual se conca-
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graba el manejo polftico de la Institucidn, de acuerdoe 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 Garaniias Constitucionales resol
vi6 declarar la inconstituctonalidad de la integracidn del
Consejo Superior, por contrariar el principio que comnsagra el
Art. 29 de la Constitucidn en su inciso cuarto que dice: ...
Se aplicard mediante una itnstitucibn autbnoma; en sus organig
mos directivos tiene representacidn paritaria el Estado, los

empleadores y los asegurados..... "

Ante esta situacidn el Congreso Nacional expidié la Ley N2 62
que regula la conformacidn tripartita y paritaria del Comsejo
Superior del IESS y otras disposictones complementarias. Es-~
ta Ley merecid la aprobacidén del Ejecutivo y se publicd en -
el Registro Oficial N2 666 de 1987-04-15, con lo cual al mo —
mento se encuentra legalizada la conformacidn del Consejo Su-
perior integrada por tres representantes del Estado, tres de
log empleadores y tres de los afiliados. Los preside el Mi-
nigtro de Bienestar Social, a quien lo subrroga el Presidente

Ocasional elegido de enire sus miembros.
1.2, PRESTACIONES OBLIGATORIAS .

Para efecto de este estudio, creo necesario esquemnq
tizar las prestaciones y servicios que en la actualidad pres-
ta 2l IESS a sus beneficiarios. Sin embargo de manera pra —
via es necesario definir lo que se entiende por prestaciones

Yy por servicios.

PRESTACIONES?— Tienen el cardcter de "Seguros"” y siendo obli

gatorios para el IESS, son los beneficios que
reciben los asegurados, al producirse la evertualidad o con-
tingencia que se trata de cubrir a cambio de su aporte econd-

mico. Se encuentran divididas en dos grandes dreas que son
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los Seguros de Pensiones y los Seguros de Servictos.

SERVICIOS.- Son los beneficios que el IESS concede a sus afi
liados, como resultado del manejo econdmico de
sus reservas matemdilicas con evidente orientacibn social, sin
que se exija la condicidn de aportacidn de alicuota alguna -
rara este efecto (incluysive en el caso de los Montes de Piedad
ni siquiera se requiere ostentar la calidad de afiliado). Eg-
tos por lo tanto son potestativos del IESS ya que son sus obje

- tives bdsicos.

La fundamentacidn de estas dos concepeiones se la realiza y

detalla ampliamente en el capitulo ITI de este trabajo.

1.2.1. Prestaciones del Sequro General

1. BEGURO DE ENFERMEDAD

a. Asistencia médieca, quirdrgica, dental, far
nacéutica, protestica y hospitalaria.
b. Substidio en dinero (cuando se produce inca
pacidad ffsica para el trabajo, hasta por
seis meses. 70 dias con el 75% del sueldo, los restantes con-
el 66%).
REQUISITO: Seis meses de imposiciones mensuales, dos de ellas

anteriores a la enfermedad.s
2. SEGURC DE MATERNIDAD

a. Asistencia obstétrica (prenatal, par-

to, puerperio).

Sef. Manual para Afiliados y Empleadores del IESS, 1984
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b. Substdio en dinero (2 semanas anteriores y
6 posteriores al parto con el 75% del suel
do).
e. Servicio de canastilla maternal.
d. Atencidn médica al nifio durante el primer
afio de vida (excepto la farmacéutica,.)
REQUISITO: Seis meses de <imposiciones anteriores al parto,
una de las cuales debe corresponder al primer itri
mestre del afio.$

3. SEGURCO DE INVALIDEZ

a. Pensidén de invalidez (jubilacidn temporal
o permanente calculada en base al promedio

de los 5 afios de mejor remuneracidn).d
4. SEGURO DE VEJEZ

a. Jubilacidn Ordinaria (pensidn vitalicia en
la cual existen topes mdximos y es sucepti
ble de mejora por reingreso de un minimo de cinco afios del trg
bajador).
REQUISITO: Cesantfa forzosa y total; y tiempo y edad minimas
(Tabla ¥2 1)

b. Jubilacidn Especial (reducida)
REQUISITO: Cesnatﬁa forzosa y total (seis meses minimo). dere
ditar 300 imposiciones mensuales (25 afios). Tener
minimo 45 afios.
e. Jubilaciones Especiales:
- Magisterio
- Trabajadores de artes e industrias gra-

ficas.

Sef. Manual para Afiliados y Empleadores del IESS, 1984



-24-

~  Prabajadores de telecomunicaciones.
~ Mejoras al retirvo militar o policial.
REQUISITOS: (Tratamientos especiales de mejoras de las pensio

nes de jubilacidén en base a leyes espectficas.®

P4 B1L A N2 1

CONDICIONES DE TIEMPO Y EDAD PARA LA JUBILACION

TIEMPO MINIMO DE AFILIACION EDAD MINTMA

420 IMPOSICIONES MENSUALES (35 ANOS) SIN LIMITE DE EDAD
360 i d (30 ARNOS) 55 ANOS

300 " ” (25 ANOS) 60 A0S

180 " " (15 ANOS) 85 ANOS

168 " " (14 ANOS) 66 ANOS

1586 " " (13 ARNOS) 67 ANOS

144 i " (12 ANOS) 68 ANOS

132 " " (11 ANOS) 89 ANOS

120 " " (10 AROS) 70 ANOS

FUENTE: IESS, Divisidn de Prestaciones

5. SEGURO DE RIESGOS DEL TRABAJO

a. Asistencia médica, quiridrgica, farmacéuti-
ca, hospitalaria y de rehabilitacidn.

b. Provisidn y renovacidn de aparatos de pro-
tesis y ortopedia.

¢. Pensidén por incapacidad. (Cuando se produ

ce una disminucidn permanente de la capact

Sef. Manual para Afiliados y Empleadoves del IESS, 1984
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dad para el trabagjo).
d. Subsitdio por incapacidad temporal (75% del
sueldo mientras dure la inecapacidad duran-
te 10 semanas, y el 66% hasta un adio). .
e. Pensidn por incapacidad. (Igual al 66%
del sueldo promedio del #ltimo aiio o del
promedio de los sueldos de los cinco ﬁlﬁimos.aﬁos, Lo que re-
sulte mejor para el afiliado).
REQUISITOS: Por enfermedad profesional, minimo seis impost —
ctones mensuales, dos de las cuales deben ser an

teriores en dos meses en comienzo de la enfermedad.®

Por accidentes de trabajo se conceden sin Zimite de tiempo, so
to con el registro oportuno del trabajador en el IESS por el

patrono.3
6. SEGURO DE CESANTTA

a. Entrega de dinero (por una sola vez en el
monto determinado en funcidn a los tiempos

de servicio y las remuneraciones imponibles).
REQUISITOS: Minimo 24 imposiciones mensuales Yy comprobar una

cesantia mayor de dos meses.?

7. SEGURO DE VIUDEZ Y ORFANDAD (MONTEPIO)?#

a. Pensidn vitalicia de viudedad (mientras la

conyuge sobreviviente no contraiga matrimo

nio 40% de la pensidn a la que habria tenido derecho el falle-
eido) .

b. Pensién de orfandad (hijos menores de 18 a

fics y mayores si fueren incapacitados, ast

Scf. Manual para Afiliados y Empleadores del IESS, 1984
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como vitalictia para hijas solteras; 20% a cada uno de la pen-
sion a la que habrfa tenido derecho el fallecido. A falta de
hijos tienen derecho los padres o hermanos dependientes del
fallecido).
REQUISITOS: Al fallecimiento de jubilados el montepfo se cau
sa automaticamente. Para el casc de afiliados,
el derecho nace si el causante hubiere aportado por lo menos
durante cinco afios al IKSS o si fallece a causa de un acciden

te de trabajo.

* La suma de la pensidn de viudedad mds las de orfandad no
podrdn ser menores al salario mifnimo vital. En el caso de
que el beneficiarioc sea una sola persona la pensidn no serd

inferior a dicho salario.$
8. FONDO MORTUORIO

a. Entrega de dinero (a los deudos de jubila
dos o afiliados fallecidos).
REQUISITOS: Los mismos que para el montepio o el aporte de
por lo menos seis imposiciones (1%) en los dlti-~
mos 12 meses (anteriores al fallecimienteo) a la Cooperativa

Mortuoria.®

9. FONDO DE RESERVA

Es mds bien una obligacidn derivada del C6di-
go del Trabajo mds que del régimen de seguros, ya que en el
Art. 177 se establece la obligatoriedad para el patrono del
trabajador de depositar en el IESS un sueldo o salario comple
to per cada afio de trabajo posterior al primero. (Caleulada

de acuerdo al Art. 94 del mismo cbdigo).

Sef. Manual para Afiliades y Empleadores del IESS, 1984
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Para los empleados publicos se instituyd en 1979 con el 25%;
en 1980 con el 50%, en 1981 con el 75% y a partir de 1982 con
el 100%.
a. Es obligacidn del IESS reintegrar periodi
_ camente este fondo, con el 10% del interes
capitalizado.
REQUISITOS: El afiliado puede retirvar cuando tuviere acredi-
tados por lo menos tres afios de Fondos de Reser-
va. Antes de este tiempo lo podria hacer para:
. Pago parcial de deudas al IESS, por mora em préstamos qui
rografarios o hipotecarios.
- Colectivamente cuando un grupo de trabajadores decidan in-
vertir en las empresas a las cuales prestar sus serviceios.

- Cuando el trabajador se encuentre cesante de su trabajo.3

1.2.2. EL Seguro Social Campesino

En su afdn de ampliar la cobertura de protec-
eién a nuevos grupos sociales, el IESS ha dictado las normas
para la integracidén de importantes sectores poblaciones, en-
tre Llos cuales, sin lugar a duda merece una especial mencidn
la correspondiente al Seguro Soctal Campesino, la que por su
contentdo social, por su especificidad y por su importancia
cualitativa y cuantitativa, ha obligado a modificar viejos es

quemas legales, administrativos y financieros.

Comenzd esta politica como un proyecto piloto en 1968, hasta

que se consolidd mediante la expedicién de la Ley de Extensidn
del Seguro Social Campesino, dictada mediante Decreto N2 81,

publicado en el Registro Oficial N2 124 de 1981-11-20, median
te la cual se extiende progresivamente el Seguro Soecial Campe
sino, a todos los miembros de las familias pertenecientes a
comunas, cooperativas, comités y cualquier otra forma de orgg

nizaeidn popular campesina, 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 visidn del significado de solidaridad social, se extien-
de la proteccién del Seguro Social a toda la familia en las -
prestaciones de enfermedad, maternidad, atencidn odontoldgica

y auxilio de funerales por un 256% del salario ﬁinimo vifal vi
gente a la fecha del ngZecimiento 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 jubilacidn por vejez, en una cuantfa igual
al 75% del salario minimo vital por doce mensualidades. El
financiamiento de estas prestaciones se dan por el aporte per
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 asa
lariados afiliados al IESS y el 0.35% a cargo de los empleado

res.

La acogida que este sistema ha tenido, es realmente grande ya
que para diciembre de 1986 (en 5 a#ios) se totalizaron 436.0354
derecho-habientes (84.549 familias) frente a una poblacidn a
filiada al Segureo General y Especial de 750.334 personas (en

60 aros).

Es necesario anotar que los grupos pertenecientes a los deno-
minados Seguros Especiales (trabajadores de la construceidn,

domésticos, artesanos, voluntarios, profesionales, azucareros,
agrieolas, choferes, autdnomos} lamentablemente no han tenido
un crecimiento muy significativo desde la expedicidn de sus

respecetivas leyes de ufiliacidn.

1.2.3. Las Aportaciones

Creo necesario redondear la informacidn que

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

el IESS, vigentes para la fecha.

4 B1L A Ne 2
PORCENTAJE DE APORTES

INDIVIDUAL % PATRONAL % TOTAL 2%
SECCION A (EX- 0% GENERAL 6% GENERAL
CAJA DEL SEGURO) 2% CESANTIA 1% CESANTIA

I% MORTUORIA 1% SUB. ENFERMEDAD

1% 13°y 14°PENSION 1.5% RIESG.TRABAJO
0.35% CAMPESINADO  0.35% CAMPESINADO
9.35% 9.85% 19.20%

SECCION B (EX- 7% GENERAL 5% GENERAL
CAJA DE PENSIONES 2% CESANTIA 1% CESANTIA

NOTAS:

1a.

2a.

3a.

4a.

1% MORTUORIA 1% SUB. ENFERHEDAD
1% 13°y 14° PENSION 1.5% RIESG.TRABAJO
0.35% CAMPESINADC  0.35% CAMPESINADO 4
11,256% 8.85% 20.20%

El Magisterio fiscal aporta adicionalmente el 5%
individual y el §% patronal de lo establecido pa
ra la Seceidén B para su jubilacidn especial. To-
tal 30.20% '

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

Los grdficos aportan adicionalmente el 2% indivi-
dual y 6% patronal para su jubilacidén especial. To
tal 27.20% para privados y 28.20% para fiscales.

Los afiliados voluntarios cuya tltima empresa ha
ya sido piblica aportan el 16% del i#iltimo sueldo.

Los afiliados voluntarios cuya fUltima empresa haya
stdo privada aportan el 14% del #ltimo sueldo.

FUENRTE :

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
servictos a sus afiliados, los mismos que no siendo aetividades
espectificas ni privativas, ein embargo por su trascendencia
de orden soctial y su antiguedad en cuanto a su concesidn, se
han convertido en servicios tradicionales, que dificilmente po
drfan ser restringidos, peor eliminados, ya que se trata como
se ha dicho anteriormente de conquistas consolidadas de los
trabajadores afiliados, como resultado de sus miltiples jorna
das de lucha. Esto se comprueba con la reaccidn que ha causg
do cuando ocasionalmente se ha paralizado su tramitacidn no so
lo an ﬁ? i

todo afif%ddo'pretende ser un potencial prestatario.

interesados sino en toda la opinidn piblica, ya que

1.3.1. Los préstamos: Prendarios, Quirografarios e

Hipotecarios

Son un servicio que el IESS presta a sus bene
fieiarios en procura de su bienestar, proporcionandoles recur
sos para la adquisicidn de bienes (entre estos vivienda) y ser
vieios, en condiciones mucho mds favorables que las concedidas
por otros entes financieros, permitiendo de esta manera de al-
guna forma equilibrar la economfa familiar, especialmente en
sectores de escasos recursos que no tienen acceso a otras fuen
tes de financiamiento. Tres son los pré&stamos mds caracteriza

dos qﬁe en la actualidad concede el IESS:
I, PRESTAMOS PRENDARIOQOS

Se trata de un servicio concedido a toda la pobla
eidn ecuatoriana (no se requiere afiliacidn), por intermedio
del sistema nacional de Montes de Piedad. Por sus caracterfs

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 imiciara sus labores en el afio de igas
con un capital de § 186.000,00 hasta ahora que en 1986 por
ejemplo, se concedieran 298.220 nuevos préstamos por un va
lor de § 3.423'603.151,00 (mds 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 N2 768 del 20 de mayo

de 1985 se fija el monto mdximo de estos préstamos en la can-
tidad de § 200.000,00. Como se conoce, se trata de un préstg
mo concedido en base al valor de tasacién de articulos (joyas,
electrodomésticos, herramientas, mdquinas, etc.) puestos en
prenda los cuales quedan en custodia hasta que se pague el -
préstdmo concedido. ELl requerimiento de este servicio en las
cantidades actuales y su tasa de crecimiento, nos indica cla-
ramente, el gran deterioro econdmico que sufre nuestra pobla-
cidn, ya que es precisamente en etapas econdmicas criticas en
las cuales este préstamo de consumo es requerido con mds in —
sistencia a fin de procurar el equilibrio de la economia famti
liar, aunque sea de manera parcial, lo que demuestra el gran

aporte que constituye este préstamo para nuestra sociedad.
2. PRESTAMOS QUIRCOGRAFARIOS

Se trata de préstamos a afiliados que acrediten
por lo menos 24 imposiciones mensuales a plazos de 12 o 14 me
ses a partir de su concesidn. Se aplica una tasa de interes
simple del 5% anual, mds el 0.75% en concepio 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 mdxzimo de 60 meses y a un inte -

res del 7% anual mds el 1% por concepto de Seguro de Saldos.
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Las condiciones totalmente blandas de estos pré&stamos hacen
que su volumen sea sumamente alto, tanto en nidmero de benefi-
etarios, cuanto en el monto total prestado. En 1986 por ejem
plo se concedieron 294.887 préstamos quirografarios por un
monto total de § 15.374'875.288,00 cantidad superior a la con
cedida en ese mismo afio para préstamos hipotecarios (en 12.905
operaciones § 15.086'706.826,00).

Por las condiciones financieras de este préstamo, frente a la
actual situacién econdmiea que atraviesa nuestro pafs (como
resultado de politicas de "flotacidn de tasas de interes" im-
puestas por el actual Gobierno), se puede colegir que este ser
viceio estd produciendo una grave descapitalizacién al IESS que
quizd ameritaria ser corregida. Mediante Decreto Legislativo
2 82 (Registro Oficial 666 del 15 de abril de 1587) se limi-
t8 la cuantfa de estos préstamos a 10 salarios minimos vitdles
como mazimo. Sin embargo; el monto total de operaciones sigue
stendo ewxtremadamente alto, lo que constituye uno de los pro-
blemas econdmicos mds acuciantes para la administracidn del -
IESS. |

3. PRESTAMOS HIPOTECARIOS

Hablar de los préstamos hipotecarios que el IESS
concede a sus afiliados y beneficiarﬁos, involuecrag de hecho el

concepto de vivienda para afiliados.

Uno de los servicios que el régimen de Seguridad Soctial prestd
casi desde su inicio fue el de los Pré&stamos Hipotecarios, los
mismos que habiendo aparecido con caractertisticas mds bien ban
earias y orientados haecia sectores oligdrquicos, pronto se con
virtieron en préstamos de servicio, dirigidos a facilitar a
los afiliados la solucidn de sus problemas de vivienda. Natu-
ralmente que esta conquista se dio por la constante presidn de
los afiliados a la en ese entonces Caja de Pensiones, ast como

a la labor desplegada por ciertos sectores laborales organiza-
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dos, cuyo portavoz fue el representante laboral al Consejo de

Administracién, Sr. José Ignacio Jimenesz.

Los préstamos hipotecarios amortizables para afiliados, comenza,
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 aiios.

Pero los directivos institucionales de ese entonces, se preo—
cuparon adictonalmente de otros aspectos del problema de la vi
vienda. En efecto, con muy buen criterio consideraron hace mds
de medio siglo que ademds era necesario para Llos afiliadbs y
conventente para la Caja, procurar que la utilizacién de los -~
préstamos hipotecarios se lo realice en las mejores condiciones
de optimizacidn de los recursos, para lo cual encontraron nece
sario entrar en um plan de ejecucidn de programas de vivienda
propios, para adjudicacidn a los afiliados, eon lo cual prote-
gftan el capital prestado empledndolo en una adecuada inversidn,
protegifan al afiliado de la especulacién en bienes rafces y -
brindaban un buen producto terminado (vivienda) a precios mds
econdmicos que los vigentes en el mercado. .
Es por esta razén que desde mediados de los afios treinta, la
Caja emprendid en un ambicioso programa de adquisicidn de bie
nes raices que permitid que a la vez que se protegfa el patri
monio institucional, se podrfa tener grandes posibilidades (co
mo en efecto se dieron) de enfrentar los requerimientos de -
los afiliados en materfa de vivienda, principalmente en los -
centros urbanos mds importantes como Quito y Guayaquil, ciuda
des que ya desde entonces comenzaron a sentir los impactos pro

ducidos por la iniciacidén de la migracidn campo-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. ete. en Qui-~

to y Casas Colectivas, Centro de Vivienda, ete. en Guayaquil ,
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Las urbanizaciones para afiliados que se ejecutaron en estas
citudades y posteriormente en otras del pafs contribuyeron ade
mds al desarrollo urbanfstico de las mismas, llegando a conso
lidarse dentro de la trama urbana, con caracteristicas muy pe
euliares, que de manera inmediata repercutiron en la econo —
mia de los beneficiarios por efecto de su plusvalfa. Ejemplo
de ello son los "barrios" Bolivar (Mariscal), San José (Magda-
lena) Alvarez, Federico Paez, Belisario Quevedo, La Loma, etc.
en Quito y Orellana, Gomez Rendon, Norte, Obrero, ete. en Gua-
yaquil.

Esta aceidn del Seguro Social en el campo viviendfstico, se ez
plica por la carencia absoluta de otra entidad que pueda to —
mar para st la gestidn en este importante campo, situacidn que
se mantiene hasta el 26 de mayo de 1961 fecha en la cual se ex
pide el Decreto Ley de Emergencia N2 28 mediante el cual se
crea el Banco Ecuatorianoe de la Vivienda, primera tentativa del
Gobierno ecuatortano de hacer frente al problema habitacional,
gracias a las recomendaciones formuladas en la Conferencia de
Punta del Este en ese mismo afio y en 1960 en la Conferencia de

Bogota.

Hasta el afio 1983 el actual IESS se convirtid no solo en la -
pionera, sino en la més importante imstitucibn viviendfstica
del pats, conceptualizando claramente que a pesar de no ser su
funcidén especifica, sin embargo no era posible hablar de segﬁ-
ridad social si no se involucra dentro de ello la satisfaccién

del requerimiento de vivienda.

A partir de ese afio, la administracidn del IESS adoptf erradas
o interesadas polifticas en la materia que han producido su vir
tual paralizacién‘en este campo, con el total beneplacito de
sectores privados comercializadores de vivienda que vieron eli
minarse un peligroso competidor, que ademds incidfa en la regu
lacidn de precios de venta de esta "mercancfa", hoy liberada

o mds bien disparada a niveles especulativos insospechados. Es
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ta situacidn la veremos ampliada en el capttulo III de este

trabajo.

Volviendo al tema de los préstamos hipotecarios, brevemente -
podemos decir que se trata de un servieio a los afiliados, con
el objetivo de financiar la compra de terreno y/0 vivienda, la
construceidn o reparacidn de la misma, y eventualmente la de
taller u oficina, siempre y cuando los beneficiarios no tengan
terreno o vivienda en el cantdn en el cual se fuere a invertir

el erédito.

Los montos mdximos 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% Yy para oficina hasta el 60%.

Para acceder a este préstamo, el afiliado debe completar por

lo menos 10 puntos, calculados de la siguiente manera:

a. Un punto por cada afio de aportes sin duplicarlo con los a
portes simultaneos (minimo 48 imposiciones mensuales).

b. Cuatro puntos por el conyuge.

e. Dos puntos por cada hijo menor de edad o por cada hijo ma
yor de edad incapacitadeo permanentemente para el trabajo.

d. Un punto por todas las demds cargas familiares determina-
das en el Art. 52 de la Ley de Impuesto a la Renta y que
consten en la dltima declaracién recibida por el Ministe-
rio de Finanzas.

e. Dos puntos por terreno propio del peticionario, de su con
yuge o de la sociedad conyugal, destinado a la construceidn
de vivienda, oficina, consultorio, taller o local de trabg
jo, cuando la inversidén del crédito se realice en dicho te

rreno (Art. 8 de la Resolucién 489).

El plaszo, segun la edad del afiliado puede ser de 10, 15, 20,
25 o 30 afios con el sistema de amortizacidn gradual, que se pa

gard mediante dividendos mensuales constantes o crecientes -
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{(quincenalmente). Tendrdn seguro de desgravamen para lo cual

se pagard una prima anual del 1.6% del valor del pféstamo.

El IESS otorgard a sus asegurados agctivos, jubilados y benefi
etarios 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 #dltimos seis -
sueldos o salarios sobre los que hubieren aportado, o por un
monto igual a eien veces la pensidn vigente, con los mdximos
sefialados anteriormente. Sobre estos préstamos cuando son in
dividuales se cobrard el interes del 12% anual hasta la suma
de 8 1'500.000,00 y el exedente de este valor hasta § 2'000.000.

Se puede comprometer mensualmente para el pago de las amortiza
ciones, hasta un valor equivalente al 40% del promedio de los

#ltimos seis meses de sueldos o de la #dltima pensidn.

Pinalmente y como un dato que lo analizaremos posteriormente,
se debe indicar que el IESS, desde el afio de 1970 ha concedi-

do por sobre los 110.000 préstamos hipotecarios. >

Para 1977 el monto mdximo de los préstamos individuales era de
$ 400.000,00 y su forma de page mediante dividendos constantes;
en 1981 se elevd a § 850.000,00 y se implementd el sistema de
dividendos crecientes; en 1983 fue de $ 1'200.000,00 y desde -~
mediados de 1985 se elevd a $ 2'000.000,00.

De cualquier manera, desde su conformacidn hasta nuestros dfas,
el que hoy es el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)
ha sufrido una serie de transdormaciones, algunas de ellas no -
stempre positivas, y no solamente en lo que a su estructura or-
gdnica se refiere, sino también en cuanto a la modalidad de con
cesibén de prestaciones y servicios a sus beneficiarios, cambios
que entre otras causas se han debido al manejo politico 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 administraciones, dando paso a refor-
mas que sin contar con la contraparte téentca y financtera, han
catdo en el plano de una simple demagogia. Igual proceder han
tendido algunos dirigentes politicos inescrupulosos, que han cau
sado al IESS mds de una vez, momentos de gran inestabilidad admi
nitstrativa y econdmica como por ejemplo la que actualmente se vi
ve. Hablar de la "erisis del IESS" ya ha llegado a ser un lu—
.gar comin para los ecuatorianos, que muchas veces no comprende—
mos la verdadera magnitud de esta situacidn y que en caso de no
darse correctivos emérgicos e immediatos a las rafces y efectos
de esta cerisis, nos veremos irremediablemente en el caso de la-
mentar en poco tiempo mds, la pérdida de sesenta afios de lucha

y trabajo de la soctiedad ecuatoriana, por lograr un adecuado ni
vel de proteccidén social, que basado en los principios de la 80
lidaridad y la universalidad nos permitan por este medio entre

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

requerida "justicia social, uno de los objetivos nacionales
permanentes del Ecuador, cuya consecucidn Yy mantenimiento es u
na obligacién histdérica e ineludible de la actual sociedad e-
cuatoriana representada por su Estado y sus diferentes expre —

stones del poder.



CAPITULO I

2. LA SOCIEDAD Y LA VIVIENDA

2.1. LA VIVIENDA Y EL DESARROLLO URBANC EN EL ECUADOR

2.1.1. La vivienda una necesidad vital y un problema so-

ctal.

~ La vivienda al igual que la alimentactidn, la salud,
la educacién, el vestido, ete., constituye una de las necesida
des vitales que el hombre debe satisfacer para poder desarro —
llar en forma integral sus actividades sociales, culturales y

bioldgicas.

La vivienda es pues una de las manifestaciones de un proceso

socio~econdmico y politico causado por una necesidad vital de
los miembros de una sociedad, segin las relaciones que se es-
tablezcan de acuerdo al papel que cada uno desempedie dentro -
del proceso productivo, ya que es por este procesc productivo

que los hombres se asocian y forma los conglomerados soctiales.
La vivienda es pues una necesidad soeial y una necesidad vital.

La necesidad vital es bdsicamente la misma para todos, difiere
solamente en su satisfaceidn de acuerde a propias caracteristi
cas que vienen dadas por el sistema de produceidn, lo que le -

convierte en una necesidad social.

Esta necesidad vital, naturalmente ha sufrido una gran trans —
formacidén de acuerdo a la evolucibén de la sociedad, partiendo
desde el simple refugio diario dado por la condicién de ndma —
das hasta cuando con la transformacidén en agricultores, aque —

llos individuos primitivos se constituyen en habitantes esta-

/
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bles de pequefias aldeas (sedentarios), que se dedicaron a di-
versos tipos de actividades productivas. En su economfa de -
subsistencia se imponfa una reparticidn igualitaria de vivien

da, vestido y alimentacidn,

Con la apartecidn del intercambio de productos comienza a desa
rrollarse la proptedad privada de animales, utensillos y vi-
vienda, apareciendo de hecho la desigualdad patrimonial en fa
vor de jefes y caudillos militares y sacerdotes que fueron a-
provechando y apoderandose del patrimonio colectivo. La aris
toeracia minoritaria fue imponiendose a la masa. En este mo-
mento histdrico requieren de una vivienda diferente que ade —
mds 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 de
la vivienda como una necesidad social ya que las ciudades se
extienden tomando zonas que estaban destinadas a la produccidn
agricola, crecimiento producido por la presidén demogrdfica e-
jercida en estas ciudades, por crecimientc vegetativo y por
inmigraciones. Esta c¢ircunstancia crea una demanda muy supe-
rior a la oferta de bienes raices, por lo cual los arrendamien
tos se convierten en una actividad productiva que da lugar «a
la llamada renta de la tierra, lo que provoca la movilidad fi
stca dentro de las ciudades. En los centros aparecen los tu-
gurtos y en la periferia los suburbios, que gon ocupados jus-
tamente por grupos sociales no favorecidos en el proceso pro-
ductive, y que demandan la satisfaceidén de su problema de vi-
vienda que al no poder ser satisfecho oportuna y adecuadamen-

te, Lo convierten en un problema de orden soecial.

2.1.2. La vivienda un problema econdmico.

51 partimos de la idea de que la vivienda es un
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producto que circula a través del mercado, es decir que es -
ereada para obtener gananctia, tendrd pues el cardecter de un -
bien de cambio (mercancfa) y no un bien de uso. FEs deecir, en
tra en un proceso de comercializacidn en la cual sus agentes

se benefician de las ganancias productivas en sus distintas e
tapas de ejecucidn, comenzando desde el costo del suelo, la

construceidn y la plusvalia generada.

La situaecidn anterior hace que irremediablemente se produzca
un proceso especulative, que dificulta cada vez mds, que las
grandes mayorias accedan a la solucién 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'eventuag
mente, construir para la clase proletaria y para la pequefia -
burguesia ya que no resulta tan rentable como construir para

las clases mds pudientes,

Por otro lado, los terratenientes wurbanos aspiran a sacar’ q
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, reforzdndose de esta manera la

erisis en la produceidén de vivienda.

S5t a lo anterior agregamos la cadtica situacidén en cuanto a
produceidn de materiales de construccidn Yy su incorporacidén a
la edificacidn, con grandes indices de desperdicio y falta de
optimizacidn, que afectan el costo final del producto vivien-
da conecluiremos que el problema de la vivienda es también y
de manera bdsica un problema econdmico, mds ain si tomamos en
consideracidén la incidencia del "costo del dinero' en su fi ~
nanctiamiento y la postibilidad de dotacidn de suficientes capt

tales para este efecto.

Esta circunstancia produce el hecho de que, al geumularse la

s
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poblacién en las ciudades a mayor velocidad de la posible edi
ficacidn de vivienda para ellos, se convierten en fdeciles pre
sas de los duefios de inmuebles, pagando arriendos que no sig-
nifican otra cosa que un tributo a la estructura social impe
rante.

8.1.3. La vivienda un problema de decisidn politica

Para ningunc de nosotros es desconocido, y sin en
trar todavia al andlistis del aspecto cuantitative, la situa —
cidén dramdtica que el problema de la vivienda representa en
toda su amplia magnitud, y las implicaciones de orden social

que representa.

Siendo los sectores de mds bajos ingresos los que acumulan la
mayor parte del déficit; son precisamente estos sectores los
que tienen mayores indices de crecimiento, Yy 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 Yy
aiin ecndmico que soporta toda la sociedad; aumentan los cos —
tos en salud, en educacidn, en prevencidén de la delincuencia,
ete., ya que la vivienda ademds de sus caracteristicas espe -
etales dentro del contexto del desarrollo nacional, provoca

en el hombre un bienestar familiar de apreciables resultados -
positivos, contribuye a reivindicar su condicidn de persona ¥
a aumentar su capactdad productiva, ecreadora y cultural y co-

mo consecuencia loégica a disminuir sus tensiones soetales.

Es decir que el problema habitacional es un problema de acti-
tud, de polftica en el mds alto sentido, ya que tiene que ver
con los mds grandes problemas escenciales de un pafs: ordena
miente de las migractiones, ocupacidén de la mano de obra, defi
nieidén sobre la planificacibn del desarrollo ftsico e induda

blemente con el mejoramiento sceial de la pobZacidn.

—~—
.,
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Por lo tanto, la vivienda es pues y por sobre todas las cosas
un problema de orden polftico y como tal reclama en sus urgen
ctas. su propio orden de prioridades, cuya acertada solucidn
agdemds de dar el mds alto beneficio soetal, habrd de implicar
un Gptimo uso de las inversiones, constituyéndose en un pro -
blema popular y nacional y como tal se inserta en el cuadro
del desarrollo, dentro del contexto de la planificaecidn inte-
gral y esto solo se logrard con la intervencidn directa del
Estado.

En conclusibn, serd 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 ldgico que esta se revierta en benefigio de aquel.

2.1.4. El proceso de urbanizacidn en el Ecuador

Por efectos de los intereses de orden econdmico
de los conquistadores, en lo que hoy constituye el territo-
rio del Ecuador, se consolidd una concentracidn o regionali
zaeidén urbana que inicidndose bajo influencias de urbaniza —
cidn peninsular se ha mantenido hasta nuestros dfas, pudien-

dose distinguir las sigutentes zonas:

a. La cuenca hidrogrdfica del Rio Guayas con su centro en la

citudad de Guayaquil.

b. La zona central de Manabi{ con sus prineipales centros en
Manta y Portoviejo.

e. 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 Tulecdn.

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

rqg.

Naturalmente que con el tiempo, esta zonificacidn se ha visto
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modificada por la aparicidén de importantes centros urbanos que
responden a otras condiciones (Santo Domingo, Quevedo, Milagro,
ete.) pero que en su desarrollo urbano siguen el mismo esquema

que lo veremos posteriormente de manera general.

Dentro de estas zonas, Quitopor sger el centro polftico admi —
nistrativo y Guayaquil por ser un centro comercial y agricola,
adquieren dimensiones Superlatibas con respecto al resto de
centros poblados del patfs, caracterfsiica muy propia de los

paises latinoamericanos,

4 ratz de la I Guerra Mundial el eje del Capitalismo pasa a
los Estados Unidos de América y las relaciones de dependencia
de los patses latinoamericanos y de hecho del Ecuador, se ex-
pandieron e incrementaron. Al interior las fuerzas socio-eco
némicas dominantesg se consolidaron en sus respectivas dreas:
los terratenientes en la sierra y los agroexportadores en la
costa, grupos que como ya hemos visto anteriormente, inclusi-~
ve llegaron en ciertas circunstancias a ponerse en abierta pug

na.

Por efectos de la crisis del cacao producida en Los primeros
afios de la década de los 20, miles de obreros despedidos ma-
sivamente de las plantaciones se refugiaron en las ciudades,

especitalmente en Guayaquil, en donde comenzd a formarse un e-
vidente suburbio. 4 esta situacidn debe sumarse el fenémeno‘
de la migracidn campesina serrana, que llega a la ciudad en -

busca de una posibilidad de ascenso social.

Esta dltima situacidbn es incentivada por el robustecimiento de
la clase medio. provocada por la revolucibn reformista de 1925,

de la cual ya se habld en el primer capitulo.

La crisis del Sistema Captitalista de los afios 30 produjo nue-
vamente una baja en las exportaciones y, de hecho la cesantfa

de los obreros de las plantaciones, muchos de los cuales eran
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de procedencia serrana y que habfan emigrade a la costa a -
ratz de la Ley de Supresidén de Prisién por Deudas (Gobierno

de Baquerizo Moreno, 1916-1320), campesinos serranos que suma
dos a los costefios, nugvamente se refugiarian en Guayaquil en

su mayorta y en otras ciudades en menor grado.

En esa época, el proceso de industrializacidn del pals es in-
eipiente y su influencia en el proceso de urbanizacidn es muy

limitado.

La década de los afics 50 es cuando, con mayor importancia se
inteia el proceso industrial en el Ecuador, el mismo que se -
ve incerementado en los afios 80 con la expedicidn de las leyes
de fomento indusirial. Este proceso se desarrolla en un mar-
co de gran dependencia, bdsicamente frente a los Estados Uni-
dos de donde se provee la tecnologfa, materias primas Yy capt
tal.

Paralelamente se inicia en el ecuador otra etapa del desarro-
1lo del monocultive, esta vez referida al banano y cuyo auge
Llegd a su climax en el afio 1965, en el cual representd el 40%
de la produccidn agricola del pafs. Esta nueva etapa, vuelve
a provocar un cambio en la situagcidn urbana de nuestras ciu
dades ya que por un lado se produce nuevamente una migracién
sterra costa y porque esta incide definitivamente en el creei
miento acelerado de ciudades que se encuentran cerca de los
mds importantes centros de produccidn del banano como son:
Quevedo, Machala, Esmeraldas, Pasaje, Milagro, Guayaquil, en
su orden, ciudades que para el perfodo intercensal 1950-1962
superan la tasa de crecimiento poblacional del pafs que a 1a
época era del §.14% para el perfodo. Esta tendenciq de creci
miento también se mantiene mds alta en relacidn a la tasa de
crecimiento poblacional en el siguiente perfodo intercensal

(18962-1974) que "apenas' alcanza el 4.47% como media.

4 esta situacidn debe ariadirse ciertas otras circunstancias
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que aceleraron el proceso migratorio rural urbano.

- Reforma Agraria, que por su coneepcidn parcial del proble-
ma expulssé miles de campesinos de los campos a las ciuda —
des.

- Ley de abolicidn del trabajo precario en el campo (1970) -
que también produjo el éxodo de campesinos a las ciudades.

~ Fendmenos naturales; sequias (Loja y Manabi) inundaciones,
plagas, ete. que incidieron importantementé en el abandono
del campo.

- Tecnificacién de los procesos agropecuarios que generaron

una baja en la utilizacidn de mano de obra en el campo.

Como se puede conclufr, la migracidn de la poblacidn rural hg
cta las ciudades en el Ecuador como en muchos pafses en "vfas
de desarrollo” se presenta con caracterfsticas alarmantes, -
pues no se debe a un verdadero proceso de industrializacidn

que atrae, sino bdsicamente por el deterioro de vida en su lu
gar de origen, esto es en el campo. Esta tendencia se ha man
tenido y afin incrementado en los #ltimos afios como podemog a-

preciar en el cuadro sigutente:

T 4 B1L A ve 3

LA POBLACION URBANA EN EL ECUADOR

Alfo 1350 1982 1974 1986% 1988%
PORCENTAJE 28.5 36.0 41.4 52.8 64.2

* Estimaeidn segiin datos del INEC (Proyeccidn de la Poblacidn
Ecuatoriana)l

ELABORACION: Autor

Estos datos rebasan en mucho todas las previsiones que sobre

la materia realizaron los diferentes organismos encargados del
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problema. Las implicaciones que este proceso de urbanizacidn
de nuestra poblacidn tiene para nuestras ciudades, es fdeil-

mente deducible y se lo puede resumir en lo siguiente:

- El proceso migratorio mds el alto Indice de crecimiento po
blacional y el aumento de la esperanza de vida derivada de
un mejoramiento relativo de las condiciones médico-asisten
ciales provoea un incontrolado aumento de la poblacidn de
las ciudades.

~ Incremento en el déficit de dotacidbn de servicios y de he-
cho del déficit de vivienda.

- FEscasez de fuentes de trabajo, aumento del subproletariado,
subempleo.

- Formacién de barrios marginales tugurizacién del centro de
las e¢iudades.

- Especulacién en el costo del suelo urbano, de la vivienda
y de arrendamientos.

~ Alto costo de dotacidn de servicios piblicos.

- Crecimiento inarmdénico de las ciudades (polarizacidn).

- Ruraqlizacidn del medio urbano.

-~ Aumento de problemas sociales {(delincuencia, hacinamiento,
promiscuidad, desocupacién, invasiones de terrvencs, ete.)

- Restriceidbn en las normas minimas de urbanizacion,

- Desequilibriosecoldgicos.

Como conclusidn de este tema podemos decir que en las dltimas
dos décadas las ciudades del Ecuador han crecido mds rdpida —
mente que en los cuatrocientos afios anteriores, exigiendo res
puestas al Estado sobre los problemas generados por esta si —
tuacidn, respuestas que en el mejor de los casos han sido dé-
biles y descoordinadas con aceciones que han tratado de paliar
el problema, mds con un criterio demagdgico que con un crite-
rio téecnico. En efecto, Llos verdaderos aspectos cualitati —
vos y cuantitativos del déficit de vivienda producide, han. -
continuado recibiendo el tratamiento parcial de los organis —

mos estatales, a pesar de que ya se ha formado una sélida con
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etenctia nacional, en el sentido de que el problema de la ~vi-
vienda es un problema estructural, que no puede ser resuelto
por mecanismos tradicionales tanto desde el punto de vista le-

gal y financiero, cuanto desde el punto de vista téenico.

En lo que se refiere al IESS, hemos visto anteriormente que a
pesar de no ser uno de sus objetivos el tratamiento del pro —
blema de la vivienda, sin embargo es de anotarse por lo pron-
to que, habiéndose decidido desde su formacidn a enfrentar es
te requerimiento social de sus afiliados, a pesar de los in —
cuestionables logros alecanzados, sin embargo su accidn insti-
tucional no se ha enmarcado en una racionalizacidn y optimiza
cidn de su ejecutoria que hubiese permitido a miles de afilia
dos, un aprovechamiento mds eficiente, intenstva y ewxtensiva-
mente de esta particular politica de vivienda. Naturalmente
que para esta situacidn haya ocurrido existen miliiples cau —
sas, que serdn motivo de otro andlisis, pero entre las cuales
lamentablemente no deja de estar, presente en algunos casos,

el grado de demagogia y de improvisacidn de quienés a su tiem
po debieron afrontar con responsabilidad el manejo instituwetio

nal.
2.2, LA SITUACTON DEMOGRAFICA Y LA POBLACION AFILIADA

2.2.1. Situaeidn Poblacional General

El rdpido crecimiento poblacional del pafs' y su u
bicacién en los centros urbanos, fendmeno producido con gran
ineidencia en los dltimos afios, ha producido la hiperirofia
de los dos grandes polos de desarrollo que son Guayaquil y
Quito, a mds de un crecimiento ostensible en otros centros ur
banos menores, pero que acusan un preoccupante nivel que se in
crementard con el tiempo. Para ejemplificar sefialaremos en -
el cuadro siguiente el fendmeno que se producird en los proxi
mos afios a nivel de las diez ciudades mds pobladas del Ecua —

dor, segiin las estimaciones realizadas por el INEC,
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T A B L A N2 4

CRECIMIENTO POBLACIONAL POR CIUDADES#

¢ L uvbD4apb 1982 1988 1395 % 88-95
GUAYAQUIL 1'272.014 176356.228 2'1251421 29.96
QUITO 918.674 1'186.416 1'549.417 36.47
CUENCA 161.51¢ 208.878 276.048 32.08
MACHALA 111.450 151.481 208.640 37.74
PORTOVIEJO 108.325 148.780 207.658 39.8¢6
MANTA 106.087 142.397 193.984 35.91
STO0. DOMINGO 72.431 111.528 173.792 55.86
ESMERALDAS 95.685 125.595 166.7890 32.80
AMBATO 106.9689 129.836 157.82¢ 21.?0‘
MILAGRO 81.537 107.418 143.668 35.64
2'773.172 3'948.557 5'202.136 31.7¢6

* Zona Urbana

FUENTE : INEC. Proyecciones de la Poblacidn Eeuatoriana
ELABORACION: Autor

En el cuadro anterior se puede apreciar que las diez ciudades
que actualmente tienen mds de cien mil habitantes (segin pro-
yeceiones del INEC) para 1995, esto es para dentro de siete a
flos, experimentardn un crecimiento poblacioconal acelerado que
en la mayoria de los casos se encuentra alrededor de un fndi-
ce promedio del 5% anual. Dentro de este grupo especial men-
etdn debe hacerse del caso Santo Domingo de los Colorados, Por
toviejo y Quito que supera sensiblemente la cifra antes sefia-
lada.

La poblacién de estas diez ciudades crecerd 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 BL A g2 s

RELACION POBLACION URBANA NACIONAL Y POBLACION
DE LAS DIEZ CIUDADES CON MAS DE 100.000 HBTES.

18982 1988 1996 % 88-95
POBLACION URBANA
NACIONAL 41225.653 5'529.409 7'237.242 30.89
POBLACION CIUDADES
+ 100.000 HBTES. 2'773.172 37948.557 5'202,136
PORCENTAJE 85,63% 71,40% 71, 90%
FUENTE : INEC Proyeccidn de la Poblacidn Ecuatoriana

ELABORACION: Autor

T ABULA Ne 8

RELACION POBLACION NACIONAL Y POBLACION DE
LA DIEZ CIUDADES CON MAS DE 100.000 HBTES.

1982 1988 1985
POBLACION NACIONAL 8'606,118 10'203,722 12'314.210
POBLACION CIUDADES :
+ 100.000 HBTES. 2'773.172 37948.557 51202.138
PORCENTAJE 338.22% 38.69% 42, 24%
FUENTE : INEC. Proyeccidn de la Poblacién Ecuatoriang

ELABORACION: Autor

En los dos cuadros anteriores se puede identificar claramente
la tendencia de la poblacidn a ubicarse en los centros urba —

nos y de estos, en los centros que tienen un mayor itndice de
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erectimiento. En efecto la poblacién urbana total en 1995, re
presentard el 58.77% de la poblacidén nacional y la poblacidn a
sentada en las diez ciudades mds grandes significard el 42.24%
de la poblacién nacional; esto significa que estas diez ciuda-
des tendrdn eﬁ 1995 el 71.90% de la poblacidn urbana del pafs,
tal como se indica en la tabla N2 5. Actualmente ya es el

71.40%.

Guayaquil y Quito actualmente tienen el 51% de la poblacidn ur
bana del pafts y el 28.628% de la poblacidn total. (en 1850 re-
presentaban el 15%, en 1962 representaban el 19% y en 1974 el
22%) .

Todo este andlisis tiene la intencidn de demostrar objetivamen
te el resultado del proceso de urbanizacidn en el pafls, al cual
nos hemos referido anteriormente, y evidenciar serialando inelu
sive las ciudades mds afectadas, el desigual desarrollo urbano
producido en ellas. La gran dindmica poblacional de estas eciu
dades se da por lo tanto por la incapacidad del agro de seguir
absorviendo la poblacién creciente y producir la gran corrien-
te migracional campo-ciudad, caracterfstica que sumada al cre-
cimiento demogrdfico por efectos de altas tasas de natalidad

y una baja en las tasas de mortalidad y un relativo desarrcllo
industrial, han producido la situacidn descrita, con todas las
implicaciones que esto trae consigo Q que son fdciles de infe-

rir.

2.2.2. Poblacidon Afiliada al IESS

La situacidn poblacional general, incide de mane-
ra directa en la distribucidn de la poblacidn afiliada al IESS,
ya que esta, éstd en relacidn directa con la ubicacién de las
fuentes de trabajo, origen de la afilidcéidn al sistema de Segu
ro Social. Esto implica también una distribucidn espacial de
los requerimientos de prestaciones y servicios que brinda el

IESS a sus beneficiarios.
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Pese a los significativos logros de los dltimos afios el IESS
no ha podido extender en un porcentaje satisfactorio la cober
tura a la poblacidén ecuatoriana como se puede apreciar en la

tabla siguiente: (1)

T ABLA Ne 7

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

o AT 4 O oysrousoms JESPCH0 MOTER 10045 ont
1881 5686.387 84.4086 111.8622 781.325
1882 616.434 87.728 120.818 824.678
1983 648.446 97.980 206.116 951.542
1984 681.434 2/. 102.883 3056.8232 11090.139
1986 715.386 2/. 106.452 389.806 1'211.654
1986 750.334 2/. 109.827 434.034 3/, 1'294.185

1/. UHo se inecluye Cajas Militar y Policial
2/. FEstimada. "

3/. Provisional

FURNTE : Departamento de Investigacidn Global y Estadis
tica de la DAMA*, S5SC, Departamento de Presta-
ciones.

ELABORACION : Departamento de Investigacidn Global y Estadis
tica de la DAMA.

El cuadro anterior nos demuestra que la poblaeidén amparada por

el régimen de Seguridad Social, constituye un porcentaje que

(1) s/f. Memoria Institucional 19886.

* Direccidn de Asesgsoria Matemdtico Actuarial del IESS,
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bien podrfa ser mejorado con un adecuado sistema de aplicacidn
de la Ley de Seguro Social Obligatorio, ya que como se ve en
la tabla siguiente, los indices en relacidn a la poblacidn ge-

neral son relativamente bajos.

Es necesario sin embargo advertir que dentro de esta poblacidn
amparada, se encuentra un significativo grupo de "derechohabien
tes del Seguro Social Campesino, que es el #nico que funciona
con extensidn de la proteccidn a la familia. En este grupo se
incluyen pues los Jefes de familia (afiliados) y sus familia -~
res; esta situacidén hace necesario que en el cuadro siguiente

se realice esta diferenciacidn.

A B LA Ne 8
POBLACTION GENERAL DEL PAIS Y POBLACION AMPARADA POR EL IKESS

ARO POBLACTION POBLACION % POBLACION
TOTAL PAIS AMPARADA AMPARADA /TOTAL

1981 8'361.285 781.325 9.46

15982 8'606.116 824.678 9.58

1983 8'857.444 951,542 10.78

1984 9'114.866 1'090.139 11.95

1985 91377.980 1'211.654 12.890

1886 8'647.107 11294,195 13.41

FUENTE : INEC. Proyeccién de la Poblaeidén Ecuatoriana

Memoriq Institucional 1986,
ELABORACION: Autor

Se denota una clara tendencia del IESS a ampliar su cobertura
en relactdn a la poblacibn total, pero es necesario acotar que
una gran ineidencia en esta ampliacidn, estd dada por la incor

poracién de vastos sectores pertenecientes al Seguro Social -
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Campesino, como se puede apreciar en la siguiente tabla.

T A B LA N2 g

CRECIMIENTO DE LA POBLACION AFILIADA AL SEGURO GENERAL

Y ESPECIAL, ASI COMO LA AMPARADA POR EL S.S8.C. 1/.
 AFILIADOS AL SEGURO DERECHO HABIEN
ANO  cpwppar v mspEcTAL  OPICE pps 5.0 - INDICE
1981 585.397 100.00% 111.522 100.00%
1982 616.434 105.29% 120.516 108.10%
1983 648,446 110.76%  205.118 194.68%
1984 681.434 2/. 116.41% 305.288 274.77%
1985 715.396 2/. 122.22% 389.806 350.45%
1986 750.343 2/. 128.209% 234.034 3/.  390.99%

1/. ©No se incluye las Cajas Militar y Policial
2/. Estimada

3/. Provisional

FUENTE : Memoria Institucional 1986
ELABORACION: Autor

El crecimiento del grupo afiliado al Seguro General y Espectial,
a partir de 1981 hasta 1986 (dltimos datos existentes) experi-
mentd un crecimiento del 28.20%, mientras que en igual pertodo,
la poblacidn amparada por el Seguro Soctal Campesino ha ezperi
mentado un crecimiento del 290.99%. Para complementar esta in
formacidn, vale la pena sefialar que en el mismo perfodo la po-
blacidn total amparada por el IESS crecid en un 65.68% y la po
blacidn total del pafs crecid en un 15.38%. Segin las tenden-
ecias existentes, para 1988 esta diferencia resultard aidn mds e
vidente. De igual manera, el {ndice de crecimiento de los pen
sionistas en el mismo perfodo (1981-1986) experimentd un crect
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 tdea mds clara de la ineidencia de las acciones del

IESS con respecto a la poblacidn, debemos referirnos también

a que la cobertura del IESS a sus afiliados cotimantes y pen-

stionistas (excluidas las Cajas Militar y Policial) que llegan

para 1986 a 944.710 personas, en relacidén a la poblacidn eco-

némicamente activa del pafs, esto es 3'238.350 habitantes, sig
nifica el 29%. En relacidén a la poblacidén total amparada sig-
nifica el 39.96%.

Las cifras gqnteriores nos obligan a pensar en que todas las
acceiones que el IESS implemente para su manejo legal, adminis
trativo, financiero, prestacional, ete. 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 seclores poblacionales actual

mente desprotegidos.

La poblacidn 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 Rfos, Galdpagos*
DIRECCION REGIONAL 3: Azuay, Carar, Morona Santiago

*Actualmente se halla conformada legalmente la DIRECCION RE-
GIONAL N2 9, constituida por la provinecia de EL Oro, pero no
se encuentrag implementada, por lo cual nos seguiremos refi —
riendo a las ocho iniciales.
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DIRECCION REGIONAL
DIRECCION REGIONAL
DIRECCION REGIONAL
DIRECCION REGIONAL
DIRECCION REGIONAL

Tungurahua, Pastaza
Chimborazo y Bolfvar
Manabt

Loja y Zamora Chinchipe

O N1 S W

Imbabura y Carchi

T ABIL A Ne 190
DISTRIBUCION DE LA POBLACION AMPARADA POR
EL TESS POR DIRECCIONES REGIONALES (1988)

Loonaclon PORCENTAJE
DR-1 451.247 34.85%
DR-2 333.178 25.75%
DR-3 148,177 11.06%
DR-4 45.604 3.54%
DR-5 85.680 6.63%
DR-6 114.767 8.86%
DR-7 83.373 4,.13%
DR-8 67.158 5.18%
T 0T AL : 1'284.195 _ 100.00%
FUENTE : Memoria Institucional 1986

ELABORACION: Autor

En lg DE-1 constan trabajadores de todo el pa{s, cuyos patro-
nos aportan en Quito. De la tabla anterior podemos sacar las

stgutentes conclusiones:

Siguiendo la tendencia de la distribucidn poblacional general
del pais vemos que la incidencia de las ciudades mds pobladas,
repercute también en relacidn a las Regiones en las cuales -
existe una mayor concentracidn de afiliados, beneficiarios y

derechohabientes:
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DR-1 Quito, Esmeraldas, Santo Domingo de los Colorados

DR~-2 CGuayaquil, Machala, Milagro

DR-3 (Cuenca

DR-6 Portoviejo y Manta

DR-5 Riobamba, pero con gran incidencia de la poblacidn ru-
ral de las provincias de Chimborazo y Bol{var.

DR-8 Gran poblacidn rural en las provineias de Imbabura y
Carchi.

DR-7 Incidencia de la poblacidon rural.

DR-4 Es la vegién menos poblada.

Las DR-1 y DR-2 agrupan al 60.60% de la poblacidn amparada de
todo el pafs y las provincias de Guayas y Pichincha tienen el
48.52% de toda la poblacidn protegida nacional (27,49% y -

21, 08%respectivamente).

Es necesario sefialar como una carqgeteristica,que son precisa-
mente estas dos Regiones (1 y 2), mds la DR-4 las dnicas en
las cuales la poblacidn del Seguro General y Especial mds, los
pensionistas,-es mayor que la poblacidn de derechohabientes -
del Seguro Social Campesino (rurall), a pesar de que en la DR-1
se presenta una importante poblacidn rural en las provinctias

de Cotopaxi, Esmeraldas y Napo, pero que por su limitado veld
men frente a la provineia de Pichincha, no logran modificar

la caracteristica antes citada.

Sin la influencia del Seguro Social Campesino, y solo para in
dicar la tendencia de distribucién poblacional por regiones,
seflalaremos en la siguiente tabla la situacidn de la pobla —

eién afiliada al Seguro General y Especial.

Pero también es necesario comprobar la relacidn existente en-
tre la poblacidn total de estas Direcciones Regionales Yy la
poblacién afiliada, a fin de establecer fndices de cobertura

tal como se indicard en la subsiguiente tabla (tabla N2 12).
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T A B LA Ne 11
DISTRIBUCION DE LA POBLACION AFILTADA AL SEGUROQ
GENERAL Y ESPRECIAL POR REGIONES (193886)

POBLACION AFILIADA PORCENTAJE
DR-1 311,687 41,48
DR-2 243.768 32.48
DR-3 61.073 8.15
DR-~4 24.560 3.29
DR-5 22.160 2.87
DR-8 42,388 5.67
DR-7 20.178 2.70
DRE-8 24,5628 3.28
750,334 100.0¢0
FUENTE Memoria Institucional 1988
ELABORACION:

Autor

T ABUL A N2 12
RELACION POBLACTON GENERAL - POBLACION AFILIADA*
POR REGIONES (1988)

POBLACION GENERAL POBLACTON AFTLIADA INDICE
DR-1 21472.060 311.697 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 11039.408 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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FUENTE : INEC "Proyeccidn de la Poblacidn Ecuatoriana’
Memoria Institucional 1986
ELABORACION: Autor

La incidencia de Quito dentro de la DR-1, como centro adminis
trativo y de gestion es definttivamente preponderante, lo que
sumado al registro de aftiliados de provincias en la DR-1 por-
que 8su patronos aportan en Quito, hacen de esta Regidén la mds
importante dentro del IESS.

La DR-2 y DR-3 aproximadamente tienen el mismo i{ndice de co -
bertura, pero hay que tomar en consideracibn la enorme pobla-

eidén afiliada de la primera.

Las otras Regiones, quisza con excepeidn de la DR-6 que sobre-

sale, mantienen un equilibrio entre ellas.

Los andlisis anteriormente realizgados nos ratifican que en lo
que se refiere a la poblacidn amparada por el IESS, podemos
encontrar una similitud de comportamiento con el de la pobla-
cion general, esto es bdsicamente: Una concentracidn urbana
importante, y la densificacidn de esta poblacidn, como conse-
cuencia ldgica, en los grandes poZos‘de crecimiento del pafts,
Quito y Guayaquil, seguidos muy de lejos por los otros cen-

tros urbanos.
2.3. REQUERIMIENTOS SQCIALES DE LA POBLACION URBANA

Para efectos de orientar este trabajo al tema pro —
pueste, necesdriamente debemos referirnos a la ineidencia que
la distribucidn espacial de la poblacidén urbana tiene en el
pats, ya que la accidn que el IESS ha desplegado y puede des-
plegar en'materia'de vivienda, estd referida tnicamente a es-

te sector poblacional, asiento de la casi totalidad de los po
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bles beneficiarios de este servicio, tal como lo contemplan

las normas legales vigentes.

Esta concentracién urbana de la poblacidn 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 tendrdn que ser resueltas, si se demuestra una inten —
cién de buscar la implantacidn de un sistema que propicie la
justicia social, el desarrollo integral y arménico, y por en-
de la integracidn nacional del pats, caracteristicas indispen
sables en la bisqueda del bien comin para nuestro pueblo. Se

fialaremos las necesidades mds importantes.

Se requerird la dotacidn de cerca de 900.000 viviendas que
garanticen condictiones de confort y dignidad minimas para nues
tra poblactdn, en funcidn de determinar especificaciones tam-
bién minimas no en el sentido cuantitative (Plamn Techo) sino
mds bien en el aspecto cualitativo. FEste tema serd desarro-

Llado més adelagnte.

La problemdtica de la vivienda, viene aparejada de una sertie
de situaciones adictonales de diferente especie: econdmica -
(financiamiento) legales (tenencia &e la tierra) técnicas -
(sistemas de disesio y sistemas constructivos) administrati —
vas (gestidn institucional). Hablar de vivienda ademds trae
consigo la necesidad de hablar de urbanizacidn, dotacidén de
servicios de infraestructura, (canalizacidén, agua potable, te
léfonos, vierfa, ete.); servicios de equipamiento urbano (edu
cacién, salud, recreacidn, transporte, intercambio comereial,
ete.); cuyos elementos por si ya constituyen problemas de com
plejidad y magnitud muy grandes que se enfrentan a las reales
postbilidades de solucidén que se proponen por parte de las -
entidades.encargadas de ello, ecreando conflictos de muy difi
c¢tl solucidn, especialmente en la situacibn actual, en la que

se desenvuelve la economia nactonal.



CAPITULO I1T

3. ACCIONES DEL IESS FRENTE AL PROBLEMA DE LA VIVIENDA

Siendo la vivienda un problema complejo, el IESS en su -
tratamiento ha tenido que desplegar aceciones en miltiples cam
pos, acciones que no stempre han tenido el éxito esperado, -
pero que en todo caso son suceptibles de optimizacidén tendien
do en todo caso a la satisfaccidn de los siempre crecientes re
querimientos de una poblacidén esperanzada en la solucidn de

su problema soctial.
3.1. MARCO JURIDICO

Se ha dicho, y. ast lo manifestamos anteriormente en
este trabajo, que la vivienda es una necesidad social vital.
También hemos dicho que no es posible hablar de Seguridad So
etal si no involucramos dentro de este concepto la satisfac-
ctdn del requerimiento de vivienda de la poblacidon protegida
como wuno de los miltiples aspectos que conforman la integra
lidad del concepto, que no busca otra cosa que coadyuvar a
la biisqueda del bien comin a través de una gran dosis de jus
ticia social. Es en funcidn de esta comnsideracidn que el -~
IESS ha incursionado, casi desde su creagcidn en la atencidn
de los fequerimientos que en materia viviendi{stica han ejer-

eido sus afiliados.

El IESS para poder cumplir con sus principios doctrinarios, u
tiliza una importante parte del ahorro nacional, puesto a su
custodia mediante la aportacidon de cotizaciones de afiliados
y patronos. Al restar parte déZ ingrego del asegurade dismi-
nuye su consumo; ast mismo al recibir la aportacidén patronal
se disminuye las pésibilidades de inversidn., Estos aspectos
aparentemente cuestionables, desaparecen cuando el IESS, admi
nistra estos fondos y los redistribuye en forma de prestacio

nes y servicios a la poblacidn cotizante, en aplicacidén a uno
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de los prinecipios bdsicos de la Seguridad Social que es el de

la solidaridad social.

Para cumplir con estos requerimientos, el IESS tiene que pla-
nificar la admintstracidn de sus ‘recursos en el inmediato, me
diato y largo plaso, proyectando su accion en base a edlculos

actuartales que permitan definir los requerimientos finaneie
ros en funcién del tiempo, conformado lo que se conoce como la

reserva matemdtica actuarial.

Estos criterios permiten definir los recursos que serdn utili
zados de inmediato y aquellos que se los solicitard a largo -
plazo. Estos fdltimos no pueden mantenerse ociosos sino que
deberdn en primer lugar salvaguardarse de los procesos infla
cionarios y acrecentarse en funcidén de un uso racional de los
mismos (utilidades), que permitan inclusive atender otros re-
querimientos sociales de la poblacidn afiliada (servicios) pa
ra los cuales no ha cotizado y lo que es mds importante, com
pensar la permanente subida del costo de las prestaciones que
concede, mejordndolas cualitativa y cuantitativamente, Es
pues necesario que el IESS, inﬁierta los recurscs econdémicos
que no van a ser solicitados de manera inmediata. Entramos
pues en una de las actividades mds contravertidas del IESS,
la correspondiente a las INVERSIONES.

3.1.1. El préstamo hipotecario del IESS, una inversidn

soctal

Las inversiones del IESS estan normadas de manera
especifica por tres cuerpos legales vigentes en Lla Institu —
e¢itén: a) La Ley del Seguro Social Obligatorio (Tftulo VIiT
"De las Inversiones'); b) Los Estatutos de las Cajas de Previ
sién (Tftulo XX "De las Inversiones'); y en el Reglamento Gene
ral de Inversiones de la Caja Nacional del Seguro Social (vi

gente con algunas reformas desde el 22 de agosto de 1946).
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El Art. 16 de la Ley del Seguro Social Obligatorio establece;

El Seguro Soctal protegerd a los trabajadores contra los
riesgos de: '

Enfermedad;

Maternidad;

Invalidez, vejez y muerte;

Accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;
Cesantias; y

Los otros cuyos seguros se establecieren posteriormen
te con financiaceidn propia.

0 R0 e

Las prestaciones correspondientes serdn calculadas y otor
gadas de acuerdo con esta Ley y los Estatutos.

Como se puede apreciar claramente, la concesidn de préstamos
hipotecarios de cualquier naturaleza ni aﬁn para vivienda,
no entran dentro del campo de las YPRESTACIONES"Y por no estar
especificamente contemplados en la Ley y por no constituir -
un "riesgo” del cual el afiliado se protege mediante el pago

de la respectiva cotizacidn que lo sustente financieramente.

El titulo VII corespondiente a las Inversiones, establece en
términos generales las condiciones que deberdn tener las in-
versiones (seguridad, rendimiento, liquidez) sin especificar
las mismas pero estableciendo que "..... dando preferencia, en
tgualdad de condiciones, a las que garanticen mayor utilidad
soctal y ayuden al desarrollo econémﬁco del paﬁs”l. Estable-
ce también "que el rvendimiento promedial no sea inferior a la
tasa de interés que haya servido de base en los edlculos ac —

tuariales™?,

No se hace ninguna relacidn especifica a lo referente a los

préstamos hipotecarios. El Art. 29 de los Estatutos del Ins-

ILey del Seguro Scocial Obligatorio; T{tulo VII; art. 89.
ZOp. Cit. art. 90.
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tituto Ecuatoriano de Seguridad Social establecen exactamente
las mismas prestaciones que el art. 89 de la Ley, sin que tam
poco se incluya entre ellos, como no podrfa ser de otra mane
ra, consgidergeidn alguna sobre vibienda o préstamos hipoteca
rios. FEs necesario hacer esta aclaracidn porque es criterio
generalidado, principalmente entire afiliados, tomar a este ser
vieto del IESS como obligactién del Instituto, de la cual no

puede sustraerse.

Es en el art. 164 de los estatutos del IESS que al establecer
las funciones de la Comisidn de Crédito, entre otras se esta-

blece:

"b) Estudiar, calificar y resolver sobre las solicitudes
de préstamos hipotecarios, a afiliados y beneficiarios, se
gin las disposiciones del reglamento correspondiente.

e) Calificar las solicitudes de afiliados y adjudicarles
los inmuebles y las edificaciones de la Caja....!$

Se habla pues en estas disposiciones legales del "reglamento

correspondiente" para la concesidén de préstamos. En el Titu-
lo XI correspondiente al Seguro de Desgravamen Hipotecario, se
hace relacidn general tanto a los préstamos hipotecarios, cuan
to a la posibilidad de obtenerlos, pero sin lugar a especifi—

eidad alguna.

El art. 265 de este mismo cuerpo legal, establece iguales con
diciones para las inversiones que las establecidas en los ar-
tfculos 89 y 90 de la Ley, pero sin alusidén q los préstamos

hipotecarios. En el art. 269 se establece:

La Caja no otorgard préstamos a los afiliados que tuvie-
ren menos de dos afios de imposiciones, pero para la conce

SEstatutos del IESS, Capftulo IV; DE LA COMISION DE CREDITO;
art. 164; literales b y ¢ (parcial)
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sién de préstamos htpotecarzos se necestitardn por lo me —
nos, cuatro anos de imposteiones.

El Reglamento de Préstamos determinard las condiciones pa
ra su otorgamiento".4

Por otro lado, en el art. 5° del Reglamento General de Inver-

stones de la Caja Nacional del Seguro Soeial reza

"DE LA REPRODUCTIVIDAD ECONOMICA O S0CIAL.~ Con excepcidn
de las cantidades que se determinaren para préstamos quiro
grafarios o hipotecarios a los afiliados, el IESS procura-
rd que el monto restante de disponibilidades anuales se em
plee en znverszones de mayor reproductividad econdmica o

soctall.

Se establece también que

S La construcecitdn de barrios obreros o casas baratas
para darlas en venta o arrendamiento a los afiliados, se
realizard preferentemente mediante conventos con Los munt
ciptos u otras entidades o empresas que garanticen correc
tamente las inversiones, en forma que las obras se efec-
tiden por su cuenta y riesgo y el IESS otorgue los presta-

mos para su financiaeidn total o parceial..... "o
El mismo Reglamento General de Inversiones, establece que:

"Art, 8°,- PROPORCION DE LAS INVERSIONES.- ELl Instituto

Beuatoriano de Seguridad Soeial, a través de su ConseJo Su
perior, procurard que Los grandes grupos de inversionegs -
constantes en los presupuestos anuales, se acomoden a las

stguientes proporeciones, en relacidn a su volumen total:

Valores de rendimiento variable 30%
Valores fiduciarios 17%
Préstamos quirografarios e hipotecarios

a afiliados 30%
Otras inversiones facultatzvas 239416

dEstatutos del IESS, Capftulo Xm T{tulo XV, DE LAS INVERSIONES,

art. 2868,
5Peglamento General de Inversiones de la Caja Nacional del Se-

guro Soctal; art. 6°,
bResolucién N2 328 de 12 de febrero de 1979 (Reformal.
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El Art, 15 de este Reglamento, literal c¢) establece que

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

l.- PRESTACIONES DEL SEGURO...... o
2o~ DEVOLUCIONES. ... vt ennsnnnnenn
3.- GAST0S DE ADMINISTRACION.........7
El mismo artfeculo en su literal d) numeral 1.- especifica en-

tre otros el rubro de préstamos y construcciones como "INVER-
SIONES PRIVATIVAS DEL SEGURO"7

Podemos pues resumir el anterior andlisis en las siguientes

considerqgeiones:

- Los préstamos hipotecarios del IESS, por mo encontrarse es
pectficamente contemplados como tales en la Ley del Seguro

Soetal Obligatorio y en los Estatutos del IESS, no sgon una

prestacién obligatoria sino un beneficio o servietio adicional

que se presta a los afiliados.

- Tienen el cardcter de Inversidn que busca un rendimiento so
eial y que ayudan al desarrollo econdmico del pafls.

- Se encuentran regulados por distintoé regZamentoé (internos)
como el Reglamento General de Tnversiones y el de Préstamos.

- Tiene el cardeter de inversidmn privativa del Seguro Social.

3.1.2. 7Tipos de Inversiones del ITESS

Las inversiones del IESS se clasifican en privati-

vas y no privativas.

Privativas, son aquellas que teniendo el cardcter de priorita-
rias, se deben efectuar para la bisqueda de una rentabilidad

social y estdn destinadas a la construceidn de dispensarios y
hospitales, equipamiento de los mismos, construccidn de edifi-
etos administratives y planes de vivienda y la concesidn de

préstamos hipotecarios, quirografarios y prendarios.

7Reglamento General de Inversiones de la Caja Naczonal del Se~
guro Social, Art. 7.



Las inversiones no privativas, son aquellas que persiguen u-
na alta rentabilidad econdmica, que permita la capitalizacidn
del IESS equilibrando los bajos rendimientos econdémicos de las
anteriores, para financiar a futuro las prestaciones. Entre
estas se encuentran: Préstamos a instituciones, cédulas hipo-
tecarias, bonos de garantfa, bonos de prenda, acciones de em
presas, bonos fiscales, propiedades de renta, depdsitos a pla
z0 fijo, ete.

3.2, MARCO FINANCIERO

A pesar de que la concesidn de préstamos hipoteca —
rios constituye una de las mds importantes labores desemperia-
das por el IESS, sin embargo en los #dltimos afios también se
ha convertido en uno de los temas mds controvertidos, llegdn-
dose incluso a meneionar que la llamada crisis financiera por
la cual actualmente atraviesa el Seguro Soecial en gran parte
se debe a ello, aseveraciones que no se encuentran alejadas -~
de la realidad, ya que los manejos demagdgicos que se ha he-
cho para su aplicacién ast lo determinan. De ninguna manera
se trata de <insinuar siquiera que el servicio en si en cuan-
to a su contenido soectal sea cuestionable, pero si la trans-
formacidn reglamentarta que ha sufrido desde la expedicién de
la Resoluecidn N2 442 de octubre 28 de 1981, tiempo en el cual
desempefiaba la funmecidn de Presidente del Consejo Superior el
Econ. Alfredo Mancero Samdn y la de Dirvector General del IESS

el Econ. Patricio Avila Rivas.

En efecto hasta antes de esta Resolucidn, la cuantfa estaba da
da en funcidn de la capacidad operatiba del asegurado, quien

no podfa comprometer mds del 35% del sueldo o pensidn promedio
para el pago del dividendo en el plazo establecido y de manera

constante.

El tipo de interés se lo computaba de acuerdo a la siguiente
escala:
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90.000,00 el 7% anual
30.000,00 el 9% anual
50.000,00 el 10% anual
100.000,00 el 11% qnual
100.000,00 el 12% anual &

- Por los primeros
- Por los siguientes
- Por los siguientes

~ Por los sigutientes

< T T WU

~ Por los #iltimos

El préstamo solidario mdximo era de § 400.000,00 como referen
ciq se sefiala que el interds legal a esa época era del 8% y

el actuarial el 63%.

Bajo este mismo esquema, la cuantfa de los préstamos fueron
en aumento hasta que a octubre de 1981 (Resolucion N2 442),
gse lo estdblace la cuantta madxima de $ 850.000,00 (para solt
dario § 1'000.000,00) con el interés del 10% anual, hasta 30
afios plazo y con dividendos variables cada cinco afios. En el
primero el afiliado puede comprometer hasta el 40% de su sala

rio.

Mediante Resolucidn N2 452 de marzo 256 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 Resolucidn N2 478
de junio 28 de 1983, se mantienen las cuant?as pero se modifi

ean los intereses de la siguiente forma:

PRESTAMOS INICIALES INDIVIDUALES Y COMPLEMENTARIOS
Por los primeros § 850.000,00 el 10% anual
Por el exedente hastg § 1'200,000,00 el 14% anual

PRESTAMOS INICIALES SOLIDARIQS

Por los primeros § 1'000,000,00 el 10% anual

Por 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 N2 4 (IEFSS marzo de 1988), Pdg. 99.
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bre el valor del préstamo.

En Resolucidén N2 499 de noviembre de 1983 se mantienen las mig
mas cuantfas para los préstamos iniciales, ast como la prima

del seguro de saldos pero se fija el interes del 12%, mientras
que para los complementartios se lo fija en el 14%. Para los -
primeros se mantiene el dividendo variable y para los segundos

el dividendo es constante.

Por ultimo, la Resolucidn HO 576 de julio 24 de 1985 y que es
la que se encuentra en actual vigencia establece nuevas cuan-

tfas e intereses:

PRESTAMOS INICIALES IWNDIVIDUALES
Por los primeros § 1'500.000,00 el 12% anual
Por el exedente hasta § 2'000.000,00 el 14% anual.

PRESTAMOS INICTALES SOLIDARIOS

Por los primercs $ 1'500.000,00 el 12% anual

Por el eéxedente 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 segﬁn la edad de afiliado.
En todos estos casos desde la Resolucidn N2 442 hasta la pre-
sente, la cuanﬁfa a la cual acecede el afiliado se calcula en
base a 100 salarios con los mdximos sefialados, Es necesario
anotar que el Congresc NacionéZA suprimié los préstamos com ~
plementarios (Ley N2 62 Registro Oficial 666, de abril 15 de
1987).

Este complejo proceso de reglamentacidn de los préstamos hipo
tecarios dado a partir de 1981, no hace otra cosa que ratifi-
car el criterio de que los asuntos institucionales en este cam
po, se manejan con palo de ciego. Pero esta errdtica polftica

no solo implica que se ha institucionalizado la improvisacidn,
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sino que significa que el IESS ha sufrido ingentes pérdidas
econdmicas por fallas en la formulacidn de las reglamenta —
ciones Yy por el establecimiento de defectuosas tablas de a-

mortizacidn,

Se este sistema, el Director Nacional Econdmico Financiero del
ITESS, (en funciones desde 1979 hasta la fechal) manifiesta

El rendimiento promedio general de los préstamos hipote-
carios durante los seis afios de su vigeneia, wno 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 expedicién de la Resolucién 442, el rendimiento pro
medio de los préstamos hipotecarios era del 10.8% y la ta
sa de interes legal el 8%. Se advierte pues un significa
tivo quebranto en la recuperacidn de reditos correspondien
tes a préstamos hipotecarios, situacidn que se presenta a-
Larmante, st se observa emn cambio que la asignacidn presu-
puestaria anual ha llegado en 1887 (17.076 millones de su-
eres) al 40% desde un 23% en 1982 (3.647 millones de suU-
eres)?

Si a esto se suma el hecho de que no se han considerado lgs -
gastos administrativeos, se puede concluir que por esta causa

el IESS ha sufrido una astrondémica descapitalizacidn.

El mismo funcionario eita varios criterios de Instituciones y
Téenicos de reconoeida solvencia que para efectos de ilustrar

este punto los transcribiremos:

-~ Informe del Banco Mundial, correspondiente a 1986, en

cuyo capftulo IX ~Seguridad Social- bajo el tema "bajo
rendimiento de las inversiones', dice: EL IESS intenté a
plicar una tasa mds alta, pero un error de cdlculo dio co
mo resultado una tasa efectiva anual del 6%.110

- El Dr, Giovany Tamburi, Director del Programa de Segu-
ridad Social de la 0IT, en su nota de agosto de 1985
dirigida al ex-Director, Dr, Vicente Burneo B. textualmen
te indica: VELl mecanismo financiero que se utiliza actual

mente para conceder préstamos hipotecarios y para cubrir

9Rhon Salazar Alfonso (0Op. cit. ?dg. 105).
10Citado por Rhon Salazar Alfonso (Op. cit. pdg. 108 y 108).
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los compromisos mediante Seguro de Desgravamen Hipoteca —
rio, carece de fundamento téentco, lo que ha producido in
gentes pérdidas para el IESS. Las primas para el Seguro
de Desgravamen Hipotecario, no estan calculadas conforme
a la téenica actuarial. Todo el sistema es financieramen
te desfavorable para el IESS."10

- El Dr. Peter Thullen en su informe al Consejo Superion,

de 16 de noviembre de 1987, afirmé al referirse a los -
préstamos hipotecarios que: "La Institucidn sufre una in
gente pérdida econdmica en los antiguos contratos de cré-
dito hipotecarto, debido a los graves errores matemdticos
cometidos en el cdleculo de dividendos y primas.... cada -
préstamo produce una pérdida equivalente al 31% del capi-
tal prestado™.l

- Efectivamente la Direccién Nacional Econdmico Finaneie
ra, elabord las nuevas tablas para los prestamos que
se vienen otorgando desde noviembre de 1986, pero todos -
Los préstamos concedidos hasta octubre de 1986, aproxima-
damente 46,000 millones de sucres, adolecen del defecto -
técnico y por constguiente, pérdidas cuantiostgimas en su
recuperacidén, como queda demostrado en el presente punto.ll

Todas estas argumentaciones no hacen sino ratificar el crite-
rio de que el sistema de concesibn de préstamos por su inci —
dencia econdnmica al interior y al exterior del IESS, y por su
connotacidn de orden social, amerita una revisidn general que
permita ubicarlos en un plano de confiabilidad en su concep-

eidn y en su aplicacidn,

Por otro lado, no hay que olﬁidar que pese a las supuestas rec
tificaciones realizadas, subsiste el problema referente al man
tenimiento de condiciones finaneieras irreales, tanto por -
las tasas de interes vigentes, cuanto por el costo de adminis-
tracidn 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 Alfongo (0Op. cit. pdg. 108 y 109).
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punto anterior, no debe perderse de vista la aceidn del Segu-
ro Social en sus sesenta afios de funcionamiento, dentro de
los cuales como ya se ha visto, casi desde su inicio incursio
né en la problemdtica de la vivienda para sus afiliados, y su’
aceidn ha resultado un positivo aporte para la sociedad ecua-

toriana.

Para enfrentar esta problemdtica el Seguro Social adopté va-
rios meeanismes, entre los cuagles se destacan la concesidn de
préstamos hipotecarios y como complemento de ello, la construc
cidn de programas de vivienda para afiliados, la mayor parte
de ellos para adjudicacidn y una pequesia fracetdn para arren-

damiento.

3.3.1. [Las counstrucciones pard dfiliados

El IESS ha considerado desde hace muchos afios, que
una manera de optimizar el préstamo hipotecario que concede a
sus afiliados, es darle la oportunidad de invertirlo en la ad-
quisicidn de una vivienda en condiciones mucho mds favoagbles
que las que se encuentran en el mercade inmobiliario el mismo
que ge encuentra sujeto a la especulacién o por lo menos a la
acctdn de excesiva plusvalfa, que de hecho merma la por lo ge-
neral escasa capacidad adquisitiva del prestatario. Esta opor
tunidad se_consigue mediante la adjudicacidn de la vivienda en
programas propios, ejecutados via administracidn directa o por

contrato con constructores calificados,

Este procedimiento ha constituido a trabés de los a#ios una de
las actividades mds importantes del Seguro Social, ya que los
beneficios resultan social y economicamente muy signifieativos,
la institucidn como una de las alternativas de colocar sus ex
cedentes monetarios en inversionesg seguras Yy de buena renta-
bilidad, desde muchos afios atrds adquirid vastas extensiones
de terrenos en distintas localidades del pats, en dreas de de
sarrollo urbano inmediato, en previsién de programas institu-
etonales futuros para afiliados, los mismos que los ha ejecu-

tado con gran éxito.



-7 8-

Los principales beneficios que se tiene con este sistema se lo

puede resumir en Lo siguiente:

- Ahorro por el proceso de planificacidén y disefio dado por el
volumen masiveo de los proyectos,

- Disminucidn de costos de construccidn por efectos del volu
men de las obras ejecutadas tanto en lo que se refiere a

urbanizacidén cuanto a edificacién, ast como por las posibili-

dades de mecanizacidn de los sistemas constructivos.

~ Aprovechamiento intensivo y extensivo de los terrencs en
funcidn de coeficientes mdximos de utilizacidn del suelo

dados por las Municipalidades.

- Evita la especulgcidn sobre el suelo urbano, ya que las ad
judicaeciones de terrenos o viviendas del IESS no persiguen

utilidad o luero.

- Actﬁa como elemento regulador del mercado inmmobiliario ya
que suale convertirse en referencia para la determinacidn

de costos de venta en el drea de influenctia de los proyectos.

Naturalmente que ante estas y otras ventajas el sistema ha a-
dolecido de algunos factores adversos, pero que son sucepti —

bles de optimizacidn, entre ellos podemos citar:

-~ Periodos de ejecucidn de obra mds largos que los previstos
por efectos de tramitactiones, lo que repercute en un aqumen

to del costo final programado (a pesar de que el mismo que de
todas maneras es sensiblemente menor al promedio del mercado),
~ Desvio en la asignacidn a usuarios previstos ya que, por e
fecto de los aumentos de costos finalmente se adjudican es
tos programas a sectores econdmicos mds altos que los que esta

ban destinados .programaticamente,

- La limitada capacidad de ejecucidén frente a una demanda in-
finitamente superior da lugar a grupos de privilegio con los

aftliados favorecidos con las adjudicaciones.

Paraq estas adjudicaciones, bien se trate de terrenocs o de vi-~
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viendas construtidas, se selecciona rigurosamente a Llos favo-
recidos, de acuerdo a lo estipulado en el Art. 47 del Regla —
mento General de Préstamos, en funcidn de ciertos factores co
mo: Tiempo de afiliacidn, nimero de cargas familiares, edad
del peticionario y sueldo o pensidén del mismo. Estos datos
trasladados a una férmula matemdtica han eliminado totalmente
la subjetividad o el cldsico "palanqueo'; solo la computadora

tiene la dltima palabra.

En su afédn de abaratar costos de construcciﬁn, el IESS inclu-
sive procurd la implementacidn de sistemas de construccidn
distintos a los tradicionales, para lo cual desde mediados de
1976 puso en funcionamiento una moderna planta industrial de-
nominada Fabrica de Estructuras Metdlicas del IESS, la misma
que se dedicd a construir, estructuras meﬁdlicas, pueftas, -
ventanas y otros accesorios destinados a la construccidn. La
mentablemente por varias razones que no vienen al caso, los

resultados obtenidos no tuviervon el éxito esperado.

El IESS ha ejecutado para sus afiliados en Quito més de -+ -
5.500 viviendas fuera de los lotes adjudicados para construc-
cibn, en Guayaquil 7.800 viviendas (incluidas 974 de la eiuda
dela Guangala que fueron invadidas y negoeiadas con el BEV);
en Machala 330, en Milagro 114, en Cuenca 204 y en oiras ciu
dades numerosos programas de urbanizacidn que se han terminag
do por adjudicar a afiliados o estdn en proceso de ejecucidn

¥ que suman mds de 3.500 lotes.

Sin embargo es necesario acotar que las ejecutorias del IESS
en materia de vivienda sufrieron la virtual parqglizacién deg
de el 18 de agosto de 1983 hasta la fecha ya que por efecto
de la muy cuestionada Resoluctién N2 480 dictada por el Conse
jo Superior de esa Eépoca, (Econ. Mancero Samdn, Presidente y
Econ. Avila Rivas, Director General) SE PROHIBIO LA INICIA —
CION DE PROGRAMAS DE CONSTRUCCION DE VIVIENDAS. La virtual

paralizacién de las actividades del IESS en este campo, has~
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ta la presente fecha, ha causado un grave dafic a los intere-
ses de la clase afiliada de todo el pafs ya que en casi § a-
fics de vigencia de esta norma, las posibilidades de dotacidn
de vivienda se han complicado enormemente por efectos de la
inflaeidén y de la situacidn econdmica en la cual hoy se deba-

te el pafs 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 pafs, pro-
duce otros efectos quiza tan graves como el senialado anterior

mente.

La Divisidn de Ingenieria y Vivienda del IESS en ese entonces
elabord el Plan Nacional de utilizacidn de los terrenos del -
IESS, documento en el cual se planteaba la ejecucidn de dife-
rentes programas de vivienda a nivel nacional, muchos de los
cuales se encontraban en distintas fases de disevio, 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 econdmi

208 necesartos.

Esto trajo como consecuencia, una grave afectacién a los terre
nos del IESS, muchos de los cuales fueron o estdn en peligro
de ser invadidos, Por otro lado, las condiciones urbanisticas
de los sectores en los cuales estdn emplazados estos terrenos
han cambiado sensiblemente en este perfodo, por efectos de la
inflacidén y por la plusvalfa que se ha generado en estos sec-
tores, obligando a que en la actualidad, se revisen los crite-
rios téenticos sobretodo en funcidn de costos, ya que muchos -
de ellos no resultarian adecuados para programas de vivienda
pepular, debiendo replantearse las soluciones propuestas, con
inciertas posibilidades de éxito para el uso inicialmente pro
gramado. .Las regulaciones Municipales a la presente fecha -~
también han variado para algunos casos, lo que obligarfa tam

bién al replanteamiento de dichos programas.
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Existe pues un lapso paralizante de casi cinco afios en la ac-
eidn del IESS en cuanto al tratamiento de problema de la vi —
vienda, en el cual los promotores privados han tenido la posi
bilidad de imponer sys condiciones a un gran sector de afi —
liados necesitados de vivienda, asf como beneficiarse del des
control de los precios de las mismas, precios que los han im-
puesto libremente; es decir, se entregd a los empresarios de
la construceidn todo el mercado <tnmobiliario para que lo ma-

nejen a su antogjo.

Creo conveniente destacar ademds que en este perfodo, irrespon
sablemente se ha propiciado una subutilizacién de la capacidad
téenica disponible en el IESS, ya que importantes dependencias
téenicas especialmente en Quito y en Guayaquil han sido prdeii
camente desmanteladas ya que su personal té&cnico y administra-

tive ha sido destinado a otras labores.

Sin temor a equivocacidn, se puede afirmar que el periodo com
prendido entre el 16 de agosto de 1983 hasta la presente fe-
cha constituye una €poca negra para los afiliados del IESS,

en lo que a vivienda se refiere y a la administracidn que lo
proptcid se la puede identificar como mefasta, mds adn si se
toma en consideracidn que, casualmente es la misma que produ-
Jjo una grave descapitalizacidn del IESS, por efectos de la Re

golucidn N2 442 sobre préstamos hipoteecarios,

3.3.2., Los préstamos hipotecarios concedidos

La Cartera total que el IESS ha llegado a consti-
tuir desde su fundacién hasta 1987 por concepto de préstamos
hipotecarios es de 70.686 millones de sucres. De este gran -
total 68.086 millones de sueres se concedieron desde el a#io
1970, concretdndose en 112,059 operaciones hipotecarias. St
estimamos la significacidén de estos valores, podemos inferin

que en toda su vida institucional el IESS concedié aproximada
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mente 130.000 préstamos hipotecarios, 60% de los cuales
(77.039) se lo hizo a partir de 1980 con un monto de 62.685

millones de sucres.

El hechp de que el 88.7% del total de dinero concedido por
préstamos hipotecarios, se lo haya concedido en lo que va de
la presente década, nos demuestra el crecimiento realmente
pronunciado que ha tenido este servicio, por lo cual de mane
ra progresiva y en funcidn del verdadero poder adquisitivo
del dinero, el IESS ha ido, incrementando las cuantias de con.
cesidén del predtamo individual y solidario a fin de posibi-
litar al afiliado o benefictario, la solucion de su problema

de vivienda.

Esta situacidn se da por varios factores que los podemos se-

Aalar:

a}l ELl IESS constituye de cualquier manera una segura fuente

de financiamiento, y la accesibilidad de los potenciales
prestarios éstd prdcticamente solventada con acreditar 4 afios
de afiliacidn, condicién de casado (o unidn libre estable) Yy
2 hijos, pudiendo acceder al préstamo de 100 salarios con so-
lo estos requisitos amén de demostrar que no tienen vivienda

ni el solicitante, ni su conyuge o conviviente.

b) Ya en 1981 la Junta Monetaria modified la tasa de interés

que se encontraba vigente elevdndola del 12% al 15%. De
manera sucesiva las autoridades monetarias han revisado estas
tasas de interés situdndola en un 23% para operaciones acti —
vas antes de que se resuelva la denominada flotacidn en Agos
to de 1985,

Mientras tanto, las operaciones del IESS que hasta 1981 tenfan
intereses legalmente inferiores a las del sistema financiero,
han mantenido estables sus condiciones agudizandose esta situa

cién en la actualidad ya que la tasa promedio del 14% resulta
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sensiblemente menor a las imperantes en el mercado abierto que

llegan en ocasiones hasta el triple.

e) Ni el Banco Ecuatoriano de la Vivienda que atiende a es — .
tratos econdmicos sociales de menores ingresos y que tie-

ne condiciones relativamente blandas (18 al 23% de interés,

25 afios plazo aunque con depdsito inicial) peor el sistema mu

tual, ha podido competir con las facilidades que presta el

TESS o sus prestatarios.

d) La aplicacién del concepto del dividendo creciente quinque

nal, igualmente ha propiciado la popularizacién de este -
erédito, ain a costa de generar escasos mdrgenes de rentabili-
dad que para el caso del primer quinquenio apenas si Llega al

4.8% anual,

Estas condiciones entre otras han hecho que el IESS se vea o
bligado a soportar la explosiva demanda de préstamos hipoteca
rios iniciales y aiin el endoso de operaciones antiguas contra
idas por el sistema mutualista y financiero, asumiendo o 2 in-
crementando el riesgo que supone el crédito a largo plazo, co

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, asf como de los recurscs destinados a
tal finalidad, obligan a que este aspecto se convierta en uno
de los mds criticos dentro de las actividades institucionales,

Esta situacidn se visualiza en la siguiente tabla:
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T A BLA Ne 13

CRECIMIENTO DE LOS P.H. CONCEDIDOS POR EL IESS (1980-1987)

ANO N 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 5.4889 477,71%
1984 13.837 9.288 808,18%
1985 12.794 10.464 809,83%
1986 12.34¢ 14.449 1.257,52%
1987 12,880 17.076 1.486,16%

4 FEn millones de sucres

FPUENTE : Divisidn de Crédito del IESS
ELABORACION: Autor

51 bien es cierto que el volumen de recursos econdmicos desti
nados a este tipo de préstamos ha tenido un incremento de
1.486,16% a partir de 1980, sin embargo el nimero de operactio -
nes atendidas anualmente apenas ha crecido en un 317,50% para
1887,

Esto significa que la situacidn econdmica del pafs como las

dispdsiciones reglamentarias internas en el IESS han obliga-
do a que, st bien la oferta de servicios en cuanto a recursos
econdmicos globales se ha ampliado, sin embargo, no lo ha he-
cho en la misgsma proporeidn que los requerimientos individua —

les de crédito.

Es ast que en 1984 se atendieron 13,537 operaciones hipoteca-
rias (eifra record) por un valor aproximado de 9.286 millones

de sucres, mientras que en 1987 solamente se atiende 12,880
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solicitudes por un valor de 17.076 millones de sucres. Esto
refleja por otro lado el duro proceso inflacionario que atra-
viesa el pafs, y su gran incidencia en el campo de la construc

.
citon.

La diffcii y lenta recuperacién de estos créditos, por el lar
go plazo concedido ast como por su modalidad, hacen que el
IESS no pueda disponer de fondos mds voluminosos que los ya
concedidos y presupuestados para este propdsito, al menos en
una proporcibn 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 economia.

La politica que el IESS implemente en esie campo, deberi\\ser
muy cauta por las graves implicaciones econdmicas que tiene -
para la Institucidn, conforme se vio anteriormente en este mis
mo capitulo, las mismas que inclusive podrian poner en peli-
gro la estabilidad econdmica del IESS por la aplicacidn de los
negativos esquemas vigentes. Para ilustracidn de este pupto
diremos que ?ara 1887 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 institueional, deter
mina que anualmente se tramite (para 1988) aproximadamente -
14.000 préstamos mientras que para marzo de este afo existian
presentadds cerca de 30.000 solicitudes de crédito, aspecto -
que evidencia el gran desequilibrio existente entre la oferta
y la demanda de este servicio, ast como la necesidad insosla-
yable de transformar el sistema en funeidén de las reales po-
sibilidades de atender el crédito evitando falsas espectati —

vas que atentan contra la imagen institucional,

En conelusidn, de acuerdo a las condiciones estatutarias lega
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les y reglamentarias vigentes en la actualidad, se puede afir
mar que el IESS no estd en capacidad econdmica de atender to-
dos los requerimientos de sus afiliados en materia de présta-
mos hipotecartos, antes por el contrario, es de presumir que'
con el tiempo y en razdén de las subidas del monto de los prés
tamos, por mds que se produzcan aumentos significativos de
las asignaciones presupuestarias para este propdsito (seglin -
la tendencia establecida) el nimero de golicitudes atendidas

tenderd a decrecen.

5i hablar de una atencidn de 12.346 préstamos en 1986, estamos
refiriéndonos a una cobertura de 1,64% de la poblacidn afilia-

da al Seguro Social y Especial, lo que verdaderamente constitu
ye una limitada aceidén dirigida a un grupo de privilegio que a
merita el estudio de alternativas mds reales en este campo. La

sigutente tabla nos permite visualizar lo afirmado:

T ABLA ye 14

RELACION PRESTAMOS HIPOT'ECARIOS / POBLACION AFILIADA

PORCENTAJE DE

ARoO AFILIADOS S.G. NE€ OPERACIONES COBERTURA
1881 585.397 4.568 0.77
1982 616.434 7.18¢ 1.18
1983 648,448 9.681 1.7¢6
1984 £681.434 13.837 1.98
1985 715.396 12.7594 1.78
1986 750,334 12,346 1.64

- FUENTE  :  Divisién de Crédito del IESS
ELABORACION: Autor I

Vemos que la tendencia histédrica, a partir de 1884 (a#io pico)

es a la baja del fndice de cobertura, pese a los grandes in-
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erementos de recursos presupuestarios realizados en el mismo

perfodo.

Se puede conecluir este tema afirmando que el IESS, de ninguna
manera podrd definir su accidn tendiente a la satisfaccién de
la demanda existente, pero que st podrd aumentar la cobertura,
o por lo menos mantener sus indices, siempre Yy cuando se tomen
medidas reales que permitan evitar la gran descapitalizacidn -
que el IESS estd sufriendo por efectos de su aceibn en este -

campo.
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4. LINEAMIENTOS PARA UNA POLITICA DE VIVIENDA EN EL PAIS

Por la magnitud y gran trascendencia de la obra ejecutada
por el IESS en materia viviendfstica y por la gran significa-
cidn social de esta obra, el Instituto se ha convertido en u-
na entidad viviendista por excelencia, no pudiendo en la ac —
tualidad renunciar a este cardcter, esperdndose que mds bien
recupere el importante nivel de gestidn que mantenfa hasta ha

ce algunos anos.

Sin embargo, existen algunos factores que imposibilitan cada
vez mds esta recuperacidn, mds aidn si no se toman definicio —
nes concretas y oportunas por parte de los organismos institu
cionales encargados del tratamiento de este problema. Estas

acciones las podemos situar dentro de diferentes aspectos, en
tre los cuales y como los mds importantes podemos sefialar los

sitguientes:
4.1, ASPECTOS ECONOMICO-FINANCIERQS

 Hemos visto que el IESS en el transcurso del tiempo,
ha asignado valores cada vez crecientes para la satisfaccidn
de esta demanda social, inclusive en desmedro de otro tipo de
inversiones. En el capftulo anterior se sefald que con rela
eton al afio 1980, el IESS incrementd sus recursos en un -
1.486,16% mientras que en relqcién al nidmero de operaciones -
realizadas, apenas se tuvo un incremento del 317,50%, sin em-
bargo el esfuerzo financiero desplegado por la Institucidn es

digno de resaltarse, como se aprecia en la tabla siguiente:
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' ABLA N 15§

INDICE DE CRECIMIENTO DE RECURSOS PARA PRESTAMOS HIPOTECARIOS
EN RELACION A L0OS INGRESQOS DEL IESS (MILLONES DE SUCRES)

ANO : INGRESCS DEL IESS ASIGNACION P.H. RELACION
1980 22,885 1,149 5.00%
1881 - 26,3890 1,359 5.14%-
1982 30.058 3.421 11.38%
1883 41.310 5.488 13.28%
1984 50.857 9.28¢6 18.25%
1985 78,779 10,4654 13.10%
1988 106.1490 ) 14.448 13.74%
1987 112.040 17.07¢6 15,24%
FUENTE : Presupuectos del IESS

Divisidn de Crédito del IESS
ELABORACION: Autor’

Como se ve en este resumen, en la administracidn anterior
(1980-1984) se produjo un significative incremento de las a-
stgnaciones para préstamos hipotecartos del 5% hasta el 18.25%
con relacion a los ingresos totales del IESS, actitud coheren
te con las medidas reglamentarias de aumento de montos de
préstamos y disminucidn de requisitos para su obtencidn, si-
tuacidén a la cual ya nos hemos refertido anteriormente. En la
administracidn actual, se ve que la asignacidén se ha mantent
do dentro de un rango de 13.10% a 15.24% en relacidn a los in
gresos totales del IESS.

Sin embarge en el afio 1987 esta asignacién para préstamos hi-
potecarios significa el 40.8% de todo el Presupuesto de Inver
siones del IESS, frente al 34.6% dado para el awo 1984 o del
23% dado para 1982.
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Esto significa que a simple vista, el IESS no podrd seguir in
crementando las asignaciones para préstamos hipotecarios a un
nivel superior al que agetualmente se encuentira en vigeneia Y
que cualquier crecimiento cuantitativo se dard en la medida
en que crezcan los ingresos totales de la Institucidn, pero
un crecimiento relativeo de esta astignacidn en tode caso serd
tan limitado que no tendrfa mayor significacidn cualitativa;
mds atin st se considerg como se vio anteriormente el costo fi
nanctero definitivamente subsidiado que tienen los préstamos

hipotecarios.

Todo esteo por otro lado, no significa otra cosa que la ratifi
cacidn del criterio tantas veces discutido de que el IESS al
igual que muchas instituciones viviendistas, no puede atender
la satisfaceidn de la DEMANDA de vivienda por parte de sus a-
filiados, sino que ectos estdn limitados a La OFERTA que el
IESS pueda poner a su disposﬁcién. Esto implica de hecho, la
necesidad de vacionaliszar y optimizar la utilizacidn de estos
recursos a fin de obtener una mayor y mejor. cobertura. Esgta
racionalizacién debe darse dentro de los campos social y tée-
nicos; pero hay un factor que de alguna manera puede ampliar
la oferta de crédito a la vez que salvaguardar los intereses
de la Institucidn que son los de sus afiliados, y es la ur-
gente necesidad de replantear 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 poblacional que tiene accesc a estos prés

tamos.
4.2. ASPECTOS SOCIALES
Se ha establecido, segtin se demuestrag en la tabla

14 (Captftulo III), que el IESS en 1986 tuvo una cobertura

de préstamos hipotecarios del 1.6¢% de los afiliados al Segu-

=
io

ro General, fndice ligeramente inferior al producido en 1398¢
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(record) de 1.98% afio desde el cual se nota una tendencia a

la baja del tndice de cobertura.

En el perfodo comprendido entre 1981 y 1986 la poblacidn afi-
liada crecid en un 28%, el nimero de operaciones hipotec&rias
lo hizo en un 170% y el tndice de cobertura en un 112% pese

a ello la eifra de 1.64% no puede considerarse como satisfac-

toria.

Por otro lado, si aceptamos el hecho de que hasta la préSen—
te fecha se han concedido en toda la vida institucional unos
130.000 préstamos hipotecarios y lo comparamos con la pobla —
eidn afiliada podemos afirmar que a 1986 se ha dado una cober
‘tura con vivienda a un porcentaje total del 17.32% de la po-
blacidn afiliada, cifra considerable para una gestidn institu
eitonal que como ya se dijo, es potestativa del IESS. En es —
tas cifras no se ha tncluido la poblacidn de pensionistas, ya
que de los 109.827 registrados en 1986, entre jubilados y be-
neficiartos (montepio) estos dltimos, no tienen derecho as» Lla
obtencidn de préstamos hipotecarios por lo que su inclusidn
en la relacidén no serfa real. De todas maneras el indice se-
ficlado no variaria sensiblemente y para efecto de este traba-
Jo Lo podemos aprowximar al 17% como la cobertura acumulada a
1386.

Si mantenemos como indice de crecimiento de la poblacidén afi-
liada el actual indice 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 qumentos de suel
dos, el nuevo salaric minimo vital permitird el acceso en cuan
to a capactidad operativa al total del préstamo a todos los afi
liados; podrfamos decir que para los prézimos afios se vislum —
bra una agudizacién del problema, ya que con recursos eada vesz
mayores se atenderd a un nimero cada vez menor de afiliados,

Esta situacidn trataremos de ejemplificar en la siguiente ta-
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bla.
T ABILA N2 16
OFERTA MINIMA EN PRESTAMOS HIPOTECARIOS 1988-1982
150 POBLACION AFIL. NUEVOS PRESTAMOS RECURSOS #
ESTIMADA ESTIMADOS NECESARIOS
1988 795,354 7.653 15,308
1989 843.075 8.112 18.225
1990 893.659 '8.599 17.198
1991 947.278 9.115 18,230
1992 1'004.114 9.682 19,324
43,141 ' 86.283

4 Pn millones de sucres

ELABORACION: Autor

Para mantener una cobertura relativa igual a la existente, se
requerird pues invertir en los prézimos cinco afios, una canti
dad mayor a la invertida en los ultimos 30 afios, para realt —
zarse un similar wnitmero de operaciones que en Los dltimos 40
meses (3% afios), esto siempre y cuando no se qumente el monto
de los préstamos ya que entonces el niimero de operaciones ba-
Jjarfta sensiblemente. (Actualmente se encuentra en estudio un

proyecto de aumento del monto de los préstamos),

81 mantuviéramos la tendencia existente en la actualidad en
funcién del niimero de préstamos concedidos, deberfamos con-
cluir‘de que en el perfodo planteado, es decir hasta 1992 -
se requerirfan otorgar por lo menos 60.000 préstamos por un
valor que fdcilmente superariaq los 110 millones de sueres, -

stempre manteniendo laq condicidén casi imposible de que Llos
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montos de los préstamos no aumenten; en caso de que esto suce
da la cantidad destinada a préstamos tendrd que subir y Llamen
tablemente el nimero de operaciones a realizarse tendrd que -

limitarse.

Todas estas estimaciones se las realizd con el hdnico afdn de
graficar la precaria situacidén de cobertura y su proyeceidn

futura, a fin de concluir que es necesario priorizar las asig
nactones de préstamos en funecidn de una evalugeidén de la con-
dicidn social del afiliado y tratar en lo posible de que. ese
préstamo sea utilizado de la manera mds dptima por el benefi-
etario, evitando que sgsea victima de la especulacidén existen-
te en el mercado inmobiliario, ya que la accidn del IESS en -
el campo de la vivienda, tendrd que ser replanteada, porque

con el esquema actual, este servicio resultard cada vez mds
restrictivo, frente a un aumento cada vez mayor de la demanda

de vivienda.
4.8, ASPEC?OS TECNICOS

El IESS ademds de ser un financiador de vivienda, es sa
bido que ha tentdo un importante papel como gestor de la cons
truccién Y adjudicacién de viviendas. Para ello a través de
sus departamentos técnicos, sea mediante contratos o por admi
nistracidn dirvecta, ha llevado adelante importantes programas

habitacionales como ya se vio anteriormente,

Estos programas habitacionales sin embargo, han sufrido gran-
des transformaciones en su concepeidn, en razdén de las varian
tes condicionantes sociales (demanda) y técnicas como son: Ten
dencias de disefio vigentes, disponibilidad de espacios urba —
nos y por sobfe todo, disponibilidades presupuestarias en fun
cién del poder adquisitivo de los afiliados. Entre el proyec
to de la urbanizacidn Mariscal Sucre por ejemplo, con construc
ciones de mds de 180 m2, por unidad, hasta las casas de la 5°
etapa de la urvbanizaeidébn La Luz o de Zq'urbanizacién El Calza

do con 7?5 m2. de construccién y 130 m2., de terreno, existe u-
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na diametral diferencia. Antes se planificaba y construfa pa
ra una clase media alta y ahora, se ha pretendido por presio
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, ete.,
muchos de los cuales subsisten todavia y que necesariamente

. deberdan ser rvesueltos si el TESS pretende recuperar su posi-
cidn en el concierto viviendistico institucional. Entre ellos

sefialaremos los siguientes:

a) Altas normas de urbanizacién.- Uno de los problemas mds
graves, y que ha encarecido el costo de la vivienda, es
la vigencia de altas normas de urbanizacidn adoptadas por los
distintos municipios del pats o empresas de servicio piblico,
normas aplicables mds bien a ciudades de paises desarrollados
econ un alto nivel de ingresos. Dados los altos costos que
implican estas normas, se encarecen las soluciones Que pre —
tendemos econdmicas, tratdndose de compensar este desajuste
disminuyendo dreas y especificaciones téenticas de la construc
eidén habitacional, ni aitin con lo cual se logran los resulta —
dos buscados por lo que las viviendas, finalmente no estan al
aleance de los grupos scoctales para los cuales se planifica —
ron. Cuando el IESS es el urbanizador, los municipios exi —
gen el cumplimiento de altos requerimientos en cuagnto a cons
truccidn, equipamiento, ete., cosa que generalmente no sucede

con los urbanizadores particulares,

b) Complejo -sistema de contratacién.- La Ley de Licitacio-

nes y Concurso de Ofertas asf como las normas internas de
la Institucidn, obligan a que los procesos de contratacidn de
obras o de compra de materiales, cuando la construccidn se la

realiza por administracidn directa, sea larga y conflictiva,
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situacidn que se ve agravada por la compleja estructura admi-

nistrativa existente en el IESS.

e) Programacidén y planificacion con influencia polftica.- La
carencia de una politica definida de vivienda en el IESS,
ha permitido que algunas obras se realicen por requerimientos
de orden poliiico antes que por requerimientos sociales de la
poblacidn afiliada. Por otro lade, el proceso de planifica —
cidn no responde a una investigacidn previa que permita pro —
gramar los proyectos en funcidon de los verdaderos requerimien
tos de la poblacién beneficiaria, establecidos mediante estu-

dios de demanda.

d) No existe priorizacidn en los proyectos.- Habida cuenta
de que el IESS, no puede ejecutar todos los proyectos re-
queridos, por lo menos debfa priorizar la ejecucidn de los -
factibles; lamentablemente esta situacidn no se ha producido,
con lo cual se ha perdido la oportunidad de racionalizar los
recursos disponibles, en funcidn de lograr el mayor beneficio

de orden soeial para sus afiliados.

e) Falta de oportuna utilizacion de los bienes rafces.-~ En-

tre otras cosas por los factores enunciados anteriormen-
te, el IESS ha sido incapaz de utilizar adecuada y oportuna —
mente su considerable patrimonico en terrenos de reserva urba
nizables, provocando de esta manera una afectacién a estas -~
propiedades que muchas veces gse han visto invadidos por gru-
pos organizados por negociantes de tierras y ain por entida —
des publicas. Estq situacidn también ha perjudicado a los
afiliados, en vista de que estos terrenos en el transcurso de
los anos, se han mantenido enclavados en sectores que por ha
ber experimeniado un gran desarrollo urbanfstico han generado
considerables niveles de plusvalfa que los vuelven inadecua —
dos para su utiligacidn en programas de vivienda popular Ya

que por su costo, la actual voecaqeibn de estos terrenos es para
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proyectos de alta rentabilidad econdmica.

£} Insuficiencia del monto del préstamo.- Por falta de wuna
rqgcional polftica de construccibn de programas para afi —
Liados, en la actualidad cualquier programa que se ejecute re
sultartfa sobredimensionado con respecto al monto del préstamo,
el mismo que en algunos casos no cubrirfa ni siquiera el valor
del terreno adjudicado. Este factor se vuelve totalmente gra
ve en vista de las implicaciones que tendrfa para el IESS y
su estabilidad econdmica el aumento del monto de los présta-
mos hipotecarios en las condiciones en las cuales se las con-

cede actualmente.

g) Alto costo de la construceibn.- Por efecto de la infla —
eidén y de la especulacidén en materiales y terrenos, los -
costos de consitruccidn, resultan una gran restriceidn para la
ejecucién de programas de vivienda, limitdndose de esta mane
ra los requerimientos de un gran sector poblacional. Esto -
ha obligado a que en el pafs se comercialice con viviendas de
menos de 50 m2., drea totalmente insuficiente para nuestrp fa
milia promedio (5 miembros) ya que implica apenas 10 m2, por
persona cuando una norma adecuada serfa de por lo menos 15 m2.

por persona (75 m2. de construceidn).

Por otro lado, si eZApréstamo individual mdzimo es de dos mi-
llones de sucres y considerando que la inienda deberfa cos —
tar como maximo el wvalor de dicho préstamo, estamos determi-
nando que el costo de construccidn (incluido el terreno) para
programas populares deberia estéﬂalrededor de los $ 26.000,00
por cada metro cuadrado. FEste costo es muy difieil de lo-
grar en las actuales condiciones, no digamos cuando el IESS
logre rectificar y superar la gran paralizacién a la que nos

hemos referido anteriormente.

k) Inadecuados procesos constructivos.- Los sistemas de cons

truceidn vigentes en el Ecuador y de hecho puestos en prde
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tiea por el TESS en sus programas, no han sufrido en los d4lti
mos aflos ningin proceso de cambio que permita racionalizar la
construcetdn de acuerdo a los requerimientos actuales. No se
ha entrado en un proceso de industrializacidn ni media ni pe-
sada, manteniéndose procesos totalmente artesanales que reper
cuten en el costo total de la obra. Por otro lado, los mate-
riales de construccibn ademds de no ser normalizados a fin
de evitar altos porcentajes de desperdicio, son empleados de
acuerdo a prejuicios y esquemas culturales, inclusive patro-
einados por ciertos municipios (hormigdn armado) desechdndose
el empleo de ciertos sistemas y materiales propios del Llugar
de la construceidén (madera, bareque, ete.) que pueden susti —
tuirlos con igudl ventaja técnica. Por ﬁltimo, la mano de o-
bra de la construcecidn se caracteriza por no ser calificada -
(poblacidn rural), pero resulta cara desde el punio de vista

de su bajo rendimiento.

i) Desigual distribucidn geogrdfica de créditos.~ En el afio
de 1984 (dltimo dato con este tipo de informacidn) el IESS
concedid en Pichincha el 43,42% del total de los préstamos con
cedidos a nivel nacional. En Guayas se dio el 15.23%, en A~
suay el 10,34%, en Manabf el 7.58% y en las otras provincias
el resto. Esto significa una absoluta desigualdad regional -
en la distribucién de recursos ya que se realiza sin tomgr
en congideracidn la distribucién poblacional afiliada, Esta
sttuacidn ha probocado‘un estado de rechazo nacional a lo que
asoma como un centralismo absorvente. Es necesario aclarar
que las tendencias de los afios anteriores se dd en iguales -
términos, como se puede comprobar en los Boletines Estadfs-
ticos preparados para los distintos afios por la Direccidn de

Asesorta Matemdiico ctuarial del IESS,

J) Proyectos descoordinados.,- Los proyectos que ejecuta el
IESS no se encuentran enmarcados en un Plan Nacional de
Vivienda que permita la asignacién de una responsabilidad -

conereta dentro del proceso de desarrollo nacional. Ni afin a
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nivel interno ha sido posible encontrar una coordinacidn en lo
que anteriormente constitufa la Regidén Matriz y la Regional
del Litoral (Guayas, Los Rtos, El Oro), constituyendo, también
en esta materia, algo asf como dos instituciones completamen-
te diferentes que marchan cada una por su lado, sin procurar-
se una unificaeidn de criterios que permita enfrentar el pro-

blema de manera coordinada.

k) Tiempo de adjudicacidn demasiado largo.~ Una vez que las
obras concluyen y hasta que se realicen y se aprueben las
liquidaciones que servirdn de base para el proceso de adjudi-
cacibn y hasta la entrega de las viviendas o terrenos a los -
beneficiarios, transcurre un considerable tiempo que a veces
se convierte en afnos, con las consecuencias que son fdeiles
de preveer. Aumento de costos finaneieros, gasto de cuidado
y mantenimiento, vandalismo, robos, etc. que repercuten en el

precio final de adjudicacién o que es absorvido por el IESS

directamente.
4.4. LINEAMIENTOS PROPUESTOS o
Trataremos de concretar en puntos especificos las

alternativas de solucidn o por lo menos de racionalizacidn y
mejora de la gestibn que actualmente desarrolla el IESS en ma
teria de vivienda, y que son perfectamente aplicables si exis

te de por medio la decisién polﬁtica de hacerlo.

4.4.1, Campo soeio-econdmico

a) Realizar urgentemente los estudics financie —
ros y matemdtico-~actuariales que permitan definir las reales
posibilidades de incrementar el volumen anual que el IESS pue
de asignar para préstamos hipotecartios, y el nivel minimo de
condiciones financieras aplicables para que no se produzca la

descapitalizacién del Instituto.
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b) Es necesario reveer la tasa de interés a la cual se conce
den actualmente los préstamos, en funcidn del concepto de
inversibn social que tiene este servicio, pero que guarden re
lacién frente a las condiciones financieras de otras entida-
des como el Banco Ecuatoriano de la Vibienda, el sistema mu~
tual, y del propio sistema bancario nacional, a fin de evitar
consagrar privilegios para una limitada minorfa que se benefi
cta con préstamos subsidiados por una gran mayorfa que nunea
tendrdn acceso a ellos. FEsto no necesartamente quiere decir
tgualar 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 beneficia
rios actuales y su estabilidad econémica que le permitird pres

tar los mismos o mejores beneficios en el futuro,

c¢) Se deberd actualizar el Reglamento General de Préstamos
vigente, ddndole un. verdadero contenido social no solamen
te en el establecimiento de diferentes tipos de interés sino
planteando alternativas que beneficien discriminadamente a
sectores menor favorecidos en relacidn a otros de mayores po
stbilidades. No resulta justo por ejemplo, que las condicio
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 las mismas para aquel que cons
truye su vivienda en un terrveno 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 afios de lucha

por solucionar su problema,

El reglamento deberd preveer y evitar que se haga del présta-
mo hipotecario, un medio de lucro para los beneficiarios, o-
rientdndolo fnica y exclusivamente para la satisfaccidn de la
necesidad de vivienda del nidcleoc familiar. Se debe limitar

el arrendamiento de viviendas construfdas con préstamos del

IESS a fin de frenar la especulacidn que se produce.
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d) Considerando que el IESS posee grandes extensiones de te
rrenos en dreas aptas para el desarrollo de programas ha-
bitacionales medios y altos, se deberia emprender programas
para estos sectores, pero con la connotacidn de buscar una 1li
mitada rentabilidad que permita al IESS capitalizar recursos
que puedan o aumentar las disponibilidades para préstamos hi
potecarios o permitir las construccién de programas habita —
eionales especiales, dfrigidos a sectores estrictamente popu-
lares, con lo cual se cumplirfa uno de los principios de la

~seguridad social cual es la solidaridad.

e) FELl IESS debe cuidar de que los aumentos del monte de los
préstamos se den cuando resulten estrictamente necesarios,
ya que de otra manera provocan automdticamente la subida de
los costos de vivienda muchas veces con el cardeter de especu
lativo. De esta manera se forza también a la empresa_privdda
a fin de incentivarla a encontrar soluciones de vivienda bara
ta, dentro de costos de una potencial demanda, definida por
los préstamos hipotecarios. Como otro elemento de control
el IESS deberfa emprender em masivos programas de vivienda -
por lo menos en las principales ciudades del pafs, dando prio
ridad a los programas auténticamente populares y de interes

soetal.

f)  La distribucidn regional de los recursos econdmicos desti

nados a préstamos hipotecartios debertia realizarse dentro
de un criterio de justicia social desde el punto de vista es-
pacial, asignando montos en funcidn de una real demanda regio

nal.

g} Se deberia disgregar la asignacibn de recursos para prés-
tamos hipotecarios dentro de cada Direccidn Regional, en

funeién de la tipologfa de vivienda para la cual se solicita

el préstamo; es decir, reservar porcentaje presupuestarios pa

ra su aplicacidén en distintos sectores poblacionales,
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h) De acuerdo a las asignaciones presupuestarias anuales, se

deberia receptar las solicitudes que efectivamente van a
ser atendidas favorablemente en ese perfodo, Llas mismas que
deberfan ser despachadas en el menor tiempo posible, sin im-
pertar que se produzca un cierre de operaciones una vVez que
se agoten las partidas presupuestarias. FEsto evitaria que el
aftliado asuma costos indireetos causados por demoras volunta
riamente provocadas por las autoridades del Instituto en su g
fdn de mantener la "imagen" del mismoyen el sentido de que teo

ricamente nunca cierra operaciones hipotecarias.

1} Se debe proceder de manera emergente a recaudar la carte-
ra vencida de préstamos hipotecarios, ejecutando inmmedia-

tamernite las garantfas hipotecarias.

Jj) Es indispensable la asignacidn anual de cupos para présta

mos hipotecarios, para lo cual se debe priorizar los re —
querimientos sociales de los solicitantes, en funcién de su
tiempo de afiliacidn, composicidn familiar, edad del afiliado,
etec. de una manera similar al procedimiento utilizado partu de

finir las adjudicaciones de inmuebles a los afiliados.

4.4.2. Campo téenieco

a) El IESS debe definir sus propias normas de ur
banizacidén, las mismas que armonizande con los requerimientos
municipales, puedan ser negociadas por urna sola vez con los
municipios y no para cada proyecto que se planifique. Esta -
lLabor bien podria ser coordinada con la Junta Naetional de

la Vivienda que atraviesa idéntico problema.

b) Como condicionante bdsico de estas normas téenicas, se de
be tender a la obtencién de los mds altos ﬁndices de den

sidad recomendados, ya que contrariamente a lo que se cree,

las ctudades ecuatorianas tienen bajas densidades habitaeiong

les, afin en barrios populares,
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e¢) Esta normatizacibn deberfa darse en funcidén a las distin-

tas tipologflas habitacionales en las cuales se emprende —
ria, categorizando muy especialmente lo que serfa vivienda po
pular, las mismas que deberdn tener un tratamiento adecuado Yy

especial en cuanto a requerimientos urbanos minimos.

d) El marco legal que norma el proceso de contratacidn y ad-
quisiciones para programas de vivienda, deberfa ser revisada
al interior del IESS a fin de proponer cambios que la optimi
‘cen. Igualmente la estructura administrativa que emplea es —

tos procesos debe ser simplificada y racionalizada.

e} La programacidn y planificacién de planes de vivienda del
IESS, deben ser comnsolidados a nivel nagcional e integra —
dos en documentos que consideren por lo menos pertodos de
cuatro anios, (coincidentes con los periodos presidenciales)
con planes anuales de ejecucidn. Estos planes y programas
deben responder a un serio andlisis de requerimientos, que
impidan que en un momento dado primen mds los <intereses po-

litico-regionales antes que las definiciones téenicas.

f) Es necesario que el IESS defina de manera inmediata la u-

tilizacidon de sus propiedades de reserva, planteando al -
ternativas de uso inmediato y mediato o proponiendo la depura
eidn del patrimonio institucional, negociando oportunamente -
las propiedades que no van a ser utilizadas en planes de la
entidad y reinvirtiendo inmediatamente esos valores. Esta
eircunstancia permitird racionalizar los recursos del IESS y
defender algunas propiedades inminentemente amenaszadas con

tnvasiones y otros atentados contra su integridad.

g) Se debe programar la adquisicidn de propiedades en zonas
en las cuales el IESS no las tenga y se Jjustifiquen por
la demanda existente, para la ejecueibén de programas de vi-

vienda; (actualmente el 85% del patrimonio institucional se
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concentra en las provineias de Pichincha y Guayas existiendo
en esta dltima provineia propiedades invadidas por un monto
superior a los 2.250 millones de sucres). La inversidn opor
tuna de terrenos Pepercutird posteriormente en la fijacidn

de precios de venta mds convenientes de las unidades habita-
eionales construidas. EL IESS debe aproﬁechar intensiva y
extensivamente su capacidad legal de solicitar declaratorias

de utilidad piiblica con fines de exproptacidn.

h}) El IESS debe solucionar las grandes afectaciénes municipa

les sobre terrencs de su propiedad (BeZZabista, Rosa de
los Andes, ete.) entregando estas propiedades a los municipios
u otras entidades a cambio de inmuebles aptos para su utiliza-
cién inmediata. St esto no fuere posible se deberd exigir que
sean declaradas de utilidad piblica, y negociadas con el res-
pective pago de acuerdo al avalio establecido, pago que debe
rd ser inmediatamente reinvertido en propiedades aptas para -
los requerimientos técnicos.

r

1) El IESS debe dejar sin efecto de manera inmediata la tris

temente célebre Resolucién N2 480 del 16 de agosto de 1983,
la cual prohibe la iniciacidn de nuevos programas de vivienda
para poder proceder a retomar su rol protagdnico en materia -
viviendfstica, iniciando la construccidén de masivos programas

a nivel nactonal.

Jj) Para futuros programas habitactionales el IESS deberd em-
prender en la utilizacidén de sistemas de construccidn in-
dustrializados que redunden en baja de los costos de comnstruc

eidén y eviten el desperdicio de materiales y mano de obra.

k} En lo posible y hasta que la situacidn se normalice, el
IESS debe alcanzar la autorizaeidn necesaria del Ejecuti-~
ve, a fin de obviar el largo e inconveniente proceso licitato

rio y proceder a contrataciones directas, en los programas que
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no sean construtdos por administracidén directa.

1} Para obviar largos trdmites de autorizaciones burocrdti -
eas, en los programas que. por su magnitud se justifiéuen
se deberd aprovechar las magnificas experiencias en el IESS,
de las UNIDADES EJECUTORAS INfERNAS, que se constituyen gene
ralmente bajo la direcceidn de funcionarios institucionales,
para Llevar adelante la ejecucién de una obra concreta, con
una dependencia administrativa directa de log niveles de de-

c@isidn.

m) Se debe robustecer las unidades téenicas itnstitucionales,

y se las debe aprovechar intensiva Yy extensivamente a fin
de que mejorando su rendimiento, se pueda tener una secuencia
adecuada en la planificaecidn, ejecucidn, control y.liquidacidn

de las obras,

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A lo largo del trabajo, se ha tratado de dar una visidn
general del proceso de evolucidén de la seguridad social en el
pats y de su entidad rectora cual es el Instituto Fcuatoriano
de Seguridad Social. Dentro de este contexto y de manera cen
tral, se ha estudiado el problema viuiendfstico, sus connota
cionee de orden social y la accidn que el IESS ha desplegado
en este campo, en la bidsqueda de alternativas ﬁélidas para a
ligerar este gran problema, ya que su solucién definitiva so-
lamente puede darse en la medida en la cual se enfrenten as —
pectos de tipo estructural, que escapan al marco jurfdico en

el cual se desenvuelve nuestro pats.

Esto no quiere decir que no se deba intentar buscar opeiones
de solueidén al problema habitacional, conoeiendo de antemano
que estas no serdn sino paliatives, que de alguna manera ali

viardn la gran carga soctal y politica que el problema de la
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vivienda trae consigo. Dentro de ello el IESS ha dado un im-
portantisimo aporie a la sociedad ecuatoriana, a pesar de que
como ya se ha repetido por innumerables ocasiones, no ha sido
ni es su funcidn espectffica, sin embargo de lo cual es una de

las mds importantes.

Este andlisis nos permite sefialar una serie de conclusiones y
recomendaciongs que me permitiré plantear, entre muchas otras
que podrian darse, en un problema tan complejo como el que nos

ocupda.

5.1. CONCLUSIONES
a) El IESS ha consolidado su posicién en el marco

de las entidades viviendisticas y ha creado grandes expectati
vas en la poblacidén ajiliada, sobre la solucidn de su proble-
ma individual de vivienda ya sea por su condicidn de ente fi-
nanciero de la mayor parte de inversién en vivienda a nivel
nactonal o por su caracteristica de pfonero en la constrye —
eidn de programas habitacionales masivos. Por esta razdén el
IESS no podrd dejar de actuar en este campo a pesar de que le
galmente no esté obligado a ello.
b) A pesar de los logros obtenidos en cuanto a vivienda se =

refiere las expectativas que los afiliados han mantenido
sobre esta aceibn institucional, no han sido satisfechas ni
cualitativa ni cuantitativamente, dadas las limitaciones de
orden legal, econdmico, administrativo y téenico que tiene el
IESS.

e) EL Instituto afronta un serio peligro de descapitalizacidn
por efecto, entre otras causas, del sistema y Las condi—
eiones en las cuales se conceden los préstamos hipotecarios,

ast como por su inadecuado proceso de recuperacidn,
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d) Exziste una virtual paralizacidn de la politica del IESS
en materia viviendfstica, especialmente por la vigencia
de la Resclucidn N2 480 que prohfbe la iniciacidn de nuevos

programas de vivienda.

e) Los recursos humanos y materiales de los cuales dispone
el ITESS para el tratamiento del problema de la vivienda

no han sido aprovechados convenientemente.

f)  La improvisacidn y el manejo admintstrativo del IESS. por

parte de ciertos personajes que lo han utilizado politica
mente para su propio beneficio, han distorsionado y disminut-
do la aeccidn institucional, en la definicidén de planes y pro-

gramas.

g} No ha existido coordinacidn interinstitucional con otras
entidades viviendisticas que permita plantear conjuntamen

te objetivos comunes. Ultimamente en casos aislados se ha da

do ciertos compromisos con lLa JNV/BEV pero su nivel es inci —

piente.

h}) Los cambiantes requerimientos sociales de los cfiliados,
no han sido armonizados oportunamente con el marco legal

vigente.,

1) El IESS no ha definido su poltitiea a largo plazo en ma-
teria de vivienda conceptualizada de manera integral, si

no que ha desarrollado su accidn en base a acciones coyuntura

les y parciales que han complicade y limitado los procedimien

tos vigentes produciendo una seria afectacidn al sistema tan-

to de concesidn de préstamos hipotecarics cuanto a dotacidn

de vivienda, desdibujdndose la imagen del IESS ante la opinidn

piblica.

5.2. RECOMENDACIONES
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a) ELl IESS debe retomar su importante papel en el
tratamiento del problema viviendfstico naetonal, consideran-
do su trayectoria de gran significacidn. Para ello serd ne-
cesario plantear medidas que permitan actualizar y armonizar
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 acciones opera-
tivas, el IESS debe formular su polttica de vivienda, con
siderada a mediano y corto plazo, definiendo y priorizando
concretamente los planes y programas propuestos. Por la ac-
tual situacién de paralizacién 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 movilizacidn ins-
titucional a fin de poner en plena vigencia las acciones que,
inexplicablemente han sido afectadas con la casi paralizacidn

de los programas institucionales en este campo.

e¢) Para cumplir con la planificacidn y una ejecucidn eficien
te de lo programado, se deben reformular las estructuras
administrativas existentes en el IESS especialmente las rela
cionadas con las unidades téenicas a fin de volverlas mds o-
perativas, fijando la responsabilidad de la gestidn integral
en dreas concretas que gocen de un adecuado nivel de decigidnm,
Yy que mantenga proporcidén con la importancia de otras dreas -

administrativas y de las funciones que se les ha asignado.

d) En materia crediticia se debe replantear el esquema vigen

te, dindole un auténtiao contenido soeial al sistema, pe-~
ro precautelando los intereses institucionales definidos en
funcidn de sus fines y objetivos bdsicos y la posibilidad de
coneretarlos en la prdetica, pero manteniendo lag vigencia en

el tiempo y garantizande la solvencia del sistema del Seguro

Social. Serd necesario definir acciones en materia normativa
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y operativa a fin de que este servicio que tiene el cardcter
de inversidn soecial, beneficie al mayor nimero de afiliados

posible y a los que mds lo necesiten.

e) Se debe racionalizar el uso de los vecursos disponibles,
previo replanteamiento del sistema financiero, el mismo
que como se ha visto resulta inadecuado para los intereses -~

institucionales.

f) Se debe emprender en unrna gran campania a nivel nacional,
qﬁe permita conctentizar a la opinidn piblica sobre los
fines y objetives del IESS y de la necesidad de su peremnidad
en el tiempo como el mds importante instrumento de Seguridad
Social para las actuales y futuras generaciones, razén por la

cual la estabilidad institucional es indispensable.

Estas condiciones se cumplirdn en la medida en la cual gran
des sectores sociales involucrados real o potencialmente en
este régimen de proteccidn lleguen a definir y poner en vigen
eia lo que seria una gran concertacidn nacional para salvar

al IESS de la evidente crisis en la que se debate e impulsar
lo al logro de su objetivo bdsice y fundamental que es lograr

el bienestar y la seguridad scocial de todos los ecuatorianos.
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