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Resumen

La presente investigacidn estudia la sostenibilidad del sistema de pensiones del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social del Ecuador. En ella, se analiza el proceso histérico de conformacion del seguro social
identificando los momentos criticos en torno a la sostenibilidad, conjuntamente con una comparacion con
la historia econdmica del pais. Por su parte, se ha analizado las diferentes reformas a los sistemas
previsionales de paises latinoamericanos asi como una caracterizacién completa del sistema de pensiones
del Ecuador. El andlisis de sostenibilidad se lo realizd mediante el modelo actuarial de pensiones disefiado
por la Organizacién Internacional del Trabajo denominado ILO-PENS, a quien pertenecen todos los
derechos de autor. La disertacién aporta con recomendaciones de politica basadas en las experiencias
internacionales estudiadas, asi como recomendaciones de caracter técnico en cuanto a los parametros del
sistema de pensiones que deberian ser modificados para reducir el incremento sustancial de costes. La
investigacion termina concluyendo que el sistema de pensiones de la seguridad social del Ecuador registra
un incremento elevado en sus costes previsionales lo que puede poner en duda la sostenibilidad del
mismo.

Palabras clave: Prima media general, Prima de reparto puro, Seguridad social, Seguro social, Sostenibilidad,
Sistema de pensiones, Sistema de reparto, Sistema de capitalizaciéon individual.
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Introduccion

"El derecho a la Seguridad Social es un derecho irrenunciable de todas las personas, y serd deber y
responsabilidad primordial del Estado" (Constitucién del Ecuador, 2008:29)

En 1881, con la introduccién del concepto de Seguro Social por parte del canciller Otto von Bismark, la
Seguridad Social se ha convertido en un elemento clave en el desarrollo de los pueblos; y, como tal,
entender su funcionamiento e inter relacion que tiene con otras politicas o ejes sociales permite a su vez
tener un amplio panorama del espectro social. La construccion de un sistema de seguridad social
verdaderamente inclusivo, universal, equitativo, solidario y obligatorio constituyen los principios
fundamentales para generar ese pacto social tan ansiado en una sociedad; un pacto social que permitira
generar sentido de nacionalismo a los y las ciudadanas del pais.

El concepto de seguro social fue introducido como parte de una politica proteccionista a los y las
trabajadoras; con el objetivo de cubrirlas de ciertos riesgos inherentes a su ocupacion laboral. Sin embargo,
en la actualidad parece importante re-definir el concepto de seguros sociales por uno mas amplio y de
caracter universal: la seguridad social. La seguridad social, si bien mantiene prestaciones o cubre antes
riesgos netamente laborales, ha incluido también otros de caracter social, o en otras palabras no ligados a
una relacién laboral. Actualmente, los sistemas de seguridad social mas avanzados y consolidados cubren
contingencias o amplian su cobertura a otros grupos sociales que no se encuentran dentro del mercado
laboral, o al menos, no de forma formal. En este sentido, el principal debate deberia centrase en lograr
incorporar el derecho a la seguridad social como un derecho ciudadano y no como uno asociado a la
relacién laboral.

El desconocimiento de la forma funcional del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) y la forma en
como funciona el sistema de pensiones del pais, fue la principal motivacién para realizar la presente
investigacion. Desde luego, entender los diferentes roles politicos y técnicos entorno a las diferencias en
cada discurso significd un interés adicional en estudiar esta materia social. El enorme impacto social que
tiene cualquier politica de seguridad social, junto con el peso fiscal formd parte también del interés por
estudiar y analizar el sistema ecuatoriano de seguridad social. El deseo de conocer la importancia inter-
temporal de la sostenibilidad del sistema de pensiones y los diferentes procesos latinoamericanos de
reforma y de modernizacion de sus sistemas conllevd a investigar la problematica desde las perspectivas
histdricas y actuales, resaltando los avances del sistema y sus desventajas.

La presente investigacién centrd la problematica principal en torno a la sostenibilidad del sistema de
pensiones del pais, es decir, analizar si el sistema de pensiones, tal y como se encuentra en la actualidad,
serd capaz de hacer frente a sus obligaciones prestacionales en el largo plazo; por supuesto, teniendo en
cuenta el peso politico, el impacto social y econémico de no hacerlo. La valuacién de sostenibilidad esta
sustentada en el modelo actuarial de pensiones disefiado por la Organizacidn Internacional del Trabajo
denominado ILO-PENS, el mismo que depende de algunos otros modelos de caracter social y econémico
como el ILO-POP, ILO-LAB, ILO-COV e ILO-ECO. Los derechos de autor del modelo utilizado pertenecen en
su totalidad a la OIT. Los resultados derivados del mencionado modelo se los ha planteado bajo tres
escenarios de proyeccién distintos (pesimista, moderado y optimista), esto con el fin de reflejar un rango
de posibles resultados.



El sistema de seguridad social ha sido protagonista de gran parte de la historia del Ecuador republicano. La
importancia del sistema de seguridad social en una economia se muestra en su propia definicion. La
Organizacion Internacional del Trabajo, en 1991, definié la seguridad social como la proteccidon que la
sociedad proporciona a sus miembros mediante una serie de medidas publicas. La seguridad social, por
tanto, trata el tema del bienestar ciudadano y, como tal, su importancia radica en la proteccién social y en
un derecho exigible para todas y todos los ciudadanos de la patria, adquiriendo asi una relevancia social.

Con el proceso de envejecimiento natural que ha experimentado la poblacidon latinoamericana en los
ultimos afios, uno de los factores que mas saltan a la vista es el estudio de la sostenibilidad de los sistemas
de pensiones de reparto de la seguridad social. En este sentido, el sistema de pensiones de la seguridad
social ecuatoriana, al incorporar caracteristicas de un sistema de reparto, debe ser estudiado en su
totalidad y determinar la sostenibilidad del mismo en el mediano y largo plazo. Es asi, que la problematica
principal de la presente investigacion se ha planteado en determinar y cuantificar los criterios que permitan
verificar la sostenibilidad del sistema de pensiones de nuestro pais.

En funcion de lo expresado, la presente investigacion esta dividida en 3 capitulos. Luego de tratar sobre los
fundamentos tedricos de la seguridad social, en el cual se ha analizado los diferentes sistemas de pensiones
y sus formas de financiamiento, el capitulo uno estudia la visidn histdrica del sistema de pensiones de la
seguridad social del Ecuador, el mismo que incluye un andlisis de la formacidn del sistema desde la caja de
pensiones en 1928 hasta el sistema actual, realizando una comparacion con la historia econdmica del
Ecuador. Seguido se encuentra el andlisis de las distintas reformas a los sistemas de pensiones
latinoamericanos, en donde se analiza la reforma chilena, argentina, uruguaya y peruana. Para poder
culminar con un analisis de sostenibilidad del sistema de pensiones del Ecuador y su caracterizacion
conceptual. Finalmente se propone ciertas recomendaciones de reforma al sistema de pensiones del
Ecuador en base a los estudios actuariales y financieros realizados y las reformas de los sistemas
latinoamericanos estudiados.



Metodologia del trabajo

Problematica de la investigacion
¢Cuales serian los criterios de sostenibilidad para el sistema de pensiones ecuatoriano?
Objetivo general

Determinar y cuantificar los criterios de definicién de la sostenibilidad para el sistema de pensiones
ecuatoriano.

Preguntas especificas

e (Cudl ha sido el proceso histérico que ha recorrido el sistema de pensiones de la seguridad social
ecuatoriana?

e (Cudles han sido las mayores transformaciones de los sistemas de pensiones en América Latina y
cuales los criterios o las justificaciones de la reforma?

e iQué criterios conceptuales de sostenibilidad se pueden o deben aplicar al sistema de pensiones de
la seguridad social ecuatoriana?

Objetivos especificos

e Identificar el proceso histérico que ha recorrido el sistema de pensiones de la seguridad social en el
Ecuador y en él, sus momentos criticos y debates en torno a la “sostenibilidad”.

e Analizar las transformaciones de los sistemas de pensiones en América Latina, asi como sus criterios o
justificaciones de reforma, recogiendo los argumentos en torno a su sostenibilidad y evaluacién.

e Identificar conceptualmente los criterios que permitan medir la sostenibilidad del sistema de pensiones
de la seguridad social en el Ecuador.
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Procedimiento metodoldgico

La disertacién se dividié en 4 partes fundamentales: la fundamentacién tedrica, la visién histérica del
sistema de pensiones de la seguridad social ecuatoriana, las reformas efectuadas en los diferentes sistemas
de pensiones de América Latina y el andlisis de sostenibilidad y caracterizacion del sistema de pensiones del
Ecuador.

Los fundamentos tedricos analizaron - en primer lugar - la definicién conceptual de la Seguridad Social
junto con un andlisis tedrico de las diferencias entre Seguridad Social y Seguro Social. Posteriormente, se
mostré los dos enfoques o corrientes referentes a los sistemas de pensiones: el enfoque bismarckiano y el
enfoque beveriano para poder estudiar los diferentes tipos de sistemas de pensiones existentes y sus
formas de financiamiento. Finalmente se expuso conceptos basicos pero importantes para el desarrollo de
la investigacion paralelamente con un analisis de los principios rectores que rigen a la Seguridad Social en el
Ecuador, segun lo disponen la Constitucién de la Republica del afio 2008 y la actual Ley de la Seguridad
Social del afio 2001.

El capitulo 1 tratd sobre la visidn historica del sistema de pensiones de la seguridad social ecuatoriana, y
para tal propdsito se dividid en 7 periodos histdricos de transformacién del sistema: 1) Caja de Pensiones:
1928 — 1935, 2) Instituto Nacional de Previsidon: 1935 — 1937, 3) Caja del Seguro: 1937 — 1963, 4) Caja
Nacional del Seguro Social: 1963 — 1970, 5) Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social desde 1970 — 1990, 6)
IESS: primer intento privatizador, y 7) IESS: una reforma heterodoxa, mostrando la forma en cdmo se
fueron configurando los distintos entes rectores de la seguridad social en el pais, las diferencias en la
cobertura, las distintas formas de financiamiento (aportes), las distintas contingencias (seguros) que se
ofertaban, y los diferentes problemas financieros y actuariales, en paralelo con la historia econémica del
pais.

Adicionalmente, se expuso la forma de creacion de los regimenes especiales (definidos en la Constitucién
2008), como el Seguro Social Campesino, ISSFA e ISSPOL.

Por su parte, el objetivo del capitulo 2 fue pasar revista a la situacion de las principales reformas
implantadas en algunos paises de la region. De tal forma, el capitulo se dividid en 5 secciones; en la primera
se estudid el sistema de pensiones argentino, en la segunda el caso chileno, en las dos siguientes el caso
uruguayo y peruano que no atravesaron crisis previsionales de la profundidad de los dos primeros pero
presentan alternativas en sus modelos de gestion. Para cada una de estas reformas se analizaron algunas
variables, entre las que se encuentran la administracion del sistema, el financiamiento (contribucién), los
tipos de prestaciones, y;la cobertura.

Finalmente, el propdsito del capitulo final fue analizar si el sistema de pensiones de la seguridad social en el
Ecuador es sostenible o no; y, en base a estos resultados sugerir aquellas modificaciones que permitan
resolver sus problemas actuariales en caso de ser necesario. Para estas recomendaciones se realizd una
lectura critica de las experiencias expuestas en el capitulo previo y se recuperaron las mejores practicas
introducidas por los sistemas en la regién. El capitulo dividid en tres grandes secciones. En la primera
seccién se analizd las caracteristicas generales del sistema previsional ecuatoriano, la segunda seccién se
enfocd en analizar el funcionamiento del modelo actuarial utilizado para determinar la sostenibilidad del
sistema. El mencionado modelo, se denomina ILO-PENS, y es realizado por la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), a quién cabe recalcar le pertenecen todos los derechos de autor del modelo utilizado en la
disertacion; en esta seccion se describié qué variables utiliza el modelo y cdmo determina la sostenibilidad
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del sistema de pensiones, para culminar con la presentacidon de los resultados obtenidos del modelo
realizado.

Asi, con todos los capitulos expuestos, se realizé una lectura critica de ellos, y se procedio a realizar los
cambios necesarios para poder redactar las conclusiones y recomendaciones.
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Fundamentacion teorica

En la fundamentacion tedrica, se mostrara los fundamentos tedricos que sirvieron de base para poder
realizar la investigacion. El capitulo se dividird en 5 secciones principales. En primer lugar, se revisara la
definicion conceptual de la Seguridad Social, y se realizard un analisis tedrico de las diferencias entre
Seguridad Social y Seguro Social. Posteriormente, se mostraran los dos enfoques o corrientes referentes a
los sistemas de pensiones: el enfoque bismarckiano y el enfoque beveriano. Como tercer punto, se
estudiard los diferentes tipos de sistemas de pensiones existentes, asi como sus formas de financiamiento.
En cuarto lugar, se expondra conceptos basicos importantes para el desarrollo de la investigacion, v,
finalmente, se definird los principios rectores que rigen a la Seguridad Social en el Ecuador, segun lo
disponen la Constitucion de la Republica del afio 2008 y la actual Ley de Seguridad Social del afio 2001.

La seguridad social y el seguro social

La Organizacidn Internacional del Trabajo, en 1991, definid la Seguridad Social como:

La proteccidon que la sociedad proporciona a sus miembros mediante una serie de medidas publicas contra la
necesidad econdmica y social que se produce por la cesacion o sustancial reduccién de sus ingresos
motivados por la enfermedad, maternidad, riesgos del trabajo, desempleo, invalidez, vejez y muerte, la
provision de asistencia médica y subsidios a las familias con hijos. (OIT, 1991, citado en Zambrano, 2004:84)

De la misma forma, segin Zambrano Gutiérrez (2004:84), la Seguridad Social incluye 5 aspectos de mucha
importancia; a saber:

1. Los pagos derivados de la Seguridad Social por concepto de pensiones de vejez, invalidez y
muerte, la atencion médico — hospitalaria y las prestaciones econdmicas por riesgos
profesionales, las prestaciones monetarias por enfermedad comun y maternidad, y las
prestaciones por desempleo.

2. Llas asignaciones familiares.

3. La asistencia social; la misma que esta vinculada en gran medida con el sistema no contributivo y
con la atencién sanitaria gratuita concedida a personas sin recursos que no contribuyen al
sistema.

4. ElSistema Nacional de Salud, y;

5. Los programas de viviendas.

Estos 5 elementos, segiin Zambrano son importantes y forman parte de los sistemas de Seguridad Social.

Ahora bien, segln la misma investigadora existen diferencias entre un seguro social y la seguridad social,
gue en muchos casos, se tiende a mezclarlos y creer que son similares; sin embargo, la seguridad social
abarca mas contingencias que el seguro social, pues este Ultimo no suele ser la Unica forma de previsién
social, mientras que la seguridad social es una institucién mas amplia y con un alcance no comparable con
la de un seguro social. Si bien es cierto, alrededor de la regidn latinoamericana el seguro social ha sido la
institucion encargada de las pensiones de vejez, invalidez y muerte principalmente; y, si bien no ha sido la
Unica institucidn, se ha mantenido como la principal.
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Asi mismo, Sanchez (1956, citado en, Zambrano, 2004:84), definié al seguro social como una institucion de
derecho publico que tiene por objetivo proteger a los trabajadores ante contingencias y riesgos de caracter
profesional, incorporando a la solidaridad entre los que estan dentro del seguro, entre los miembros de la
produccidn y el Estado.

Por otro lado, diversos autores espafioles como Santiago Gonzalez Ortega, Sebastian de Soto Rioja, Susana
Barceldén, Rafael Gomez y Margarita Arenas también ponen de manifiesto ciertas diferencias entre la
concepcion de la seguridad social y la del seguro social. Para ellos la diferencia se fundamenta
principalmente en el principio de universalidad subjetiva, es decir universalidad en cuanto a la cobertura de
los sujetos protegidos. En los originarios sistemas de seguros sociales existe una vinculacion directa entre el
elemento profesional y la proteccion o tutela, es decir, la protecciéon se limita Unicamente a los
trabajadores asalariados que se acogen al sistema de forma voluntaria o no; mientras que, en un sistema
de seguridad social, la proteccién debe estar destinada a la totalidad de los/as ciudadanos frente a
situaciones de necesidad. (Gonzalez et al, 2013:42)

La Seguridad Social, por tanto, trata el tema del bienestar ciudadano y, como tal, su importancia radica en
la proteccion social y en un derecho exigible por todas y todos los ciudadanos de la patria, adquiriendo asi
una relevancia social.

Con lo expuesto anteriormente, y una vez entendido la diferencia entre seguridad social y seguro social,
merece la pena estudiar los dos enfoques nacidos a finales del siglo XIX en Alemania y finales de la Segunda
Guerra Mundial en Inglaterra referentes a los diferentes sistemas de seguros sociales, entendiendo que la
diferencia marcada anteriormente surge en tiempos posteriores al nacimiento de estos enfoques.

Enfoques: Bismarckiano y Beveridgeano

Tal como menciona Zambrano Gutiérrez (2004:82), alrededor de la regién y del mundo en general, se
puede encontrar diversas experiencias en cuanto a distintos tipos de sistemas de seguridad social que no
solo dependen de factores econémicos y técnicos, sino que responden también - y en gran medida - a
factores netamente politicos. En este contexto, los autores antes mencionados sefalan la existencia de
cuatro elementos operativos esenciales para la estructuracion de los modelos de proteccion social: (i)
ambito objetivo, (ii) ambito subjetivo, (iii) financiamiento y (iv) gestion. En funcidén de estos elementos la
teoria ha intentado agrupar a los sistemas de seguridad social en dos grandes grupos: el enfoque/modelo
bismarckiano o continental y el enfoque beveridgeano o anglosajon (Gonzalez et al, 2013:47).

Si bien, estas dos corrientes plantean diferencias marcadas en los cuatro elementos antes descritos, la
proteccién social o los sistemas de Seguridad Social actuales dificilmente responderan a politicas sociales
adoptadas hace varios afios atras, razon por la cual, estos modelos mds bien responden a caracteristicas
mixtas, es decir modelos de proteccidon mixtos. A pesar de esto, no se puede negar la existencia de ciertas
caracteristicas predominantes que permiten clasificar los actuales modelos en funcion a las dos corrientes
nacidas.

Modelos Bismarckianos

El enfoque Bismarckiano surgidé a partir de las ideas introducidas por el canciller Otto von Bismark, quien
fue un estadista, burdcrata, militar, politico y prosista de descendencia alemana. Bismarck introdujo el
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concepto de seguro social en 1881, el mismo que fue concebido como un mecanismo para proteger al
proletariado que estaba cada vez mas organizado (Zambrano Gutiérrez, 2004:82). Serd pues con este
canciller aleman que comienza a definirse los conceptos fundamentales que configurarian los sistemas de
seguros sociales. Vale recordar el contexto politico e ideoldgico que rodea a la creacidn de estos sistemas;
el de la oposicidn del capitalismo liberal al del intervencionismo estatal. En otras palabras, el concepto
econdmico-ideoldgico del capitalismo liberal, fue reemplazado por Bismarck por el de la intervenciéon
estatal para la regulacion del mercado y la gestion e incluso -en algunos casos- el financiamiento del
seguro social.

Como se menciond anteriormente, el concepto econdmico-ideoldgico del capitalismo liberal fue
reemplazado por el intervencionismo estatal, el mismo que condujo a que el Estado sea el gestor y
administrador de los seguros sociales, entendiendo que era una institucién de servicio publico para los y las
trabajadoras de la nacion.

Segun cuenta Almansa Pastor (1973:83), el enfoque bismarckiano considera que los sujetos protegidos por
el sistema, es decir las personas que estan cubiertas ante las posibles contingencias que oferta el sistema,
son Unicamente los trabajadores, o en otras palabras, las personas que se encuentran desempefiando una
actividad econdmica o laboral, esto, implica un derecho a la proteccién basado en la relacién laboral
(Almansa José Manuel, 1973, citado en Zambrano Gutiérrez, 2004:83).

Asi mismo, Gonzalez et al (2013:47) mencionan que la proteccion de los modelos continentales es exclusiva
a las personas que desarrollan una actividad laboral o productiva en el sector de la economia formal.
Muchas veces, esta proteccion se extiende a los miembros de la familia del sujeto protegido, los mismos
gue pueden acceder a ciertas prestaciones que ofrece el sistema pero no con las mismas condiciones de la
persona protegida, es decir, son beneficiarios y no titulares de las prestaciones (Gonzalez et al, 2013:47).

Por lo tanto, en los modelos bismarckianos o continentales se protege ante necesidades que se han
derivado de la actividad laboral.

En lo que se refiere a la forma en cémo se financian los distintos sistemas, podemos argumentar que el
enfoque bismarckiano trabaja sobre conceptos de financiacidon bipartita, es decir, a partir de las
cotizaciones de trabajadores y empleadores. Segin menciona Almansa (1973), esta forma de financiacion
significa que el derecho a la prestacidon depende del monto cotizado, es decir, el monto de la pension que el
sujeto protegido recibird una vez que cumpla los requisitos de acceso, dependera de cuanto cotizd/aportd
al sistema en su vida activa.

Segln cuenta Zambrano Gutiérrez (2004:82), los sistemas de seguro social que hoy se conocen, no han
cambiado en mayor medida su forma de financiamiento, es decir, se ha mantenido la forma bipartita de
financiamiento (contribuciones tanto del trabajador como del empleador) y en algunos casos, como el del
sistema ecuatoriano, con una forma de financiamiento tripartita en la que participan tanto el trabajador y
el patrono como el Estado.

Asi también, Gonzalez et al (2013:47) mencionan que los modelos bismarckianos se financian a partir de las
cotizaciones calculadas de los ingresos profesionales, los mismos que van de la mano de la duracidén de la
carrera profesional lo que determinara conjuntamente la cuantia de la prestacién que recibira del sistema
(Gonzalez et al, 2013:47).
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Finalmente, los modelos de seguros sociales bismarckianos integraban el principio de reparticién, y por lo
tanto se oponian a un seguro fundado en la capitalizacion; con lo cual se establecian conceptos de
solidaridad inter-generacional a la hora de financiar el seguro.

Modelos Beveridgeanos

Por otro lado, posterior a los modelos bismarckianos o continentales, nace la corriente alternativa conocida
como el enfoque beveridgeano o modelos anglosajones. Estos modelos, nacen a partir del pensamiento de
un economista y politico britanico llamado William Henry Beveridge en 1942, el mismo que fue
notablemente influido por la ideas de Keynes (Zambrano Gutiérrez, 2004:82), adicionalmente, se debe
destacar que esta corriente se promueve en Inglaterra a finales de la Segunda Guerra Mundial.

A diferencia del enfoque bismarckiano, las ideas de Beveridge se orientaron mas a la incorporacién de
esquemas de proteccidn paralelos al seguro social, es decir, regimenes asistenciales o de ahorros, y al igual
que el enfoque bismarckiano, los sistemas beveridgeanos también responden a caracteristicas propias
como consecuencia directa de la forma de pensamiento del creador de la corriente. Es asi, que podemos
encontrar diferencias marcadas entre estos dos enfoques.

Mientras el enfoque bismarckiano considera que los sujetos protegidos son Unicamente los trabajadores,
los sistemas beveridgeanos incluye o protege a los miembros de la colectividad, es decir, es un derecho
basado en la ciudadania y no exclusivamente a los que mantienen una relacién laboral (Almansa, 1973).
Como es ldgico imaginar, la cobertura o la proteccién que brindan los sistemas beverdigeanos es
conceptualmente mas amplia que los bismarckianos. Para tener coherencia con esta ampliacion de
cobertura, generalmente sostienen que debe haber una articulacion importante entre los subsistemas
contributivos y los no contributivos.

Gonzalez et al (2013:48), plantea esta diferencia en términos del principio de universalidad que asumen, los
sistemas beveridgeanos; ampliando la cobertura de riesgos sociales para todos los ciudadanos/as.

Lo anterior, permite entender que el ser acreedor/a del derecho a la proteccidn frente a riesgos sociales, es
el ser ciudadano o ciudadana del pais y mas no ser un trabajador/a formal (Gonzélez et al, 2013:48).

Por lo tanto, los enfoques anglosajones o beveridgeanos se apartan de la exigencia laboral para la
generacion del derecho, e incluyen una proteccién encaminada a todas las situaciones de necesidades
mediante prestaciones minimas de subsistencia (articulacion entre sistemas contributivos y no
contributivos).

Cuando hablamos del financiamiento también encontramos diferencias sustanciales entre los dos
enfoques. Mientras los sistemas bismarckianos se financian principalmente con ingresos por aportaciones
bipartitas (empleado — empleador), los sistemas beveridgeanos utilizan el concepto de solidaridad, es decir
incorporan una financiacion mas solidaria con el objetivo de proteger a todos/as los sujetos; esto lo hacen
mediante impuestos que son recursos que ingresan al Presupuesto General del Estado.

En otras palabras, mientras los sistemas bismarckianos se financian Unicamente con aportes por
contribuciones, los sistemas beveridgeanos se financian con un aporte complementario que generalmente
proviene del Presupuesto del Estado, con el objetivo de proteger a todos los individuos, especialmente
aquellos/as mas vulnerables, es decir a los que se encuentran dentro del sistema no contributivo.
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No obstante, esta forma de financiacion surge de la referencia de un minimo de subsistencia otorgado a
través de prestaciones en los modelos anglosajones, es decir, para poder tener una ampliacion de
cobertura, estos modelos se caracterizaron por la entrega de una prestacion minima de subsistencia, lo que
en un principio; comparado con los modelos continentales, determiné que los sistemas beveridgeanos
proveyeran prestaciones muy inferiores a niveles minimos de subsistencia. La razén radica en que el origen
de estos sistemas tuvo cabida a finales de la Segunda Guerra Mundial en donde se vivia una situacion de
desempleo y pobreza generalizada (Gonzalez et al, 2013:48).

A pesar de lo anterior, la mayor parte de estos sistemas, que si bien se basan en sistemas netamente
contributivos, estan transitando hacia una cobertura universal. Naturalmente, estos procesos de transicién
han encontrado varios problemas; principalmente por el tratamiento diferenciado que se le ha dado
historicamente, en los textos constitucionales, a los diferentes subsistemas de proteccién o seguridad
social. Tal como menciona Gonzalez et al (2013:48), en las normas legales y constitucionales no se ha
planteado la idea de un sistema unificado de Seguridad Social, que tenga por objetivo garantizar de forma
universal la proteccion frente a los diversos riesgos sociales. Mas bien, se ha encaminado a ampliar el
paquete de coberturas, unas veces respecto de ciertos riesgos concretos, y otras, respecto a determinados
colectivos (un ejemplo de esto es el caso ecuatoriano), asi, la principal consecuencia de esto ha sido un
tremendo desorden normativo (Gonzalez et al, 2013:48).

El subsistema de pensiones de la seguridad social

El sistema de seguridad social integral se compone de los siguientes subsistemas: pensiones, salud, riesgos
profesionales y servicios sociales complementarios; la investigacion a realizarse, se concentrara en la
sostenibilidad del sistema de pensiones de la seguridad social por la importancia tedrica y practica de esta,
pues su desarrollo ayudarda a formular propuestas o estrategias que podran prevenir problemas con
grandes efectos sociales y econdmicos en el Ecuador.

Estructura organizativa de los sistemas de seguridad social
Zambrano (2004:83) menciona que desde el punto de vista de la estructura organizativa los sistemas
establecen 7 criterios de clasificacion (Rodriguez y Duran, 1998, citado en Zambrano Gutiérrez, 2004:83):

1. Proteccion de los programas: el primer criterio de clasificacién es segln el caracter de la
proteccidon de los programas que componen el sistema, estos son: (i) La proteccidon general, hace
referencia a un sistema previsional que cubre ante cualquier contingencia definida, y como tal, se
lo puede concebir como un seguro social. (ii) La proteccion complementaria, se refiere a
esquemas de proteccién paralelos al seguro social, es decir, cubre en caso de que el seguro no lo
haga. (iii) La proteccion asistencial, toma en cuenta la participacion estatal en los casos que asi se
requiera, es decir, la asistencia del Estado para cubrir ante ciertas contingencias. Finalmente, (iv) la
prevision personal considera una proteccion basada en el aporte personal de cada individuo.

2. Financiamiento: el segundo criterio de clasificacién, hace referencia a la fuente y sistema de
financiamiento, es decir un sistema de reparto o de capitalizacion. Las diferencias entre estos dos
tipos de sistemas se abordaran mas adelante en este mismo capitulo.

3. Objetivos de la funcion publica: un tercer criterio de clasificacion hace referencia a los objetivos
de la funcidn publica que cumple el sistema. Los sistemas de pensiones pueden tener diferentes
objetivos de politica publica; o bien objetivos de seguro, o bien de redistribucidon y ahorro. En el
primer caso, los sujetos cotizan para cubrirse ante cualquier eventualidad que les pueda suceder
(I6gica de seguro privado), mientras que en el segundo, se prevé una cultura de prevision y de
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ahorro para poder mantener un consumo futuro en niveles que garanticen una vida digna
(consumo actual vs consumo futuro).

4. Caracter de las prestaciones: este criterio de clasificacion hace referencia al tipo de beneficios:
sean de beneficio definido o indefinido. A este Ultimo también se lo conoce como un sistema de
contribucion definida. Cuando las prestaciones tienen el caracter de beneficio definido quiere
decir que independientemente del aporte que realicen los ciudadanos/as recibirdn un monto pre-
definido de la prestacion; los beneficios estan ya definidos en la Ley. De otro lado, cuando se
considera un esquema de beneficio no definido o por contribucién definida, se refiere a que la tasa
de cotizacion es la que esta establecida para todos/as los cotizantes, y que el beneficio que recibira
no lo esta pues va a depender de varios factores de mercado.

5. Acceso: otro criterio de clasificacion es segun el acceso a las prestaciones, es decir si son de
caracter contributivo o no contributivo. Como su nombre lo indica, en el caso contributivo
depende de la contribucion que haga el/la cotizante, y generalmente existe una proteccién basada
en la relacidn laboral. Por el contrario, en el caso no contributivo la relacién de trabajo pierde
cuidado y existe una proteccidn basada en la carencia de recursos para los/as ciudadanos.

6. Campo de aplicacidn: el sexto criterio de clasificacién, tal como menciona Zambrano (2004:83), es
segun el campo de aplicacidn del sistema, es decir, selectivo o abierto. En otras palabras, si el
sistema aplica para un determinado colectivo (no universal), o por el contrario para todos los
ciudadanos/as del pais (universal).

7. Organismos gestores: El ultimo criterio de clasificacién es segln los organismos gestores del
sistema; es decir, el tipo de instituciones que maneja o que estd a cargo de regular y gestionar el
sistema de pensiones, estas instituciones pueden ser o bien publicas o privadas.

Financiamiento de los sistemas

Uno de los tema mas importantes en la definicién de sistemas de seguridad social gira en torno a sus
formas de financiamiento, es decir, la forma en la que se va a alcanzar un equilibrio financiero y actuarial
en un tiempo determinado, de forma tal, que se puedan cumplir con todas las obligaciones del sistema
para con los/as beneficiarias del derecho a las prestaciones que cubren ante ciertos riesgos sociales.

En este sentido, se han establecido distintos esquemas de financiamiento que pueden a su vez clasificarse
de diferentes formas. Zambrano (2004:88), propone que el criterio de clasificacion debe ser el principio de
solidaridad; es asi, que se define dos regimenes de financiamiento distintos:

Regimenes de financiamiento colectivo

Los regimenes de financiamiento colectivo se caracterizan principalmente por incorporar un componente
de solidaridad, es decir, todos los/as afiliadas del sistema aportaran a un fondo comun que financiara las
prestaciones de los asegurados. En los sistemas de financiamiento colectivo, el equilibrio del fondo se
comprueba de forma global, y no interfiere las situaciones individuales; en otras palabras, es independiente
de desequilibrios individuales porque la sostenibilidad del fondo depende del balance global de la caja
(Zambrano Gutiérrez, 2004:88).

Naturalmente, el grado de solidaridad variara de acuerdo a los requisitos de acceso a las prestaciones que
se definan en la Ley, asi como segun el tipo de sistema escogido. Segiin menciona Zambrano (2004:88-92),

podemos diferenciar dos corrientes referentes a los regimenes de financiamiento colectivo:
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Sistema de reparto o de capitalizacion nula (horizonte anual)

Este tipo de sistemas son netamente solidarios pues su caracteristica principal es que "todo lo que entra
sale", es decir, los ingresos registrados en un periodo (generalmente un afio) deben financiar todos los
gastos de ese mismo periodo, y esta es la razdén por la que no puede existir acumulacion de reservas
(Zambrano Gutiérrez, 2004:89).

Existen ciertos autores como Rafael Gdmez Gordillo, catedratico de la Universidad Pablo de Olavide, Sevilla-
Espafia, que mencionan que los superavits o déficits en sistemas de pensiones de reparto solo reflejan un
mal calculo en las tasas de cotizaciones, pues si ha existido un superavit seguramente la tasa de cotizacion
estd muy alta y en caso de déficit es entonces muy baja la tasa de cotizacidn. Sin embargo, otros autores
como Zambrano, mencionan que en los sistemas de reparto puede existir una pequeiia reserva para cubrir
eventualidades no previstas.

Tal como menciona Mesa Lago (1998:89) citado por Zambrano (2004:89), los distintos esquemas de
financiamiento estan relacionados con el tipo de riesgo, esto es, con la duracién de las contingencias; por
esta razon, contingencias como la enfermedad, maternidad y paternidad son riesgos sociales de corto plazo
por lo que sugiere trabajar con sistemas de financiamiento de reparto en donde no se necesita de reservas
importantes para atender a las contingencias; estas se desarrollan en un periodo de tiempo corto y bien
determinado.

No obstante, cuando tratamos las pensiones de vejez, esto no siempre es asi. Para sistemas de pensiones
se necesita una acumulacién muy importante de reservas (riesgo a largo plazo) sobre todo en sistemas
maduros, es decir en el que la edad promedio de afiliados/as es considerablemente alta, por lo que la tasa
de dependencia; pensionistas/afiliados decrece y en donde cada vez existen menos afiliados cubriendo
pensionistas.

A decir de Zambrano (2004:89-90), una de las principales caracteristicas de los sistemas de reparto es que
incorporan un fuerte componente de solidaridad entre las generaciones; pues las nuevas generaciones o
los/as aportantes jévenes, financian las prestaciones de las generaciones viejas, es por esto que se dice que
existe una solidaridad inter-generacional.

Asi también, en este tipo de sistemas el papel del Estado es primordial, pues no solo es quien vela por el
buen funcionamiento del sistema sino que también es clave en el financiamiento del mismo; aporte estatal.

Sistema de capitalizacion Parcial con prima media escalonada (horizonte finito)

Los sistemas de capitalizacidon parcial no establecen un equilibrio en tiempo indefinido, sino que por el
contrario definen un tiempo mas corto; entre 10 a 15 afios por ejemplo, y asumen que las reservas que se
acumularan en este periodo podran hacer frente a todas las obligaciones prestacionales del tiempo ya
definido. El hecho de definir un tiempo de "vida" del sistema, crea la necesidad de realizar estudios
actuariales periddicos para determinar el buen funcionamiento del mismo, y, de ser el caso, tomar medidas
correctivas como el aumento de la prima para el sostenimiento financiero y actuarial.

Tal como menciona Zambrano (2004:91), los sistemas de capitalizaciéon parcial son considerados como
esquemas intermedios entre los de reparto y de capitalizaciéon plena, y justamente, la OIT propuso y
recomendd que paises en vias de desarrollo utilicen estos sistemas. La razén principal de esta
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recomendacion, radica en que este tipo de paises no estd en la capacidad de poder destinar grandes
cantidades de reserva para capitalizarlas en sistemas de pensiones, tal como ocurre con los esquemas de
capitalizacién plena, y por lo tanto, podrian incorporar esquemas que no requieran una cantidad muy
grande de reservas para sostener el sistemas de pensiones en un periodo determinado (Zambrano
Gutiérrez, 2004:91). De la misma forma, y tal como menciona Zambrano (2004:91), los sistemas de
capitalizacién parcial tedricamente permiten un desarrollo de las economias, esto, porque el esfuerzo
financiero, entendido como la acumulacién de reservas, se reparte a lo largo de un periodo determinado,
logrando asi que exista una cierta transferencia entre las generaciones de hoy vy las futuras.

Regimenes de financiamiento individual o capitalizacion plena individual

Por otro lado, los esquemas totalmente opuestos a los regimenes de financiamiento colectivo, son los
regimenes de financiamiento individual o capitalizacion plena individual. Naturalmente, este tipo de
regimenes no incorporan en lo absoluto el concepto de solidaridad, pues el equilibrio global del sistema, se
basa en los equilibrios individuales provenientes de cuentas de capitalizacion individual. Segiin menciona
Zambrano (2004:92), la contribucidén que cada afiliado/a realiza, se dirige a una cuenta individual que se
capitaliza a una tasa de interés y que se acumula en las mismas cuentas. De esta manera, en este tipo de
sistemas no existe solidaridad, pues no hay transferencia alguna entre grupos de diferentes niveles de
renta; el acumulado que el/la afiliada recibira al final de su vida activa, dependera del monto aportado a su
cuenta individual y de la capitalizacién de la misma. A decir de esta investigadora este tipo de sistemas son
generalmente de contribuciones definidas y mds no de prestaciones definidas, sino por el contrario de
prestaciones indefinidas.

Segln cuenta Zambrano (2004:92), algunos autores critican este tipo de esquemas, argumentando que al
carecer del principio de solidaridad, carecen entonces de las caracteristicas basicas de lo que se entiende
como seguridad social, es por esto, que se ha considerado a este tipo de regimenes como métodos de
ahorro jubilatorio; mas no como sistemas de seguridad social.

Sistemas de reparto vs sistemas de capitalizacion: una férmula matematica
Sistemas de Reparto

Segln menciona Samuelson (1958:3), para entender un sistema de reparto se debe suponer un modelo de
dos generaciones (t, t-1) que se solapan entre si; ademas, siguiendo la nomenclatura del propio autor, se
debe suponer una generacién de jubilados, denotado por j, y una generacion de ocupados, denotado por
(o), asi como una tasa de crecimiento de la poblacion de (n).

Muy importante mencionar, que los ocupados actuales sostienen a los jubilados actuales, pues en un
sistema de reparto existe un mecanismo de transferencia de renta desde los ocupados actuales a los
jubilados/as. Segiin Samuelson, esto se puede denotar de la siguiente manera: (Samuelson, 1958, citado
en, Cadarso y Febrero, 2003:3)

[1] bt N jt = tWtNot

La ecuacion anterior, muestra que los beneficios, es decir el monto de las prestaciones por vejez invalidez o
muerte, que reciben los jubilados (denotado por b,), dependen de los ingresos de los ocupados (w;), como
de la fraccidon que los ocupados transfieren a los jubilados (t), en otras palabras, los ocupados actuales (N°),

20



mantienen a los jubilados (N). Para incluir el crecimiento demogréfico, Samuelson supone una tasa de
crecimiento constante de la poblacién;

(2] N%=N °.1 (1+n)

Sin embargo, menciona el autor, en la ecuacion se puede mostrar que los ocupados del periodo anterior (t-
1), son los actuales jubilados, lo que se puede mostrar por la siguiente ecuacion:

(3] Not-l =N jt ’
Y, si introducimos las ecuaciones 2 y 3 en la primera ecuacién, tenemos lo siguiente:
[4] thjtththt(1+n)

Para poder interpretar esta ecuacion, todavia es necesario introducir un supuesto de crecimiento de los
salarios; que dada su estructura tedrica, asume idénticamente igual al crecimiento de la productividad; la
misma que, segln Samuelson (1958:4), crecerd a una tasa constante y exdgena (z) que permite un
crecimiento de los ingresos por ocupado. Esto se expresa de la siguiente forma:

(5] Wi =W g (142),
A partir de la introduccion de esta ecuacion a en la ecuacion 4 se obtiene.
[6] bt = tWt—l (1+n)(1+Z) é bt = tWt—l (1+|b)

En donde iy, es un tipo de interés que se obtiene de sumar las tasas de crecimiento poblacional y la tasa de
crecimiento de la productividad, mediante la cual las contribuciones son capitalizadas a esta misma tasa.

La ecuacidén 6, se puede interpretar como sigue: los beneficios que obtienen los jubilados/as dependen de
la cantidad de aportes en su vida activa (tw.;), asi como de las tasas de crecimiento poblacional y de la
productividad (ny z), (Samuelson, 1958, citado en, Cadarso y Febrero, 2003:4).

La ecuacidn anterior puede tener otro tipo de interpretaciones. A decir de Samuelson (1958:4), se la puede
mostrar como una ecuacién de equilibrio financiero del presupuesto de la Seguridad Social, es decir, si
suponemos un tipo de sistema de beneficios definidos, en el que los montos de las prestaciones ya estan
previamente definidos y que ademas sabemos que estos beneficios dependen de la historia laboral del
jubilado/a, podemos mostrar en la ecuacidén que b, estaria dado, asi también, la tasa i, y el salario wy.,
serian variables exdgenas, y por lo tanto, la Unica variable enddgena seria t, es decir la fraccion de los
salarios que es transferida a los/as jubiladas mediante impuestos, lo que nosotros conocemos como la tasa
de cotizacidn (Samuelson, 1958, citado en, Cadarso y Febrero, 2003:4).

En el mismo estudio, Cadarso y Febrero (2003:5), se cuestionan sobre los efectos que tendria un aumento
de la esperanza de vida y una reduccién del crecimiento poblacional en la ecuacién de equilibrio financiero

de un sistema de reparto. Para poder observar estos efectos, tomemos nuevamente la ecuacién 6:

(6] by = twey (1+ip)

21



Si en la ecuacidn anterior se reduce la tasa de crecimiento poblacional (n) y aumenta la esperanza de vida,
podemos observar que la tasa de interés i, se reduce, pues depende de la suma de n mas la tasa de
crecimiento de la productividad z. De la misma forma, el aumento de la esperanza de vida significa un coste
adicional para el sistema, pues los ocupados actuales tendran que financiar por mas tiempo a los jubilados
del mismo periodo. Por esta razén, tal como lo menciona Cadarso y Febrero (2003:5), ante una reduccion
del crecimiento poblacional y un aumento de la esperanza de vida, existen ciertas soluciones que permiten
mantener la condicion de equilibrio financiero (ecuacidn 6); estas son:

e Reducir los beneficios (b)
e Aumentar la tasa de cotizacion o las contribuciones (t), 6
e Aumentar la edad minima de jubilacion

Todas estas soluciones, planteadas por Cadarso y Febrero (2003:5), son aplicables a un sistema de reparto.
A decir de los propios autores, también se podria plantear como una posible solucién la integracion al
mercado laboral de grupos relegados como trabajadores auténomos o migrantes que no han aportado a la
Seguridad Social, por supuesto, teniendo en cuenta todas las ventajas asi como desventajas que esto
conllevaria.

Sistemas de Capitalizacion

A decir de Cadarso y Febrero (2003:5), se debe suponer nuevamente un modelo de dos generaciones que
se solapan entre si, sin embargo, a diferencia de los sistemas de reparto, ahora los jubilados son los
propietarios del stock de capital. Lo anterior, permite a los jubilados contratar a los ocupados de ese
periodo, mientras tanto, estos ocupados ahorran durante su vida laboral activa, asi, cuando los jubilados
mueren, los ocupados pueden adquirir el stock de capital con sus ahorros y pasan a jubilarse. Para esto,
mencionan los autores, es necesario suponer un modelo de crecimiento neocldsico tipo Solow, veamos
pues las caracteristicas de este modelo:

e Tecnologia: Para poder caracterizar un modelo de crecimiento neocldsico tipo Solow, es
imprescindible comenzar con una funcién de producciéon de tipo Cobb-Douglas, es decir, una
funcién con rendimientos constantes de escala’. Esta funcidon se la puede representar de la
siguiente forma: Y = AK*[1~¢

e Factores Productivos: Como era de esperarse, en una funcion de produccidon Cobb-Douglas, existen
generalmente dos factores de produccion: el capital (k) y el trabajo (L). Ademas, mencionan los
autores, se supondra (aunque es un supuesto fuerte) que el numero de afos de vida laboral activa
de un individuo representativo es igual al de afios que vive cuando jubilado. Finalmente, se asumird
también que la poblacién crece a una tasa constante (n).

e Distribucidn: Otro de los supuestos importantes que mencionan los autores, es que se seguird una
distribucién basada en la productividad marginal de los factores, esto es; los jubilados al poseer el
capital, obtendran el beneficio derivado de este, mientras que los ocupados, al ser duefios del
trabajo, recibiran el salario.

e Gasto: se asumira que los jubilados van a gastar todo su beneficio obtenido en bienes de consumo,
incluyendo el valor del stock de capital. Mientras tanto, los ocupados gastaran solo una proporcién

! Una funcién de produccién de tipo Cobb-Douglas con rendimientos constantes de escala se la puede interpretar de la siguiente
manera: si mantenemos todo lo demds constantes (ceteris paribus), ante un aumento de un factor de produccién, sea este
trabajo, capital o tecnologia, la produccién aumentara exactamente en la misma proporcién que el aumento del factor de
produccion.
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de su salario, y la otra la destinaran al ahorro, es decir, se supone una propension marginal de
consumo constante para los trabajadores. De la misma manera, el salario percibido por los
trabajadores sera superior al stock de capital, esto con el propdsito de poder consumir una parte y
ahorrar el restante que serad lo que les permitira adquirir luego el capital de los jubilados vy
convertirse en los dueiios del stock de capital.

Una vez planteados los supuestos del modelo, empezaremos la definiciéon formal de un sistema de
capitalizacién mediante una funcidn de produccion Cobb-Douglas, teniendo en cuenta que el consumo de
los jubilados sera igual al beneficio que obtendran de su percepcién de capital, el mismo que se destinara a
bienes de consumo:

[1] ¢/ =rK, +K,

Lo que quiere decir, que el consumo de los jubilados en el tiempo t es igual a la productividad marginal del
capital (r), mas el capital, que teniendo en cuenta el supuesto de que los jubilados no ahorran, da como
resultado un ahorro negativo igual a - K;

Por otra parte, el consumo de los ocupados es:
[2] CP =cywl;

Lo anterior, expresa que los ocupados consumen una proporcién constante (entre 0 y 1), denominada
propension marginal al consumo, de sus ingresos derivados del trabajo.

Asi, se asume que todo el ahorro se transforma inmediatamente en inversién; por lo tanto, el ahorro de
todo el sistema es la suma del ahorro de los jubilados y los ocupados, es decir:

[3] St = SWWLt - Kt

A partir de esta ecuacidon podemos llegar a plantear, después de aplicar algo de célculo, la ecuacion de
equilibrio general de largo plazo tal como lo hicimos con el sistema de reparto. El equilibrio de largo plazo
se expresa de la siguiente manera:

(4] Sw (f(k) —rK) =(1+n) K

Segun mencionan Cadarso y Febrero (2003:7), esta Ultima ecuacidén se la interpreta de la siguiente manera:
el ahorro de los trabajadores (parte izquierda de la igualdad) tiene que ser suficiente para comprar el
capital con el que trabajan y poder ofertar iguales oportunidades a los futuros ocupados.

Al igual que en los sistemas de reparto, mediante estas ecuaciones de equilibrio a largo plazo, se puede
determinar los efectos que tendria una reduccion en la tasa de natalidad y un aumento en la esperanza de
vida.

Si la tasa de natalidad (n) se reduce, el primer efecto serd una relacidn capital/trabajo mayor, pues ahora

existirdn menos trabajadores nuevos para un nivel de capital. Asi también, por la funcién de produccién
Cobb-Douglas existira un producto per capita mayor.
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Por otro lado, si la esperanza de vida se alarga los resultados son un poco mas dificiles de comprenderlos,
recordemos que uno de los supuestos de los que partimos fue que el nimero de afios de jubilado es igual
al nimero de afios que trabaja, ahora, si la esperanza de vida aumenta podemos decir por ejemplo que el
numero de afios de jubilado es dos veces el nUmero de afios de ocupado (Cadarso y Febrero, 2003:6). Esto
implicard que el stock de capital mantenido por los jubilados debe durar ahora dos periodos.

Diferencias entre un sistema de capitalizacion y uno de reparto

Segun el estudio mencionado anteriormente de Cadarso y Febrero (2003:14), existen algunas razones por
las que ciertos economistas convencionales prefieren los sistemas de capitalizacién antes que los de
reparto, a continuacién se presentan estas razones.

Problemas demograficos: A decir de Cadarso y Febrero (2003:14), una de las razones, conocidas, de la
preferencia de sistemas de capitalizacién antes que de reparto tiene que ver con la influencia que tienen
los cambios demograficos en los sistemas de reparto.

En estos ultimos sistemas, se demostré como los cambios demograficos tienen un impacto directo en el
coste del sistema. Pues ante aumentos en la esperanza de vida, y envejecimiento de la poblacion, existen
dos resultados inminentes: por un lado, los afiliados deberdn financiar pensiones por mas tiempo a los
jubilados de ese periodo; y por el otro, cada vez habra menos afiliados que financien o sostengan a un
pensionista.

Muy por el contrario, los sistemas de capitalizacion son inmunes a los cambios demograficos; pues las
pensiones son financiadas por cada ocupado/a, que cuando activo/a, acumuld sus ahorros para poder
financiar sus propias pensiones cuando jubilado/a.

Ahorro nacional: Ademas del impacto demografico, segun los autores, el argumento mas importante para
sustentar la preferencia de sistemas de capitalizacién ante sistemas de reparto, es sobre el impacto que
tienen los sistemas de reparto en el ahorro nacional de la economia. Los sistemas de seguridad social de
reparto tienen una incidencia negativa en el ahorro nacional; esto, se produce por dos razones:

o Problemas de incentivos: en un sistema de reparto, existen grandes problemas de
incentivos para aportar, pues las personas no tienen incentivos de ahorro si saben que el
pago de sus pensiones en el futuro seran financiadas por el Estado.

o Incentivos de trabajo: Asi también, se cree que los sistemas de reparto producen
incentivos negativos para trabajar, es decir, las personas estarian incentivadas a retirarse
a una edad temprana del mercado laboral al saber que se le pagara una pensién jubilar
en su futuro cercano.

Los sistemas de capitalizacién, por otro lado, incrementan el ahorro nacional; pues existe una mayor
acumulacién de capital en la economia, lo que permite, si asumimos una funcidon de producciéon Cobb-
Douglas, tener un output per capita mayor (Cadarso y Febrero, 2003:14).

Finalmente, mencionan los autores, en un sistema de reparto, las pensiones no pueden crecer a una tasa

superior de lo que crece el PIB, mientras que en los sistemas de capitalizacién, la productividad marginal
del capital es la que determina la rentabilidad, por lo que si esta rentabilidad es alta, el ahorro serd mas
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rentable y por lo tanto se incentivara a ahorrar y se lograria un bienestar mayor. (Cadarso y Febrero,
2003:14-15).

A pesar de todas las ventajas tedricas que puede tener un sistema de capitalizacion, los mencionados
autores, también analizan los problemas (tedricos) implicitos de este tipo de sistemas. Veamos estos
problemas.

Problemas tedricos de los sistemas de capitalizacion

Segun Cadarso y Febrero (2003: 15), el principal problema de los sistemas de capitalizacion es que asumen
gue este esquema de pensiones permitird un incremento del ahorro nacional y que este ahorro va a
convertirse en inversion. Este, como mencionan los autores, es un problema implicito, pues implicitamente
(valga la redundancia), se presume que el nivel de produccién sera el de pleno empleo, sin tomar en cuenta
el nivel de ahorro.

Sin embargo, dicen Cadarso y Febrero (2003: 15), la teoria Post Keynesiana ha argumentado fuertemente
en contra de que el ahorro es el que determina la inversion, y de que una economia tiende a encontrar el
punto de pleno empleo. Veamos entonces estas argumentaciones.

Para entender estos argumentos, primero es necesario plantear las siguientes ecuaciones:

(1] Y =fXr)

La ecuacidon niumero 1, muestra que el producto de la economia depende del gasto (X) y del tipo de interés
(r), en otras palabras, esta expresién muestra el equilibrio del mercado de bienes, es decir es una curva IS°.

2] P—P=g(Y —Y*)

La ecuacidon numero 2, muestra por su parte la diferencia entre el nivel de inflacion (P) y la inflacidn
esperada en base a expectativas (P¢), el mismo que determina del nivel de empleo en una economia, es
decir una curva de Philips ampliada®.

[3] i=r"+P

La ecuacidn 3 es una ecuacion de Fisher, en la que (P) es el nivel de inflacién. La ecuacién de Fisher, es
aquella que relaciona los tipos de interés nominal y real con la inflaciéon, pues como se muestra en la
ecuacion, la tasa de interés nominal es igual a la tasa de interés real mas la inflacién.

Con estas 3 ecuaciones, los autores han determinado que en este tipo de modelos, si los agentes deciden
cambiar su nivel de ahorro y aumentarlo, esto producird un desplazamiento hacia la izquierda de la curva
IS, es decir de la ecuacién 1, puesto que en el mercado de bienes la curva de ahorro S, se desplazara hacia

% La curva IS, viene dada del modelo IS-LM que muestra el equilibrio entre el mercado de bienes (IS) y el mercado monetario (LM).
La curva IS esta derivada del equilibrio entre la curva de inversion () y de ahorro (S), en la que la tasa de interés juega un papel
importante porque es la que determina el equilibrio en el mercado de bienes al ser no solo el precio del dinero sino también el
precio de los bienes de inversion.

® La curva de Philips muestra la relacion existente entre la inflacion y el desempleo. Philips argumenté que existe una correlacién
negativa entre la inflacion y desempleo, es decir; ante una tasa de desempleo alta, la inflacion tendia a ser baja y viceversa. Ante
esta explicacion, el autor mencionaba que la politica publica destinada a mantener inflaciones bajas, promulgaba por otro lado,
tasas de desempleo altas.
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la derecha y hacia abajo y la curva de inversidn tendra que desplazarse hacia la izquierda y hacia abajo por
los efectos de la tasa de interés, provocando asi, un nuevo punto de equilibrio a la izquierda del equilibrio
inicial. De esta forma, mencionan Cadarso y Febrero (2003: 16), a partir de estos resultados, se puede
comparar y vincular los resultados Keynesianos de corto plazo y resultados clasicos de largo plazo.

Asi, si asumimos que la inflacién disminuye, por la ecuacidon de Fisher la tasa de interés nominal y real
también disminuiran, y por lo tanto, la curva de demanda de inversidon se desplaza positivamente, pues a
menor tipo de interés real, mayor volumen de inversién, permitiendo de esta manera, llegar a un nuevo
nivel de producto/output de equilibrio.

A decir de Cadarso y Febrero (2003: 16), en el corto plazo el ahorro no produce mayor inversién. Tal como
mencionan los autores, la curva IS es derivada de un concepto Keynesiano, en el que la inversidn es la que
determina el nivel de renta, que desprende a su vez el nivel de ahorro. Cuando los agentes deciden
aumentar el ahorro, no hay razén por la que se deba suponer que los bienes producidos y no consumidos
se destinaran a inversioén, aun cuando se reduce el tipo de interés, sino por el contrario, un mayor ahorro
produce una menor produccién y niveles de renta inferiores, provocando asi un aumento en la tasa de
desempleo (Cadarso y Febrero, 2003: 16).

Sin embargo, en el largo plazo tenemos resultados distintos; pues como afirman los autores, el nivel de
producto depende exclusivamente de la oferta, ademas, si asumimos que la politica monetaria es neutral y
gue las expectativas de los agentes juegan un papel poco importante, tenemos, que una vez definido el
nivel de produccién como el que permite alcanzar el pleno empleo, se puede asumir que lo todo aquello
gue no se consume en este periodo se lo invierte.

Segln mencionan los propios autores, los sistemas de capitalizacién tienen otros problemas, que si bien
menos importantes, pero destacables también. Veamos algunos de estos:

e Costes de administracion: En los sistemas de capitalizacidn, los costes de administracidon y gestion
de los planes de pensiones son mayores a los de los sistemas de reparto. Esto principalmente
porque existen cuentas individuales para cada uno de los/as afiliadas al sistema y no un fondo
comun que financia las pensiones de todas y todos.

e Precio de activos financieros: Dado la dindmica demografica, es decir el envejecimiento de la
poblacién, es probable que en el corto y mediano plazo exista excesos de demanda sobre activos
financieros, pues la gente joven y con posibilidades de progreso demandara la mayor cantidad de
activos. Por otro lado, en el largo plazo existird un exceso de oferta de estos activos, provocando
asi, una volatilidad del precio de los mismos; aumentaran en el corto y mediano plazo y se
reduciran en el largo plazo.

e Desigualdad: A decir de los autores, un sistema de capitalizacion privado puede generar mayores
desigualdades y diferencias de los niveles de renta en el futuro; pues las personas con posibilidades
de aportar y de ahorrar seran las que ingresaran al sistema. No toma en cuenta el concepto de
solidaridad.

La propuesta de OIT

A continuacién, se expondra la guia técnica elaborada por la Organizacion Internacional del Trabajo, en
noviembre de 1998 en relacién con esta diferencia en los esquemas de financiamiento.
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Sistema de reparto

Segun la guia técnica elaborada por la OIT (1998:16), titulada "Manual de pensiones de la OIT", entre los
principales sistemas financieros podemos encontrar a los sistemas de reparto. En este tipo de sistemas la
tasa de cotizacién de reparto se puede definir de la siguiente manera:

PAYG __ St
[1] C; ==
Gt

Es decir, la tasa de cotizacion se obtiene de dividir los gastos totales (anuales) del sistema para ese periodo

(t), expresados por Str para las ganancias totales de ese afio (t), definidas por Gt'

Otra forma de expresar la tasa de cotizacidn de reparto, puede ser mediante la multiplicacion de la tasa de
dependencia, o el nimero de pensionistas sobre el nimero de contribuyentes, por la tasa de sustitucién
del sistema, o la pensidén promedio sobre las ganancias totales del sistema. Esto se expresa como sigue:

PAYG
Ce

(2] = dt * Tt ,en donde;

[2.1] d; = (nimero de pensionistas en el aiio t)/(nimero de cotizantes activos en el afio t)
[2.2] 1, = (Pension promedio en el afio t)/ (ganacias totales del afio t)

En donde d; es la tasa de dependencia del sistema, y 1 la tasa de sustitucién.

Nivel de la tasa de cotizacion

Segun la guia técnica elaborada por la OIT (1998:16), otro de los posibles sistemas financieros es el llamado
nivel de la tasa de cotizacién o prima media descontada, como lo denomind anteriormente Zambrano
(2004:91). La caracteristica principal de este sistema, es que define un horizonte finito para el célculo de la
tasa de cotizacion, entre n y m. Asi la tasa de cotizacidn se expresa mediante la siguiente ecuacion:

(1] CLevel _ Sm=Sn—1—Fn-1
[n.m] a_én—l

La ecuacién 1 expresa que la tasa de cotizacidon en un sistema de prima media descontada, se calcula a
partir de la resta de los gastos promedios desde m hasta n-1, menos las reservas finales del afio anterior,
dividido para la diferencia de las ganancias promedio desde m hasta n-1.

Tal como se expresa en la guia técnica, si m se vuelve infinito, entonces se puede obtener la prima media
general, que no es mas que la suma del valor presente de los gastos en el periodo simulado menos las
reservas del afio anterior, dividido para la suma del valor presente de las ganancias del sistema, la
diferencia radica en el tiempo establecido, pues aqui el tiempo seria infinito.
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Tasa de cotizacion que mantiene la tasa de reserva prevista
A mas de los dos sistemas financieros analizados anteriormente, la guia técnica de la OIT (1998:16-17),
establece otros dos sistemas. Uno de estos es el llamado tasa de cotizacion que mantiene la tasa de

reserva. La tasa de reserva es aquella que mide las reservas en términos de los gastos anuales, y se la
define de la siguiente manera:

Ft
t

En donde, F; son las reservas finales del afio ty S; los gastos anuales del afio t.

Asi, en este tipo de sistemas, se supone que el valor previsto de las reservas es a;, y que la tasa de
cotizacion que mantendria este valor de la tasa de reservas, se define se la siguiente manera:

AoVm-1Sm=Vn-1Fn—1+(Sm—1—Sn-1)

2] Cla = ag;n,m) = e

Tasa de cotizacion que mantiene la relacion del equilibrio previsto

A decir de la guia técnica de la OIT (1998:17), este tipo de sistemas es muy parecido al anterior, la
diferencia fundamental radica en que ahora se intenta mantener la tasa de equilibrio. La tasa de equilibrio,
es aquella que indica la situacidon entre ingresos y gastos del sistema. Se define como sigue:

(St—Pt)
[1] b, = —=
t R,

Es decir, los gastos del sistema en el afio t (S;), menos los ingresos derivados de cotizaciones (P;), sobre
R; los ingresos anuales por intereses.

De esta forma, se puede dar por concluido la presente seccion. Y asi podemos dar paso a un glosario de
conceptos importantes que se utilizaran a lo largo de toda la investigacion.

Conceptos / Glosario de términos

En esta pequefia seccion, se ha creido importante introducir una serie de conceptos que se utilizaran en
toda la investigacidn. El presente glosario, se lo realizd en base al estudio realizado por la CEPAL, titulado
"La proteccién social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad" de marzo de 2006, capitulo 4;
"Sistemas de pensiones" y en base al Informe de Indicadores Laborales de junio 2013 (15 afios y mas),
elaborado por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC. Veamos cada uno de estos conceptos.

Base de calculo: La base de célculo comprende la forma en cdmo se calculard la pension del afiliado/a

cuando pasivo/a. Generalmente, los sistemas de pensiones de diversos paises toman en cuenta el
promedio de los 10 ultimos afios de cotizacion de los/as afiliados/as.
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Condiciones de elegibilidad: Las condiciones de elegibilidad no son mas que los requisitos necesarios que
los/as afiliadas deben cumplir en cuanto a edad y afios de cotizacidn para poder acceder a las prestaciones
de vejez, invalidez y muerte, y en general a todas las prestaciones que otorga la Seguridad Social.

Contribuciones: Las contribuciones se definen como los montos que debe aportar el asegurado/a para
financiar el sistema de Seguridad Social. En los sistemas de financiacidn bi-partita, las contribuciones vienen
por los/as aseguradas y los/as empleadores. Mientras que en los sistemas tri-partitos, se financian a partir
del aporte de los/as aseguradas, empleadores y el Estado (c.f.Etala, C. 2000:22 citado en Zambrano
Gutiérrez, 2004:86)

Densidad de cotizaciones: Segun el estudio realizado por la CEPAL (2006:148), la densidad de cotizaciones
es el tiempo promedio de aportaciones que un individuo realiza al sistema de pensiones. Asi, por ejemplo
se toma en consideracién un rango de edad (entre 15 y 70 afos), y se mide el nimero de cotizaciones
mensuales que el individuo realizé sobre el total de meses en ese rango de edad.

Indexacion de beneficios: La indexacién de beneficios es la forma en la que se ajustaran afo a afio las
pensiones en curso de pago, es decir, las pensiones otorgadas a los jubilados/as actuales que seguiran
siendo jubilados/as el préximo afio. Generalmente, este ajuste se lo realiza mediante la inflacion de
precios.

Pensiones minimas y maximas: Las pensiones minimas y mdaximas son, como su nombre lo indica, las
menores/mayores pensiones que un jubilado/a podra acceder.

Pensiones no contributivas: A decir del estudio de la CEPAL (2006:148), las prestaciones no contributivas
son transferencias monetarias (condicionadas o no condicionadas) que reciben los/as ciudadanas de un
pais sin haber cotizado al sistema.

Poblacion en Edad de Trabajar (PET): Comprende a todas las personas de 15 afios y mas.

Poblacion Economicamente Activa (PEA): Personas de 18 afios y mds que trabajaron al menos 1 hora en la
semana de referencia o aunque no trabajaron, tuvieron trabajo (ocupados); o bien aquellas personas que
no tenian empleo pero estaban disponibles para trabajar y buscan empleo (desocupados). Para el caso del
Ecuador la PEA comprende a todas las personas de 10 afios y mas.

Prestaciones: Las prestaciones otorgadas por un sistema de Seguridad Social, son el beneficio que recibe el
asegurado/a una vez que es afectado por determinado riesgo social cubierto por el sistema de Seguridad
Social (Zambrano Gutiérrez, 2004: 86).

Reformas estructurales de pensiones: Segun la CEPAL (2006:148), las reformas estructurales a los sistemas
de pensiones, son aquellas en las que se propone la transformacidn o la transicion de un sistema de reparto
a uno de capitalizacién individual.

Reformas paramétricas de pensiones: Por otro lado, las reformas paramétricas de los sistemas de
pensiones, comprenden cambios en los parametros del sistema; es decir, cambios en los requisitos de
acceso (edad de jubilacidn y afios de aporte), tasa de reemplazo, base de calculo, pensiones maximas y
minimas y indexacién de beneficios (CEPAL, 2006:148).
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Subempleados: Personas que trabajaron o tuvieron un empleo durante el periodo de referencia
considerado, pero estaban dispuestas y disponibles para modificar situaciéon laboral a fin de aumentar
la duracién o la productividad de su trabajo, cumpliendo las siguientes condiciones:

e Haber trabajado menos de 40 horas.
e Desean trabajar mas horas, es decir, tener otro empleo ademas de su empleo(s) actual(es).
e Estar disponibles para trabajar mas horas.

Tasa de contribucidn: La tasa de contribucién o la tasa de aportacion, es el porcentaje que un individuo
paga de su ingreso mensual al sistema de Seguridad Social (CEPAL, 2006:148).

Tasa de reemplazo: Segun el estudio realizado por la CEPAL (2006:148), la tasa de reemplazo se define
como la relacidn entre la pensién que es otorgada al beneficiario/a y el ingreso percibido por este en su
vida activa.

Principios de la Seguridad Social

En esta seccidn final, se dard a conocer los principios que rigen la Seguridad Social. Esto se ha realizado en
base a la Constitucidon actual del Pais, a la Ley vigente de Seguridad Social y a un analisis realizado por
Edwin Galindo para el Ministerio del Trabajo en marzo de 2007.

La actual Constitucién de la Republica del Ecuador, en su articulo 34, establece que la Seguridad Social es
un derecho irrenunciable de todas las personas, y como tal, esta regida por los siguientes principios:

e Solidaridad,

e Obligatoriedad,
e Universalidad,

e Equidad,

e Eficiencia,

e Subsidiaridad,

e Suficiencia,

e Transparencia, y
e Participacién

De la misma forma, la Ley Vigente de Seguridad Social, publicada en el Registro Oficial No. 465 de 30 de
noviembre del 2001, y reformada el 11 de mayo del 2009, manifiesta los mismos principios con excepcion
de transparencia y participacion. Con respecto a estos principios anteriormente enumerados, tanto la Ley,
cuanto un estudio realizado por Galindo (2007:3), definen cada uno de estos de la siguiente manera:

Solidaridad: Segun Galindo (2007:3), la solidaridad en un sistema de Seguridad Social se define porque el
ser humano siempre se encuentra en compaiiia de otros, y como tal, debe existir la ayuda entre todas las
personas sin distinciéon alguna; es decir de etnia, nacionalidad, sexo, educacién, entre otras.

Obligatoriedad: Segun la actual Ley de Seguridad Social (2001:1), la obligatoriedad se define como la
prohibicion de afectar el derecho a acceder a las prestaciones que brinda el sistema de Seguridad Social

ante riesgos sociales que afectan a los/as ciudadanas.
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Universalidad: Tanto Galindo (2007:3), como la Ley actual (2001:1), concuerdan que la universalidad nace
como la garantia de iguales oportunidades, derechos y deberes, de las personas. Sin embargo, la Ley se
ubica solo en los/as aseguradas al sistema, mientras que Galindo amplia a todos los ciudadanos, sin
distincidn alguna de ninguna indole.

Equidad: La equidad se define como la entrega de prestaciones en relacién al esfuerzo de cada individuo,
asi como de acuerdo a sus necesidades (Ley Seguridad Social, 2001:1).

Eficiencia: Por su parte, la eficiencia es la utilizacién éptima de los recursos de la Seguridad Social,
provenientes de aportaciones u otras fuentes, para garantizar la entrega oportuna de las prestaciones (Ley
Seguridad Social, 2001:1).

Subsidiaridad: Segun la actual Ley de Seguridad Social (2001:1), la subsidiaridad se define como el auxilio
obligatorio del Estado, en los casos que asi se requiera, para poder financiar la parte complementaria y
poder hacer frente a todas las obligaciones del sistema. Por otro lado, y con una visién totalmente distinta,
Galindo (2007:3), expresa que la subsidiaridad es la ayuda de las personas con mayores ingresos a las de
menores ingresos, para que todos/as puedan acceder a los beneficios del sistema.

Suficiencia: Finalmente, la Ley actual (2001:1), define a la suficiencia como la entrega oportuna de todas las
prestaciones del sistema, en el momento justo que el/la beneficiaria lo requiera.

A parte de estos principios, Galindo (2007:3), define otros tres principios adicionales, estos son:

Uniformidad y unidad: El mencionado autor, establece que la Seguridad Social debe adoptar politicas
uniformes y relacionadas entre si.

Integralidad: A decir de Galindo (2007:3), un Sistema de Seguridad Social integral es aquel que cubre ante
cualquier contingencia derivada de todos los posibles riesgos sociales a los que las personas pueden caer.

Internacionalidad: La internacionalidad es la obligacion que tienen los paises de firmar acuerdos que
expresen normas uniformes entre ellos. Un claro ejemplo de esto es la portabilidad de derechos entre

paises vecinos o con convenios internacionales (Galindo, 2007:3).

Una vez finalizado con los principios rectores de la Seguridad Social, podemos dar paso al estudio de los
tres capitulos de la presente investigacion.
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1. Vision historica del sistema de pensiones de la sequridad
social en el Ecuador

Los origenes mas remotos de la seguridad social en el Ecuador, dan cuenta de un sistema bdsico; con una
cobertura limitada que cubria Unicamente a los empleados publicos, educadores, telegrafistas vy
dependientes del poder judicial (Romero, 2004:1). Sin embargo, a partir del afio 1928, cuando se cred la
Caja de Pensiones en el gobierno del Doctor Isidro Ayora, el sistema de pensiones de la Seguridad Social
ecuatoriana se convirtié en un elemento clave para el desarrollo econémico, social y politico del pais. Por
esta razoén, realizar una revision histérica de la evolucién del sistema de pensiones en el Ecuador
conjuntamente con sus procesos de transformacion, es fundamental para entender sus particularidades; y
poder sobre ellas sugerir alternativas viables de transformacion.

Para este propdsito, el capitulo se dividira en 7 periodos historicos de transformacion del sistema:

Caja de Pensiones: 1928 - 1935

Instituto Nacional de Previsién: 1935 — 1937

Caja del Seguro: 1937 — 1963

Caja Nacional del Seguro Social: 1963 — 1970

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social desde 1970 - 1990
IESS: primer intento privatizador

N U e WwNRe

IESS: una reforma heterodoxa

Se expondra también la forma de creacion de los regimenes especiales (definidos en la Constituciéon 2008),
como el Seguro Social Campesino, ISSFA e ISSPOL.

En el presente capitulo se realiza un analisis comparativo por cada uno de los periodos de transformacion
del sistema, en el que se muestra la forma en cédmo se fueron configurando los distintos entes rectores de
la seguridad social en el pais, las diferencias en la cobertura, las distintas formas de financiamiento
(aportes), las distintas contingencias (seguros) que se ofertaban, y los diferentes problemas financieros y
actuariales, en paralelo con la historia econdmica del pais.

Caja de Pensiones: 1928 — 1935

Después de la separacion de la Gran Colombia en 1830, todos los escasos recursos provenientes del tributo
indigena, diezmos, estancos, endeudamiento interno y de las aduanas, ingresaban a las arcas fiscales del
Estado para financiar principalmente la fuerza militar y el clero.

El pais se encontraba en un proceso de transformacién politica, econdmica y social después de atravesar 22
afios de Gran Colombia. Los rezagos histéricos marcaron parte importante de este proceso que se inicid
con una deuda externa de 1.424.579 libras esterlinas (Acosta, 2001:52). Asi mismo, el mercado laboral
ecuatoriano se caracterizaba por sus largas jornadas laborales, sueldos precarios para los/as trabajadoras
de la época, poca normativa de proteccidn laboral para obreros y nula conformacion de sindicatos. En
1931, con la suspensién del servicio de la deuda externa, el Ecuador y demas paises de la regidén cursaban
una época de incertidumbre y crisis econdmica. En 1933, se registrd el nivel mas bajo de exportaciones,
llegando a 4,2 millones de ddlares, lo que denoto entre otras paralizaciones, la primera huelga de obreros
fabriles del pais en 1934 (Acosta, 2001:327).
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A pesar del contexto, hubo avances importantes que se registraron en la historia no solo econdmica del
pais, sino como parte de la conformacidn de un sistema de seguridad social. Asi por ejemplo, en 1871, se
crea el Monte de Piedad, el mismo que se mantiene hasta hoy en dia con el nombre de montepio (Acosta,
2001: 318). Se debe destacar también el establecimiento de la Caja de Ahorros de la Sociedad de Artesanos
de Guayaquil en 1887, y; en 1903 junto con la fundacién de la Sociedad de Empleados de Guayaquil, se crea
la compafiia de seguros contra incendios.

En 1908, con la inauguracion del ferrocarril de Quito - Guayaquil y con el establecimiento de la Caja de
Préstamos y Depdsitos La Filantrépica del Guayas, se crea el Servicio de Salud Publica del pais y se dictan las
leyes de sanidad y marcas de fabricas.

Con el acelerado crecimiento de la industria, y por lo tanto, por los riesgos laborales que este proceso
Ilevaba consigo, se expidid la Ley sobre Accidentes de Trabajo en 1921 con la promulgacién de la Ley de
Fomento del Desarrollo de Industrias. De esta manera, en 1925 se logré crear el Ministerio de Previsidn
Social y Trabajo, permitiendo definir concepciones iniciales de un sistema de seguridad social, si bien no
entendido como tal, porque se crearon indistintamente cajas diferentes para ciertos contingentes, pero si
como una idea inicial.

El origen de la caja de pensiones fue por tanto producto de la lucha de hombres y mujeres que dieron su
vida para alcanzar mejores condiciones de vida (Romero, 2004:1).

En este sentido, se deben destacar las movilizaciones de 1917 y la huelga de noviembre de 1922.

Los principales objetivos de estas movilizaciones fueron la reduccion de la jornada laboral, la erradicacion
del trabajo infantil y la creacion de Cajas de Pensiones. Fue asi, como mediante Decreto N2 18 publicado en
el Registro Oficial N2 591 con fecha 8 de marzo de 1928 se crea la Caja de Pensiones del Ecuador, expedida
por el presidente Doctor Isidro Ayora Cueva.

Isidro Ayora, es elegido Presidente Constitucional del Ecuador y consagrado por la Asamblea Constituyente
desarrollada en 1928-1929, la misma Asamblea que aprobaria en ese mismo afio la Ley de Jubilacion,
Montepio Civil, Ahorro y Cooperativa, ley que sirvido de base para la creacién de la Caja de Pensiones.
Como lo menciona el Viteri Llanga (2008:49), esta caja de pensidn era la encargada de manejar el sistema
previsional ecuatoriano, el mismo que acogia a los empleados publicos y bancarios, otorgandoles las
prestaciones de jubilacidon, montepio civil, retiro, montepio militares, caja de ahorros para los empleados
privados, cooperativa mortuoria y préstamos. La Caja de Pensiones fue considerada como una institucién
de crédito con personeria juridica, organizada de conformidad con la Ley de Jubilaciones (Romero, 2004:1).

La Caja de Pensiones estaba conformada por un Consejo de Administracion, dicho consejo era el encargado
de garantizar el buen funcionamiento de la Caja y era el 6rgano mas importante. El Consejo de
Administracion estaba integrado por:

Ministro de Prevision Social y Trabajo,

Presidente de la Corte Suprema de Justicia,

Rector de la Universidad Central del Ecuador,

Inspector General del Ejército, y;

el Presidente del Consejo municipal de Quito y dos delegados laborales.

SRR NN
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El Ministro era designado como el presidente del Consejo de Administracion, y el Gerente de la Caja de
Pensiones como el secretario del Consejo (Viteri, 2008:50).

Tal como lo menciona Romero (2004:1), la Ley de Jubilacién permitid realizar avances importantes en la
Caja de Pensiones, logrando consagrarla como una entidad aseguradora con patrimonio propio,
diferenciado de los bienes del Estado y ampliando su cobertura hacia el sector laboral publico como
privado. Entre sus principales objetivos estuvo el conceder a los empleados publicos, civiles y militares los
beneficios de jubilacién, montepio civil y fondo mortuorio. Los beneficios de jubilacion son aquellos en el
que los afiliados o afiliadas, que relnen ciertos requisitos, tienen derecho a pensiones mensuales vitalicias.
Por otro lado, el montepio se define como la renta mensual que es entregada a los y las beneficiarias con
derecho de las y los afiliados y pensionistas que han fallecido. Finalmente, el fondo mortuorio es aquel que
prevé gastos de velacion y de funeraria mediante un fondo que tienen los y las afiliadas activas, jubilados y
jubiladas y pensionistas de riesgos de trabajo (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), [24 de
agosto de 2012]).

Cobertura y contingencias ofertadas

A principios del siglo XX, la caja de pensiones daba cobertura Unicamente a las Fuerzas Armadas. Los
militares eran los Unicos servidores publicos que gozaban de un sistema de prevision frente a riesgos de
invalidez, vejez y muerte, esto, principalmente por las caracteristicas propias de su profesién, los mismos
que se encontraban permanentemente expuestos a riesgos de trabajo. El sistema previsional de las Fuerzas
Armadas, ofertaba prestaciones de retiro y montepio que gozaban no solo los militares sino también sus
herederos.

El mencionado sistema previsional, estaba cubierto con el Presupuesto General del Estado (Santacruz Jurado,
1999:20). Por otra parte, los poderes ejecutivo y legislativo otorgaban pensiones vitalicias a las personas que
habian prestado servicios relevantes al pais y que no contaban con los recursos suficientes para su
subsistencia, estas pensiones también eran financiadas con el Presupuesto General del Estado (Viteri
LLanga, 2008:49).

Mientras tanto, hasta la primera década del siglo XX el resto de la poblacién trabajadora del pais no
contaba con ningln sistema de proteccion social contra los riesgos provenientes de servicios.

Lo anterior, permite entender cdmo se pensd -conceptualmente- el sistema previsional ecuatoriano, pues
el derecho a la proteccion no estaba basado en la relacién laboral (sistemas bismarckianos), ni tampoco
basado en la proteccién por individuos, es decir como miembros de la colectividad (sistemas
beveridgeanos), sino mas bien una protecciéon destinada a ciertos grupos en funcidn de caracteristicas
inherentes a su profesion.

Posteriormente, la Caja de Pensiones amplié las contingencias que ofrecia; es decir, ya no se protegia
Unicamente frente a riesgos de invalidez, vejez y muerte, sino que se incluyo los riesgos del trabajo.

Tal como lo menciona Viteri LLanga (2008:49), ex Director del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, el
30 de septiembre de 1921 el Poder Legislativo mediante ley crea el concepto de riesgo profesional, que se
aplicaba para los casos de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. El riesgo profesional, incluia
también el derecho a demandar el pago de indemnizaciones para los casos antes mencionados, lo que
produjo que surgiera la necesidad inmediata de constituir casas de retiro para obreros invalidos y para
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poder ofertar una asistencia médica gratuita. Adicionalmente, se conformaron cajas de ahorro y montes de
piedad, que en la actualidad se conoce como montepio. Con el concepto de riesgo profesional también se
define por primera vez varios aspectos importantes como patrono, salario y lugar o establecimiento de
trabajo.

Asi también, a mas del incremento en las contingencias que cubria el sistema, se fue ampliando la
cobertura inicial, un claro e interesante ejemplo de esto, fue la incorporacion de los maestros al sistema de
seguridad social en 1921. En ese afio, el antes llamado Ministerio de Instrucciéon Publica, propuso al
Congreso Nacional que se apruebe la Ley preparatoria de Jubilaciones del Magisterio Fiscal. Esta ley
pretendia asegurar una jubilacidon a los maestros del Ecuador mediante la conformacion de un fondo de
capital en base a un descuento mensual obligatorio de un pequefo porcentaje de su remuneracion.
Después de 2 afios de haber presentado la propuesta, el Poder Legislativo la aprobd el 10 de octubre de
1923, estableciendo para el propdsito, que todos los montos recaudados de los descuentos del sueldo del
magisterio se depositen en una cuenta del Banco de Préstamos. De su lado, los empleados publicos y
bancarios lograron que mediante una concertacién con sus empleadores se les incrementara los sueldos y
se les ofrezca un sistema de pensiones de jubilacién y montepio.

Forma de financiamiento - problemas financieros y actuariales

Como en todo proceso de transformacion, la Caja de Pensiones tuvo sus problemas e inconvenientes. Su
creacidn estuvo ligada a importantes fallas conceptuales y técnicas. Entre los principales errores de la Caja
de Pensiones, se encuentran un inadecuado estudio analitico de la realidad nacional, en otras palabras,
para poder construir un sistema de pensiones adecuado, y por adecuado entiéndase un sistema con amplia
cobertura, solidario, equitativo y sostenible, es estrictamente necesario conocer el comportamiento de
ciertas variables como: la dinamica laboral del pais, caracteristicas demograficas (proyecciones de
poblacién, tasas de mortalidad, de natalidad), estadisticas macroecondmicas (crecimiento del PIB, tasa de
crecimiento salarial, tasa de inflacién, tasa de interés) y el comportamiento de los sueldos promedios del
pais; sin un estudio previo de estas variables, muy dificilmente se conseguird construir un sistema que
responda a la realidad nacional, lo que producira cometer errores de caracter conceptual y naturalmente
errores técnicos, asi lo corrobora el Doctor Joaquin Viteri Llanga en su escrito.

Sin embargo, los problemas reales de des-financiamiento e insostenibilidad de la Caja de Pensiones no se
notaron sino a partir de 1933; afio, en el que la Caja de Pensiones debid iniciar los pagos de jubilacion
comun a los empleados que habian aportado 5% de su salario anual a partir del mes de octubre de 1922
(Viteri Llanga, 2008:50). Existieron tres razones principales de des-financiamiento:

1. El seguro no considerd la necesidad de un aporte patronal. Solo se financiaba a partir del 5% de
aportacién del salario anual de los trabajadores.

2. El tiempo de aportaciones fijado para recibir la jubilaciéon fue de Unicamente 10 afios, lo que le
tornaba insostenible a la Caja de Pensiones porque no permitia acumular los suficientes ingresos
durante un periodo de tiempo.

3. El sistema establecid el otorgamiento inmediato de jubilaciones por vejez e incapacidad a los 65
afios de edad, con fondos financiables provenientes de la propia Caja de Pensiones recién creada.

Ademas de los inconvenientes técnicos, la Caja de Pensiones también se vio ahogada en otro tipo de
falencias de tinte econdmico-politico. Segun cuenta el Doctor Viteri Llanga (2008:50), “uno de estos
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problemas fue el convertir la Caja de Pensiones en el facil mecanismo financiero de los déficit del
presupuesto del Gobierno de turno y de los sectores econdmicos dominantes de la época”.

Instituto Nacional de Prevision: 1935 — 1937

En aquella época se percibia en el pais un ambiente de crisis. La crisis del cacao agudizada por la gran
depresion de los afios 30 de los Estados Unidos permitio ahondar en problemas econdmicos, déficits
fiscales, incremento abrupto del circulante, incertidumbre del mercado financiero internacional (falta de
confianza en las inversiones) y ausencia de planificacion estatal en actividades econdmicas (Acosta, 2011:
92). A partir de la misién Kemmerer se lograron crear algunas instituciones estatales importantes para el
funcionamiento del pais. La creacién del Banco Central, la Superintendencia de Bancos, la Contraloria
General del Estado, la Caja de Pensiones, la Direccion de Aduanas, entre otras, fueron parte de los
instrumentos estatales que permitieron configurar una participacién estatal mas firme en la economia del
pais.

Paralelamente a la expedicion de la Ley de Seguridad Social, se fueron configurando otras leyes
importantes en el sentido econdmico para el pais. Entre los principales ejemplos, tenemos la Ley de Tierras
Baldias y Colonizacidén expedidas en 1936, la cual, segliin menciona Acosta (2001:327), suprimio la libertad
de reunidn y de prensa. Asi también, en 1937 tenemos la Ley del Banco Central del Ecuador y sus reformas
a la Ley General de Bancos, de Petréleos, de Cooperativas, de Organizacién y Régimen de Comunas, de
Control de Trabajo y Desocupacién. Es decir, el Ecuador habia registrado un avance normativo legal
importante, el mismo que permitio el desarrollo de nuevas instituciones de la seguridad social como el
Instituto Nacional de Previsién.

A partir de 1935 el Seguro Social ecuatoriano da un paso importante en su proceso de transformacién. El 2
de octubre del mencionado afio, en el Gobierno del Ingeniero Federico Pdez, mediante la expedicién del
Decreto Supremo N2 12, se crea el Instituto Nacional de Prevision (Romero, 2004:1). Con esta creacion, se
logra definir un concepto mds sdlido y evolucionado del régimen del seguro social obligatorio, y fue
precisamente el Instituto Nacional de Previsidn el que facilitd este papel.

El Instituto Nacional de Prevision fue el érgano superior del Seguro Social, no obstante, fue a partir de abril
de 1936 cuando la institucién se constituyé como el organismo director, coordinador y ejecutor de la
seguridad social en nuestro pais (Viteri Llanga, 2008:53). El Instituto Nacional de Prevision, logré
convertirse en el érgano rector de la Seguridad Social ecuatoriana mediante el apoyo de organismos
auténomos como las Cajas de Previsidn, y el Patronato Nacional del Indio y del Montubio.

El Instituto Nacional de Previsidn, estuvo conformado y conducido por un directorio reformado en algunas
ocasiones”. Tal como menciona Viteri Llanga (2008:53), el directorio quedd conformado con los siguientes

miembros:
4 Un representante de la Funcién Ejecutiva;
4 Un representante de la Funcién Legislativa;
v Un representante de la Funcién Judicial;
4 Un representante de los empleadores;

“El Dr. Joaquin Viteri Llanga (2008), menciona en su escrito que el directorio del Instituto Nacional de Prevision fue reformado
desde su creacién y en varias ocasiones, haciendo cuenta de la tltima reforma expedida por la Junta Militar de Gobierno (1963-
1966).
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4 Un representante de los afiliados; y
4 Un vocal médico designado por los demas miembros del directorio.

Es decir, a diferencia de la Caja de Pensiones, el/la delegado de la Universidad Central y el/la delegado del
Ejército no son mas parte del directorio y se incluye el/la representante del Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

El Instituto Nacional de Prevision comenzd a ejercer sus funciones el 1ro de mayo de 1936, es decir el afio
siguiente a su creacion. Entre las prioridades de la instituciéon publica, estuvo el hecho de establecer la
practica del Seguro Social Obligatorio; lo que en el tiempo de la Caja de Pensiones no se aplicaba.

Como se puede observar, estos objetivos y funciones del Instituto Nacional de Previsidn, se acercaron cada
vez mas a una mejor concepcién de la seguridad social, de hecho, algunas de estas concepciones se las
mantiene en el régimen actual; como es el caso del Seguro General Obligatorio y del Seguro Voluntario.

Cobertura y contingencias ofertadas

Con la creacién del Instituto Nacional de Prevision, las contingencias ofertadas no cambiaron en gran
medida en comparacion con la de la Caja de Pensiones, es decir, se continud protegiendo contra riesgos de
invalidez, vejez, muerte y riesgos del trabajo. Sin embargo, en este periodo se dio paso al origen de lo que
hoy se conoce como el seguro de salud; pues el Servicio Médico del Seguro Social inicié sus labores como
una seccién del Instituto.

Adicionalmente, segin cuenta Romero (2004:2), la finalidad del Instituto fue establecer la practica del
Seguro General Obligatorio, fomentar el seguro voluntario y ejercer el Patronato del Indio y del Montubio.
En cuanto a la cobertura del sistema se logré también consolidar un avance importante, mismo que fue
posible mediante la Ley del Seguro Social Obligatorio que se dicté por Decreto N2 18 el 3 de octubre de
1935.

Como menciona Santacruz Jurado (1999:21), el objetivo de la Ley del Seguro Obligatorio era proteger a
toda la poblacién trabajadora del Ecuador. Dicha Ley fue la creadora del Instituto Nacional de Prevision y
por lo tanto, la determind como una entidad auténoma y con personeria juridica, asignandole funciones de
caracter legislativo, de tribunal de apelacion de ultima instancia, de fiscalizacion, coordinacidon y orientacién
de las funciones a cargo de las Cajas de Previsidn y del Departamento Médico.

Forma de financiamiento - problemas financieros y actuariales

A diferencia de la Caja de Pensiones, el Instituto Nacional de Prevision configuré un sistema de
financiamiento distinto. Mientras la Caja se financiaba con un aporte del 5% sobre el sueldo del trabajador,
el Instituto Nacional de Previsidon determind un sistema tripartito de financiamiento, en el que se tomaban
en cuenta los aportes patronales, de los/as afiliados y del Estado; asi lo corrobora Viteri Llanga (2008:53).

A pesar de los avances logrados en el seguro, todavia faltaban ciertas reformas y sobre todo propuestas
gue posibiliten una concepcion aun mejor del sistema, en especial, en la forma de gestionar los recursos
del Instituto, es decir el modelo tanto administrativo y operativo del sistema. Es por esta razén que en
sesion del segundo directorio del Instituto Nacional de Previsidn, llevado a cabo el 2 de diciembre de 1936,
se presentd una propuesta importante para su evolucidn: la organizacién de una Caja del Seguro para los
obreros y para el establecimiento primordial del seguro de enfermedad.
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Caja del Seguro: 1937 — 1942

En 1939, la detonacién de la Segunda Guerra Mundial produjo al mundo encontrarse en un ambiente de
guerra y conflicto, hecho que sin duda alguna afecto a las economias de los paises directa e indirectamente
relacionados. Adicionalmente, y en este ambiente de guerra, en 1941 las tropas peruanas invadieron el
territorio del Ecuador para imponer un arreglo limitrofe, hecho causante de una inmersién mayor de
desastre dentro del territorio nacional (Acosta, 2001:328).

A pesar de estos lamentables episodios, en afios posteriores se logré consolidar elementos importantes en
la configuracién histérica nacional. Asi por ejemplo, en 1938 se expidido el Cdédigo de Trabajo y el
establecimiento de la semana laboral de 44 horas por el general Alberto Enriquez. En el mismo afio, se
establecié el Banco Hipotecario de Fomento del Ecuador, y en la misma época en la cual la Caja del Seguro
pasaba por un proceso de transformacion, el Ecuador, segiin menciona Acosta (2001:328) fue forzado a
firmar un tratado de limites con el Perud en Rio de Janeiro el 29 de enero de 1942. Posteriormente, el
Congreso Nacional ratifica el protocolo de Rio de Janeiro y expide la Ley de Seguridad.

El 2 de diciembre de 1936, se propuso la organizacion y creacion de la Caja del Seguro para obreros y el
establecimiento del seguro de enfermedad. Estas dos propuestas importantes en la evolucion del seguro
social, permitieron una configuracion mas ordenada del sistema, ademads de establecer ya una concepcién
clara de seguro para cada contingencia que cubriria la Caja.

Tal como lo relata el ex director del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, Viteri Llanga (2008:51):

Mediante Decreto N2 63, expedido el 31 de marzo de 1937, y publicado en el Registro Oficial N2 455 del 3
de abril del mismo afio, el jefe supremo Federico Pdez, aprobd los estatutos de la Caja del Seguro
de empleados privados y obreros industriales, que habian sido elaborados por el Instituto Nacional
de Prevision (Viteri Llanga, 2008:51).

El 10 de julio de 1937 comenzd el funcionamiento administrativo y de forma auténoma de la Caja del
Seguro (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, IESS. [Consulta: 4 de septiembre de 2012]).

A partir de ese entonces, el seguro social ecuatoriano fue avanzando en su proceso de configuracion, lo que
permitid tener un concepto mas sdlido del mismo, ademas que respondia a ciertos principios generales de
la Ley de la Seguridad Social, principalmente el de obligatoriedad®.

Cobertura y contingencias

En 1938, se comenzd a ofertar servicios de asistencia médica, devolucién de aportes y auxilios mortuorios,
los mismos que no eran ofertados antes ni con el Instituto Nacional de Previsidn, ni en la Caja de Pensiones;
ademads, se mantuvieron las pensiones vitalicias por invalidez total, jubilaciones y pensiones de montepio
para los deudos del afiliado o afiliada.

Como era de esperarse, la cobertura del seguro también aumentd, en 1939, pasé de 100.000 afiliados, a
206.292 en mayo de 1940 (Viteri Llanga, 2008:51). Adicionalmente, mediante Ley, se definieron a los
afiliados obligados al Seguro Social, estos fueron:

® Tal como se mencioné en los fundamentos tedricos, la actual Ley de Seguridad Social, en su Articulo 1, define los siguientes
principios rectores: Solidaridad, Obligatoriedad, Universalidad, Equidad, Eficiencia, Subsidiariedad, y Suficiencia.
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» Empleados/as privados y obreros/as de todas las actividades,
» Trabajadores/as que se ocupaban en trabajos publicos sin distincién alguna de edad, sexo,
nacionalidad y monto de las remuneraciones.

Con estos avances, el seguro social ecuatoriano fue incrementando su cobertura tanto en los sujetos
protegidos como en las contingencias ofertadas.

Forma de financiamiento - problemas financieros y actuariales

Al igual que en los periodos anteriores, la Caja del Seguro, también definié tasas de cotizacidn diferentes a
las establecidas por la Caja de Pensiones. Estas imposiciones personales y patronales se definieron de la
siguiente manera: 5% de los sueldos y salarios de los y las trabajadoras, 30% de la primera remuneracién y
50% de cualquier aumento posterior. Ademas, se determind que los recursos financieros provenientes de
multas y utilidades de las inversiones que se consideren recursos menores, ingresen directamente al fondo
de la Caja del Seguro.

A pesar de todos los avances logrados por la Caja del Seguro, existieron también importantes
inconvenientes financieros y actuariales que llevaron a las autoridades competentes a tomar decisiones
inmediatas. En este periodo, la Caja se vio involucrada un proceso bastante interesante.

A mediados del afio 1936 comenzd un transcurso de tecnificacion interna del seguro. El objetivo de esto
fue mejorar el ya caduco sistema contable, para aquello se necesitd de la modernizacién y creacion de
varios mecanismos de controles diarios de los ingresos y egresos de la caja, diferenciando y ejecutando
para cada seccién de la contabilidad central del seguro. Asi también, se necesité de una regularizacion de la
tramitacién en base a un sistema de formularios oficiales, registros y cuentas corrientes. Sin embargo, no
fue sino hasta 1937 cuando este proceso de tecnificacién tomd un avance importante en su propdsito. En
septiembre del mencionado afio, el actuario chileno Miguel Castro, complemento la tecnificacién mediante
la elaboracion del primer balance actuarial de la Caja de Pensiones. Para tal efecto, Miguel Castro
reorganizo el sistema contable, el registro de los y las afiliadas, el registro y la amortizacion de préstamos y
el establecimiento del seguro de desgravamen hipotecario (Viteri Llanga, 2008:51).

Segln cuenta Viteri Llanga (2008:52), en aquella época, el actuario chileno detectd un déficit actuarial en la
Caja de Pensiones®. Para contrarrestar este problema, en enero de 1940 el directorio del Instituto Nacional
de Previsiones solicitd la contratacion del actuario checoslovaco; el Doctor Emilio Schoenbaum. Asi como
Castro, Emilio Schoenbaum también determind un importante déficit actuarial que superaba el monto de
100 millones de sucres (Viteri Llanga, 2008:52). Segun el actuario checoslovaco, las causas del déficit de la
Caja de Pensiones se debieron a algunos inconvenientes, entre los que menciona: la mala o desfavorable
distribucién de la masa de afiliados. En otras palabras, si partimos de un andlisis normativo; lo que deberia
ser, la distribucién de la masa de afiliados deberia tener una relacién inversa entre las edades y las

® Tal como afirma Francisco Pefia Jarrin, ex Director Actuarial del IESS, en una entrevista realizada en el ciudadano.gob.ec el 07 de
Mayo de 2010: “un estudio actuarial es un analisis técnico basado en probabilidades de matematicas financieras”. Este estudio es
proyectado a futuro porque un sistema de pensiones tiene como principio basico la sostenibilidad en el tiempo, por lo tanto, al
ser un derecho que debe cumplir y ademas garantizar las concesiones de préstamos a los y las actuales afiliadas, pensionistas y
beneficiarias del montepio, asi como a las futuras afiliadas, este andlisis debe proyectarse a futuro. La valoracién actuarial parte
de un solo dato concreto: el fondo acumulado, el que se define como un registro contable a la fecha de corte y que proyecta los
ingresos (provenientes del aporte de los y las afiliadas actuales y futuras) y los egresos (proyeccion de los pagos de las
obligaciones de la seguridad social), una vez que se comparan los ingresos y egresos se da el resultado actuarial. Un equilibrio
actuarial se da cuando los ingresos y egresos se igualan, un superdavit cuando los ingresos superan los egresos, y un déficit
actuarial ocurre cuando las obligaciones proyectadas son superiores a los ingresos proyectados (el ciudadano.gob.ec, 2010)
[Consulta: 5 de septiembre de 2012].
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aportaciones segun ingresos, pues a menor edad corresponde un porcentaje mayor de aportaciones, sin
embargo, en aquella época Emilio Schoenbaum determind que la distribucidn tenia una relacidn contraria a
la explicada, es decir directa. El otro problema que menciond el actuario, fue que la Caja del Seguro
reconocio tiempos de aportaciones anteriores a la vigencia de la Ley del Seguro Social Obligatorio (tal como
lo hizo en su momento la Caja de Pensiones, que reconocid pensiones por vejez e invalidez
inmediatamente a las personas de 65 afios de edad), lo que colabord para el registro del déficit actuarial.
Finalmente, la Caja no tomd en cuenta el incremento salarial de aquella época para la imposicion de los
porcentajes de aportacion. Todos estos inconvenientes se conjugaron y produjeron que el déficit actuarial
de aquella época se incremente hasta llegar a cifras que superaron los cien millones de sucres (Viteri
Llanga, 2008:52).

Como consecuencia del déficit en la Caja de Pensiones, el Gobierno de Carlos Arroyo del Rio decretd que el
Estado debe financiar el 40% de las pensiones del seguro general. “Se trataba evidentemente de una
peligrosa resolucion, pues si bien resolvia el problema del déficit financiero de las Cajas, cargaba sobre las
espaldas de todo el pais el sostenimiento econdmico del seguro social” (Nufiez, n.d, citado en Viteri Llanga,
2008:52).

Tal como lo menciona el Doctor Jorge Nufiez, el Gobierno de Arroyo establecié una medida de solucién en
el corto plazo. Cuando existe un déficit actuarial, existen algunas posibilidades de solucionarlos, dos de
estas son o un aumento en la tasa de cotizacidn, o en su defecto una reduccidn en los beneficios. En este
caso, no se aplicd ninguna de estas opciones, sino mas bien se tomd una fuente de financiamiento
alternativa y externa que posibilite cerrar el hueco actuarial, esta fuente alternativa, fue la contribucién
estatal.

Muy interesante mencionar que actualmente el Estado continda financiando el 40% de las pensiones en
curso de pago, lo que ha producido problemas importantes en el cruce de cuentas entre el Estado y el IESS,
ademas de limitar posibles acciones de reforma en este ambito.

Como parte de las estrategias para solucionar el déficit actuarial, la Caja de Pensiones desarrollé un plan de
inversiones en el sector inmobiliario, el objetivo fue asegurar su patrimonio y enfrentar el problema de
vivienda que se producia en ese entonces en Guayaquil y Quito, problema desencadenado por un
crecimiento de la migracién del campo a la ciudad, asi lo dice Nufiez (n.d), citado en Viteri Llanga (2008:52).

Caja Nacional del Seguro Social: 1963—- 1970

Entre 1942 y 1963, se definieron avances importantes en la historia del pais. Después de un periodo de
conflicto bélico y tras pasar por una guerra con Perd, en 1943 por primera vez, se registraron exportaciones
qgue superaron los 20 millones de ddélares, monto que no se habia registrado desde 1920 (Acosta, 2001:
329). Sin embargo, y a pesar de la mejora econdmica, hubo también problemas de tinte politicos, en 1944
se desatdé una revuelta popular que derrocd al entonces presidente Arroyo del Rio el 28 de mayo del
mencionado afo.

Por otra parte, en este periodo de tiempo el pais comienza a vincularse con organismos internacionales.
Asi, en 1944 participa el Fondo Monetario Internacional (FMI) y en el BIRF (Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento), actual Banco Mundial, y en 1945, el pais ingresa a la Organizacion de Naciones
Unidas.
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Posteriormente, se configuran avances importantes en el aspecto técnico, es asi que en 1950, se realiza el
primer Censo Nacional, el cual revela una poblacion de 3.202.757 personas y en 1954 se elabord el primer
Censo Agropecuario (Acosta, 2001:331).

Entre 1942 y 1963, la Caja del Seguro logra concretar algunos avances importantes en su configuracion, en
especial en la ampliacion de cobertura por contingencias y en cuanto a los sujetos protegidos. Es asi, que el
14 de julio de 1942, Carlos Arroyo del Rio, Presidente del Ecuador, expidid antes de ser derrocado, la Ley
del Seguro Social Obligatorio, en dicha ley, se determind quienes debian ser los y las afiliadas del seguro
social obligatorio, asi como los servicios que la institucidén ofertaria. Adicionalmente, y como parte del
proceso de transformacién del seguro social ecuatoriano, en diciembre de 1949, por resolucion del
Instituto Nacional de Previsidn, se doté de autonomia al Departamento médico, el mismo que fue creado
en julio de 1937. Sin embargo, el departamento se mantuvo bajo la direccion del Consejo de
Administracion de la Caja del Seguro, pero con financiamiento, contabilidad, inversiones y gastos
administrativos propios.

Afios mas tarde, en 1959 se organiza el Seguro de Cesantia para empleados privados y obreros del Ecuador,
y el 19 de septiembre de 1963, la Junta Militar de Gobierno procede, mediante Decreto Supremo N° 517, a
la unificacién de las cajas de prevision.

De esta manera, se fusionaron la Caja de Pensiones y la Caja del Seguro, para formar la Caja Nacional del
Seguro Social, estableciendo asi que el Instituto Nacional de Prevision manejara el régimen del Seguro
Social por medio de la Caja Nacional del Seguro y del Departamento Médico.

A demds de los logros antes mencionados en cuanto a la ampliacién de seguros ofertados por el sistema,
también se avanzé en una mejor conceptualizacién del ente que regularia la seguridad social, fue asi, que el
objetivo principal de la Caja Nacional del Seguro, era la unificacién gradual de todos los departamentos y
secciones de cada una de las cajas. Este proceso trajo consigo varias ventajas: permitié por ejemplo una
mayor unidad del sistema del seguro ecuatoriano, adicionalmente, esto produjo una simplificacién en el
sistema, los costos de operacion y de transacciéon se redujeron y la atencién al afiliado, en cuanto a
proteccién social, llegd mas rapido, mas agil y con mayor organizacion, es decir permitié una transparencia
del sistema de seguro social del pais (Nufez citado por Viteri Llanga, 2008:53).

Una vez creada la Caja Nacional del Seguro Social, en 1968 se realizaron estudios con asistencia técnica
nacional y extranjera que determinaron la necesidad de replantear los principios rectores adoptados varios
afios atras en los campos actuariales, administrativos, prestacionales y de servicios.

Estos estudios y la necesidad de cambiar los principios, llevo a la creacion del Cédigo de Seguridad Social
gue tenia como objetivo principal el convertirse en un instrumento de desarrollo y de aplicacion del
principio de Justicia Social que estaba sustentado en orientaciones filosdficas universalmente aceptadas en
todo régimen de seguridad social. Este sustento radica en la concepcién del bien comun sobre la base de la
solidaridad, universalidad y la obligatoriedad (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), [Consulta: 13 de
febrero de 2013]).

Es asi, como se configura la Caja Nacional del Seguro Social, la misma que mds tarde (1970) se convertiria
en el actual Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.
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Cobertura y contingencias

Una vez mas, los sujetos protegidos del Seguro Social se incrementaron, y tal como lo menciona Viteri
Llanga (2008:52), la Ley establecié que estan sujetas al Seguro Social Obligatorio, todas las personas que
presten servicios bajo un contrato de trabajo o por nombramiento, en otras palabras, los sujetos
protegidos fueron:

> Losvy las empleadas privadas, obreras, y empleadas publicas, y;
> Losy las aprendices de trabajos que cuenten con un contrato de aprendizaje.

Como consecuencia del informe del actuario Emilio Schoenbaum, el primero de abril de 1944, se
reformaron los estatutos de la Caja de Pensiones, determinandose asi otros servicios y prestaciones del
seguro, mismos que se incluyeron en la Ley, estos fueron:

Seguro de enfermedad y maternidad,
Seguro de invalidez, vejez y muerte,
Seguro de viudez y orfandad,
Cooperativa mortuoria,

Fondo de reserva, y;

VVYVYYVYYVYYV

Seguro facultativo y adicional.

Una vez mas, podemos observar cdmo fue evolucionando el seguro social del pais, pues cada vez se fueron
incrementando las contingencias, en este caso, los seguros que formarian parte de la seguridad social del
Ecuador, y las coberturas en cuanto a los y las ciudadanas que tenian el derecho de recibir las prestaciones
correspondientes a las contingencias ofrecidas.

Posteriormente, en 1964 se establecieron el Seguro de Riesgos de trabajo, el Seguro Artesanal, el Seguro
de Profesionales, el Seguro de Trabajadores Domésticos y, en 1966, el Seguro del Clero Secular. La
importancia de este logro, radica en que en la actualidad se mantienen muchas de estas propuestas, si bien
modificadas en alguna medida, pero la idea de fondo se mantiene. Un ejemplo de esto, es la creacién del
Seguro Social Campesino, el Seguro de Riesgos de Trabajo e incluso las pensiones que hoy en dia se
destinan a los miembros del clero secular.

Segun menciona Viteri Llanga (2008:53), el Seguro Social Campesino se inicia con una Ordenanza de 1936
sobre Misiones Sociales, posteriormente se continud con la organizacién de los centros médicos en 1948 y
mediante el Decreto presidencial N° 137 del 28 de diciembre de 1956, el presidente Camilo Ponce Enriquez
crea el Comité Ejecutivo para el Desarrollo y la Integracion del Campesino. Sin embargo, en 1961 el
presidente José Maria Velasco Ibarra, mediante el Decreto N° 916 del 11 de mayo deroga el Decreto
ejecutivo 137 y asi se constituye el organismo denominado "Campafia de Integracién del Campesinado a la
Vida Nacional" (Viteri LLanga, 2008:54).

Forma de financiamiento - problemas financieros y actuariales

En cuanto a la forma de financiamiento de la Caja Nacional del Seguro Social, no existieron importantes
modificaciones sobre las tasas de cotizaciones que se definieron en la anterior Caja del Seguro. Sin
embargo, un avance importante fue la determinacion de la financiaciéon del Seguro Social Campesino,
quizds como en ningun otro seguro, en este; el financiamiento es totalmente solidario, es decir, en este
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seguro se hace mucho mas palpable la aplicacidn del principio de solidaridad. El afiliado o el jefe de hogar
de la familia campesina aportaban con 1% con relacién al salario minimo vital vigente a esa fecha.
Posteriormente, en 1981, se expide la Ley de Extension del Seguro Social Campesino, en donde se establece
que adicional al 1% aportado por los afiliados y/o jefes de la familia campesina, el seguro social campesino
también debia financiarse con el 1% de los aportes solidarios de todos y todas las afiliadas del seguro
general obligatorio.

Con esto, se puede observar que mediante un andlisis historico, algunas caracteristicas de ciertos seguros,
se siguen aplicando hoy en dia a los diferentes seguros del pais’.

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social desde 1970 — 1990

Entre 1970 y 2000, se dieron hechos histéricos que marcaron aspectos importantes en el proceso
econdmico del pais. En agosto de 1971 se elimind la convertibilidad del délar en oro. Asi también, la
bonanza petrolera por la que el pais cruzaba, permitié que en 1973 el Ecuador entre a la Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) y apoye activamente en la constitucién de la Organizacion
Latinoamericana de Energia (OLADE), adicionalmente se registrd un nivel de exportaciones que superaron
los mil millones de doélares (Acosta, 2001:335).

Lamentablemente, en 1976 comienza un proceso de endeudamiento agresivo que facilitaron las
condiciones del mercado financiero internacional, y en 1983 el gobierno democristiano, como lo llama
Alberto Acosta, da paso a la sucretizacion de la deuda externa.

Después de un entorno econémico relativamente favorable, en 1989 la tasa de inflacién alcanza el nivel
mas alto de la historia (75,6%), como consecuencia de esto, en 1990 se produce un paro de los pueblos
indigenas entre mayo y junio del mencionado afio, sumado de un nuevo conflicto armado con el Peru en
1995.

Bajo este contexto, mediante Decreto N° 9 del 29 de junio de 1970, se suprime al Instituto Nacional de
Previsién para dar paso al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS). El IESS fue creado mediante
Decreto N° 40 del 25 de julio de 1970, esta nueva institucion reemplazé a la Caja Nacional del Seguro Social
y asumid sus activos y pasivos ademads de sus derechos y obligaciones.

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social se constituyé como una entidad auténoma, con personeria
juridica y con fondos propios distintos de los del fisco, lo que implica que se encuentra exento de todo
impuesto fiscal, provincial, municipal y especial, pero sus fondos son igualmente publicos.

El IESS se formd por un Consejo Superior que se conformé por los siguientes miembros (Viteri Llanga,
2008:54):

e El Ministro de Prevision y Trabajo
e El Presidente de la Corte Suprema de Justicia, o su representante
e El Ministro de Finanzas, o su delegado

7Kl Seguro Social Campesino actualmente también se financia con el aporte solidario de los empleadores (0.35%), el aporte de los
afiliados al Seguro General Obligatorio (0.35%), la contribucién obligatoria de los Seguros Publicos y Privados (0.5%), el aporte del
Estado (0.30%) y 280.000 ddlares por el Decreto de 1973, y el aporte diferenciado de los afiliados a este seguro que es 22.5% del
Salario Basico Unificado y de ese valor el 2.5%. [Consulta: 13 de febrero de 2013]

43



e ElVocal Médico designado por el Ministro/a de Salud Publica
o ElJefe de Estado Mayor Conjunto del las Fuerzas Armadas

e Unrepresentante de los empleadores

e Unrepresentante de los afiliados

e Unrepresentante de los jubilados

Es decir, a diferencia del Instituto Nacional de Previsidn, el Consejo Superior del IESS incorpord entre sus
miembros al Jefe de Estado Mayor de las Fuerzas Armadas y a un representante de los jubilados, los demas
miembros se mantuvieron en relacién al Instituto Nacional de Previsién.

Posteriormente, en 1987, el Congreso Nacional integré el Consejo Superior en forma tripartita y paritaria,
tal como actualmente esta conformado el Consejo Directivo conforme a la actual Ley de Seguridad Social,
es decir, con un representante del Ejecutivo, uno de los empleadores y uno de los asegurados. Finalmente,
el Congreso establecié también que las partidas referentes al pago de las obligaciones del Estado para la
Seguridad Social, consten dentro del Presupuesto General del Estado.

Cobertura y contingencias

En el tema de la cobertura y de las contingencias atendidas, se puede mostrar avances importantes con la
creacion del IESS. En este sentido, el instituto ha concedido prestaciones frente a las siguientes
contingencias (Viteri Llanga, 2008:54-55):

e Enfermedad y maternidad

e invalidez, vejez y muerte

e accidentes de trabajo y enfermedades profesionales
e desempleo

Con la creacién del IESS se logra establecer un concepto mds claro y ordenado de las contingencias
ofertadas, pues; tal como podemos observar, se incorpora el seguro de desempleo y se define claramente
que el seguro de riesgos de trabajo asistira para los casos de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales; estos seguros, si bien con algunas modificaciones, se mantienen en la actualidad; el seguro
de desempleo no se lo conoce como tal, sino como cesantia.

En este mismo periodo de tiempo, se dicta la Ley de Extension del Seguro Social Campesino, la mencionada
ley fue elaborada el 20 de noviembre de 1981 por Decreto Ejecutivo, en donde el Seguro Social Campesino
incorpord a la poblacién rural al sistema previsional. Ademas se logré incrementar la cobertura no solo a
los jefes afiliados de las familias campesinas sino también "a miembros de las familias, pertenecientes a
comunas, cooperativas, asociaciones, comités o cualquiera otras formas similares de organizacion popular
gue manifiesten su voluntad de afiliarse al sistema de Seguro Social Campesino" (Zumarraga Posso,
2005:1).

Posteriormente, y tal como menciona Romero (2004:3), en 1986 se produjeron avances importantes en la
configuracion de la seguridad social; es asi, que se establecid el Seguro Obligatorio del Trabajador Agricola,
el Seguro Voluntario y el Fondo de Seguridad Social Marginal a favor de la poblacién con ingresos inferiores
al salario minimo vital.

En 1970 con la creaciéon del IESS, se definen ciertos servicios que nunca antes se habian ofertado; por
primera vez, el instituto rector del Seguro Social ofertaria:
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e Préstamos quirografarios
e Préstamos hipotecarios, y;
e Fondos de reserva

Actualmente, los préstamos quirografarios e hipotecarios, asi como los fondos de reserva se han
mantenido en el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

IESS: primer intento privatizador

En la década del 90, la crisis econdmica del pais se intensificd a causa de la crisis financiera internacional
qgue se generalizd en 1998. El subsidio eléctrico se elimind gradualmente junto con el subsidio al gas,
credndose como recompensa el bono de la pobreza, lo que hoy en dia ha llegado a ser el Bono de
Desarrollo Humano. Segun cuenta Acosta (2001:341) en 1999, el Banco Central del Ecuador anuncia la
flotacién del tipo de cambio, y se registro una devaluacion de este a 19.000 sucres por dodlar, como
consecuencia de esta crisis, el gobierno anuncié 5 dias de feriado bancario asi como el congelamiento de
los depdsitos de los ecuatorianos/as, llegando asi a la dolarizacion. A partir de este momento, se marcé un
antes y un después de la historia del pais

Dentro de este contexto politico y econdmico del pais, el seguro social también sufrié ciertas
consecuencias. Es importante mencionar los intentos de privatizacion del seguro social que ocurrieron
durante el gobierno del Presidente Sixto Duran Ballén entre 1992 a 1996.

En 1991, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), realiza un informe especial de seguridad social en el
gue se propone separar a los seguros de salud y de pensiones con el propdsito de pasar el manejo de estos
fondos a manos privadas. Como consecuencia de este informe, en el gobierno del Arquitecto Sixto Duran
Ballén se realiza una Consulta Popular en el afio 1995, de la cual los resultados desprendidos negaron
rotundamente la participacién del sector privado en el seguro social, y pusieron de manifiesto que la Unica
entidad responsable de la administracién de estos fondos es el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS).

Tres aflos mas tarde, en 1998, con un ambiente de incertidumbre politica (en dos afios se eligieron a 4
presidentes diferentes), se retne la Asamblea Nacional para reformar la Constitucion Politica del pais, en la
mencionada reforma se consagrd la permanencia del IESS como Unica institucion auténoma, responsable
de la aplicacion de la seguridad social. Como resultado de este proceso, el 30 de noviembre del 2001, se
publica la Ley de Seguridad Social en el Registro Oficial N° 465, misma ley que se encuentra vigente hasta la
actualidad con algunas reformatorias.

En este periodo (1991 - 2000), se puede concluir que a pesar de no encontrar grandes cambios en cuanto a
cobertura, contingencias ni financiamiento del seguro, se puede mencionar que la principal caracteristica
fue el primer intento de privatizacion del seguro social; lo que permitié establecer normativas claras sobre
las funciones del IESS como el Unico ente rector del seguro social. A partir de ese entonces, se logra
configurar un concepto mas sélido del IESS mediante la realizacidon y puesta en marcha de la Ley de
Seguridad Social, lo que da paso a un nuevo periodo post dolarizacién del seguro social.

IESS: una reforma heterodoxa

En esta seccidn, se analizara el proceso de transformacién del seguro social desde el afio 2000 hasta la
actualidad, es decir la etapa post dolarizacién. Al igual que en las anteriores secciones, se presentara la
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configuracién del Instituto en base a la actual Ley de Seguridad Social y la Constitucion Politica del Ecuador,
de esta forma, se mostrara los avances en cuanto a la cobertura del seguro y las diferentes contingencias
definidas en estas normativas. Asi también, se estudiara las principales resoluciones del Consejo Directivo
que han marcado aspectos importantes en este proceso.

Periodo 2001 - 2004

La actual Ley de Seguridad Social fue publicada el 30 de noviembre del 2001, mediante esta Ley se logré
fortalecer el concepto del Seguro Social y fue posible un proceso de transformacién y mejoras que se han
encaminado hasta la actualidad. La mencionada ley establece lo siguiente:

El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) es una entidad publica descentralizada, creada por la
Constitucion Politica de la Republica, dotada de autonomia normativa, técnica, administrativa,
financiera y presupuestaria, con personeria juridica y patrimonio propio, que tiene por objeto
indelegable la prestacion del Seguro General Obligatorio en todo el territorio nacional (Ley de
Seguridad Social, capitulo uno, articulo 16, 2001)

A pesar de que esta Ley se encuentra en vigencia, sufre de algunos problemas de aplicabilidad; es decir,
gran parte de esta no es aplicable sobre todo por las declaratorias de inconstitucionalidad de frases de
varios articulos; y especialmente, el articulo 176, que como consta en la Ley, fue declarado inconstitucional
de fondo por resolucién del Tribunal Constitucional N°. 052-2001-RA, publicado en el Registro Oficial 525
del 16 de febrero del 2005.

Para poder mostrar la conformacion del Consejo Directivo en este periodo de tiempo (2001 — 2004), se
debe hacer referencia a la actual Ley reformatoria de Seguridad Social. Tal como menciona la Ley, las
facultades atribuidas al Consejo Superior, al Director General y a los Directores Regionales, serdan asumidas
por el Consejo Directivo, el Director General y los Directores Provinciales, respectivamente (Ley de
Seguridad Social, Disposicidon Transitoria Decimoctava, Tramites en Proceso en el IESS, 2001)8. En este
sentido, la actual integracion del Consejo Directivo si tiene diferencias en relacién a la conformacion del
Consejo Superior del afio 1970. Segln se expresa en el articulo 28 de la Ley de Seguridad Social, el Consejo
Directivo estard integrado de forma tripartita y paritaria de la siguiente forma:

e Unrepresentantes de los asegurados
e Unrepresentantes de los empleadores, y
e unrepresentante de la Funcidn Ejecutiva; quien lo presidira

Con esta nueva conformacién del Consejo Directivo, mas simplificada que la del Consejo Superior de los
afos 70, se avanza en la definicidn de los principios de la seguridad social. Tal como lo establece la Ley, el
Seguro General Obligatorio forma parte del Sistema Nacional de Seguridad Social, y como tal, se han
establecido que su funcionamiento se fundamenta en los principios de solidaridad, obligatoriedad,
universalidad, equidad, eficiencia, subsidiariedad y suficiencia. En este sentido, la misma ley, es la que
define cada uno de estos principios.

Solidaridad se entiende como la ayuda entre todas las personas aseguradas, vy, sin distincion alguna, con el
fin de financiar conjuntamente las prestaciones basicas del Seguro General Obligatorio (SGO).

® publicada en el Registro Oficial No 465 de 30 de noviembre del 2011. Disposicion Transitoria Decimoctava, Tramites en Proceso en
el IESS.
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Obligatoriedad se define como la prohibicidn de afectar, disminuir, alterar o suspender el deber de solicitar
y el derecho de recibir la proteccion del SGO.

Universalidad es el garantizar iguales oportunidades a toda la poblacidn asegurada para poder acceder a
las prestaciones del SGO sin distincidn alguna de ninguna indole.

La Equidad esta definida en la Ley como la entrega de las prestaciones del seguro en proporcion directa al
esfuerzo de los contribuyentes, con el objetivo de amparar a los beneficiarios.

La Eficiencia trata acerca de la mejor utilizacién econédmica de las contribuciones y demas recursos del SGO
para la oportuna entrega de prestaciones suficientes a sus beneficiarios, en otras palabras, garantizar la
sostenibilidad del sistema.

La Subsidiariedad define el papel del Estado en el SGO, es decir, es el auxilio obligatorio para robustecer las
actividades de aseguramiento y complementar el financiamiento de las prestaciones que no pueden ser
financiadas solo con las aportaciones de los contribuyentes.

Finalmente, la Ley define a la suficiencia como la entrega oportuna de todos los servicios del SGO a medida
que el contribuyente pierda la capacidad para trabajar y se intensifique la pérdida de ingresos del
asegurado.

Todos estos principios, a mas de estar vigentes hasta el dia de hoy, definen en gran medida el tipo de
sistema de seguridad social que tenemos en el pais.

Cobertura y contingencias

En cuanto a la cobertura y contingencias para este periodo de tiempo, podemos mostrar también grandes
avances. La actual Ley de Seguridad Social menciona que el Seguro General Obligatorio (SGO) protegera a
sus afiliados contra las siguientes contingencias:

e Enfermedad

e Maternidad

e Riesgos del Trabajo

e Vejez, muerte e invalidez, que incluye discapacidad; y
e Cesantia

Como se puede notar, no existe una diferencia muy marcada frente a las contingencias definidas en el afio
1970, sin embargo, se puede mencionar la incorporacidn del seguro de cesantia en lugar del desempleo, asi
como también el seguro de Riesgos del Trabajo que incluiria prestaciones econémicas frente a accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales.

Por otro lado, en la Ley antes mencionada, se define también a los sujetos de proteccion por el SGO. Esta
definicién es importante porque permite entender el campo de cobertura del seguro social, es decir; las
personas que estan protegidas o aseguradas por la seguridad social. La ley define que los sujetos
protegidos del SGO son aquellos que en calidad de afiliados perciben ingresos, ya sea por la ejecucién de
una obra o la prestacién de un servicio fisico o mental con relacién laboral o sin ella®, especificamente:

a) Eltrabajador en relacion de dependencia;
b) Eltrabajador auténomo;

c) El profesional en libre ejercicio;

d) Eladministrador o patrono de un negocio;
e) Elduefio de una empresa unipersonal;

°Art. 2 Sujetos de Proteccion.
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f) El menor trabajador independiente; vy,
g) Los demds asegurados obligados al régimen del Seguro General Obligatorio en virtud de leyes y
decretos especiales.

Por lo tanto, el Seguro General Obligatorio cubre a sus afiliados obligados ante cualquier contingencia que
reduzca sus capacidades de trabajar asi como de percibir ingresos. La importancia de esta definicion radica
en la concepcidn de la seguridad social, en otras palabras, la seguridad social cubre o protege a sus afiliados
ante posibles contingencias o riesgos que se pueden presentar. Por esta razén, un posible riesgo es la
reduccion de las capacidades de trabajar de las personas asi como la pérdida de ingresos, o lo que se
conoce como lucro cesante.

Como se puede notar, mediante estos conceptos mas sdlidos que incorporo la Ley de Seguridad Social, se
fue avanzando en una configuracion importante del seguro; asi se logré establecer una institucién mas
afianzada y con mejores bases conceptuales.

Forma de financiamiento

En el tema del financiamiento, se logrd configurar avances de igual forma importantes™®. En la Ley del 2001,
en el articulo 52, denominado los Fondos del IESS, se establecid los fondos propios del instituto (los cuales
se veran en el capitulo 3).

De esta manera, se logré por primera vez establecer formalmente los fondos del instituto; y asi, dar paso a
una serie de resoluciones que fueron aprobadas por el Consejo Directivo en donde se establecerian
asignaciones presupuestarias para el oportuno pago de las obligaciones del seguro.

Un ejemplo de esto, fue la resoluciéon N° 46 aprobada el 22 de junio de 2004 por el Consejo Directivo del
IESS, esta, hace referencia al aumento de pensiones de jubilacion, en la que se incorpora a las pensiones
del Régimen General Obligatorio y del Seguro del Trabajador Doméstico, es decir, las pensiones por vejez e
invalidez y las pensiones otorgadas por Riesgos del Trabajo (incapacidad permanente total o absoluta).

La resolucion se fundamenta en la base constitucional de 1998, en la que se evidencia -en el articulo 59,
seccidén sexta- que no se podran crear ni mejorar ninguna prestacion a las existentes a cargo del Seguro
General Obligatorio, sin que éstas estuvieren debidamente justificadas por los estudios actuariales a cargo
de la Direccion Actuarial del IESS. Por lo tanto, en base a los respectivos estudios actuariales, la institucién
responsable de la seguridad social, conforme lo establecen sus atribuciones mencionadas en la Ley de
Seguridad Social, resolvié aumentar las pensiones de jubilacidn. Fue asi, que a partir del 1 de enero de
2004, las pensiones serian incrementadas de manera diferenciada sobre el monto de la pension basica
unificada vigente al 31 de diciembre del afio anterior (2003), conforme los porcentajes presentados en una
tabla anexada a la misma resolucién, en donde se establecen los porcentajes de aumento de las pensiones
de vejez, invalidez, viudedad, orfandad, rentas permanentes parciales, permanente total y absoluta de
riesgos del trabajo.

Asi también, y no menos importante, la resolucién N° 46 establecid que el aumento de las pensiones se
extiendan a los jubilados/as y beneficiarios/as de montepio ferroviario. Ademas, se incorporé las mejoras
por servicios civiles de pensionistas de retiro militar y policial. Finalmente, la resolucién mencionada

10 .z . . . P
En esta seccidn no se presentaran las tasas de aportes actuales al sistema porque estas seran mostradas en el capitulo 3 en la
situacion actual del IESS.
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resuelve que la pension maxima unificada inicial para el 2004 no podra ser mayor a 240 ddlares, este valor
incluia las pensiones por invalidez, vejez y permanente total y absoluta de riesgos del trabajo.

Como se puede notar, el Consejo Directivo del IESS fue aprobando resoluciones tanto para asignaciones
presupuestarias, asi como para normar las pensiones maximas y minimas que establecian los diferentes
seguros. Estas resoluciones se han ido produciendo a lo largo de la historia del IESS, es por esta razén que
se las ira analizando en funcidn de los periodos de tiempo determinados.

Periodo 2005 — 2007

En este periodo de tiempo, se revisara las resoluciones aprobadas por el Consejo Directivo, las mismas que
tratan sobre ajustes de las pensiones en curso de pago asi como asignaciones presupuestarias para el
oportuno pago de las obligaciones del IESS.

Resolucion N° 52 del Consejo Directivo: 11 de enero de 2005

Posterior a la resolucion N° 46, el 11 de enero de 2005 se crea la resolucion N° 52, la misma que trata
también del ajuste de las pensiones en curso de pago, es decir el aumento de pensiones de jubilacién. Tal
como la anterior resolucion, esta se fundamenta en la constitucidon de 1998 y en la actual Ley de Seguridad
Social. La resolucién N° 52 del Consejo Directivo, expone que después de un analisis de la evolucién de la
inflacion en el afio 2004 y la inflacion esperada para el siguiente afo 2005, se evidencio el efecto o la
incidencia del incremento de las pensiones en curso de pago en el déficit del seguro de invalidez, vejez y
muerte. Como consecuencia del déficit en el sistema de pensiones, el Consejo Directivo resolvié aprobar la
asignacién de 35 millones de délares para poder financiar el incremento de pensiones del afio 2005 a las
pensiones en curso de pago a diciembre de 2004. Sin embargo, esta asignacion aprobada por la maxima
autoridad del IESS, no fue financiada en su totalidad por el Instituto, sino que el Estado, acepté cubrir con
el 40% de la asignacidn total, es decir, 14 millones de ddlares.

De esta manera, y por la disponibilidad de fondos para el incremento de pensiones, segiin como lo sefiala la
resolucién, se resolvidé aprobar un tabla en donde se establecen los aumentos de las pensiones para el
seguro general y el seguro doméstico, diferenciando por rangos de pension unificada mensual vigente al 31
de diciembre de 2004. La tabla N2 1 resume lo anterior:

TablaN°1
Ajuste de pensiones de jubilacion
(En ddlares USD)

Rango en ddlares de la Pension Unificada  Valor del aumento en délares Valor del aumento en dédlares

mensual (vigente al 31 de diciembre de 2004) para el seguro general para el seguro doméstico
Hasta 100 22 12
De 100.01 a 200.00 17 8
De 200.01 a 300.00 12
De 300.01 a 400.00 9
De 400.01 a 500.0 7
De 500.01 a 700.0 4

Fuente: Resolucidon No. C.D.052, Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
Elaboracién: IESS
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Tal como se observa en la tabla N° 1, el incremento fue establecido de forma progresiva, es decir de
manera diferenciada privilegiando con un mejor aumento a las pensiones de menor valor. Este ajuste
incluyé a las pensiones unificadas de Invalidez y Vejez, asi como las que se originan en incapacidad
permanente total o absoluta de Riesgos de Trabajo que se encontraban en curso de pago en diciembre de
2003.

Resolucion N° 72 del Consejo Directivo: 29 de agosto de 2005

Después de aproximadamente 6 meses de aprobar la resolucion N° 52 del Consejo Directivo, el 29 de
agosto del mismo afo se reforma la mencionada resolucién por la CD 072. En esta ultima resolucién se
pone en evidencia que el techo establecido para el aumento de las pensiones de jubilacidon de 35 millones
de dodlares, no estaba en concordancia con la propuesta de la Direcciéon Actuarial presentada ante la
Confederacién Nacional, la misma que definia un techo de 75 millones de ddlares. Por esta razon, el
entonces Representante de los Asegurados, Doctor Bolivar Espinosa Estrella, solicitd que el incremento de
las pensiones de jubilacién se lo haga mediante la propuesta antes mencionada.

Ante este pedido, el Consejo Directivo del IESS dispuso atender a este oficio sustentdndose en que la
resolucién N° 52 no cumple lo dispuesto en el Art. 54 ni 59 de la Constitucion del 98, adicionalmente, se
sustenta en uno de los principios de la Seguridad Social conocido como equidad. Con esta base
constitucional y legal, el Consejo Directivo resuelve reformar la resolucion N° 52 y sustituir el monto
asignado al incremento de las pensiones de jubilacion de 35 millones a 75 millones de ddlares.

Resolucion N° 88 del Consejo Directivo: 4 de enero de 2006

El 4 de enero del 2006, el Consejo Directivo del IESS aprueba la resolucion N° 88 que trata nuevamente de
la asignacion otorgada por el Instituto el 13 de septiembre de 2005 sobre 40 millones de délares
adicionales a los 35 millones de dodlares entregados inicialmente para el aumento de pensiones por
jubilacidon. En la presente resolucion, se manifiesta que los 40 millones de ddlares distribuidos desde junio
del 2005, se agotarian en diciembre del mismo afio. Por esta razén, se recomendd asignar 70 millones de
ddlares adicionales para ser distribuidos a partir de enero de 2006 hasta diciembre del mismo periodo. Esta
asignacion se distribuyé mediante una escala de 30, 25 y 20 ddlares para las pensiones del seguro general
obligatorio.

Resolucion N° 100 del Consejo Directivo: 21 de febrero de 2006

La resoluciéon N° 100 del Consejo Directivo, aprobada el 21 de febrero de 2006 establece un aporte
importante en la configuracién del sistema de seguridad social. Con base en la Constitucién Politica del
Ecuador (1998) y en la actual Ley de Seguridad Social, se resuelve expedir el "Reglamento Interno del
Régimen de Transicion del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte", el mismo que define los pardmetros
necesarios para acceder a las pensiones por vejez, invalidez, el subsidio transitorio por incapacidad, las
pensiones de montepio, y la cuantia de estas prestaciones. Mediante esta resolucion, se logra determinar
cuales serian las condiciones minimas para poder ser beneficiario de las prestaciones de los seguros de
vejez, invalidez y muerte y del subsidio transitorio por incapacidad (enfermedad y maternidad).

Resolucion N° 146 del Consejo Directivo: 3 de enero de 2007
Finalmente, la resolucién N° 146 aprobada el 3 de enero del 2007, pone en evidencia un nuevo incremento

para el correspondiente pago de las pensiones en curso de pago. Tal como lo menciona la resolucidn, la
distribucién de 70 millones de ddlares para el pago a las pensiones en curso de pago del 2006, solo
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contempld el pago de las pensiones mensuales de enero a diciembre del mencionado afio, sin embargo no
se toméd en cuenta el pago por decimos terceros, lo que permitié que los pensionistas reclamen este
derecho. Como resultado de esto, la Direccion del Sistema de Pensiones informé sobre la existencia de
recursos necesarios para atender a este pedido, por lo que se resolvié asignar la cantidad de USD 5.833.333
dodlares.

Como se ha podido observar, a lo largo de este periodo el IESS fue aprobando resoluciones que tuvieron un
impacto importante en su proceso de transformacion; ademas han permitido entender el funcionamiento
del instituto en cuanto a la forma en cdmo se asignan los recursos para el oportuno pago de las pensiones.
A partir de este periodo, han existido de igual forma muchas mas resoluciones con un alcance
determinante en la configuracién del instituto, que ademads tuvo ciertas modificaciones con la publicacién
de la nueva Constitucién del Ecuador del afio 2008, revisemos pues este nuevo periodo.

Periodo 2008 — 2013

En este nuevo periodo de tiempo se analizara los cambios mas importantes en torno a la seguridad social a
partir de la publicacién de la nueva Constitucion Politica del Ecuador del afio 2008. En este sentido, se
conceptualizard a la seguridad social en base a lo establecido por la nueva constitucion, se definira la
cobertura y las contingencias previstas en la constitucion y los principales cambios con respecto a los
periodos anteriores. Comenzaremos por plantear el fundamento conceptual de lo que es seguridad social.

El derecho a la seguridad social es un derecho irrenunciable de todas las personas, y sera deber y responsabilidad
primordial del Estado. La seguridad social se regira por los principios de solidaridad, obligatoriedad,
universalidad, equidad, eficiencia, subsidiaridad, suficiencia, transparencia y participacion, para la atencion
de las necesidades individuales y colectivas (Asamblea Nacional Constituyente, Constitucion del Ecuador,
2008:29).

Tal como lo define la constitucién actual, en su articulo 34, la seguridad social es un derecho irrenunciable,
y como tal es un deber del Estado ofertar las condiciones necesarias para el acceso oportuno de todas las
personas al sistema.

Es interesante mencionar que a diferencia de la Ley de Seguridad Social del 2001, la constitucion actual
incorpora dos principios rectores adicionales; el de transparencia y participacion.

Por otra parte, la Constitucidn en los articulos 370, 371 y 372, mantienen el concepto sobre el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social; y ponen de manifiesto que el IESS, es una entidad auténoma regulada por
ley, que serd responsable de la prestacidon de las contingencias del seguro universal obligatorio a sus
afiliados.

Asi también, en cuanto a las contingencias definidas en la constitucion, existen ciertas diferencias con
respecto a la Ley del 2001, a continuacion se muestran estas diferencias.

Cobertura y contingencias

En la actual constitucidon de la Republica del Ecuador (art. 369), las contingencias definidas como aquellas
que debe cubrir el seguro universal obligatorio no se han modificado en mayor medida, pero si se han
incrementado algunas de ella. Las prestaciones que actualmente el seguro universal obligatorio cubre son:

e Enfermedad
e Maternidad y paternidad
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e Riesgos de trabajo
e (Cesantiay desempleo
e Vejez, invalidez, discapacidad y muerte

Como se puede observar, los cambios mas importantes se dan en torno a la incorporacién de paternidad,
cesantia y desempleo como dos contingencias distintas, y discapacidad como una contingencia adicional a
la prestacién de pensién. Tal como se menciond anteriormente, la Ley del 2001 definié que el Seguro
General Obligatorio cubriria en los casos de cesantia, sin embargo en la constitucion actual se incorpora al
desempleo como una contingencia adicional que debe cubrir el seguro.

Por otra parte, y como parte del financiamiento del instituto, la constitucion menciona que los recursos del
Estado destinados para el seguro universal obligatorio constaran cada afio en el Presupuesto General del
Estado y seran transferidos de forma oportuna. Adicionalmente, las prestaciones en dinero del seguro
social no serdn susceptibles de cesidén, embargo o retencion, salvo los casos de alimentos debidos por ley o
de obligaciones contraidas a favor de la institucion aseguradora, y estaran exentas del pago de impuestos.

Finalmente, en el articulo 372, se menciona que los fondos y reservas del seguro universal obligatorio seran
propios y distintos de los del fisco, y serviran para cumplir de forma adecuada los fines de su creacién y sus
funciones. Ninguna instituciéon del Estado podrd intervenir o disponer de sus fondos y reservas, ni
menoscabar su patrimonio (Asamblea Nacional Constituyente, Constitucion del Ecuador, 2008: 168 - 169)*

Como se puede observar, la constitucién dio un giro, sobre todo, conceptual de la seguridad social, asi
también en este mismo periodo se aprobaron resoluciones que permitieron definir avances sumamente
importantes en este proceso, estas son: las pensiones del magisterio, la creacion del BIESS y la afiliacidon
voluntaria, veamos cada una de estas.

Pensiones Magisterio

Un elemento importante en el proceso histdrico del instituto, es el referente a las pensiones del magisterio.
Tal como menciona la resolucién N° 243 aprobada por el Consejo Directivo del IESS el 10 de febrero de
2009, el Seguro Adicional del Magisterio Fiscal fue creado con los Decretos Supremos No. 719 y No. 1958;
adicionalmente, el seguro adicional se sustentd en los contratos que se suscribieron entre la Caja Nacional
del Seguro Social y el Ministerio de Educacion Publica el 30 de diciembre de 1964 y entre el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social y el Ministerio de Trabajo y Bienestar Social el 13 de abril de 1978.

Los mencionados contratos, expresan que ademas de la proteccién que brinda el seguro general
obligatorio, el magisterio fiscal tendrd un seguro adicional que se financiard con un aporte extra de 5%
personal y patronal, es decir una tasa de cotizacion total de 10%, este seguro adicional regia para los
maestros fiscales y de bienestar social de los niveles primario, secundario y universitario, que ademas de
aportar sobre las tasas definidas para el seguro general obligatorio debia destinar un aporte adicional sobre
el 30% de la remuneracién que percibian (Distrito Educativo Intercultural y Bilingle, n.d).

Sin embargo, esto en la actualidad se ha modificado; el actual gobierno del Ecuador decidié el 15 de enero
de 2013 unificar el seguro adicional del magisterio fiscal con la pensién que reciben del seguro general
obligatorio. Tal como mencioné Ramiro Gonzalez, ex Presidente del IESS, el fondo que se ha venido
acumulando por las aportaciones de los maestros y el Estado, se derogaria y el IESS asumiria el pago a los
maestros. Asi también, se informé en su momento que a los profesores que se jubilaron a partir del 2011 se
les pagara retroactivamente sus aportaciones destinadas al fondo especial hasta el 2016.

™ Articulos: 370 - 372.
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Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS)

Otro elemento trascendental en el proceso de transformacién de la seguridad social ecuatoriana y del IESS,
fue la creacion del Banco del IESS (BIESS) el 11 de mayo de 2009. Tal como se menciona en la resolucién N°
441 aprobada por el Consejo Directivo el 21 de diciembre de 2012, la Superintendencia de Bancos vy
Seguros, mediante su resolucion de 23 de abril de 2012 aprueba el Estatuto Social del Banco del IESS.

Como se menciona en la Ley del BIESS, el Banco fue creado como una institucién financiera publica con
autonomia técnica, administrativa y financiera. La institucion es propiedad del IESS y tendra como su objeto
social la prestacidon de servicios financieros con criterios de banca de inversidn. Adicionalmente, se definid
qgue el Consejo Directivo del IESS asignara los recursos necesarios para cada ejercicio econémico, con los
cuales, el BIESS contara con su fuente de financiamiento para el presupuesto anual de gastos operacionales
y administrativos.

Afiliacidon Voluntaria

Otro avance importante en la configuracion de la seguridad social del pais, fue la incorporacién de la
afiliacion voluntaria al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social para los ecuatorianos domiciliados en el
exterior. Esto fue posible mediante el Reglamento que se aprobd con la resolucion del Consejo Directivo el
8 de julio de 2010. En el mencionado Reglamento, se definen los procesos de afiliacidn, recaudacion, y
concesiéon de prestaciones por el Instituto a los afiliados voluntarios residentes en el exterior.
Adicionalmente, en el reglamento se especifican las condiciones que deberd cumplir el afiliado/a
voluntario, algunas de estas condiciones se mencionan a continuacion:

1. Ser ciudadano ecuatoriano

2. No recibir pensidon de invalidez, vejez o riesgos del trabajo en ninguno de los institutos

aseguradores

3. Tener entre 18 y 60 anos de edad

4. No tener mora con el IESS
Tal como se lo menciona en la resolucion CD N° 324, el afiliado voluntario domiciliado en el exterior debera
aportar sobre el valor equivalente al 200% del salario basico minimo unificado del trabajador en general
vigente en el Ecuador, el afiliado podra aportar sobre salarios mayores o sobre un valor inferior al antes
definido, siempre y cuando esté debidamente justificada su solicitud. Finalmente, la propia resolucién,
muestra la tabla con las tasas de cotizaciones totales para el afiliado voluntario domiciliado en el exterior,
la misma que se presenta a continuacion:
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Tabla N° 2
Tasas de cotizacion voluntarios afiliados residentes en el exterior
(En porcentajes)

Conceptos Tasa de cotizacion
Seguro de Invalidez, vejez y muerte 9.74
Seguro de Salud 6.3
Seguro Social Campesino 0.35
Gastos de Administracién 1.11
Total aportes 17.5

Fuente: Resolucidon No. C.D.324, Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social
Elaboracion: IESS

Como se ha podido observar en la tabla N2 2, con la incorporacién de la afiliacién voluntaria, la creacion del
BIESS, y el giro que dio la constitucion actual, podemos dar por concluido el proceso de transformacion
historico del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. A continuacidn analizaremos la creacion de los
actuales regimenes especiales (definidos por la Constitucién 2008) como el Seguro Social Campesino, ISSFA
e ISSPOL.

Seguro Social Campesino

El Seguro Social Campesino se constituye el 28 de agosto de 1968. En esta fecha, el entonces Instituto
Nacional de Prevision decide poner a prueba a la Caja Nacional del Seguro Social proponiendo una
ampliacién de la cobertura, es decir, olvidarse de la proteccion tradicional del sistema e incorporar a las
familias del campesinado ecuatoriano.

Segun el Posso Zumarraga (2005:1), la configuracién del Seguro Social Campesino surgié por la necesidad
de acortar las diferencias entre lo social, econdmico y politico. Esto fue posible con la puesta en marcha del
plan piloto del Seguro Social Campesino, que inici6 como la Atencidon Primaria en Salud (1978). Esta
proteccion de cardcter curativa, es decir, de prestaciones de atencion médica sobre todo, empezd en
cuatro comunidades campesinas; Guabug en la provincia de Chimborazo, Yanayacu en la provincia de
Imbabura, Palmar en el Guayas, y La Pila en Manabi. Este plan piloto, permitid la incorporaciéon de 614
familias beneficiarias (rurales) al sistema de la seguridad social, las mencionadas familias tenian como
requisito para calificar dentro de este régimen especial, romper la relacion laboral de dependencia entre
trabajador y empleador, es decir, tenian que ser campesinos que laboren por cuenta propia o a la
comunidad a la que pertenecen (Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, [consulta: 03/04/2013]).

Es por esta razén, tal como menciona Posso Zumarraga (2005:1), que la filosofia de este seguro se basé en
principios como la universalidad, solidaridad y subsidiaridad, ya que afiliaba no solo al Jefe de Familia, sino
también a su cényuge e hijos menores de edad. Actualmente, el Seguro Social Campesino también protege
no solo al jefe de familia, sino a su cdnyuge e hijos menores, sin embargo esta extensién de la proteccion se
da para las prestaciones que brinda el seguro de salud y pensiones por montepio.

La poblacion cubierta/afiliada a este régimen especial se fue expandiendo como consecuencia de la
expedicion de la Ley de Extensidon del Seguro Social Campesino. El 20 de noviembre de 1981, mediante
Decreto Legislativo No. 81, se incorpora al sistema pensional el campesinado ecuatoriano, es decir, la
protecciéon que brindaba el régimen especial del Seguro Social Campesino se amplia no solo ofertando
proteccién de salud y montepio, sino también pensiones por vejez e invalidez. Esta ampliacién de cobertura
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se la realizd para los miembros de las familias afiliadas que pertenezcan a comunas, cooperativas,
asociaciones, comités o cualquier otra forma de organizacion popular (Posso Zumarraga, 2005:1)

En la Constitucion de 1998, en su articulo 60 se expresa que el Seguro Social Campesino sera un régimen
especial del seguro general obligatorio, de la misma forma, la Constitucidén actual menciona en el articulo
373, que el Seguro Social Campesino, que pertenece al IESS, serd un régimen especial que protegera a la
poblacién rural y a las personas que dedican su tiempo a la pesca artesanal.

Tal como se menciona en la actual Ley de Seguridad Social, los sujetos obligados a solicitar la proteccién del
régimen especial del Seguro Social Campesino, son los trabajadores que se dedican a la pesca artesanal y el
habitante rural que labora habitualmente en el campo, por cuenta propia o de la comunidad q la que
pertenece. Estos trabajadores no tienen que recibir remuneraciones de un empleador publico o privado.

Por otro lado, el Seguro Social Campesino ofrecera prestaciones de salud y, que incluye maternidad, a sus
afiliados, y protegera al Jefe de familia contra las contingencias de vejez, muerte, e invalidez, que incluye
discapacidad (Ley de Seguridad Social, Art. 3 Riesgos Cubiertos).

Asi mismo, el Seguro Social Campesino se financia con los siguientes recursos:

a) El aporte solidario sobre la materia gravada que pagaran los empleadores, los afiliados al Seguro
General Obligatorio, con relacion de dependencia o sin ella, y los afiliados voluntarios;

b) La contribucidon obligatoria de los seguros publicos y privados que forman parte del Sistema
Nacional de Seguridad Social;

c) Elaporte diferenciado de las familias protegidas por el Seguro Social Campesino;

d) La contribucion financiera obligatoria del Estado sobre la materia gravada de los afiliados con
relaciéon de dependencia al Seguro General Obligatorio; y,

e) Las demas asignaciones que entregue la Funcion Ejecutiva para el financiamiento de las
prestaciones solidarias de este Seguro, de conformidad con el Reglamento General de esta Ley.

Dentro la visidén histérica del sistema de pensiones de la Seguridad Social ecuatoriana, es importante
realizar un analisis de la conformacion del sistema de pensiones de las Fuerzas Armadas (ISSFA) y de la
Policia Nacional (ISSPOL). Por esta razdn, se presentard a continuacion la creacidn de estos dos regimenes
especiales tal como se los ha definido tanto en la constitucion del 98 cuanto en la constitucion vigente.

Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA)

Antes de la creacién del Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas, las pensiones jubilares para
los miembros de este régimen funcionaban como una Caja Militar en el IESS. Sin embargo, el 26 de marzo
de 1928 se expidio la Ley de Retiro Militar, la cual permitid la creacién del Instituto que seria el ente rector
de la Seguridad Social para los trabajadores militares. Tal como se menciona en la propia pagina del ISSFA,
este hecho es uno de sus mayores logros sociales, ademas de considerarse una de las primeras conquistas
de esta indole a nivel de la regién latinoamericana.

A continuacion, se detalla la evolucion histérica de este régimen, asi como la Ley y los reglamentos que
sustentaron su creacion.
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Ley de Retiro Militar

En el gobierno del Dr. Isidro Ayora, se expidid, ademas de la Ley que daria paso a la creacion de la
Seguridad Social Ecuatoriana, la Ley de Retiro Militar, la misma que permitio legalizar el retiro a favor de los
trabajadores de las fuerzas armadas y de ofertar una proteccion ante las contingencias definidas en la Ley.
La mencionada Ley, fue expedida el 26 de marzo de 1928 como una de las obras de la revolucién juliana, la
misma que impulsé paralelamente la creacion de la Ley de Montepio Militar.

Ley de Pensiones de las Fuerzas Armadas

Posterior a la Ley de Retiro Militar, el 2 de marzo de 1939 se promulgé la Ley de pensiones de las FF.AA. La
ultima modificacién a la actual Ley se dio el 9 de marzo de 2011, en donde se trata entre otras cosas, sobre
pensiones, gratificaciones e indemnizaciones de los militares, el retiro de los oficiales y de los individuos en
tropa. Tal como menciona Guaman (2012:12) la Ley de Pensiones de las Fuerzas Armadas amplia la
cobertura respecto a la Ley de Retiro ya que incorpora el reconocimiento por los "invalorables servicios
prestados a la patria".

La Caja Militar, Cesantia Militar, Cesantia Militar para Tropa y Cooperativa de Cesantia Militar

18 afios mas tarde se cred la caja militar el 29 de octubre de 1957 como una caja independiente que seria
administrada por la caja de pensiones del IESS (Guaman, 2012:12). Adicionalmente, se configuré el seguro
de cesantia militar para oficiales en servicio activo el 4 de noviembre de 1948 por propia iniciativa de las
FF.AA, el cudl funciona hasta la actualidad como cuentas individuales, es decir de capitalizacion, financiadas
con aporte personal y patronal, el mismo que es acumulado en cuentas de cada trabajador militar que se
capitalizan a una tasa de interés que se entregaran al dia de su retiro*2. Un afio mas tarde, es decir el 5 de
noviembre de 1949 se crea la cesantia militar para el ejército y aviaciéon; y el 12 de noviembre de 1951 para
la armada.

Finalmente, y tal como menciona la pagina del ISSFA, el 23 de octubre de 1953, la cesantia militar para
oficiales y tropa cambia su nombre a "Cooperativa de Cesantia Militar", con fondos administrados por la
Caja de Pensiones del IESS.

A partir de ese entonces, se dan los primeros pasos para la creacién de un Instituto rector de la Seguridad
Social Militar, es asi que en 1982 las FF.AA. presentaron al presidente Oswaldo Hurtado el primer proyecto
de Ley, el cual no se logrd configurar por razones politicas. Sin embargo, el ya realizado proyecto de Ley se
retoma nuevamente en 1988 con el firme propdsito de crear el ISSFA, es asi que se expide la Ley de
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas el 7 de agosto de 1992 que fue publicada en el registro oficial la
misma fecha.

La actual Ley de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas menciona que el ISSFA es un organismo
auténomo que tiene finalidad social, patrimonio propio y no estd sujeto a intervencion por la Contraloria
General del Estado.

El ISSFA fue creado con la finalidad de ser el ente rector de la Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y de
ejecutar lo que la Ley prevea. Asi también, el instituto debe proporcionar la proteccién necesaria ante los
posibles riesgos que cubren las prestaciones que la Ley define, es decir, dar seguridad social (prestaciones

2 Actualmente, segun Ley, el seguro de cesantia se financia con una tasa de cotizacidn total igual a 17%, de los cuales 8.50%
corresponden a una cotizacién personal y 8.50% a la cotizacién patronal. Sin embargo, realmente los militares cotizan 6.25% al
fondo y el patrono (Estado) también 6.25%, logrando una tasa de cotizacién real de 12.50%.
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econdmicas y servicios sociales) a todo aquel que comprenda un trabajador de las Fuerzas Armadas, esto
es; al profesional militar y a sus familiares, al aspirante a oficial, tropa y conscripto.

A partir de esta ley, se han elaborado algunas reformas que datan del 28 de mayo de 1993, 31 de julio de
2007 y 9 de marzo del 2011.

Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional **

Tal como se indica en la péagina del Instituto (ISSPOL), la creacidn de la Seguridad Social para los miembros
de la policia nacional comienza por vez primera el 30 de octubre de 1908, sin embargo, este sistema de
proteccidn para los trabajadores de este régimen aparece cubriendo solo la contingencia de invalidez y a
favor de los miembros del Ejército Nacional como un todo, es decir no separado por trabajadores de
Fuerzas Armadas y Policia Nacional.

Posteriormente, el 30 de septiembre de 1921 se amplia la cobertura en servicios o contingencias cubiertas,
es decir, el concepto de riesgos profesionales para los trabajadores del Ejército Nacional se une a formar
parte de la Seguridad Social para este régimen, cubriendo accidentes o enfermedades propias a la
profesién desempefiada. A inicios del siglo XX (1928), los militares ya contaban con un sistema legal que les
cubria las contingencias de invalidez, vejez y muerte, es decir, lo que ahora se conoce como pensiones,
naturalmente que las condiciones de elegibilidad o los requisitos para poder acceder a las pensiones de
montepio y de retiro estaban en concordancia al tiempo de duracion de su carrera militar y a sus riesgos
propios a la profesién. El mencionado sistema, era financiado en su totalidad por el Estado, esto porque
todavia no se creaba una caja militar que pueda acumular los aportes y entregar las prestaciones
correspondientes al régimen, por esta razdn, el sistema se financié con fondos del Presupuesto General del
Estado.

Sin embargo, cuando la Caja Militar fue creada (1957), los fondos para las prestaciones de vejez, invalidez y
muerte eran administrados por esta caja de forma conjunta para trabajadores de las Fuerzas Armadas y
Policia Nacional. Por esta razon, y con el afan de diferenciar ciertas particularidades propias a cada
profesién (militares y policias), se crea en 1962 la Caja Policial que al igual que la Caja Militar pertenecian a
la Caja Nacional del Seguro Social. Naturalmente, esto nunca convencid a los trabajadores de la Policia
Nacional, como no lo hizo tampoco con los trabajadores de las Fuerzas Armadas. Se defendia el discurso
gue una Institucidon que tiene tintes politicos no es conveniente que administre la Seguridad Social de la
Policia.

Es por esto que cuando se presenta el proyecto de Ley de Fuerzas Armadas al Presidente Oswaldo Hurtado,
una de las razones por las que se lo niega fue por no haber incorporado a la Policia Nacional en la
propuesta. La preocupacion principal del Ejecutivo fue el dar un tratamiento distinto a los miembros de las
Fuerzas Publicas, y por lo tanto, yendo en sentido apuesto a lo que decia la Constitucién de ese entonces.

Por lo expuesto anteriormente, el 08 de diciembre de 1989, el Comandante General de la Policia Nacional,
Gilberto Molina, pidié por oficio al Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas que se incluya a la
Institucion Policial en la propuesta de Ley presentada por las Fuerzas Armadas.

Dada las caracteristicas propias de cada profesion®®, fue muy dificil unificar los beneficios para ambos
regimenes, por esta razdn, se concreto la separacion entre militares y policias dentro de la Seguridad Social.

13 . v . .7 . . . s . .
La informacidn que se presenta a continuacién para el Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional fue obtenida de la
propia pdgina del ISSPOL a quien se le reconocen todos los derechos de la mencionada informacion, asi se indica en las
referencias bibliograficas.
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Es asi, que el Comandante General de la Policia Nacional, Lenin Vinueza Mideros, impuso que se continden
realizando los estudios para que la Caja de la Policia se separe de la Caja Nacional del Seguro Social.

Finalmente, en 1993 el Alto Mando Policial de aquel tiempo designé Jefe de la Caja Policial al Coronel de la
Policia Edgar Naranjo Yerovi, y le encargd realizar los estudios pertinentes para ejecutar un proyecto de
Ley en donde se justifique la creacidn de un Instituto que regule la Seguridad Social de la Policia, llamado
ISSPOL.

El 09 de mayo de 1995, se discutid en el Congreso Nacional la segunda y definitiva sesién del proyecto
presentado por la Policia Nacional al Ministro de Gobierno y Policia para su previa autorizacion y envio a
Presidencia. La Ley fue aprobada y publicada en el Registro Oficial el 01 de junio de 1995.

Con esta revision histérica del proceso de configuracion de la Seguridad Social ecuatoriana, podemos dar
paso al segundo capitulo de la presente disertacion.

14 . . . . . . P . . .
La Policia Nacional y las Fuerzas Armadas, tiene escalas de tiempo de servicios distintos, grados y jerarquias diferentes y en ese
entonces la distinta situacion econémica de las cesantias correspondientes a cada uno de los regimenes.
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2. Sistemas de pensiones en América Latina

Las experiencias de algunos paises alrededor del mundo, han manifestado una misma ténica referente a la
seguridad social, la misma que apunta sobre todo a reformas estructurales de los sistemas con el objeto de
resolver sus problemas financieros y actuariales. El objetivo del presente capitulo, es pasar revista a la
situacion de las principales reformas implantadas en algunos paises de la region. En especial a las que en su
momento resultaron emblematicas por sus contenidos; y, que en la Ultima década acusaron modificaciones
importantes. Es en esta revision que se puede extraer las mejores practicas para la transformacién del
sistema de seguridad social en nuestro pais.

El capitulo se ha dividido en 5 secciones; en la primera se estudiara el sistema de pensiones argentino, en la
segunda el caso chileno. En las dos siguientes el caso uruguayo y peruano que no atravesaron crisis
previsionales de la profundidad de los dos primeros pero presentan alternativas en sus modelos de gestion.
El capitulo, terminara con un resumen con las conclusiones mas relevantes de las reformas a los sistemas
previsionales de los paises estudiados, asi como con un comparativo internacional en el que se mostrara,
mediante un grafico, los diferentes requisitos para jubilarse en los paises de la regién y del mundo.

Se analizara los siguientes aspectos por cada sistema: 1) la administracién, es decir el funcionamiento del
sistema. 2) el financiamiento (contribucidn). 3) los tipos de prestaciones, y; 4) la cobertura.

El caso de Argentina: un sistema mixto que entra en crisis

El sistema de pensiones argentino ha cursado por dos reformas importantes, la de 1994 y la de 2008. A
pesar de que esta Ultima marcd el quiebre en el funcionamiento y administracién del sistema que se inicid
con la reforma del 1994. Se comenzara describiendo la mencionada reforma, para asi poder entrar a la
descripcion de los cambios introducidos en el afio 2008,

El 13 de octubre de 1993 se aprobd una reforma que se planteé como objetivo central la cobertura
universal del Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones, SIJP; y, fue estructurado como una
combinacion entre un sistema de reparto publico (PAYG) y uno de capitalizacion individual (Fundacion de
Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas, 1995:13).

Este sistema se fundamentd en tres principios de la prevision social:

i El ahorro, necesidad de que los individuos prevean parte de sus ingresos para su vida inactiva
futura.
ii. La redistribucidn, garantizar una pensién minima a las personas con bajos recursos econémicos; vy,
iii. El seguro, porque los/as afiliadas deben estar cubiertos ante posibles riesgos sociales como es el
retiro, la invalidez y la muerte (Fundacién de Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas,
1995:81).

Bla bibliografia ocupada para el andlisis del Sistema de Pensiones argentino fue la siguiente: El Sistema de Seguridad Social. Una
Propuesta de Reforma, elaborado por la Fundacién de Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas, Consejo Empresario
Argentino en 1995. The Pension System in Argentina six years after the reform, elaborado por Rafael Rofman en el 2000; y
Encrucijadas de la Seguridad Social Argentina: reformas cobertura y desafios para el sistema de pensiones, elaborado por Fabio
Bertranou et al en 2011.
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En consistencia con estos principios el Sistema Previsional planteado se estructurd en base a tres pilares:

o Pilar publico: pilar obligatorio de reparto simple con el objetivo de otorgar una prestacion igual a
todos los afiliados. Este pilar se financiaba y se administraba totalmente por el Estado.

e Pilar Privado: pilar de capitalizacion individual obligatorio que otorga una prestacion en base a los
aportes realizados. Este pilar esta financiado y administrado una parte por el sector privado y otra
por el estado.

e Pilar Voluntario: pilar voluntario de capitalizacidon, orientado a generar planes de ahorros
voluntarios y complementarios para mejorar su prestacion de retiro. Este pilar es administrado por
las Administradoras de Fondos de Jubilacién y Pensiones (AFJPs).

La reforma de 1994 enfrentd tres principales problemas: 1) baja cobertura, 2) problemas financieros, y 3)
elevados costes. Los dos primeros, relacionados sobre todo con el esquema de reparto, mientras que el
ultimo de ellos con el esquema de capitalizacion individual (Rofman, 2000:18).

De la baja cobertura a los problemas de financiamiento

El Sistema de Pensiones argentino tenia como uno de sus propdsitos lograr una mayor cobertura con
beneficios considerablemente altos; sin considerar un hecho importante en estos esquemas; la estructura
de la pirdmide de la poblacién. Pues, como se estudié en el capitulo tedrico los esquemas de reparto sobre
la marcha en principio se financian con el aporte de los jovenes. Una piramide poblacional de base estrecha
complica financieramente estos esquemas de financiamiento.

Con una tasa de reemplazo al arranque de la implantacion de la reforma de 1994que llegd a ser el 82% de
los salarios percibidos y con una cobertura del 70% de los adultos mayores (mayores a 65 afios de edad);
los gastos en pensiones comenzaron a incrementarse rapidamente, afectando la sostenibilidad financiera
del sistema. Por esta razon, en 1994 se llevaron a cabo tres modificaciones paramétricas al pilar de reparto
publico: 1) se aumentd la edad de jubilacién en 5 afios mas para hombres y mujeres, pasando a 65 afos y
60 respectivamente; 2) la base de cdlculo se modificd, pasando del promedio de los 3 mejores salarios
anuales dentro de los 10 ultimos, al promedio de los Gltimos 10 afios de cotizacién antes del retiro; y,3) se
incremento de 20 a 30 los afios minimos requeridos para acceder a una pension de vejez(Bertranou et al,
2011:61-62).

Con estas reformas paramétricas, la cobertura en el nuevo sistema se redujo notablemente por endurecer
los requisitos de acceso para las pensiones.

Otras de las razones que permiten entender la baja en la cobertura del sistema de pensiones, esta
relacionado con los trabajadores auténomos o independientes. Tal como menciona Rofman (2000:20), los
trabajadores auténomos aportan el 27% de su sueldo reportado sobre una tabla definida por la autoridad
competente, adicionalmente tienen que aportar un 5% para tener cobertura de salud cuando pasivos. La
tabla se divide en 10 categorias de sueldos y los trabajadores auténomos son asignados a alguna de estas
categorias en funcion de su actividad, antigliedad, entre otras. Esta tabla, genera algunas inequidades entre
los trabajadores independientes porque trabajadores con niveles muy similares de ingresos, deben pagar
una prima diferente, lo que incentiva a los trabajadores por cuenta propia a no afiliarse al sistema.
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Segln menciona Rofman (2000:21), la reduccidn de la cobertura se conjuga con los déficits estructurales
como la pérdida de ingresos por contribuciones debido a la reduccidn de las tasas de cotizacién de los
empleadores.

El disefio mismo del sistema multi-pilar presenta un problema de financiamiento. El esquema de reparto
argentino no era auto-sostenible, es decir, sus gastos en pensiones no se financian exclusivamente por los
ingresos por contribuciones; lo que requeria un importante aporte del Estado. Este régimen es la base del
primer pilar de la reforma del afio 1994; a este problema se suma la creacion del segundo pilar de
contribucion definida con lo que los ingresos al primer pilar se reducen ain mas, pues gran parte de las
contribuciones se destinaban a financiar el segundo pilar.

Adicionalmente se produce la disminucién de la tasa de cotizaciéon de empleadores de 16% a 7,5% al final
de 1999 y nuevas formas de contratacién que permitian en algunos casos incluso eliminar la contribucidon
para trabajadores. Asi, al final de 1999 aproximadamente el 65% de los gastos en pensiones eran
financiados por otras fuentes diferentes a los impuestos a la ndmina (Rofman, 2000:21).

Los elevados costos administrativos

Los sistemas de capitalizacion intentan diversificar el riesgo de los beneficiarios y proteger a los
contribuyentes de posibles manipulaciones politicas del nivel de los beneficios. Para este propdsito, se
conoce bien que en un esquema de capitalizacion existen dos variables importantes que permiten visibilizar
la “salud” del sistema, es decir, la forma en cémo esta funcionando: las tasas de retorno del capital
ahorrado en las cuentas individuales o colectivas y los costos operativos relativamente bajos que permitan
limitar el riesgo de los beneficiarios. Naturalmente que mientras mayor es la tasa de retorno, mayores
beneficios tendran los contribuyentes al sistema.

En este sentido, el pilar (obligatorio y voluntario) de capitalizacién individual argentino tiene dos problemas
fundamentales: costos operativos relativamente altos y exposicion a riesgos elevados de los
contribuyentes. A decir de Rofman (2000:24), los costos operativos promedios incluyendo pensiones por
discapacidad y muerte fueron de alrededor de 30% de los impuestos recaudados, lo cual si se compara con
los costos de otros paises de la regién que mantenian sistemas similares en la época son bastante
superioreslﬁ.

Los elevados costos del esquema de capitalizacién argentino se convirtieron en una de las principales
criticas al sistema, recordemos pues que cuando un afiliado ingresaba a este régimen de capitalizacion el
cual era administrado por las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones, AFJP, para el pago de
sus prestaciones por vejez, invalidez o muerte, se tenia que contratar a una aseguradora privada para que
opere, es por eso que los costos operativos principalmente eran elevados.

La crisis del sistema mixto y sus reformas

A los tres problemas mencionados, se sumé la recesiéon de la economia argentina de los afios 1998 2001 y
2002, que incluso le obligd a salir del régimen cambiario de convertibilidad que habia adoptado diez afios
atrds. En este periodo de crisis de la economia, la vulnerabilidad del sistema previsional argentino fue
evidente; el desempleo aumentd notablemente lo que afecté el cumplimiento de las obligaciones

'8 Costos operativos de Peru: 27.2%, Colombia: 25.9%, Chile: 21.5% y Uruguay: 17.6%.

61



contributivas y aumento las obligaciones prestacionales (seguro de desempleo, jubilaciones anticipadas,
etc.); y, lainflacidn afecté el poder adquisitivo de los adultos mayores. (Bertranou et al, 2011:69).

A partir de la crisis del 2001 se han introducido importantes reformas al sistema previsional argentino en
busca de resolver principalmente tres deficiencias: 1) cobertura, 2) sostenibilidad financiera; y,3) nivel de
las prestaciones.

Las politicas para lograr la ampliacién de la cobertura

Entre 2005 y 2008 se reformo el Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones (SIJP) reduciendo la
participacion de los/as afiliados al régimen de capitalizacion, hasta su posterior eliminacién en el 2008. Esta
reforma planted como uno de sus objetivos “debilitar” y flexibilizar algunas de las condiciones que se
habian creado en la reforma de 1994 en la que no se podia cambiar aquellos/as afiliados que habian
optado por el régimen de capitalizacién al de reparto. Asi, a principios de 2007 se establecié que los/as
afiliados al sistema previsional tenian la opcidn de elegir, una vez cada 5 afios, entre el Régimen Previsional
Publico de Reparto (RPP) o el Régimen de Capitalizacion Individual (RCl). Para aquellos/as afiliados que no
eligieran entre uno u otro esquema, la opcién por default era en este caso el régimen de reparto y ya no el
de capitalizacién individual (Bertranou et al, 2011:76).

En el mes de febrero del 2004, se establecié una moratoria previsional que permitia a los trabajadores
auténomos acceder a una pension, y en enero del 2005 se determind una misma moratoria que permitia a
los trabajadores que en el 2004 cumplieron con la edad de jubilacién para acceder a la Prestacién Basica
Universal, poder beneficiarse de las prestaciones previsionales a las que tuvieran derecho. Este programa,
gue se denomind "Plan de inclusién previsional" y tuvo un impacto notorio en los adultos mayores, a decir
de Bertranou et al (2011:76), la cobertura tuvo un incremento considerable que beneficié a mas de dos
millones de personas, es decir a mas del 90% en el 2010. Esta cifra registré el tope maximo de los niveles
regionales alcanzados en periodos anteriores en los que se destacaban paises como Brasil, Uruguay y Chile.

Adicionalmente, con el propdsito de aumentar el nimero de beneficiarios del sistema previsional
argentino, se cred la prestacion de Jubilacion Anticipada. La mencionada prestacion consistia en conceder
pensiones para aquellas personas que ya habian cumplido los afios de aportes requeridos para acceder a
una prestacion previsional pero sin tener la edad minima requerida; el sistema permitié poder acceder a
esta prestacion anticipada con 5 afios de edad anteriores a la edad minima vigente.

Se establecié también que aquellos/as afiliadas al régimen de capitalizacion individual mayores a 55 afios,
en el caso de mujeres, y 60, en caso de hombres que no acumulen en sus cuentas un saldo equivalente a
$20.000 ddlares para acceder a la prestacién minima, deberan trasladarse al régimen de reparto publico
(Bertranou et al, 2011:77).

Como puede esperarse, estas medidas (en especial la ultima de ellas), dio como resultado un aumento
sustancial en el niUmero de afiliados/as al régimen de reparto, pasandose del régimen de capitalizacion mas
de 1 millén de afiliados/as al de reparto. Sumado a esto, estuvo el traspaso de 1 millén mas de afiliados/as
cuando se abrié a libre eleccién entre uno u otro régimen. De este millén de personas, el 80% eran
trabajadores que tenian una densidad de cotizacion alta, es decir cotizaban regularmente al sistema
(Bertranou et al, 2011:77).

Con lo mencionado anteriormente, a finales de 2008 se unificé el SIJP en un Unico régimen previsional
publico llamado Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y se logré cumplir uno de los objetivos de la
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reforma que fue la eliminacién del régimen de capitalizacion individual. Bajo esta unificacion, se establecid
qgue las pensiones que eran otorgadas por las administradoras de fondos de jubilaciones y pensiones
pasarian a ser entregadas por el SIPA, sin embargo solo aquellas que tenian la modalidad de retiro
programado vy fraccionario, la de renta vitalicia debian seguir a cargo de las compafiias contratadas en la
época (Bertranou et al, 2011:77).

De esta manera, la estructura actual del sistema previsional argentino se resume en la tabla N2 3.

TablaN°®3
Estructura general del Sistema de Pensiones argentino

Esquema Vejez Invalidez Fallecimiento
Jubilacion Retiro por invalidez Pensidn por fallecimiento

30 afios de aporte  Incapacidad total (fisicao Regularidad en los aportes
Edad de retiro: 60  intelectual) para el (o tener una jubilacion o
afios las mujeresy  desempefio de cualquier retiro por invalidez)
65 afios los varones actividad Regularidad en

los aportes, cualquiera

fuere la edad o antigliedad

en el servicio.

Contributivo (SIPA)

Moratoria
Acceso "facilitado" a quienes alcanzaron la edad de jubilacién (y/u otros
requisitos) sin cumplir con los afios de contribucion; caracter transitorio ya
que los periodos a incluir deben ser previos al 30 de septiembre de 1993
Semi contributivo
(SIPA) Prestacién por edad avanzada

10 afios de aportes (5 durante los 8 anteriores al

cese de actividad)
Edad de retiro: 65 afos por invalidez, 70 por

vejez (67 para los trabajadores rurales)
Pensién No Contributiva

Genera pensién por
fallecimiento

No percibir ningln tipo de beneficio previsional
o de retiro
No tener bienes, ingresos ni recursos de
cualquier tipo que permitan la subsistencia del
No contributivo (MDS) solicitante y de su grupo familiar. No contar con
familiares obligados a la prestacién de alimentos
y en condiciones de proporcionarlos Los
extranjeros deben acreditar 20 afos de
residencia continua en el pais Edad para la
vejez: 70 afos

No genera pension por
fallecimiento

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Bertranou et al(2011:135).
Elaboracidon: Bertranou et al, 2011:135

Tal como se puede notar en la tabla N2 3, el sistema de pensiones argentino se divide en tres pilares: uno
contributivo, un semi-contributivo y un no contributivo. Los dos primeros administrados por el Sistema
Integrado Previsional Argentino (SIPA), mientras que el ultimo, administrado por el Ministerio de Desarrollo
Social (MDS).

Estos tres grandes grupos de beneficiarios representaron para el afio 2010 distintos porcentajes de
beneficios. Asi por ejemplo, de los 2,9 millones de beneficios contributivos del SIPA, 1,5 millones fueron por
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jubilaciones (retiro) y 1,4 millones por pensiones (invalidez y muerte). En este grupo, la pensién media
mensual fue de $ 1.624 ddlares. Por otro lado, de los 2,4 millones de beneficios otorgados por prestaciones
por moratoria, mas del 95% fueron por retiro, con una pension promedio mensual de $1.074 ddlares. Y del
1,1 millones de beneficios otorgados por el Estado Nacional de pensiones no contributivas, el valor de la
pension promedio fue de $ 902 délares mensuales (Bertranou et al, 2011:136).

Las politicas para lograr la sostenibilidad financiera: cambio en aportes y contribuciones

Por su parte, para resolver el problema de sostenibilidad financiera del sistema previsional argentino, se
aplicé la modificacion de las tasas de aportacion y de las bases imponibles. Asi, a partir del 2003 se
comenzd a restablecer las tasas de aportes personales de los trabajadores en relaciéon de dependencia
Unicamente. Estas tasas que en principio comenzaron con el 11% y se redujeron al 5% como una medida
para suavizar el consumo en los periodos de la crisis del 2001 — 2002, volvieron a aumentarse al 7%. Estas
modificaciones se realizaron solo para los/as aportantes al antiguo régimen de capitalizacidn, pues a
ellos/as se le habia reducido las tasas de aportes. Por otro lado, los/as afiliadas al sistema de reparto
continuaron aportando la misma tasa como se vera mas adelante (Bertranou et al, 2011:87).
Adicionalmente, se reformd la base de calculo para las aportaciones personales y patronales, fijandose
cotas superiores e inferiores para las aportaciones. En la tabla N2 4, se detalla esta reforma. El valor del
AMPO representa el aporte medio previsional obligatorio, o en su defecto el MOPRE que representa lo
mismo pero a partir del 2007 cuando se ingresé en el Mddulo Previsional.
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TablaN° 4
Cambio en la base imponible argentina

Norma

Periodo

Cota superior
Cota inferior

aportes contribuciones
personales patronales
R Hasta agosto
Ley N° 24.241 de 1997 3 AMPO 60 AMPO 60 AMPO
Hasta marzo
o de 2007/ 60 MOPRE 60 MOPRE
Decreto N° 833/1997 diciembre de 3 MOPRE (S80) ($80) ($80)
2000
Hasta
Ley N° 25.239 septiembre 75('\$/|§)|;RE
de 2004
Hasta marzo
de 2005 »8.00
Hasta
o septiembre $10.00
Resolucién N° 1750/2004 de 2005
Desde
octubre de Sin limite
2005
75 MOPRE
Ley N° 26.222 3 MOPRE (580
y (580) ($80)
Hasta
Decreto N° 1346/2007 febrero de 3 MOPRE ($84,375) 75 MOPRE
(584,375)
2008
Hasta junio 75 MOPRE
de 2008 3 MOPRE (590,7) ($90,7)
Decreto N° 279/2008 Hasta
octubre de 3 MOPRE ($97,5) 75(;\{/;5):;%
2008 !
° . o Ajuste
Ley N° 26.427 Desde marzo Art N°7, Resolucién N semestral

de 2008

6/09 automatico

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Bertranou et al (2011:88).
Elaboracidon: Bertranou et al, 2011:89

El sistema previsional de Argentina modificé los limites maximos y minimos de los salarios de cotizacion.

Asi, se observa por ejemplo que el limite minimo de cotizacidn, es decir el salario minimo por el cual una

persona podria aportar, que paso de $240 ddlares en 1997 a $292,5 ddlares en el 2008 (la multiplicacion

del valor del MOPRE por el nimero de veces de la cota superior o inferior).En otras palabras, un/a

aportante al sistema previsional de Argentina no puede aportar sobre menos de $292,5 ddlares o 3

MOPRE.

Por otra parte, los limites maximos de cotizacién se eliminaron, es decir, en el caso de los aportes

patronales pasaron de 60 AMPO o $4.800 ddlares en 1997 a no tener limite para el 2008, es decir, la base

de cotizacidon no tiene limite superior, en ese caso, una persona tiene que aportar sobre su salario

reportado asi este sea muy alto.
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Las politicas para contrarrestar la inequidad: recomposicion de prestaciones previsionales

Finalmente, y con el objetivo de atender a la inequidad generada en el sistema previsional argentino, se
realizaron ajustes importantes en el nivel de las prestaciones previsionales, es decir en la forma de ajuste
de estas. Estos ajustes se dieron en dos periodos: uno entre el 2002 y 2005, que afectd Unicamente a
ciertas prestaciones, y otro entre mediados de 2006 y 2008 que finalmente alcanzé a todas las prestaciones
previsionales (Bertranou et al, 2011:78). Estos ajusten fueron los siguientes:

TablaN°5
Cambio en las prestaciones previsionales

Fecha Caracteristicas del aumento

Agosto de 2002
Enero de 2003
Julio de 2003

Enero de 2004

Aumento no remunerativo a $200
Devolucion del descuento del 13,0%
Aumento del haber minimo a $220
Aumento del haber minimo a $240
Junio de 2004
Septiembre de 2004

Aumento del haber minimo a $260
Aumento del haber minimo a $280

Aumento del haber minimo a $308 y aumento del 10,0% para haberes

Septiembre de 2004 menores a $1000

Julio de 2005
Septiembre de 2005

Aumento del haber minimo a $350

Aumento del haber minimo a $390

Aumento del haber minimo a $470 y aumento del 11,0% para el resto

Junio de 2006 de los haberes

Aumento del haber minimo a $530 y aumento del 13,0% para el resto

Enero de 2007

Septiembre de 2007

de los haberes
Aumento de haberes previsionales del 12,5%

Aumento del haber minimo a $655 y aumento del 7,5% para el resto

Marzo de 2008 de los haberes

Iulio de 2008 Aumento del haber minimo a $690 y aumento del 7,5% para el resto
de los haberes

Marzo de 2009 Movilidad de las prestaciones del SIPA del 11,69%

Septiembre de 2009 Movilidad de las prestaciones del SIPA del 7,34%

Marzo de 2010 Movilidad de las prestaciones del SIPA del 8,21%

Septiembre de 2010 Movilidad de las prestaciones del SIPA del 16,9%

Marzo de 2011 Movilidad de las prestaciones del SIPA del 17,33%

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Bertranou et al(2011:165).
Elaboracidon: Bertranou et al, 2011:165

La tabla N2 5 muestra que a partir de Agosto de 2002 aquellas prestaciones previsionales que estaban a
cargo de la ANSES y que tenian un monto inferior a $200 ddlares, se ajustarian por la diferencia hasta
alcanzar la suma de $200 ddlares.

En octubre de 2008, el ajuste de las pensiones se lo determind en base a un indice de movilidad, el mismo
gue contemplaba la evolucién de los salarios y los recursos de la Administracion Nacional de Seguridad
Social (ANSES), el primer aspecto, por la actualizacion de la tasa de reemplazo, y el segundo porque era la
base de sostenibilidad financiera del sistema. El sistema previsional argentino definié que los haberes o
salarios de cotizacién se actualicen semestralmente, en marzo y septiembre de cada afio. Asi, se determiné
que en marzo de 2011 las prestaciones se ajustarian con este indice de movilidad equivalente a un 17,33%.
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Tal como se mencioné anteriormente, este indice de movilidad influia sobre algunas prestaciones
Unicamente (Prestacion Basica Universal, Prestacion Adicional por Permanencia, Prestacion Compensatoria
y las prestaciones por invalidez, muerte y edad avanzada), hasta después de la ley de diciembre de 2008, en
donde se alcanzd a prestaciones como: la jubilacion ordinaria, retiro por invalidez y muerte que eran
entregadas por las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP), y las pensiones por retiro
programado y fraccionario (Bertranou et al, 2011:79).

Asi, la prestacién basica universal fue establecida en $326 ddlares, y se determind que este indice de
movilidad no podia en ninglin caso disminuir la prestacién del beneficiario/a.

El nuevo sistema

El financiamiento (contribuciones):

Como la mayor parte de los sistemas previsionales de la region, el nuevo sistema previsional argentino se
financia principalmente a través de dos fuentes: 1) mediante las aportaciones al sistema por parte de los
empleadores y trabajadores y; 2) recursos provenientes de la recaudacion de impuestos.

Las contribuciones al Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones argentino son obligatorias, y se
distribuyen de la siguiente manera (Rofman, 2000:6):

e Aportes patronales: |a tasa de cotizacién patronal es del 16% sobre el salario declarado.

e Aportes personales: la tasa de cotizacion personal es del 11% sobre los ingresos declarados.

e Auténomos: Para los trabajadores independientes o auténomos, la tasa de cotizacion es del 27%
(11% + 16%) sobre los ingresos previamente definidos.

Es decir, la tasa legal de aporte al sistema es del 27% (11% del trabajador y 16% del empleador).

Por otra parte, la recaudacion proveniente de los impuestos argentinos constituye una parte fundamental
del financiamiento del sistema previsional. Los impuestos financian el sistema de pensiones de la siguiente
manera:

e IVA: la cuarta parte de la recaudacién del impuesto al valor agregado se destina al sistema de
pensiones.

e Impuesto a la renta: mas de la tercera parte del impuesto a las ganancias son destinados al
financiamiento del sistema de pensiones.

e Otros impuestos: el 15% de la recaudacidon general de impuestos se destinan a financiar
pensiones.

Es decir, la estructura tributaria de Argentina es una estructura que bdasicamente financia pensiones
(Cetrangolo Oscar, 2013: Seminario SENPLADES - CEPAL, Quito 31 de Julio).

Las prestaciones

Con la reforma de 1994, se llevaron a cabo tres modificaciones paramétricas al sistema previsional
argentino que se han mantenido hasta la actualidad: 1) se aumenté la edad de jubilacién a 5 afios para
hombres y mujeres, pasando de 60 afios de edad a 65 para hombres y de 55 a 60 afios de edad para las
mujeres. 2) La base de calculo se modificd, pasando del promedio de los 3 mejores salarios anuales dentro
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de los 10 ultimos, al promedio de los Ultimos 10 afios de cotizacidén antes del retiro, y 3) se incrementé de
20 a 30 los afios minimos requeridos para acceder a una pension de vejez, a partir del cual, y una vez
cumplido la edad minima de jubilaciéon, por cada afio adicional trabajado se considera un afio y medio de
servicio mas.

Finalmente, la propuesta incorpord también una opcion de jubilacion por edad avanzada en la que se
puede acceder con 70 afios de edad y 10 de cotizacidn, de los cuales 5 tienen que estar dentro de los 8
afios inmediatos anteriores al retiro.

Con estos requisitos, las prestaciones que oferta actualmente el sistema previsional argentino se las puede
dividir en tres grupos principales:1) prestaciones contributivas, 2) prestaciones semi-contributivas, y; 3)
prestaciones no contributivas®’.

Prestaciones contributivas:

Las prestaciones contributivas son otorgadas por el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) y se
dividen en tres:

e Prestaciones por vejez: La prestacidn por vejez o jubilacidn se destina para aquellos/as afiliados
gue cumplan con los requisitos antes mencionados (30 afios de aporte y 60 de edad para mujeres y
65 para hombres).

e Prestacion por invalidez: Prestacion otorgada a los/as afiliados que sufran de una incapacidad
total (fisica o mental) que perjudique o limite el desempefio de cualquier actividad. La condicién
que debe cumplir es haber tenido una regularidad en los aportes independientemente de la edad
que tenga.

e Prestacidon por fallecimiento: Prestacidn otorgada a los derechohabientes de aquellos/as afiliados
gue han fallecido habiendo aportado con regularidad al sistema o haber estado recibiendo ya una
pension por vejez o invalidez.

Prestaciones semi-contributivas:

Las prestaciones semi-contributivas son otorgadas de igual manera por el Sistema Integrado Previsional
Argentino (SIPA) y se dividen en dos:

e Moratoria: La prestaciéon por moratoria es una prestacion que permite acceder al sistema de
forma menos exigente para quienes han cumplido la edad de jubilacién u otras condiciones, pero
no han cumplido con los afios de contribucidn requeridos. Esta prestacion es de caracter
transitorio y genera una pensién de vejez, invalidez y muerte.

e Prestacidon por edad avanzada: Esta prestacidon es otorgada para aquellos/as afiliados que han
acumulado 10 afios de aporte al sistema y 70 afos de edad en el caso de vejez y 65 para invalidez.
De los 10 afios de aporte, al menos 5 deben ser durante los 8 afos anteriores al cese de su
actividad. Esta prestacidn genera también pension por fallecimiento/muerte.

17 . s . . . et .
Para una explicacion de las prestaciones que se otorgaban en el sistema de pilares miltiples, véase Anexo By C.
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Prestaciones no contributivas:

Las prestaciones no contributivas son otorgadas por el Ministerio de Desarrollo Social de Argentina y
consisten en una prestacion para aquellos/as personas que no reciben ningun tipo de beneficio previsional.

Las condiciones que se deben cumplir son no tener bienes, ingresos ni recursos de cualquier tipo que
permitan subsistir a la persona ni a su nucleo familiar. Asi también, no se puede contar con familiares
obligados a prestar alimentos ni en condiciones de hacerlo.

Las personas extranjeras deben acreditar 20 afios de residencia continua en el pais y tener 70 afios de
edad. Estas prestaciones no contributivas generan prestaciones por vejez e invalidez, no para muerte.

La cobertura

El analisis de la cobertura del sistema previsional de Argentina, se lo realizé en la seccién de administracion
en la parte de ampliacién de cobertura. Para complementar lo anteriormente mencionado, la participacion
en el Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA) es obligatoria para todos/as aquellos que perciban
ingresos en el sector privado, para los empleados/as del gobierno nacional, provincial y gobiernos
municipales que se han incluido al sistema y para los trabajadores auténomos o independientes.

Por otro lado, el sistema da cabida a la voluntariedad para ciertos grupos especiales como son los
directores y socios de empresas, miembros de embajadas, miembros del clero secular y las amas de casa.

Los empleados de las fuerzas publicas tales como miembros de la policia y de las fuerzas armadas, estan

excluidos de este régimen y forman parte de un sistema especial de policias y militares (igual que en el caso
ecuatoriano).
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El caso chileno un caso extremo de capitalizacion individual

El sistema de pensiones chileno ha cursado por dos reformas importantes, la de 1981 y la de 2008.

A pesar de que la ultima de ellas es la que ha marcado el funcionamiento y administraciéon del sistema
actual, por la importancia de la reforma de 1981 se comenzard estudiando dicha reforma para dar paso a la
Gltima de ellas™.

La reforma del ailo 1981: un sistema de capitalizacion individual puro

En 1981, las autoridades del gobierno militar chileno, decidieron seguir con la ola de reformas lideradas por
el Banco Mundial y sustituyeron los regimenes publicos que operaban bajo un sistema de reparto con
primas medias escalonadas y beneficios definidos, por regimenes de capitalizacién en cuentas individuales
y contribuciones definidas. Una de las razones mds usadas a favor de estas reformas, y que ademas
constituyd un primer vinculo con las finanzas publicas, fue que los regimenes de reparto publico ejercen
presiones en las cuentas fiscales de los gobiernos, que sumado la dinamica demografica (aumento en la
esperanza de vida y caida en la tasa de dependencia entre contribuyentes y beneficiarios) la salud
financiera del sistema se veria realmente afectada. Asi también, se aceptaron otros argumentos a favor de
los sistemas de capitalizacion en cuentas individuales con contribuciones definidas y administradas por el
sector privado pero reguladas por el Estado, que ademads incluyan dos elementos distributivos: una pension
minima garantizada para aquellos/as que cumplan por lo menos 20 afios de cotizacion en el sistema y una
pension asistencial para combatir la pobreza en vejez (Uthoff, 2011:12).

En este sentido, el primer argumento se centrd alrededor de los riesgos politicos; principalmente que el
fondo de pensiones no se convierta en una fuente de financiamiento para fines no previsionales por parte
del Estado, es decir se esperaba que el sistema supere los riesgos politicos al permitir que los fondos de
pensiones se inviertan en el mercado financiero con competencia regulada. Un segundo argumento, se
centré en los riesgos financieros, demograficos y del mercado de trabajo, pues un régimen de capitalizacion
en cuentas individuales permite escoger al afiliado/a entre distintas empresas que administren sus fondos,
asi como la edad de jubilaciéon y regimenes de ahorros privados voluntarios. Finalmente, el tercer
argumento fue que la portabilidad en los sistemas de contribuciones definidas con tasas de cotizacién mas
pequefias, podia aumentar o favorecer la movilidad laboral (Uthoff, 2011:12).

Con estos argumentos, la Junta de Gobierno chileno decidié reformar el funcionamiento del Sistema
Previsional, y se configurd un sistema de 3 pilares: 1) el pilar de prevencion de la pobreza, 2) pilar
contributivo, y; 3) el pilar voluntario.

El pilar de prevencién de la pobreza se constituia de dos aspectos, por un lado, el sistema no contributivo
de pensiones asistenciales, PASIS, y por el otro lado el sistema de garantia estatal de pensiones minimas,
PMG. EI PMG estaba pensado para aquellas personas que a pesar de haber contribuido 20 afos al sistema
de capitalizacién individual no podian alcanzar el monto minimo requerido para pensionarse. Este primer
pilar era financiado por recursos del presupuesto general del estado y estaba orientado para prevenir la
pobreza en la tercera edad (Rofman et al, 2010:25).

la bibliografia ocupada para el anadlisis del Sistema de Pensiones argentino fue la siguiente: Reformando las reformas
previsionales. Las recientes iniciativas y acciones adoptadas por Argentina y Chile, elaborado por Rafael et al en el 2010, y
Reforma al Sistema de Pensiones Chileno, elaborado por Uthoff en el 2011.
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El pilar contributivo era un esquema de capitalizacidn individual en el que los ahorros individuales se
administraban por Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). En este esquema, las personas
beneficiarias no podian retirarse en cualquier momento, sino Unicamente a partir del cumplimiento de la
edad minima de jubilacidn, que en el caso de los hombres es 65 afios y mujeres 60 afios. Por otra parte, se
establecié una opcién de jubilacién anticipada si acumulaban en sus cuentas propias los fondos suficientes
gue permitan por lo menos alcanzar la minima tasa de reemplazo. Asi, al momento del retiro, las personas
podian elegir entre una renta vitalicia que otorgaba la compafia de seguro o en su defecto un retiro
programado que consistia en flujos mensuales por parte de la AFP (Rofman et al, 2010:26).

El pilar voluntario consistia en una serie de incentivos para que los afiliados/as coticen al sistema de
pensiones de forma voluntaria, de esta manera, se definieron ciertos incentivos tributarios a través de una
serie de productos financieros como la exencion del impuesto a la renta. Asi por ejemplo, se establecié que
los ingresos adicionales que se destinen a productos como contribuciones voluntarias a las cuentas
administradas por la AFP, fondos mutuos ofrecidos por los bancos, esquemas de seguros con ahorro
provistos por aseguradoras, entre otras, eran exentas del impuesto a la renta (Rofman et al, 2010:26).

Con la reforma de 1981, las autoridades chilenas debian tomar en cuenta el costo fiscal que implicaria un
proceso de tal magnitud, es decir el costo de transicién de un régimen a otro. En un esquema de reparto se
mantiene siempre una deuda implicita, es decir la deuda que se tiene con los retirados por sus derechos
pensionales con una nueva deuda para aquellos afiliados que aportan al sistema actual. Esta deuda
implicita es igual al valor presente de las pensiones en curso de pago, mas el valor presente de la cotizacion
que los actuales activos ya han pagado al sistema (Uthoff, 2011:12).

En este sentido, transitar de un régimen de reparto a uno de capitalizacion, significa hacerse cargo de esta
deuda. En el caso chileno, se utilizaron cuatro componentes de las cuentas fiscales para cumplir con la
mencionada deuda, la misma que se estimé en 136% de PIB (Uthoff, 2011:12):

e Déficit operacional: El primer componente de las Cuentas Fiscales fue el financiamiento del
antiguo sistema publico de pensiones, es decir pagar las pensiones en curso de pago hasta su
culminacién.

e Bonos de reconocimiento: el segundo componente fue el otorgamiento de bonos de
reconocimiento que funcionaban como instrumentos financieros que reconocian los afios de
cotizaciones al antiguo régimen para aquellos que habian transitado al esquema de capitalizacion.

e Pensiones asistenciales (PASIS): Las pensiones asistenciales son pensiones de caracter no
contributivo que se entregaban a los invalidos menores de 18 afios y adulto mayores (mas de 65
afios de edad) indigentes o para aquellos/as carentes de recursos.

e Pensiones minimas: El uUltimo componente de las Cuentas Fiscales, fue el otorgamiento de una
garantia estatal de pensiones minimas otorgadas por las AFP.

A pesar de que la reforma de 1981 fue pensada para eliminar problemas financieros sobre todo, el sistema
previsional de Chile continuaba enfrentando dos principales problemas: 1) elevados costes que
alimentaban el déficit previsional; y, 2) baja cobertura y descenso en las densidades de cotizacion

Elevados costes - déficit previsional

Uno de los problemas que tuvo que enfrentar el sistema previsional chileno como consecuencia de la
transicion de un esquema de reparto a uno de capitalizacién, fueron los elevados costos operacionales que
alimentaron el déficit previsional del sistema, antes que reducirlo como se esperaba. El grafico N2 1
muestra la evolucidon de este déficit desde la reforma de 1981 hasta el 2010 como porcentaje del PIB.
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GraficoN° 1
Déficit previsional chileno 1981 - 2010
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Reformaal Sistema Previsional Chileno, Uthoff, 2011:13.
Elaboracion: Uthoff, 2011:13

Como se puede observar, después de la reforma de 1981 el déficit previsional del sistema chileno se
incrementd en aproximadamente 2 puntos porcentuales del PIB. Este déficit, fue producto principalmente
del déficit operacional al no disponer de las cotizaciones suficientes para pagar las pensiones del sistema
antiguo, como consecuencia del traslado de los contribuyentes al sistema de capitalizacién. Asi también,
desde la incorporacién de las pensiones asistenciales como politica para el alivio de la pobreza en vejez,
estas registran un porcentaje en relacion al PIB bastante estable, no asi los bonos de reconocimiento, los
mismos que muestran un aumento en la participacién del déficit como porcentaje del PIB en los afios mas
recientes. Esta logica se explica por la dindmica demografica que permite a los contribuyentes al antiguo
régimen de reparto retirarse afos después en el sistema de capitalizacién donde se deben hacer efectivo el
pago de estos bonos. Finalmente, la garantia estatal de pensidon con 20 afios de aportes minimos se fue
incrementando 20 afios después de la reforma (Uthoff, 2011:13).

Baja cobertura - densidades de cotizacién

El segundo problema que enfrentd el sistema previsional chileno, y seguramente el mas importante, fue la
baja cobertura del esquema de capitalizacién y la dificultad de generar incentivos adecuados que
mantengan altas densidades de cotizacidon de los/as contribuyentes. Por esta razdon, a mediados de la
década de los 2000, se comenzd a poner en debate los resultados del sistema y a plantear la necesidad de
una reforma por los altos costos en términos fiscales y por su ineficacia en mostrar resultados alentadores
en cuanto a cobertura (Uthoff, 2011:14).

La evidencia internacional sobre la dificultad de los sistemas de pensiones de abarcar a toda la poblacion y
de incentivar a que las personas mantengan una historia de cotizaciones permanentes, empujé a Chile a
pensar en que seria importante ciertos cambios en su sistema previsional. Asi por ejemplo, segin datos que
presenta la Asociacion Internacional de Organismos de Supervision de Fondos de Pensiones, en Argentina,
para el afio 2008 de los 52,2% de afiliados sobre la PEA tan solo el 37,9% del total aportaba efectivamente.
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En Colombia, para el 2010 de los 41,7% de afiliados sobre la PEA, el 45,3% del total de afiliados aporta
efectivamente al sistema. En Bolivia, para el 2010 de los 31,7% de afiliados, el 39,3% del total aporta
efectivamente (Uthoff, 2011:14). Es decir, la experiencia regional mostraba la dificultad de cubrir a toda la
poblacidon por una parte, y por la otra, incentivar para que aquellos/as afiliados cubiertos aporten
permanentemente al sistema.

Por esta razdn, en Chile se realizaron ciertos analisis para evidenciar el niUmero real de personas que se
autofinanciarian sus pensiones sin necesidad de subsidios, aquellas que cumplirian los requisitos para una
pension minima, y las personas que no tendrian proteccion alguna. Los resultados obtenidos fueron los
siguientes:

Grafico N° 2
Personas beneficiarias del sistema AFP en Chile
(En porcentajes)
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Fuente: Reformaal Sistema Previsional Chileno, Uthoff, 2011:14.
Elaboracion: Uthoff, 2011:14

Segun muestra el grafico N2 2, para el 2005 se estimdque casi un 50% de la poblacién estaria desprotegida,
el 5% seria elegible para una pensidén minima y el 45% se autofinanciaria su pension. Sin embargo, las
proyecciones dieron cuenta que para el 2035, los resultados eran todavia menos alentadores; pues
aumentaban las personas elegibles para una pensién minima y se reducia las personas que autofinanciarian
sus pensiones (Uthoff, 2011:15).

Por otro lado, si se observa la relacion de cotizantes con respecto a la poblacién en edad de trabajar (PET),
se muestra que esta ha ido incrementando paulatinamente y en tasas muy pequefas (véase grafico N2 3);
asi en el 2004 se registr6 un 28% aproximadamente de cotizantes, mientras que la relaciéon de
cotizantes/empleados ha registrado un 55% aproximadamente para el 2004, es decir solo el 55% de los
empleados cotizan al sistema.
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Grafico N° 3
Cobertura del Sistema Previsional chileno
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Mundial (BM), Rofman et al (2010:27).
Elaboracién: Rofman et al, 2010:27.

Finalmente, la densidad de contribucidon es aun mas importante que el nimero de cotizantes per se. La
densidad de cotizacion, no es mas que la fraccién de tiempo que una persona cotiza durante un afio, si el/la
afiliado ha cotizado durante todo el afio de forma permanente, su densidad de cotizaciones sera 1, caso
contrario serd menor que 1. El grafico N2 4 muestra estos resultados, donde se muestra la evidente
heterogeneidad entre las densidades contributivas de hombres y mujeres en el Sistema Previsional chileno
(Rofman et al, 2010:26-27).

GraficoN° 4

Densidades de contribucion del Sistema Previsional chileno
(En porcentajes)
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Fuente: Banco Mundial (BM), Rofman et al(2010:26-27).
Elaboracion: Rofman et al, 2010:26-27.

En base a los dos problemas antes mencionados, se resolvié realizar cambios importantes al sistema
previsional chileno, asi se originé la reforma de 2008.
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El nuevo sistema

La reforma del 2008 se basé en una clara definicidn politica instruida por la Presidenta Michelle Bachelet a
sus asesores, de que el sistema de capitalizacidon en cuentas individuales no se modificaba sino que se lo
mejoraba. Asi, la reforma busco resolver principalmente el problema de cobertura (Uthoff, 2011:15).

Ampliacién de cobertura

Como se menciond anteriormente, el principal problema que se buscé resolver con la reforma del 2008 fue
el tema de la cobertura. De esta manera, se establecio reformas en los tres pilares antes mencionados.

El primer punto de la reforma giré en torno a la busqueda de ampliacién de la cobertura para aquellas
personas de los deciles mas bajos de la distribucion del ingreso. Par tal efecto se creé un nuevo pilar
solidario que reemplazd al pilar de prevencidn de la pobreza y que otorgaba una Pension Basica Solidaria
(PBS) para aquellas personas que se encontraban en el 60% mas pobre de la poblaciéon y que no tenian
derecho a ninguna prestacion del sistema previsional (Rofman, 2010:33).

Asi mismo, para aquellos/as individuos que a pesar de haber realizado aportes al sistema su pensién estaba
por debajo del umbral inferior determinado, se creé un Complemento Solidario a la pension base (APS). El
grafico N2 5, muestra las reformas tanto para las pensiones por vejez y por invalidez y muerte.

GraficoN° 5
Reforma al Sistema Previsional chileno
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Fuente: Banco Mundial (BM), Rofman et al (2010:34).
Elaboracion: Rofman et al, 2010:34.

Tal como se puede observar en el grafico N2 5 y a decir de Rofman et al (2010:34), es importante destacar
dos aspectos de suma relevancia. Por un lado la articulacion entre el pilar solidario y el sistema
contributivo, es decir la movilidad entre el sistema solidario y el contributivo, pues una persona puede bien
pasar de un esquema al otro en cualquier momento del tiempo (pasarelas). Y por el otro lado, los
mecanismos de incentivos que tienen para contribuir. Es decir, si la pension por vejez se estableceria como
un techo definido como el caso de invalidez, no existirian incentivos entre contribuir 1 afio adicional o no
contribuir, pues la pensién final seria la misma. Sin embargo, estableciendo una pendiente creciente por
cada afio de cotizacidn adicional (caso vejez), las personas tendran incentivos para cotizar si quieren
aumentar su pension.

75



El segundo punto de la reforma chilena fue la ampliacion de cobertura mediante el pilar contributivo. Esta
ampliacidn, tuvo 4 ejes: 1) determinacidn de la cotizacion obligatoria para trabajadores independientes. 2)
subsidio a las contribuciones de trabajadores jovenes y de bajos ingresos. 3) incentivos para las
cotizaciones adicionales de mujeres. 4) establecimiento de instrumentos adicionales para la supervisién del
pago de las cotizaciones (Rofman, 2010:30).

El primer eje, la cotizacidn obligatoria para trabajadores independientes, determiné que para aquellos/as
trabajadores por cuenta propia que pertenezcan a ciertas categorias impositivas, tenian que realizar
aportes al sistema previsional (AFP) a través de su declaracién anual del impuesto a la renta.

Por su parte, el segundo eje establecio que el Estado seria el encargado de subsidiar una parte de las 24
contribuciones mensuales de los trabajadores de bajos ingresos que se encuentren en un rango de edad de
18 a 35 afios.

El tercer eje de esta reforma, determiné que a pesar de registrar mayores tasas de siniestralidad de
hombres que de mujeres, ambos géneros cotizarian el mismo porcentaje para las pensiones de invalidez y
muerte, sin embargo, la diferencia de siniestralidad serd depositada en las cuentas individuales de las
mujeres.

Finalmente, el cuarto eje de la reforma fue el definir instrumentos que permitan controlar el pago de las
cotizaciones, asi, se determind que si un empleador no paga las cotizaciones obligatorias sin avisos
formales, estas se considerardn como declaradas pero no pagadas (Rofman, 2010:30).

El tercer punto de la reforma del sistema previsional chileno, fue con respecto al pilar voluntario. En este se
definieron dos ejes principales: 1) la estructura legal para los planes de ahorro previsional voluntario
colectivo, y 2) incentivos fiscales para los trabajadores con ingresos medios.

El primer eje hacia referencia a incentivos fiscales a las empresas para que creen planes de ahorros
colectivos y voluntarios de los trabajadores con complemento de sus empleadores. Mientras que el
segundo eje, estaba relacionado a exenciones impositivas para aquellos/as individuos de renta media y que
realicen aportes voluntarios individuales y colectivos en el momento de la contribucién o del retiro de su
prestacion (Rofman, 2010:31)".

Equidad de género en el sistema previsional
En el tema de la equidad de género en el sistema chileno, se pueden diferenciar tres ejes fundamentales.

El primero tiene relacion con la bonificacion por cada hijo nacido vivo, es decir, el Estado depositaria una
bonificacién en la cuenta de la mujer afiliada o incrementaria la prestacion basica por cada hijo nacido vivo
o adoptado. La bonificacion o el aumento de la prestacién serian equivalentes a los 18 meses de
contribuciones minimas a la tasa de rentabilidad promedio del sistema de capitalizacion(Rofman, 2010:31).

El segundo eje, tiene que ver con la redistribucion de los ahorros en caso de divorcio, es decir, con la
oportunidad de redistribuir los ahorros en las dos cuentas de capitalizacion, siempre pendientes de que el
traspaso no sea mayor que el 50% de los fondos acumulados durante el matrimonio.

19 . . T . .
Para ver el impacto fiscal esperado y la sostenibilidad de la reforma chilena véase Anexo D.

76



El tercer eje tiene relacién al tratamiento simétrico de hombres y mujeres en el sistema previsional. En
otras palabras, en el caso de muerte de la afiliada, las mujeres pueden dejar la pensidon a su cényuge
sobreviviente tal como lo haria el hombre fallecido, pues antes de la reforma, a pesar de que las mujeres
pagaban una misma tasa de cotizacidn, no podian dejar pensiéon de muerte a su conyuge sobreviviente o al
padre de sus hijos/as (Rofman, 2010:31).

Incremento de la competencia en precio en el mercado de AFP

Otro aspecto de la reforma tuvo relacion a las Administradoras de Fondos de Pensiones. En este sentido, la
Superintendencia de Pensiones realizaria cada 2 afios una licitacion, y la AFP que ofrezca la comisidon mas
baja recibiria automaticamente todos los nuevos afiliados por un tiempo de 24 meses. Uno de los objetivos
de esta reforma fue el crear incentivos para separar las funciones de las AFP a través de la subcontratacion,
es decir se permitid a las Administradoras subcontratar la mayoria de sus funciones. Por su parte, las AFPs
debian implementar una licitacidn para contratar el seguro de invalidez y muerte para todos los afiliados de
forma conjunta, pues antes de la reforma lo hacian cada una contratando una pdliza.

Asi también, se logro simplificar la estructura de comisiones al implementar un solo tipo de comisiéon como
porcentaje fijo del ingreso imponible. Finalmente, se incrementd nuevos competidores en el mercado, asi,
las aseguradoras podian crear una AFP subsidiaria pero manteniendo la naturaleza del giro Unico presente
en la regulacion (Rofman, 2010:31).

Régimen de Inversiones

La reforma también se concentrd en las inversiones del sistema previsional, los mismos que fueron
regulados con el asesoramiento de un consejo técnico de inversiones. Asi también, se limité las inversiones
hasta un maximo del 80% del valor del Fondo de Pensidn y el Banco Central seria el encargado de fijar este
limite entre un rango del 30% y 80% (Rofman, 2010:32).

Participacion, informacidn y educacion

Un aspecto muy importante de la reforma se centrd en la parte de promocidn y educacién sobre el sistema
previsional. De esta manera, se propuso la creacion de un comité de usuarios del sistema de AFP
constituido por representantes de los trabajadores, jubilados, y administradores, para la oportuna
realizacidn de evaluaciones del sistema y propuesta de mejoras (Rofman, 2010:32).

Estructura institucional de la seguridad social

Finalmente, el ultimo aspecto de la reforma chilena giré en torno a la institucionalidad de la seguridad
social. En este sentido, y tal como menciona Rofman (2010:32), se crearon/reemplazaron 4 instituciones
del antiguo régimen.

En primer lugar, se creé el Instituto de Prevision Social (IPS), para administrar el nuevo pilar solidario (NPS)
y las cajas previsionales antiguas. En segundo lugar, se crearon los Centros de Atencion Previsional Integral
(CAPRIs) para recibir las aplicaciones al Nuevo Pilar Solidario. En tercer lugar, la Superintendencia de AFPs
es reemplazada por la Superintendencia de Pensiones, con el objetivo de ampliar su cobertura a los/as
afiliados publicos y privados. Y finalmente, se crea el Consejo Consultivo Previsional para poder asesorar al
Ministerio de Trabajo y de Hacienda (Finanzas), en temas relacionados al Pilar Solidario.
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El financiamiento (contribuciones)

El nuevo sistema previsional chileno se financia con el 10% de los aportes de los trabajadores a sus cuentas
individuales mas la comisién que pagan a las AFPS. Naturalmente, y como se menciond anteriormente,
los/as trabajadores puede hacer aportes voluntarios a sus cuentas.

Una vez que los/as afiliados han cumplido con la edad de retiro o discapacidad, si su pension es menor a la
minima establecida, y si el/la beneficiario pertenece al 60% mas pobre de la poblacidn, recibe la ayuda del
Estado que le complementa con el pilar solidario.

Tipos de prestaciones
El sistema previsional de Chile, otorga diferentes tipos de prestaciones segun el pilar correspondiente.

Prestaciones del pilar solidario:

El Sistema de Pensiones Solidarias (SPS), ha mantenido el compromiso con las pensiones del antiguo
sistema de reparto mediante el financiamiento del déficit operacional y el otorgamiento de los Bonos de
Reconocimiento. Adicional a esto, el pilar solidario otorgas las siguientes prestaciones (Uthoff, 2011:16):

e Pension Basica Solidaria (vejez e invalidez): Mediante la eliminacion de la pensién asistencial y la
pensidn minima, se constituye la Pension Basica Solidaria destinada al 60% mds pobre de la
poblacién. Este pilar se fue alcanzando de forma progresiva; en julio de 2008 la pensién minima
garantizada era igual a § 137 ddlares y estaria destinada al 40% mas pobre de la poblacién,
posteriormente, en julio de 2009 se incrementaria la pensién a $ 172 ddlares focalizado al 45%
mas pobres, en septiembre de 2009, se destinaria al 50% mas pobre, en julio de 2010 al 55% y en
julio de 2011 terminar cubriendo al 60% de la poblacién mas pobre. Dentro de la pensién basica
solidaria, todo aquel beneficiario/a del sistema que no haya realizado aportes, podia acceder a la
pension si cumplia 65 afios y pasaba los requisitos de afluencia y residencia. Los requisitos de
afluencia eran determinados por un test de afluencia que permitia verificar si la persona no
pertenecia al 40% de la poblacién mas rica, esto se lo hacia mediante una ficha de proteccidn
social que era un instrumento de focalizacién que calcula la vulnerabilidad de los miembros de un
hogar en base a algunas variables de generacion de ingresos. Por el otro lado, el test de residencia
requiere que las personas acumulen un minimo de 20 afos de residencia en Chile a partir de los 20
afios de edad, y de los cuales, al menos 3 de los 5 afios previos a la solicitud de la prestacion
(Rofman, 2010:33).

e Aporte Previsional Solidario (vejez e invalidez):Asi también, para aquellos/as individuos que a
pesar de haber realizado aportes al sistema pero que se financiaban una pensién inferior al umbral
determinado, tienen derecho a un Complemento Solidario a la pensidn base (APS). siempre y
cuando cumplan con los mismos requisitos de afluencia y residencia (Rofman, 2010:30).

e Bono por hijo nacido vivo: Como se menciond anteriormente, el sistema otorga un aporte
previsional por hijo nacido vivo mediante un bono que equivale a los 18 meses de contribuciones
minimas a la tasa de rentabilidad promedio del sistema de capitalizacién (Uthoff, 2011:16).

% para un detalle de las prestaciones del sistema previsional chileno, véase Andras Uthoff, 2011:40, Reforma al sistema de
pensiones chileno, Anexo D.
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Prestaciones del pilar contributivo

Finalmente, el pilar contributivo que es un esquema de capitalizacién en cuentas individuales, sigue la
l6gica de la acumulacion en dichas cuentas, pero elegibles para pensiones minimas independientemente
del esfuerzo de ahorro realizado y ya no 20 afios como antes.

Cobertura

Con la incorporacidn del pilar solidario en el sistema previsional chileno, no solo la cobertura del mismo se
incrementd notablemente sino que también ha ayudado a disminuir el déficit previsional, pasando de 3
puntos porcentuales del PIB en el 2005 a 2,5 puntos del PIB en el 2020 (Uthoff, 2011:17). Sin embargo, a
pesar de esta disminucion y de la evidente ventaja de ampliacidn de la cobertura, el gasto en el Sistema de
Pensiones Solidarias, comprende un porcentaje considerable del gasto social general.

En la tabla N2 6, se puede observar el peso que tiene el gasto del Sistema de Pensiones Solidarias de Chile
como porcentaje del total de gasto social (4,40%), en términos de la proteccién social (9,80%) y el costo en
términos de otras necesidades que el Estado deja de financiar como salud y educacién (17,60% y 16,30%
respectivamente).

TablaN° 6

Porcentaje del gasto en el Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) con respecto a otros gastos
(En porcentajes)

Tipode

gasto Porcentaje del gasto fiscal
Gasto Social 4,40
Proteccién Social 9,80

Salud 17,60
Educacion 16,30

Fuente: Uthoff, 2011: 17
Elaboracion: Uthoff, 2011: 17

El caso de Uruguay

En 1989 se aprobo, mediante una consulta popular, que el ajuste de las pensiones se los realice en funcidn
del crecimiento salarial del servicio civil. Dicha reforma, trajo consigo un notable deterioro de la salud
financiera del sistema de pensiones, que provocd que los beneficios se aumentaran y el gasto publico
destinado a mantener el sistema también lo hiciera. Como consecuencia de la reforma mencionada, en
1995 se establecié un sistema mixto de pensiones basado en un pilar publico solidario, uno de contribucion
definida en cuentas individuales y uno voluntario® (Antiay Provasi, 2011:7).

La reforma de 1995: de un sistema de reparto a uno mixto

En 1995 Uruguay aprobd una reforma a su sistema de pensiones de la seguridad social administrado por el
Banco de Previsidn Social. La reforma trajo consigo varios cambios de caracter estructural y paramétricos.

a3 bibliografia ocupada para el analisis del Sistema de Pensiones uruguayo fue la siguiente: Sistemas de Proteccion Social en
América Latina y el Caribe, elaborado por Filgueira y Hernandez en el 2012 y Multi-pillared social insurance systems: The post-
reform picture in Chile, Uruguay and Brasil, elaborado por Antia y Provasi en el 2011.
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De esta manera, no solo se aumentd parametros como la edad de retiro y el tiempo minimo de cotizacion
sino que se transitd de un sistema de reparto a uno mixto; el cudl combina un sub-sistema de reparto y
otro de capitalizacidon individual (Buchelli, 2006:9).

El sistema previsional uruguayo ha estado, desde hace varios anos, estructurado en base a 10 instituciones.
Tres de ellas administran el sistema de seguridad social privado, para profesionales y financiero, es decir,
destinado a aquellos/as trabajadores de estos tres sectores. Dos otras instituciones administran la
seguridad social de la policia nacional y fuerzas armadas y en el ambito publico, se encuentra el Banco de
Previsién Social (BPS) que administra la seguridad social de la mayor parte de los trabajadores, y que por
tanto, constituye la institucion mas importante en términos de cobertura, gastos e ingresos. Sin embargo,
desde la reforma de 1995, se integraron todas las administradoras de fondos de ahorro previsional (AFAP),
llegando a ser 4 instituciones.

La reforma llevada a cabo en 1995 al sistema previsional uruguayo tuvo como motivacion principal
solucionar el problema financiero del esquema de reparto publico. De esta manera, el sistema se dividié en
tres pilares: 1)un pilar de reparto publico (PAYG), 2) un pilar de capitalizacidn en cuentas individuales, y; 3)
un pilar voluntario (Antia y Provasi, 2011:7):

e Pilar de reparto publico (PAYG): el pilar de reparto publico (PAYG), es un pilar obligatorio
destinado para todos los trabajadores y financiado de forma tripartita, es decir con las
contribuciones de los trabajadores, empleadores y el Estado. Esta administrado por el Banco de la
Seguridad Social.

e Pilar de capitalizacion en cuentas individuales: el pilar de capitalizacidn en cuentas individuales es
un esquema de contribuciones definidas que se capitalizarian en cuentas de ahorros individuales
de los/as beneficiarios del sistema. Este pilar es administrado por las Administradoras de Fondos
de Ahorro Previsional, AFAPs y financiado por las contribuciones mensuales de los trabajadores
Unicamente. La contribucidn a este pilar es obligatoria Unicamente para aquellos/as cotizantes que
superen un monto de ingresos minimos, los mismos que pueden elegir si depositar todo en su
cuenta individual de capitalizacion o depositar en partes iguales al pilar de reparto y al de
capitalizacion (Filgueira y Hernandez, 2012:13).

e Pilar voluntario: finalmente, el pilar voluntario estd destinado para aquellas personas que
registren un monto de ingresos superiores a un determinado nivel. Esta administrado de igual
manera por las AFAPs y financiado con el aporte voluntario de sus contribuyentes.

De manera general, el elemento que determina la proporcién de cobertura por uno u otro régimen, es
decir, por el pilar de reparto o de capitalizaciéon (obligatorio o voluntario), es la cuantia de las
remuneraciones del afiliado.

Tal como menciona Buchelli et al (2006:10), la ley 16.713 establecié dos niveles de renta que determinan
tres franjas; las mismas que indican la proporcion de afiliados activos en cada uno de los pilares
establecidos.

En forma general, aquellos/as afiliados activos con ingresos inferiores al primer nivel continuarian con la
cobertura Unica del pilar publico de reparto. Sin embargo, estos afiliados tienen la opcién de destinar la
mitad de sus contribuciones personales a una cuenta individual administrada por una AFAP. Por otro lado,
los/as afiliados que mantengan ingresos superiores al primer nivel obligatoriamente deberan realizar sus
aportaciones personales en ambos pilares (reparto y capitalizacidn).
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La contribucion de este tipo de trabajadores para el sistema de reparto se lo determina en funcion de los
ingresos determinados por la primera franja, mientras que para el pilar de capitalizacién, es decir a su
cuenta individual, por los ingresos comprendidos en la segunda franja. Finalmente, los aportes al tercer
pilar son totalmente voluntarios, y por lo tanto, no existe monto salarial que determine aportacion a este
sistema voluntario; aquellos/as afiliados que registren ingresos superiores a la tercera franja, podran
aportar voluntariamente a este pilar.

Naturalmente, los aportes patronales se destinan Unicamente al pilar de reparto.

Todo aquel afiliado/a que cumpla con los requisitos de jubilacidn, invalidez o muerte, es titular para recibir
las prestaciones. En este sentido, aquellos/as que cumplan con las condiciones de elegibilidad para
jubilarse obtienen una jubilacion basica del sistema de reparto, la misma que es administrada por el Banco
de Previsidn Social. Los afiliados/as que registren ingresos inferiores y por tanto caigan en la franja inferior
y no optaron por la cuenta individual recibiran solo la prestacion del pilar de reparto antes mencionada. Por
el contrario, aquellos/as que realizaron aportaciones a su cuenta individual del segundo pilar, reciben una
jubilacion complementaria financiada por los ahorros acumulados en sus cuentas y administrados por la
AFAP.

A parte de los tres pilares mencionados, el sistema de pensiones uruguayo se caracteriza también por su
sistema no contributivo. Las pensiones no contributivas datan de 1919, afio en el que se establecieron
pensiones para adultos mayores y discapacitados (Filgueira y Hernandez, 2012:17):

e Sistema no contributivo: este sistema estad destinado para los adultos mayores y discapacitados
gue no tienen ingresos suficientes para subsistir. El objetivo es otorgar pensiones no contributivas
como una ayuda econdémica por edad avanzada o por discapacidad. El sistema no contributivo es
administrado por el Banco de Prevision Social quien es el responsable de otorgar las prestaciones a
los ciudadanos uruguayos, a los extranjeros que certifiquen haber residido en el pais por lo menos
15 afios, y a los uruguayos que viven en Argentina y Brasil a no mas de 5 km de la frontera
(Filgueira y Hernandez, 2012:17).

Las reformas recientes

Si bien es cierto, el sistema previsional uruguayo no ha cursado reformas transcendentales en la que la
forma de financiamiento se ha modificado, es decir no se han registrado reformas estructurales
importantes. A pesar de esto, si han existido algunas reformas de tinte paramétricas que han intentado
solucionar problemas mas técnicos.

A partir de 2008 por ejemplo, el sistema previsional uruguayo modifico los afios de aportaciones minimos
para poder acceder a los beneficios de jubilaciones y pensiones (invalidez y muerte) del pilar publico de
reparto; reduciendo de 35 afos a 30 afios y manteniendo la edad minima para pensionarse y jubilarse a los
60 afios de edad (Filgueira y Hernandez, 2012:14).

Adicionalmente, se establecié una jubilacidn por edad avanzada para aquellos/as trabajadores que a los 70
afios de edad no acumulaban los requisitos para poder acceder a los beneficios. Asi también, el Sistema
Previsional uruguayo establecié la incorporacion de un bono por cada hijo nacido vivo a las mujeres
cotizantes en los que se adicionaba un afio adicional de servicio por cada hijo nacido vivo hasta un maximo
de 5 hijos. Paralelamente, las condiciones para poder acceder a las prestaciones por invalidez (total o
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parcial), se flexibilizaron, eliminandose el requisito de haber trabajado los 6 meses inmediatamente
anteriores a la invalidez (Filgueira y Hernandez, 2012:14).

El sistema no contributivo también ha cursado por algunos cambios. En el 2007, se establecieron ciertas
modificaciones referentes a los planes de pensién para adultos mayores entre 65 y 70 afios de edad que no
contaban con afiliacion a ningln Sistema Previsional; el plan de pensiones contemplo la afiliacion
automatica para vejez para aquellos/as adultos mayores que al cumplir 70 afios no estaban registrados en
ningun plan de pensiones. De la misma forma, durante los ultimos afios, se han ido incorporando mas
transferencias a este sistema, un ejemplo de esto es el caso del “Ingreso Ciudadano” que fue pensado para
combatir los rezagos sociales de la crisis econdmica, el mismo que operd entre 2005 y 2007.
Adicionalmente, se establecié también el Plan de Equidad que estaba enfocado sobre todo a la infancia
(Filgueira y Hernandez, 2012:17).

Finalmente, en Uruguay se ha establecido un programa de transferencias condicionadas muy similar al
Bono de Desarrollo Humano en el Ecuador. Las llamadas AFAM son el componente principal de estas
transferencias monetarias condicionadas y son administradas también por el Banco de Previsidén Social
(BPS). Los beneficiarios de este sistema son todos los hogares vulnerables con hijos menores de 18 afios. La
determinacién de un hogar, se da si esta conformado por 2 integrantes o mas que convivan bajo el mismo
techo, independientemente de su nivel de parentesco. La medicién de la vulnerabilidad de los hogares se
basa en un indice que incorpora ingresos del hogar, condiciones habitacionales, composicion del hogar,
condiciones sanitarias, caracteristicas de sus integrantes, entre otras.

Este programa prioriza a la mujer como la beneficiaria directa de la transferencia. Las transferencias
entregadas, se basan en el nimero de beneficiarios de cada familia, al nivel de educacién de los nifios/as o
jévenes beneficiarios y discapacidad de los mismos. El monto de la transferencia para aquellos/as nifios que
asisten a una educacion primaria es de aproximadamente $35 ddlares, mientras que para los de educacién
secundaria y discapacitados, son $50 ddlares aproximadamente®? (Filgueira y Hernandez, 2012:17).

El financiamiento (contribuciones)

El pilar de reparto publico (PAYG) se financia de forma tripartita de la siguiente manera (Filgueira y
Hernandez, 2012:13):

e Aportes patronales: |a tasa de cotizacidn patronal es igual a 7,50% sobre el salario declarado.
e Aportes personales: la tasa de cotizacion personal es del 15% sobre los ingresos declarados.

Es decir, la tasa de cotizacion total es igual a 22,5%. A parte de las aportaciones de empleadores y
trabajadores, el pilar de reparto publico de Uruguay se financia con el aporte del Estado al sistema; estas
contribuciones estatales financian alrededor de la quinta parte (20%) del pago de pensiones por parte del
BPS (Filgueira y Hernandez, 2012:13).

Por otro lado, el esquema de capitalizacidn individual y el pilar voluntario se financia Unicamente mediante
los aportes personales a las cuentas individuales y por la rentabilidad del capital acumulado. Asi también,

2 Tal como mencionan Fernando Filgueira y Diego Hernandez (2012:17), los valores en ddlares son en relacién al tipo de cambio
entre ddlar y peso uruguayo de junio de 2008.
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por el pago de una comisidon que los/as cotizantes realizan a las AFAPs por ser las encargadas de
administrar estos pilares, y por lo tanto las responsables de la rentabilidad de los mismos.

Tipos de prestaciones
El Sistema Previsional uruguayo otorga diferentes tipos de prestaciones segun el pilar correspondiente:

Prestaciones del pilar publico de reparto:

En el pilar publico de reparto, se otorgan prestaciones de retiro, invalidez y muerte a los/as cotizantes que
acumulen 30 afios de cotizacién y 60 de edad.

Adicionalmente, se establecié una jubilacidn por edad avanzada para aquellos/as trabajadores que a los 70
anos de edad no acumulaban los requisitos para poder acceder a los beneficios; de esta manera, si un
trabajador/a tenia 70 afios de edad, debia cumplir con un minimo de 15 afios de cotizacion; para 69 afios
de edad, un minimo de 17 afios de cotizacion y para 68 afios de edad, un minimo de 19 afios de aportes.
Finalmente, se otorga un bono por hijo nacido vivo mediante el incremento de un afio adicional de servicio
por cada hijo nacido vivo hasta un maximo de 5 hijos.

Prestaciones del pilar de capitalizacion en cuentas individuales y del pilar voluntario:

Dentro de los dos pilares de capitalizacidn, las AFAPs son las encargadas de otorgar las prestaciones por
retiro o vejez, asi como gestionar, por medio de las empresas aseguradoras, las pensiones por invalidez y
muerte. Estas prestaciones dependen de los aportes realizados en las cuentas individuales de cada filiado/a
(Filgueira y Hernandez, 2012:13).

Prestaciones no contributivas:

Finalmente, las prestaciones no contributivas consisten en una transferencia monetaria para las personas
de 70 afos o mas o con alguna discapacidad que viven por debajo del umbral de pobreza establecido en
Uruguay, estas prestaciones son otorgadas por el Banco de Prevision Social (Filgueira y Hernandez,
2012:17).

Cobertura

A decir de Filgueira y Hernandez (2012:14), la cobertura del Sistema Previsional uruguayo es bastante alta;
mas de 8 de cada 10 personas de 65 afios y mas reciben algun tipo de pension por parte del Sistema de
Pensiones. Este alto porcentaje se lo puede registrar independientemente del quintil de ingresos que se
analice; con una leve excepcion del quintil mas bajo, en los demas quintiles se llega a tener una cobertura
de alrededor del 80% de las personas de 65 afios de edad y mas.
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TablaN°7
Cobertura seguin quintiles de ingreso del Sistema de Pensiones uruguayo
(En porcentajes)
1 2 3 4 5 Total

No recibe jubilacién o pension 27.3 156 14.1 13.2 13.6 15.3
Reciben jubilacién o pension 72.7 84.4 859 86.8 86.4 84.7
BPS 70.1 79.7 789 77 60.8 73.6
Militar o policial 26 41 58 66 65 55
Caja profesional, notarial o bancaria 0 005 05 19 158 4.2
Otras 01 05 07 13 33 14
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: CEPAL, Filgueira y Hernandez (2012:15),
Elaboracion: Filgueira y Hernandez, 2012:15)

Como se puede observar en la tabla N2 7, el porcentaje mas alto de personas de 65 afios y mas que no
reciben pensidn se encuentra en el quintil 1, registrandose un 27,3%. Se puede notar también que el Banco
de Prevision Social es la institucién que concentra la mayor cantidad de las prestaciones, con un total de
73,6%, la razon radica en que es este banco el encargado de otorgar las prestaciones del sistema no

contributivo tal como se menciond anteriormente.

Las dos terceras partes de los trabajadores activos realizan aportes a alguna de las cajas de jubilaciones
existentes. La formalidad por parte de los ciudadanos estd entendida en Uruguay no solo como los
beneficios derivados del seguro de pensiones cuando estén en su vida pasiva, sino también por beneficios
adicionales como el aseguramiento en salud para el trabajador y sus hijos menores de 18 afios (como en el
caso ecuatoriano), prestaciones del seguro de desempleo, riesgos del trabajo, derecho a vacaciones
remuneradas, entre otras (Filgueira y Hernandez, 2012:15).

Finalmente, es importante mostrar el porcentaje de trabajadores/as que cotizan a la seguridad social
uruguaya por quintiles de ingreso. Se observa una relacién directa entre el porcentaje de personas
cotizantes y los quintiles de ingresos, es decir, a mayor quintil, mayor porcentaje de personas cotizantes.

GraficoN° 6
Porcentaje de cotizantes a la Seguridad Social uruguaya por quintiles de ingreso
(En porcentajes)

100% - 79% 87%
0,
80% - 589% 69% 65%
60% 1 399
40% -
- m N
00% . . . . . |
Quintil | Quintil Il Quintil Il Quintil IV Quintil V Total

Fuente: CEPAL, Filgueira y Hernandez (2012:15),
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Como muestra el grafico N2 6, el mayor porcentaje de personas cotizantes a la seguridad social se
encuentra en el quintil de mayores ingresos, registrando un 86,9%, es decir 48,4 puntos porcentuales mas

que en el quintil I.
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El sistema previsional uruguayo goza de una gran formalidad de su mercado laboral, y; por lo tanto, la
cobertura del mismo es bastante alto.

El caso del Peru

En la ultima década, el Sistema Previsional peruano tampoco ha cursado por reformas estructurales
importantes. Sin embargo, se han realizado cambios paramétricos al sistema que han intentado resolver
problemas puntuales. El Sistema previsional de Peru estd conformado por dos sistemas:1) el Sistema
Publico de Pensiones, y; 2) el Sistema Privado de Pensiones. Dentro del Sistema Publico de Pensiones se
encuentran dos regimenes distintos; el Sistema Nacional de Pensiones (SNP), y; el régimen de “Cédula
Viva”. Por su parte, dentro del Sistema Privado se encuentra el Sistema Privado de Pensiones (SPP)%.

Sistema Publico de Pensiones

El Sistema Nacional de Pensiones (SPN) fue constituido por el Decreto No. 19.990 y forma parte del Sistema
Publico de Pensiones del Perd. Es un sistema de reparto (PAYG) el mismo que entrega prestaciones
definidas a sus beneficiarios/as, intentando asi que la contribucién derivada de los ingresos personales y
patronales financie por completo las pensiones de los trabajadores (Ministerio de Economia y Finanzas del
Peru — MEF, 2004:1).

Por otra parte, el Régimen de “Cédula Viva" fue constituido por el Decreto No. 20530 y también es parte
del Sistema Publico de Pensiones del Peru. Su fundamento se basa en leyes muy antiguas en las que se
otorgaban pensiones vitalicias financiadas por el presupuesto del Estado para aquellos/as funcionarios
como recompensa por sus servicios prestados. El grupo beneficiario de este régimen era muy particular y
reducido, por esta razon se dieron varios intentos para cerrarlo. Asi, el 12 de julio de 1962 se intentd que a
la muerte del udltimo beneficiario del sistema, se cerrase el mismo. Sin embargo, y a pesar de haber
estimado que el nimero de pensionistas y afiliados al régimen eran apenas 30.000, este sistema no solo no
se extinguid sino que fue incrementando su participacidn debido a ciertas leyes aprobadas que permitieron
ampliar el nimero de personas beneficiarias del régimen. Este incremento intensificé la preocupacion fiscal
no solo porque los beneficios que se otorgaban no eran financiados por las aportaciones, sino porque esta
brecha era cada vez mayor (Ministerio de Economia y Finanzas del Peri — MEF, 2004:5).

Sistema Privado de Pensiones

El Sistema Privado de Pensiones (SPP), se cred el 6 de diciembre de 1992 mediante el Decreto de Ley No.
25.897. El objetivo de crear este sistema fue el ofertar una alternativa a los ciudadanos/as peruanos a los
regimenes previsionales publicos administrados por el Estado.

A diferencia del Sistema Publico de Pensiones, el SPP es un sistema de capitalizacion individual en cuentas
individuales que se financian con los aportes personales de cada trabajador, denominadas Cuenta
Individual de Capitalizacién (CIC), las mismas que se incrementan mensualmente segun los aportes
destinados y la tasa de rentabilidad de los fondos (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF,
2004:29).

L3 bibliografia ocupada para el analisis del Sistema de Pensiones peruano fue el informe trimestral que desarrolld la Direccién
General de Asuntos Econdmicos y Sociales del Ministerio de Economia y Finanzas del Perd en mayo de 2004.
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En el Sistema Privado de Pensiones, cada afiliado/a elige si ingresa o no al SPP, es decir, cada uno elige la
Administradora de Fondos de Pensiones (AFP) que maneje sus cuentas donde se depositaran sus aportes.

Las reformas recientes

Sistema Publico de Pensiones

Los constantes problemas financieros y de presiones fiscales del Sistema Publico de Pensiones peruano,
han incentivado a adoptar medidas que permitan reducir la carga fiscal del Estado mediante la ampliacidon
de la cobertura del sistema privado de pensiones. El Tesoro Publico ha tenido que destinar en el 2003
alrededor del 16% del presupuesto y el 30% de los recursos de recaudacién interna de tributos para
sostener, sobre todo, el régimen de “Cédula Viva” (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF,
2004:23).

En este sentido, se han realizado 2 reformas importantes al Sistema Publico de Pensiones: 1) reformas
institucionales, y; 2) reformas financieras dirigidas al régimen de "Cédula Viva".

Reformas institucionales:

Uno de los primeros cambios realizados al sistema de pensiones peruano tuvo relacion a la
institucionalidad, es decir a la forma de administrar el sistema y el responsable de manejarlo. En este
sentido, se ha pensado en una institucidn responsable de la politica previsional y de la racionalizacién del
Sistema de Pensiones peruano, razén por la cual, se asigno tales funciones a la Direccion de Estudios Macro
Financieros (DEMF) perteneciente a la Direccién General de Asuntos Econdmicos y Sociales del Ministerio
de Economia y Finanzas. Este cambio, estuvo pensado en tres ejes (Ministerio de Economia y Finanzas del
Peru — MEF, 2004:23):

La ampliaciéon de la cobertura mediante estrategias al sistema previsional.
Mejorar la eficiencia y trasparencia de los diferentes regimenes del Sistema Previsional, y;

3. Recolectar informacién estadistica que permita una mejor toma de decisiones e informacién del
sistema.

Para este propdsito, sobre todo para el eje 2 y 3 mencionados anteriormente, la DEMF determind mediante
decreto que aquellas entidades publicas que financien el pago de las prestaciones provisionales de sus
trabajadores con los recursos del Tesoro Publico, deben presentar un informe a la Oficina de Normalizacion
Previsional (ONP), en donde se detalle el nimero de pensionistas y de activos asi como los recursos
previsionales con los que cuentan las instituciones.

Por su parte, y de igual forma, las entidades publicas que mantengan en sus ndminas trabajadores
afiliados/as al régimen de “Cédula Viva”, y que financien las prestaciones previsionales con recursos
distintos a los del Tesoro Publico, deberan presentar un informe con las mismas especificaciones, en donde
efectuen el calculo actuarial que incluya el total de las obligaciones previsionales que se pagaran con los
propios recursos de las instituciones (Ministerio de Economia y Finanzas del Peru — MEF, 2004:25).

86



Reformas financieras:

Adicionalmente, y con el propdsito de aliviar la presidn financiera que ejercia el régimen de la “Cédula
Viva”, se realizaron tres principales reformas dirigidas a este sistema (Ministerio de Economia y Finanzas
del Perd — MEF, 2004:25):

1. Se otorgd a la ONP el reconocimiento final de calificacion de derechos de pensiones al
mencionado sistema.

2. Se declararon nulas todas las incorporaciones de nuevos beneficiarios al régimen que hayan
atentado con el decreto establecido que introdujo el sistema de “Cédula Viva”.

3. Se realizaron ciertos ajustes paramétricos al régimen a fin de reducir los beneficios
incrementados; asi, las pensiones de viudez se redujeron al 50% de la de cesantia, se determiné
un beneficio del 20% para pensiones de orfandad para menores de 18 afios, y se eliminé la
pension de orfandad para hijas solteras mayores de edad.

A pesar de los intentos por reducir estos beneficios, las tres reformas antes mencionadas fueron declaradas
inconstitucionales por el tribunal, argumentando que existian ya derechos adquiridos por los/as
beneficiarios. Sin embargo, el gobierno peruano pudo introducir ciertos cambios que mejoraron la salud
financiera del régimen previsional, en especial del de “Cédula Viva”. Uno de estos cambios fue la creacion
del Fondo para la Asistencia Previsional que se conformd por las aportaciones de los contribuyentes, las
donaciones, legados, créditos, transferencias y demas recursos provenientes del sector publico y privado y
de las cooperaciones nacionales e internacionales. Por otro lado, la tasa de aportacién fue incrementando
paulatinamente de 6% a 13% en agosto de 2003, a 20% en agosto de 2006 y 27% a partir de agosto de 2009
(Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:26).

Finalmente, cabe resaltar que se ha manifestado la intencion de introducir en la Constitucion Politica del
Peru ciertas reformas que planten la mejora sustancial del Sistema Publico de Pensiones peruano. En tal
sentido, una de estas reformas plantea el cierre del régimen de “Cédula Viva”, asi, se propone declarar
cerrado de forma definitiva este sistema limitando nuevas incorporaciones o una posterior reapertura del
régimen, de esta manera, los/as ciudadanos peruanos tendran que elegir entre el Sistema Nacional de
Pensiones o el Sistema Privado (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:28).

Sistema Privado de Pensiones

El Sistema Privado de Pensiones peruano ha cursado por dos reformas principales llevadas a cabo entre el
2001 y 2003. La primera fue la incorporacion de los bonos de reconocimiento y complementarios, y la
segunda, la introduccion del esquema de multi-fondos.

Bono de reconocimiento y bonos complementarios:

Una de las alternativas que presenta el sistema peruano es el reconocimiento por los afios de aporte
realizados en el SNP o en el SPP; asi, si un afiliado/a aportd para el Sistema Nacional de Pensiones (SNP), y
decide incorporarse al SPP, los afios aportados al SNP cuentan como afios aportados al SPP y pueden
continuar acumulando sus fondos a partir de ese momento. Este reconocimiento es denominado Bono de
Reconocimiento (BdR). El afiliado/a puede escoger entre tres tipos de BdR para que se reconozcan sus
aportaciones; BdR 1992, BdR 1996, y BdR 2001, los mismos que reconocen los aportes realizados al SNP a
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partir de diciembre de cada afio respectivamente y expresado en soles de diciembre de cada uno de los
afios (Ministerio de Economia y Finanzas del Peri — MEF, 2004:40).
Los afiliados/as pueden tener acceso a este requisito, si cumplen dos condiciones:

1. La primera es haber estado afiliado/a a alguno de los sistemas de pensiones.
2. Haber aportado por lo menos 48 meses dentro de los 10 anos previos a diciembre con respecto al
BdR escogido.

Por otra parte, y con el objetivo de no desalentar la afiliacion al SPP que no otorgaba ciertos beneficios que
tenia el SNP como la jubilacidn a grupos especiales (mineros, constructores civiles, etc) y el otorgamiento
de una pensidon minima, se crearon este tipo de beneficios en el SPP en los que el Estado se comprometia a
financiar la parte que no se cubria de las pensiones con los fondos acumulados en las CIC, es asi como
surgen los bonos complementarios, los mismos que se dividen en (Ministerio de Economia y Finanzas del
Peru — MEF, 2004:41):

e Bono complementario de pensiéon minima: este bono financia la parte que los afiliados/as no
puedan financiar con sus fondos acumulados en sus cuentas individuales aun cuando han
cumplido con los requisitos para acceder a la pension minima.

e Bono de reconocimiento complementario: este bono es otorgado a los afiliados/as que estén
dentro del régimen de jubilacion anticipada de grupos especiales. El objetivo del bono es mejorar
el nivel de la pension que reciben los/as beneficiarios.

e Bono complementario de jubilacion adelantada: este bono esta dirigido para aquellas personas
gue al momento de incorporarse al SPP, ya habian cumplido con la edad de jubilacién y los afios
de aporte para una jubilacion anticipada.

Los bonos complementarios y el bono de reconocimiento, significan una gran carga fiscal para el Estado
peruano, ademas que es una de las principales fuentes de financiamiento del Sistema Previsional
(Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:42).

Esquema de Multi-fondos:

La segunda reforma importante realizada al sistema privado peruano, se llevé a cabo en el 2003 cuando se
flexibilizaron las condiciones de inversion y nuevas opciones para los afiliados/as.

Asi, se cred el esquema de multi-fondos, el mismo que permite en el corto plazo, diferentes mecanismos de
inversidn para los afiliados/as (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:60).

De esta forma, los afiliados/as pueden elegir invertir sus fondos en tres tipos de esquemas:

e Fondo de preservacion del capital: Es un fondo orientado a los afiliados/as que estan cercanos a
afiliarse por manejar un riesgo relativamente bajo.

e Fondo mixto: El nivel de riesgo en este caso es mas moderado, y estd pensado para afiliados/as de
edades intermedias.

e Fondo de crecimiento: El ultimo fondo maneja riesgos bastante altos porque tiene por objetivo
hacer crecer el capital en el largo plazo a unas tasas considerables.
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Con este esquema de multi-fondos, las administradoras (AFP), pueden construir portafolios de inversion
mas eficientes y mas beneficiosos para los/as afiliados.

El financiamiento (contribuciones)
Sistema Publico de Pensiones

El Sistema Nacional de Pensiones (SPN), financia las prestaciones del régimen general con el 13% de tasa de
aportes del salario del trabajador/a. Asi mismo, para la prestacion del régimen de jubilacidén adelantada, los
trabajadores deben aportar un 27% de su salario reportado® (Ministerio de Economia y Finanzas del Pert —
MEF, 2004:2).

En el régimen de "Cédula Viva", la tasa de aporte para estas prestaciones es el 13% del salario del
trabajador/a.

Sistema Privado de Pensiones

En el Sistema Privado de Pensiones (SPP), las prestaciones del régimen general, asi como las del régimen de
jubilacién anticipada, se financian con una tasa de aportacion equivalente al 8% del salario o remuneracidn
del trabajador.

Tipos de prestaciones

Sistema Publico de Pensiones

El Sistema Nacional de Pensiones otorga prestaciones por concepto de retiro, invalidez, viudez, orfandad y
ascendencia para todos los/as trabajadores privados y publicos:

e Pensiones de jubilacion (vejez o retiro): Dentro del régimen general del Sistema Nacional de
Pensiones peruano, se otorga una pension de jubilacién siempre y cuando los beneficiarios/as
acumulen 65 afios de edad, y 20 afios de aporte minimos. Adicional al régimen general, existe en
Peru el régimen de jubilacién adelantada el mismo que se alcanza para las personas que tengan 55
anos de edad para hombres y 50 afios para mujeres siempre y cuando hayan acumulado 30 y 25
afios de servicio para hombres y mujeres respectivamente. Para aquellos/as trabajadores que
fueron despedidos por motivos de reduccion de personal o cese colectivo, pueden optar por esta
jubilacién adelantada con 20 afios de aportes® (Ministerio de Economia y Finanzas del Pert — MEF,
2004:3).

e Pensiones de invalidez, viudez y orfandad: La pensién de invalidez es otorgada cuando el/la
trabajador presenta una incapacidad fisica o mental que le impide ganar mas de la tercera parte del
sueldo que otro trabajador/a ganaria por un trabajo de la misma categoria o igual. Para la pensién
de invalidez no se requiere tiempo minimo de aportes si la incapacidad fue producida por un

** La tasa de cotizacién fue incrementando paulatinamente de 6% a 27% a partir de agosto de 2009.

% entro de las prestaciones por jubilacién, hay también el régimen de jubilacion especial; el mencionado régimen, fue establecido
para aquellos/as asegurados que nacieron antes del lero de julio de 1931 para hombres y lero de julio de 1936 para mujeres.
Para poder ser beneficiario/a de este sistema, los/as trabajadores tenian que haberse inscrito en la Caja de Pensiones de la Caja
Nacional del Seguro Social. Los/as mencionados beneficiarios/as, recibirian el 50% de la remuneracién de referencia por los 5
primeros afios completos de aportes y a medida que se acumulase un afio adicional, la tasa incrementaria en 1.2% para hombres
y 1.5% para mujeres.
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accidente o enfermedad laboral, solo es necesario que se encuentre aportando a la seguridad
social. En estos casos, la pension a recibir seria el 50% del salario de referencia. Si el trabajador
cuenta con mas de 3 afos de aportes, se incrementa en 1% por cada afo adicional al tercero. Por
otro lado, las pensiones de viudez se dan para los casos del los afiliados hombres fallecidos, la
mujer viuda tendra derecho a la prestacion, y en el caso de la mujer fallecida, el hombre viudo
tendra derecho Unicamente si presenta una condicidn de invalidez o es mayor de 60 afios de edad,
a mas de demostrar que tenia una dependencia econdmica en su mujer. Las pensiones otorgadas
son iguales al 50% de la pensidon que hubiese recibido o estaba recibiendo. Finalmente, las
pensiones de orfandad se dan en caso del fallecimiento de un pensionista fallecido/a para los
hijos/as menores de 18 afios, menores de 21 si se encuentran estudiando y para los/as hijos
invalidos independientemente de la edad. En este caso, la pensidon que se otorgaria seria igual al
20% de la pension por invalidez o vejez que percibia o hubiese percibido el/la trabajador
(Ministerio de Economia y Finanzas del Peri — MEF, 2004:3-4).

o Pension de Ascendientes: La Ultima pensidn que otorga el Sistema Nacional de Pensiones (SNP), es
la pension para los ascendientes, es decir para los padres del afiliado/a fallecida en el caso de tener
60 o 55 afios de edad para el padre y madre respectivamente o por encontrarse en condicién de
invalidez y con una dependencia econdmica del afiliado/a fallecido. Las condiciones para poder
acceder a esta prestacion son ademas que los beneficiarios no reciban rentas superiores a la
pension que se le otorgaria y ademas la inexistencia de pensionados por viudez u orfandad. En caso
de que existieran estos beneficiarios, el sistema nacional peruano permite acceder a un
ascendiente si quedaria todavia un remanente de la pensidn del fallecido/a. EIl monto que se
entrega por esta pension es el 20% de la pensidn que el fallecido/a hubiese recibido o recibia
(Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:5).

Por su parte, el régimen de "Cédula Viva" otorga pensiones de cesantia, invalidez, viudez, orfandad y
ascendencia:

e Pensiones de cesantia: Las condiciones para acceder a las pensiones de cesantia son tener 15 afios
de aportes minimos para los hombres y 12,5 afios para mujeres. Las pensiones se calculan en base
al género, es decir para hombres el ciclo laboral de referencia es maximo 30 afios y para mujeres
25, por lo tanto la tasa sera 1/30 y 1/25 para hombres y mujeres respectivamente del promedio de
los ultimos 12 meses de servicio (Ministerio de Economia y Finanzas del Peri — MEF, 2004:7).

e Pensidon de invalidez, viudez y orfandad: En el caso de las pensiones de invalidez, los/as
trabajadores deben ser declarados como invdlidos por el Instituto Nacional de Administracién
Publica, quienes antes deben ser atendido por una junta médica nombrada por el Ministerio de
Salud. El monto de la pensién depende del origen de la invalidez, en el caso de que el accidente fue
causado por una actividad laboral, el beneficiario/a tendrd derecho al 100% del salario. Si el
accidente fue motivo de una actividad ajena a su empleo, tendrd derecho al 50% de su
remuneracién, siempre y cuando su pension por cesantia no sea mayor a este porcentaje. Para el
caso de las pensiones por viudez, son beneficiarios de estas las conyuges mujeres de un fallecido
pensionista en cualquier caso, y el conyuge hombre de una fallecida en caso presentar condiciones
de discapacidad y carecer de ingresos extras superiores al de la pensiéon que recibiria. Cuando
existen hijos del afiliado/a, el monto de la pensidn serd el 50% de la pensidn del titular, mientras
que cuando no existen, recibird el 100%.Finalmente, las pensiones de orfandad son entregadas a
los hijos/as menores de edad y los mayores de edad si presentan condiciones de invalidez. En caso
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de la existencia del/a conyuge, la pension sera el 50%, caso contrario sera el 100% (Ministerio de
Economia y Finanzas del Peri — MEF, 2004:8).

o Pensiones de ascendientes: Las Ultimas prestaciones del régimen de “Cédula Viva”, son para los
padres y madres del fallecido/a en caso de la inexistencia de beneficiarios por viudez u orfandad.

Sistema Privado de Pensiones

Por ultimo, el Sistema Privado de Pensiones otorga prestaciones de vejez, invalidez y muerte, que incluye
gastos de sepelio:

e Pensiones de vejez: Dentro de las pensiones de vejez, se incluye las prestaciones otorgadas en el
régimen general, en el de jubilacion anticipada ordinaria, el de pensién minima y el de regimenes
especiales de jubilacién anticipada. En el caso del régimen general, los/as beneficiarios pueden
acceder a esta prestacion si acumulan 65 afos de edad. El monto de la pensidon depende del fondo
que acumulen el/la afiliado y la tasa de rentabilidad del mismo. Esta jubilacién, puede ser ejercida
mediante tres formas: retiro programado, renta vitalicia familiar y renta temporal con vitalicia
diferida®® (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:36). Por otra parte, para el
régimen de jubilaciéon anticipada ordinaria, los afiliados/as con menos de 65 afios pueden acceder a
una pensioén si en sus cuentas acumulan lo suficiente para financiarse una pension de al menos el
50% (tasa de reemplazo) del promedio de sus ultimos 10 afios de remuneraciones. Adicionalmente,
existe un beneficio denominado Pensidon Minima que surge en enero del 2002 por la inexistencia de
una pension minima que garantice un flujo de ingresos a las personas con insuficientes recursos.
Esta pensién, denominada Bono Complementario de Pension Minima (BCPM), es un beneficio
financiado una parte por el Estado y otra por los aportes del beneficiario/a. Para poder acceder a
este beneficio, la edad minima es 65 afios, ademas de haber nacido después del 31 de diciembre de
1945, se requiere 20 afios de aportaciones que se pueden acumular entre el Sistema Publico y
Privado de Pensiones (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:31)?’.

e Pensidn de invalidez y muerte: En este caso, se considera que un afiliado/a es invalido cuando
tiene una pérdida mayor o igual al 50% de su capacidad de trabajo. A partir de lo cual, se lo divide
por invalidez parcial o total y segun si es temporal o permanente. Para poder acceder a esta
prestacion, el afiliado/a debe ser evaluado con anterioridad y dictaminado por los comités
competentes si el afiliado/a esta o no invélido (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF,
2004:34-35). Por otra parte, las pensiones de muerte, son otorgadas a los derechohabientes del
afiliado/a fallecido, asi, los derechohabientes pueden ser sus cdnyuges o convivientes, hijos/as
menores de 18 afios, hijos/as mayores de 18 afios en caso de presentar condicidn de invalidez, y los
padres mayores de 65 afios en caso de tener una dependencia econdémica con el fallecido/a.

%6 E| retiro programado es la modalidad de pensién en la que el afiliado/a decide retirar sus fondos acumulados mensualmente
hasta que se agote el saldo de sus cuentas individuales. La renta vitalicia familiar es aquella en la que el afiliado/a contratan de
forma directa a una empresa de seguros que realice un pago de renta mensualmente hasta el fallecimiento del afiliado/a.
Posterior a esto, la misma empresa seguird pagando las pensiones de viudez u orfandad a los beneficiarios/as. Finalmente, la
renta temporal con vitalicia diferida es una mezcla de las dos anteriores, es decir el afiliado/a retira de su cuenta una renta
mensual pagada por la administradoras AFP, y ademds contrata una renta vitalicia familiar para que se page a partir de una fecha
determinada.

27 . . . o . . . . P L. . . .
Existe dentro de las pensiones de vejez, un régimen especial para jubilaciones anticipadas. En este régimen, se prevé beneficios

de vejez para trabajadores de ciertas ramas como la mineria, construccion civil, entre otras, que por su desgaste fisico inherente
a su profesidn, no pueden alcanzar las condiciones para los anteriores regimenes.
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Cobertura

Sistema Publico de Pensiones

El Sistema Nacional de Pensiones (SNP), contaba al 2003 con 1,32 millones de afiliados. El 70% de estos
afiliados correspondia a trabajadores activos con densidades de cotizacion media, es decir habian aportado
al menos una vez al sistema de pensiones a lo largo de su vida laboral (Ministerio de Economia y Finanzas
del Perd — MEF, 2004:10).

Tal como se menciond anteriormente, uno de los objetivos planteados en reformas anteriores fue el
eliminar el régimen de "Cédula Viva" e incentivar que los trabajadores transiten al Sistema Privado de
Pensiones; esto principalmente por los desequilibrios financieros y el alto costo fiscal que significaba para
el Estado el mantenimiento de este régimen.

Sistema Privado de Pensiones

Por su parte, a diciembre de 2003 el Sistema Privado de Pensiones (SPP) contaba con 3,19 millones de
afiliados. Estos afiliados/as estaban concentrados sobre todo en trabajadores dependientes con un 65% del
total. Como muestra el grafico inferior, el sistema previsional peruano es un sistema en desarrollo con una
poblacién cotizante joven. La edad promedio de un afiliado al SPP se encuentra entre 30 y 35 afios de edad
(Ministerio de Economia y Finanzas del Perd — MEF, 2004:42).

GraficoN° 7
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Elaboracién: Direccion General de Asuntos Econédmicos y Sociales — MEF, 2004:43

Sin embargo, de los 3 millones de afiliados, solo 1,28 millones aportan efectivamente al SPP, lo que da
como resultado un indice de cotizacion promedio de 40% anual.

Al 2003, el SPP acumulaba 40.610 beneficiarios, 15.008 correspondia a prestaciones de vejez, 2.303 por
invalidez, y 23.237 por muerte o sobrevivencia, es decir, el 57% de beneficiarios corresponden a las
prestaciones de sobrevivencia.
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Resumen

Las reformas previsionales a los sistemas de seguridad social presentados en este capitulo, se han
enmarcado en ténicas muy parecidas; es decir, intentando solucionar problemas comunes aplicando
soluciones muy parecidas con impactos enfocados en ejes similares tanto sociales como econdémicos. En
este sentido, es importante analizar - en forma general — aspectos claves de estas reformas; tales como: la
razon de las reformas previsionales, la importancia de las mismas, y el rol fundamental del estado en este
tipo de reformas.

En el ambito de la seguridad social y en temas previsionales hay que tener siempre presente el impacto
tanto social como econdmico de esto. Por un lado tenemos la influencia que un cambio en este tipo de
sistemas puede generar en las expectativas de retiro o jubilacién y planes de ahorros futuros de los
ciudadanos y ciudadanas de un pais; y por el otro, el impacto fiscal o el coste de los regimenes
previsionales o incluso de sus reformas en sus periodos transitorios para el Estado. Asi como uno de los
objetivos de un buen sistema de pensiones es reducir o mitigar la pobreza en la vejez, una mala decision
con respecto a esto puede generar justamente lo contrario; un aumento significativo de la pobreza en los
adultos mayores.

En este sentido, la mayor parte de las crisis en los sistemas previsionales de la seguridad social se han
registrado cuando se ha afectado a dos ejes fundamentales: el eje social que representa a la sociedad y sus
impactos en la gente, y el eje financiero que representa el coste fiscal para el Estado.

Dentro del eje social, se puede analizar tasas de cobertura bajas tanto cualitativa como cuantitativamente.
Es decir, tanto en el caso de Argentina, Chile y Uruguay se emprendieron reformas a sus sistemas para
lograr sobre todo tasas de coberturas superiores. En todos estos casos, incluyendo el peruano, el objetivo
principal de las reformas fue solucionar temas de cobertura de sus sistemas, los mismos que alcanzaban
porcentajes muy bajos de la poblacion trabajadora (cobertura cualitativa). Del otro lado se encuentra
también coberturas cuantitativas bajas, es decir, monto de prestaciones bajos que permiten alcanzar solo
niveles de sobrevivencia.

Dentro del eje financiero, por su parte, se encuentra el alto impacto fiscal que un sistema previsional puede
generar en el Presupuesto General del Estado, y que por lo tanto, si el sistema se vuelve cada vez mas costo
cubriendo a un grupo muy limitado de la poblacidn, una reforma es inminente a la hora de reducir este
impacto. Por esta razén, la mayor parte de las crisis previsionales se dan ante sistemas muy costos que
cubren a un grupo reducido de la poblacién.

A manera de comparacion y como ejemplificacién de lo mencionado anteriormente, se puede decir que ni
Peru ni Uruguay han presentado crisis tan profundas como en el caso de Chile y Argentina por dos razones
fundamentales. En el caso de Uruguay, por contar con un mercado laboral muy formal, y que por lo tanto, a
la hora de resolver problemas de cobertura de su sistema previsional lo esfuerzos enmarcados en este
objetivo no son de caracter mayor. En otras palabras, el mercado laboral uruguayo por sus caracteristicas
demograficas del pais, registra altos niveles de formalidad, lo que facilita la cobertura de su sistema
previsional.

En el caso peruano, si bien no presenta tasas de formalidad como Uruguay, registra por el contrario un
sistema poco maduro, es decir, un sistema joven en el que la relacién entre cotizantes activos y
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beneficiarios es muy alta, y que por tanto, no permite visibilizar, al menos de momento, costes importantes
en su sistema.

No asi, en el caso chileno y argentino en el que los costes y la baja cobertura pasaron factura a sus sistemas
previsionales. Otro punto relevante con respecto a las reformas de los sistemas previsionales, constituye
las caracteristicas generales de las mismas.

En este sentido y en concordancia con lo anteriormente mencionado, las reformas mas importantes han
consistido en cambios estructurales de los sistemas previsionales, que si bien es cierto han ido de la mano
con cambios en sus parametros pero que el momento crucial ha sido el transitar de un tipo de sistema a
otro.

Asi por ejemplo, Argentina transitd de un sistema de reparto a uno de capitalizacion para luego retornar a
uno de reparto con pilares mixtos. Chile por el contrario ha mantenido su sistema de capitalizacién pero ha
incorporado un pilar solidario; Uruguay ha transitado al igual que Argentina de un sistema de reparto a un
mixto, mientras que Peru ha desarrollado un sistema mixto muy similar a los otros paises.

Asi, se puede mencionar que las reformas mas importantes consisten en desarrollar sistemas mas
inclusivos, equitativos y solidarios. En este marco, el papel final del Estado en los sistemas previsionales es
velar por una adecuada vejez de los y las ciudadanas de un pais.

El Estado debe generar un verdadero pacto social para hacer realidad el tan ansiado pacto fiscal necesario
en un sistema previsional. En otras palabras, un pacto social significaria generar un verdadero sentido de
nacionalismo en el que los y las ciudadanos conozcan que su vejez estara asegurada en su futuro
independientemente del momento politico o econdmico del pais, asi, las personas se sentiran seguras de
aportar a un sistema que financiard sus pensiones a largo plazo, asi como las pensiones de los demas
adultos mayores, y en el que el Estado (gobierno) estara presto a financiar cualquier desbalance en este
sistema en caso de ser necesario.
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3. Sostenibilidad del sistema de pensiones de la sequridad
social ecuatoriana

El propdsito de este capitulo es analizar si el sistema de pensiones de la seguridad social en el Ecuador es
sostenible o no; y, en base a estos resultados sugerir aquellas modificaciones que permitan resolver sus
problemas actuariales en caso de ser necesario. Para estas recomendaciones se realizara una lectura critica
de las experiencias expuestas en el capitulo previo y se recuperaran las mejores practicas introducidas por
los sistemas en la region.

En este sentido, el presente capitulo se ha dividido en tres grandes secciones. En la primera seccién se
analizara las caracteristicas generales del sistema previsional ecuatoriano, en la que se incluira el tipo de
sistema que tenemos en el pais, la estructura actual del sistema de pensiones, la forma de financiamiento
(tasas de aportaciones), la cobertura y la situacion financiera actual del IESS. La segunda seccidn, se
enfocara en analizar el funcionamiento del modelo actuarial utilizado para determinar la sostenibilidad del
sistema. El mencionado modelo, se denomina ILO-PENS, y es realizado por la Organizacidn Internacional del
Trabajo (OIT), a quién cabe recalcar le pertenecen todos los derechos de autor del modelo utilizado en la
disertacion. En esta seccidn, se describird qué variables utiliza el modelo y como determina la
sostenibilidad del sistema de pensiones. Finalmente, en la tercera seccién se presentara los resultados
obtenidos del modelo realizado por la OIT y adaptado al Ecuador para la determinacion de la sostenibilidad
del sistema de pensiones del IESS, para de esta manera, finalizar con las recomendaciones mas apropiadas
aplicables al sistema ecuatoriano.

Caracteristicas generales del sistema de pensiones del IESS

Estructura del sistema de pensiones

Tal como se analizd en los fundamentos tedricos, existen dos grandes esquemas o regimenes previsionales:
el esquema de reparto o PAYG, conocido también como sistema de beneficios definidos y el esquema de
capitalizacién o “fully funded”, conocido como sistema de contribuciones definidas.

El sistema previsional ecuatoriano es un sistema de reparto mixto con prima media escalonada. La razén
radica en que procura establecer el equilibrio financiero para plazos limitados de tiempo. Ademas,
incorpora un caracter de solidaridad inter e intra-generacional. La solidaridad inter-generacional esta dada
porque los aportes de los actuales contribuyentes, financian las pensiones de los actuales jubilados, es
decir, los jévenes financian las pensiones de los adultos mayores. La solidaridad intra-generacional estd
dada por los limites maximos y minimos de montos de la pensién, es decir, alin cuando una persona aporta
por la totalidad de su sueldo/salario, su pensidon no puede ser mayor a un tope maximo, permitiendo
financiar asi las pensiones de las personas con aportes bajos y por tanto por debajo de la pensién minima.
El sistema ecuatoriano se caracteriza ademas por tener primas medias escalonadas porque permite ajustar
la tasa de cotizacidon a medida que el sistema lo requiera para cerrar posibles déficit o superavit financieros
anuales.

Ahora bien, a pesar de que el sistema de pensiones del Ecuador acumula reservas matematicas cuando el
sistema asi lo permite, es decir cuando los ingresos provenientes de contribuciones y del aporte estatal son
mayores a los egresos previsionales, el ratio entre reservas y gastos previsionales es muy pequefio e igual a
3, es decir, las reservas matematicas de nuestro sistema nos permitirian financiar 3 afios de pensiones, un
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ratio muy pequefio como para considerarlo un sistema que acumula reservas importantes. Esta es la razén
principal por la cual se define al sistema ecuatoriano como un sistema de reparto con primas medias
escalonadas, si bien es cierto no como un sistema de reparto puro pero tampoco como uno de
capitalizacién parcial de reservas.

El sistema de pensiones del Ecuador se divide en dos grandes regimenes previsionales; por un lado el
Régimen General Obligatorio administrado por el IESS y por el otro los regimenes especiales que incluye a
tres esquemas de pensiones: Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA), Instituto de
Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL) y al Seguro Social Campesino; cada uno de estos institutos
son regimenes especiales definidos por la Constitucion Politica del Ecuador (2008: Art. 373 y 370) y
administrados por cada uno de los institutos antes mencionados®.

El grafico N2 9 presenta la estructura del sistema previsional del Ecuador:

Grafico N° 9
Estructura del sistema previsional ecuatoriano

Sistema previsional

ecuatoriano
||

Regimenes
Especiales

Seguro General
Obligatorio

Administrado ISSFA ISSPOL Seguro Sqaal
por el IESS Campesino

Prestaciones:

Prestaciones:
i iro.invali Retiro, invalidez y
Prestaciones: Retlf?\; Ln;iédel y muerte
Enfermedad .
Cesantia Enfermefiad Y Prestaciones:
Maternidad Maternidad
Enfermedad . Maternidad
Riesgos del Trabajo Maternidady Mortuoria B )
o ] Vidav Accidentes Jefe de familia: vejez,
Vejez, invalidez y Mortuoria Yy AC invalidezy muerte
muerte profesionales
B Viday Accidentes
Cesantia profesionales Fondo de Reserva
Fondo de Reserva Indemnizacién

/] Yy, profesional Y,
Fuente: Ley de Seguridad Social (2009), Ley del ISSFA (2011), Ley del ISSPOL (1988)
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

El Seguro General Obligatorio esta administrado por el IESS y otorga las 5 prestaciones que se muestran en
el grafico N2 9. La presente disertacion trata sobre el seguro de vejez, invalidez y muerte, que incluye

2 g Seguro Social Campesino, forma parte del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) pero es una entidad auténoma que
administra su seguro de forma independiente.
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discapacidad del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), y como tal, el analisis de sostenibilidad se
refiere a este seguro especifico.

En tal propdsito, y como se menciond en el capitulo 2, el seguro de vejez, invalidez y muerte del IESS,
conocido como pensiones, otorga las siguientes prestaciones:

Prestacion de vejez

Las prestaciones de vejez, son otorgadas a todos/as los afiliados que relinan ciertos requisitos para exigir
pensiones mensuales vitalicias en su vida pasiva. Los requisitos que deben cumplir son los siguientes
(Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, IESS [consulta: 15 de julio de 2013]):

TablaN°® 8

Requisitos para acceder a las prestaciones de vejez
(En afios)

Condiciones de elegibilidad para pensiones de vejez

Tipo de jubilacion Afos de edad minimos Afos de aporte minimos
60 30
Jubilacién Ordinaria
65 15
Jubilacién anticipada No hay limite de edad 40
Jubilacién por edad avanzada 70 10

Fuente: Ley de Seguridad Social del IESS (2009)
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

En el IESS existen cuatro tipos de requisitos para acceder a las diferentes prestaciones de vejez; la jubilacion
ordinaria, la opcidn de jubilacidn anticipada y finalmente la jubilacién por edad avanzada.

La prestacion por vejez, se entregan a partir del primer dia del mes siguiente al cese de las actividades
laborales del afiliado/a, y este no puede reintegrarse al mercado laboral durante el primer afio seguido
después de haber solicitado su pensidn. A partir del primer afio, si el afiliado/a se reincorpora al mercado
laboral a prestar servicios bajo relacién de dependencia, el IESS le descuenta el 40% (correspondiente al
aporte estatal) Unicamente si la pension que el afiliado/a esta recibiendo es superior a la canasta basica
familiar (Ley de Seguridad Social del IESS, 2009:64 - Disposicion General Primera).

Por su parte, y como parte de los pardmetros de calculo para la pension de vejez, el sistema define los
siguientes aspectos, los mismos que en algunos casos se aplican también para las pensiones de invalidez y
montepio:

Base de calculo: La base de calculo, o la forma en la que la pensidn del afiliado/a va a ser calculada, es a
partir del promedio de los 5 mejores afios de cotizacion nominales, es decir el promedio de las 60 mejores

cotizaciones mensuales del trabajador/a.

Tasa de reemplazo: La tasa de reemplazo o el porcentaje que el afiliado/a recibird como parte de sus
aportes, se define como:

[1] Tasa de reemplazo = 43.75% + 1.25% (Num. aporte — 5)
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La ecuacion anterior, sirve de tasa de reemplazo tanto para las prestaciones de vejez, invalidez y muerte.
Por esta razén, el minimo de afios de aporte es 5 que son los afios de aporte requeridos para las
prestaciones de invalidez y muerte (como se vera mas adelante). A partir de esta tasa de reemplazo, se
pueden determinar los porcentajes de beneficios que los afiliados/as recibirdn como una parte de sus
aportes, asi el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), ha definido estos porcentajes los mismos
gue se presentan en la tabla N2 9:

TablaN°®9

Coeficientes de reemplazo para las pensiones de vejez, invalidez y muerte
(En porcentajes)

Tasa de reemplazo

Afos de aportes Coeficiente  Afios de aportes Coeficiente

5 43.75% 23 66.25%
6 45.00% 24 67.50%
7 46.25% 25 68.75%
8 47.50% 26 70.00%
9 48.75% 27 71.25%
10 50.00% 28 72.50%
11 51.25% 29 73.75%
12 52.50% 30 75.00%
13 53.75% 31 76.25%
14 55.00% 32 77.50%
15 56.25% 33 78.75%
16 57.50% 34 80.00%
17 58.75% 35 81.25%
18 60.00% 36 83.25%
19 61.25% 37 86.05%
20 62.50% 38 89.70%
21 63.75% 39 94.30%
22 65.00% 40 100.00%

Fuente: Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)
Elaboracion: IESS

Pensiones minimas y maximas: Tanto para las prestaciones de vejez e invalidez el IESS ha definido también
el monto de las pensiones minimas y maximas que podran recibir los afiliados/as del sistema®. Asi, y en
concordancia a lo establecido en la resolucién del Consejo Directivo del IESS No. 300 de enero de 2010, se
definieron estas pensiones minimas y maximas de la siguiente manera:

29 . ;. . . s . . . . .
Estas pensiones minimas y maximas también aplican para las prestaciones de riesgos del trabajo que no son materia de la
presente disertacion.
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Tabla N° 10

Pensiones minimas para las pensiones de vejez e invalidez
(En porcentajes)

Pensiones minimas

Afos de aportacién Porcentaje
Hasta 10 50%
De 11a20 60%
De 21a30 70%
De31a35 80%
De 36a 39 90%
40 y mas 100%

Fuente: Resolucion No. 300 Consejo Directivo, Art. 4, enero de 2010
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Las pensiones minimas van desde el 50% de un SBU con 10 afios de aportes minimos hasta el 100% del SBU
con 40 o mas afios aportados. Por su parte, las pensiones maximas definidas por el Consejo Directivo son

las siguientes:
Tabla N° 11
Pensiones maximas para las pensiones de vejez e invalidez
(En porcentajes)

Pensiones maximas

Afos de aportacién Porcentaje
De10a 14 250%
De15a 19 300%
De20a?24 350%
De 25a 29 400%
De30a 34 450%
De 35a 39 500%

40 y mas 550%

Fuente: Resolucion No. 300 Consejo Directivo, Art. 5, enero de 2010
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

Ajuste de pensiones en curso de pago: El Ultimo pardmetro para el cdlculo de la pensidon de vejez e
invalidez es el ajuste de las pensiones en curso de pago. Tal como se menciona en la Ley Reformatoria a la
Ley de Seguridad Social de noviembre del 2010, las pensiones de invalidez y vejez se ajustaran a partir de
enero de cada afio de la siguiente manera:

Tabla N° 12

Ajuste de las pensiones de vejez e invalidez
(En porcentajes)

Ajuste de las pensiones de vejez e invalidez

Rango de pension Ajuste
Hasta 0,5 SBU 16.16%
De 0,501 a 1 SBU 12.41%
De 1,01 2 1,50 SBU 9.53%
De 1,501 a 2 SBU 7.31%
De 2,01 22,50 SBU 5.61%
Mayor a 2,501 SBU 4.31%

Fuente: Ley Reformatoria de Seguridad Social, noviembre de 2010, Art. 234
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga
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El ajuste de las pensiones en curso de pago en el caso ecuatoriano se realiza de forma progresiva, para que
las pensiones menores se ajusten por una tasa mayor que las pensiones mas altas. Sin embargo, y merece
la pena resaltarlo, esta forma de ajuste lleva consigo un fuerte impacto financiero para la sostenibilidad del
sistema, pues todos los porcentajes de ajuste son mayores al nivel de inflacidn (2,73% promedio anual del
2013%).

Finalmente, es interesante mencionar que en el afio 2010, y solo por esa ocasidn, las pensiones de vejez e
invalidez se ajustaron de distinta forma a la establecida en la tabla superior (Ver Anexo A)

Prestaciones de invalidez y montepio

Las prestaciones de invalidez, son otorgadas a los afiliados/as que han sufrido una enfermedad o accidente
comun (no laboral) que les ha provocado algun tipo de discapacidad permanente o parcial.

Las prestaciones de montepio (orfandad y viudez), son otorgadas a los familiares causantes del derecho a la
muerte del afiliado/a fallecido; asi, los derechohabientes de estas pensiones son:

e Cdnyuges o convivientes que demuestren tener hijos/as en comun.

e Hijos menores de 18 afios (o aquellos/as que presenten algun tipo de discapacidad)

e Padres del afiliado/a en caso de haber tenido una dependencia econémica con el/la fallecida y si
no hay beneficiarios de orfandad o viudez.

Para las pensiones de invalidez y muerte, se deben cumplir las siguientes condiciones:
Tabla N° 13

Requisitos del para acceder a las prestaciones de invalidez y montepio
(En aios)

Condiciones de elegibilidad para pensiones
de invalidez y montepio

o . Afos de aporte
Afos de edad minimos L. P
minimos
No aplica 5
Fuente: Ley de Seguridad Social del IESS (2009)

Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Al igual que para las prestaciones por vejez, el IESS ha definido los pardmetros de célculo para estas
prestaciones. Las condiciones para el célculo de pensiones por invalidez son las mismas que para vejez. En
el caso de las pensiones por montepio, el beneficio entregado a cényuges o convivientes es del 40% de la
pensidn que recibia el afiliado/a o que hubiese recibido. En caso de que existiese solo un beneficiario, el
monto seria del 60%. Para el caso de orfandad, el beneficio es del 20% de la pensién que recibia o que
hubiese recibido el afiliado/a fallecido por cada hijo menor de 18 afios (0 que presente invalidez), asi como
también para los padres del fallecido/a en caso de no existir beneficiarios por viudez ni orfandad.

Para las pensiones minimas y maximas de montepio, segin menciona la Ley de Seguridad Social en su
articulo articulo 234 (2009:56), la pensién minima para orfandad y viudez sera del 50% del SBU, mientras
qgue la pension maxima estd definida en 4,5 SBU. Las pensiones de montepio por viudez y orfandad, se

30 Obtenido del Banco Central del Ecuador, Boletines Estadisticos, indice de Precios al Consumidor
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ajustaran anualmente a partir del mes de enero de cada afio, en 8,40% (Ley de Seguridad Social, 2009:56 —
Art. 234).

Financiamiento

La Ley de Seguridad Social del Instituto Ecuatoriano (IESS), menciona en su articulo 4 que los recursos del
Seguro General Obligatorio seran los siguientes (Ley de Seguridad Social, 2009:2):

1. Laaportacién individual obligatoria de los afiliados, para cada seguro;
La aportacion patronal obligatoria de los empleadores, privados y publicos, para cada seguro,
cuando los afiliados sean trabajadores sujetos al Codigo del Trabajo;

3. La aportacién patronal obligatoria de los empleadores publicos, para cada seguro, cuando los
afiliados sean servidores sujetos a la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa;

4. La contribucion financiera obligatoria del Estado, para cada seguro, en los casos que sefala esta
Ley;

5. Las reservas técnicas del régimen de jubilacién por solidaridad intergeneracional;

6. Lossaldos de las cuentas individuales de los afiliados al régimen de jubilacidn por ahorro individual
obligatorio;

7. Losingresos provenientes del pago de los dividendos de la deuda publica y privada con el IESS, por
concepto de obligaciones patronales;

8. Los ingresos provenientes del pago de dividendos de la deuda del Gobierno Nacional con el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social;

9. Llas rentas de cualquier clase que produzcan las propiedades, los activos fijos, y las acciones y
participaciones en empresas, administrados por el IESS;

10. Los ingresos por enajenacion de los activos de cada Seguro, administrados por el IESS;

11. Los ingresos por servicios de salud prestados por las unidades médicas del IESS, que se entregaran
al Fondo Presupuestario del Seguro General de Salud;

12. Los recursos de cualquier clase que fueren asignados a cada seguro en virtud de leyes especiales
para el cumplimiento de sus fines; vy,

13. Las herencias, legados y donaciones.

De todos estos literales, y para efectos del seguro de pensiones, es importante recalcar sobre las tasas de
aportaciones de empleados y empleadores y el financiamiento estatal del 40% de las pensiones en curso de
pago por parte del Estado (que surgio en el gobierno de Carlos Arroyo del Rio, véase capitulo 2).

Dentro del sistema previsional ecuatoriano, se han determinado diferentes tasas de aportacion para una
misma contingencia segun el sector de los trabajadores y sus actividades. Por esta razén, vale la pena
resaltar estos porcentajes y diferenciarlos entre los grupos que se han definido. En tal propdsito, como lo
muestra la tabla N2 14 |a resolucion del Consejo Directivo No. 261 de 26 de mayo de 2009, establecid las
tasas de aporte al IESS de la siguiente manera®:

31 .z . .z . .
La resoluciéon mencionada establece las tasas de aportacién para todos los seguros, es decir, para los seguros de pensiones,
salud, riesgos del trabajo, cesantia, seguro social campesino y gastos de administracidn. Sin embargo, por el tema de la presente
disertacion, solo se mostraran los porcentajes de cotizacidn para el seguro de pensiones que es materia de la investigacion.
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Tabla N° 14
Tasas de aporte para el seguro de pensiones del IESS
(En porcentajes)

Tasas de aportes Seguro de Pensiones

Grupo Personal  Patronal Total
Privados/Clero secular 6.64% 3.10% 9.74%
Empleados bancarios/municipales 8.64% 3.10% 11.74%
Publicos/Magisterio/Funcion Judicial 8.64% 1.10% 9.74%
Funcionarios servicio exterior 6.64% 3.10% 9.74%
Trabajadores temporales industria Azucarera 12.34% 3.87%  16.21%
Autéonomos/Voluntarios 9.74% 9.74%

Fuente: Resolucion Consejo Directivo No. 261, mayo 2009, articulo 1
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

Todos estos grupos a mas de cotizar para los diferentes seguros del IESS, aportan también para el Seguro
Social Campesino (como lo define la Ley y Constitucién del pais) y para los gastos de administracion.

Asi también, y como lo determina la misma resolucidn en su articulo 2, los jubilados y pensionistas del
seguro general obligatorio deberan seguir cotizando el 2,76% en funcidn de lo que se defina en los balances
actuariales para alcanzar el equilibrio financiero actuarial del seguro.

Financiamiento de los seguros adicionales

Asi como el seguro general obligatorio, dentro del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), se han
creado 4 seguros adicionales que tienen sus propias tasas de aportes. Los cuatro seguros adicionales son:
para los maestros fiscales y de bienestar social, para los trabajadores graficos, para los cortadores de cafia
permanentes, y para los cortadores de cafia temporales. La tabla N2 15 muestra las tasas de aportacion
para cada uno de estos grupos (Resolucién No. 261 del Consejo Directivo del IESS, 2009:Art3):

Tabla N° 15
Tasas de aporte para los seguros adicionales del IESS
(En porcentajes)

Tasas de aportes seguros adicionales

Grupo Personal Patronal Total
Maestros fiscales y de bienestar social 5.00% 5.00% 10.00%
Trabajadores graficos 2.00% 6.00% 8.00%
Cortadores de cafia permanentes 2.00% 6.00% 8.00%
Cortadores de cafia temporales 4.00% 12.00% 16.00%

Fuente: Resolucion Consejo Directivo No. 261, mayo 2009, articulo 3
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Base de aportacion trabajadores RISE

Los afiliados auténomos sin relacién de dependencia y las personas naturales que se acogieron al Régimen
Impositivo Simplificado (RISE), aportaran sobre una tabla definida por el IESS, que diferencia por ramas de
actividad y segun el rango salarial estimado, la base de aportacién de cada trabajador/a. La tabla N2 16
define esta forma de cotizacién (Resolucién Consejo Directivo IESS No. 261, 2009: Disposiciones Generales,

Octava):
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Tabla N° 16
Base presuntiva trabajadores RISE
(En Délares USD)

Ingreso Salario estimado
Ingreso Anual
Mensual
Nivel
. - .. Hoteles y Agricolas
Comercio Servicio Manufactura Construccion Transporte .
Desde Hasta | Desde Hasta Restaurantes /Minas
1- 5000 - 417 170 170 170 170 170 170 170
2 5001 10000 417 833 170 170 170 170 170 170 170
3 10001 20000 833 1667 170 317 170 265 250 283 150
4 20001 30000 1667 2500 262 633 319 531 500 567 300
5 30001 40000 2500 3333 393 950 479 796 750 850 450
6 40001 50000 3333 4167 525 1267 639 1061 1000 1133 600
7 50001 60000 4167 5000 656 1584 798 1327 1250 1417 750

Fuente: Resolucion Consejo Directivo No. 261, mayo 2009, Disposicién General Octava
Elaboracién: IESS

Los trabajadores que se acojan al RISE, deberdn aportar sobre el salario estimado en funcién de la rama de
actividad y del rango de ingresos mensuales en el que caiga. En ningln caso, un trabajador/a de este
régimen, podra aportar por un salario menor al SBU definido por el Ministerio de Relaciones Laborales.

Cobertura del sistema previsional ecuatoriano

Segun presenta el Boletin Estadistico No. 18 elaborado por el IESS con informacion hasta el 2010, la
poblacién protegida y cotizante del Ecuador ha ido aumentando paulatinamente, asi se muestra en el
grafico N2 10.
Grafico N° 10
Numero de afiliados al Seguro General Obligatorio
(En nimero de personas)
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Fuente: Boletin estadistico No. 18, 2010:3. IESS
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Se debe destacar, que el nimero de afiliados/as al IESS seguro general, ha ido creciendo con el transcurso
de los afios, pues desde el 2010 hasta el 2011 se registro un crecimiento de 12,45%, y para el 2012 con
respecto de 2011 los afiliados crecieron un 5,05%. Al 2012 se registré un numero de protegidos por el
seguro social campesino igual a 1.119.736 personas, de los cuales, 335.702 eran jefes de hogar y la
diferencia (784.034) dependientes del seguro, asi, el total de la poblacidn protegida para 2012 (seguro
general mas seguro social campesino) fue igual a 3.569.002 personas.
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Grafico N° 11
Distribucidn de afiliados por provincias 2012
(En porcentajes)
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Fuente: Reporte Estadisticas, noviembre 2012:4
Elaboracidn: Fabidn Vallejo Luzuriaga

Tal como muestra el grafico N2 11, de los 2.449.266 afiliados/as al seguro general del IESS, Pichincha es la
provincia que concentra la mayor cantidad de afiliados, representado el 36%, seguido se encuentra Guayas
con una participacion de 26%.Estas dos provincias concentran entre ellas el 62,65% de los afiliados/as.

Grafico N° 12
Numero de pensionistas al Seguro General Obligatorio
(En nimero de personas)
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Fuente: Boletin estadistico No. 18, 2010:3. IESS
Elaboracidn: Fabidn Vallejo Luzuriaga

El grafico N2 12 muestra la evolucidon de los/as pensionistas desde 1978 hasta 2012.Al igual que la
evolucién del nimero de afiliados, los pensionistas también han ido incrementando a lo largo del tiempo. El
nimero de pensionistas al seguro general a diciembre del 2012 fueron 325.079%, es decir, 7 puntos
porcentuales mas que lo registrado en el 2011. Del total de pensionistas el 66,2% fueron pensionistas por
vejez, el 5,1% pensionistas por invalidez y el restante 28,7% pensionistas por montepio, en donde se
incluye viudez y orfandad.

*? Informacién obtenida de los registros administrativos del IESS a diciembre de 2012
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Tabla N° 17
Numero de pensionistas del Seguro General 2012
(En nimero de personas)
Numero de pensionistas 2012

Vejez Invalidez  Montepio Total
Femenino 88,234 6,849 13,677 108,760
Masculino 126,883 9,762 79,674 216,319
Total 215,117 16,611 93,351 325,079

Fuente: Registros Administrativos IESS
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

Como parte esencial de la informacion de cobertura del IESS, se encuentra los sueldos promedios de los
afiliados/as cotizantes al seguro general. La importancia de esta informacion radica en que a partir de los
sueldos promedios, se puede determinar los ingresos por contribuciones que tendra el sistema, pues de la
multiplicacién de los sueldos promedios y el nimero de afiliados se obtiene la masa salarial que si
multiplicamos por la tasa de cotizacién, obtendremos los ingresos por contribucién del sistema.

Tabla N° 18
Evolucion del sueldo promedio de los afiliados al seguro general del IESS 2012

Sueldos promedio por tipo
Tipo Masculino Femenino General

Privado 566.08 477.37 532.44
Publico 1,039.30 930.26 985.68
Voluntario 282.28 274.81 276.97
Total 647.52 583.45 621.34
Fuente: Informacion de evolucion de la poblacién del IESS - BIESS. Base de datos de Actividad Econdmica - BIESS.
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

Al 2012, se registré un sueldo promedio de $621,34 ddlares, mayor que el registrado en 2011 igual a $569
ddlares.

Tabla N° 19
Pensiones promedio de los/as pensionistas del seguro general del IESS

Pension promedio 2012
Vejez Invalidez  Montepio Total

Femenino 419.26 350.38 203.04 315.26
Masculino 479.41 384.57 108.47 448.82

Total 454.74 370.45 193.38 375.30
Fuente: Registros Administrativos IESS

Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

La tabla N2 19 muestra la pensidon promedio que otorga el IESS a diciembre de 2012, la misma que es igual
a $375,30 ddlares, es decir, 9,49% superior de la registrada en el 2011. De igual manera, la pension
promedio mas alta del seguro de pensiones, lo registra las prestaciones por vejez,
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Grafico N° 13
Distribucidon de afiliados con respecto a la PEA ocupada
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Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, ENEMDU 2012

Elaboracion: Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, MCDS
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Una de las estadisticas mas importantes y reveladoras es la distribucion de la cobertura con respecto de la

PEA ocupada del pais.

El grafico N2 13 y la tabla N2 20 muestran uno de los resultados mas interesantes en cuanto a la
distribucién de afiliados/as del seguro de pensiones del IESS. Se observa que existe una concentracién de
afiliados en los deciles de ingresos mas altos, es decir, la mayor parte de afiliados/as cotizantes actuales del
sistema de pensiones del IESS, son las personas de ingresos mas altos del pais. Entre los deciles 8 y 10, se
concentra el 63% de afiliados cotizantes al IESS. Por otra parte, la distribucién de afiliados en ISSFA e
ISSPOL, es incluso mas desigual que la distribucién del ingreso, pues en los quintiles 4y 5 (80% y 100% de la
distribucidn) se concentran mas del 60% de los afiliados/as. El Seguro Social Campesino (linea verde), es en

cierta medida el mas “pro-pobre” pues concentra mas cantidad de afiliados entre los quintiles 2 y 3.

Tabla N° 20
Distribucién de cotizantes del IESS, ISSFA/ISSPOL y SSC

Distribucion de los cotizantes

Deciles de
ingreso IESS SSC Issfa/lsspol
Decil 1 0.80% 17.20% 0.40%
Decil 2 1.30% 15.90% 0.00%
Decil 3 2.90% 15.20% 0.30%
Decil 4 4.70% 13.40% 0.40%
Decil 5 6.40% 9.50% 2.50%
Decil 6 8.90% 10.70% 2.20%
Decil 7 12.00% 6.80% 4.30%
Decil 8 14.80% 4.50% 14.00%
Decil 9 19.90% 4.50% 31.90%
Decil 10 28.30% 2.30% 43.90%

Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, ENEMDU 2012
Elaboracion: Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, MCDS
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Grafico N° 14
Porcentaje de cobertura sobre la PEA ocupada
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Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, ENEMDU 2012
Elaboracién: Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, MCDS

Por otra parte, el grafico N2 14permite evidenciar el porcentaje de afiliados con respecto a la PEA ocupada
del pais. A diciembre de 2012 la PEA ocupada fue de 6.424.840 personas de 15 afios y mas, de los cuales el
55,4% no se encuentra afiliado/a a la seguridad social, es decir 3.557.736 personas. Del 45% afiliado, el 39%
pertenece al IESS y porcentajes muy bajos a los demas regimenes. Esto nos da cuenta que el sistema de
pensiones del IESS y en general la seguridad social del pais, tiene una cobertura realmente baja, pues
menos de la mitad de las personas que deberian cotizar lo estan haciendo.
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Grafico N° 15
Cobertura sobre la PEA ocupada
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Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, ENEMDU 2012
Elaboracién: Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, MCDS

Tal como muestra el grafico N2 15, la cobertura previsional del IESS no solo estd concentrada en las
personas de mayores ingresos, sino en aquellos/as que gozan de tener un trabajo formal. Como muestra el
grafico N2 15, de los trabajadores publicos, el 96% de estos esta cubierto por el seguro social, mientras que
los trabajadores independientes o cuenta propia, apenas el 20% esta cubierto, es decir el 80% restante no
esta protegido por la seguridad social. Peor atin en el caso de los/as trabajadores no remunerados (amas de
casa por ejemplo), en donde el 6% esta cubierto y el 94% no.

Estadisticas socio-demograficas del pais

Para diciembre de 2012 el porcentaje de subempleados alcanzé el 50% de la PEA de 18 afios y mas,
revelando asi la informalidad del mercado laboral ecuatoriano. Es importante evidenciar que ante niveles
altos de informalidad, el aseguramiento o la proteccion que brinda la seguridad social es cada vez mas
compleja, pues el afiliarse y contribuir por parte de las personas que no mantienen ingresos permanentes,
es costosa.
Grafico N° 16
Estructura de la PEA de 18 aiios y mas
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Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, ENEMDU 2012
Elaboracidn: Fabidn Vallejo Luzuriaga
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Grafico N° 17
Estructura de la PEl de 18 afios y mas
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Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, ENEMDU 2012
Elaboracidn: Fabian Vallejo Luzuriaga

Por su parte, la PEIl (Poblacién Econdmicamente Inactiva), la misma que se compone principalmente de
los/as rentistas, jubilados/as, estudiantes, amas de casa e incapacitados, muestra una mayoria considerable
a diciembre de 2012 de las amas de casa, registrando el 51% del total.

Grafico N° 18
Distribucion de subempleados por ramas de actividad
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Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo, ENEMDU 2012
Elaboracion: Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, MCDS

Otras de las caracteristicas importantes de nuestro mercado laboral, es la distribucion de los subempleados
por ramas de actividad. Segun la ENEMDU 2012, la mayor parte de los subempleados se concentra en la
rama de agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca con un total del 40% de los subempleados.
Seguido se encuentra el sector de comercio con un 21% y la desagregacién de otros por incluir a:
explotacién de minas y canteras, suministros de electricidad, gas y agua, intermediacidén financiera,
organizaciones y organos extraterritoriales, por mencionar a los mas importantes.

Es logico imaginar que las proyecciones de poblacion son relevantes a la hora de determinar la
sostenibilidad de los sistemas de pensiones que involucran aspectos de esquemas de reparto. El

envejecimiento poblacional significa que en un futuro habrd menos afiliados/as cotizantes que financien a

110



un pensionista, y por lo tanto los gastos previsionales aumentaran notablemente en el mediano y largo
plazo. El envejecimiento de la poblacidn, afecta en la sostenibilidad de los sistemas Unicamente de reparto
en donde existen conceptos como la solidaridad inter-generacional, pues en los sistemas de capitalizacion
individual el envejecimiento de la poblacién no afecta en lo absoluto a la sostenibilidad del mismo, dado
que la pensidn que reciben los beneficiarios/as depende Unicamente de sus aportes personales a su cuenta
individual, lo que se acumulara hasta que este/a sea un adulto/a mayor.

El sistema previsional del Ecuador contiene aspectos de los esquemas de reparto que involucra principios
de solidaridad inter-generacional; y que por lo tanto, el envejecimiento poblacional tiene un efecto directo
en la salud financiera actuarial del mismo.

El andlisis de la poblacién se lo debe ligar a tres temas fundamentales: la tasa de sostenimiento, la
esperanza de vida de adultos mayores, y las proyecciones poblacionales. En este sentido, merece la pena
mostrar las proyecciones de poblacién que seran utilizadas mas adelante para la obtencidon de los
resultados del modelo actuarial realizado por la OIT para la determinacién de la sostenibilidad del seguro
de pensiones del IESS.

Las mencionadas proyecciones de poblacién fueron obtenidas del Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE), las mismas que son proyectadas quinquenalmente, a partir del 2005 hasta el 2100.

Grafico N° 19
Proyecciones de Poblacién CELADE
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Fuente: Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia, CELADE
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Las proyecciones poblacionales muestran que la poblacidn ecuatoriana va a exhibir un crecimiento hasta el
2045 aproximadamente, a partir del cual, empezara a decrecer tanto la poblacién masculina como
femenina. Si ligamos el envejecimiento poblacional a la tasa de sostenimiento o de dependencia del seguro
de vejez, invalidez y muerte del IESS, observamos que actualmente existen 7 afiliados por cada pensionista.
A medida que la poblacidon envejece, y que el nimero de adultos mayores es superior al numero de
afiliados jévenes, esta tasa de sostenimiento disminuira con el tiempo, afectando la sostenibilidad del
sistema de pensiones del IESS.

Ademas de las proyecciones poblacionales y la tasa de sostenimiento, la esperanza de vida juega un papel
fundamental en la sostenibilidad de los sistemas de pensiones (de reparto), pues determinan cuanto
tiempo habrd que financiar la pension a una persona promedio. A medida que la esperanza de vida
aumenta, el sistema tendra que pagar en promedio por mas tiempo una pension a sus beneficiarios.
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Tabla N° 21
Esperanza de vida y edad media de la poblacion ecuatoriana

Aiios Hombres Mujeres Total
2010-2015 72.91 78.81 75.79
Esperanza de Vida 2015-2020 73.64 79.54 76.52
2020-2025 74.32 80.22 77.2
Edad media de jubilacién 64.15

Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales y Econdmicos del Ecuador, SIISE. Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, IESS — Actuaria Consultores
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

La esperanza de vida al nacer muestra una esperanza de vida mayor para las mujeres que para los
hombres, asi por ejemplo entre el 2015 — 2020, las mujeres en promedio viviran hasta los 79,54 afios
mientras que los hombres 73,64 afios. De la misma manera, la edad media de jubilacién en el pais bordea
los 64 afios de edad, es decir, la mayor parte de la poblacién afiliada ecuatoriana se jubila en promedio a
los 64 afios de edad. Es importante relacionar este tema con la esperanza de vida de los adultos mayores,
es decir de las personas de 65 afios y mas. Se puede mencionar que el sistema de pensiones ecuatoriano
tiene que pagar por 15 afios en promedio una pension a sus afiliados.

Situacion financiera del IESS

Para la presente seccidon se tomd como base el ultimo informe de aprobacién de valuaciones actuariales
realizado por la Direccién Actuarial del IESS con corte a diciembre de 2010 y presentado en el afio 2013,
para asi, poder realizar una futura comparacién con los resultados obtenidos a través del modelo disefiado
por la OIT (ILO-PENS), que se mostraran en la Ultima parte de este capitulo.

Supuestos econdmicos, financieros, actuariales y demograficos

En el afio 2012 la tasa de inflacidn anual registré un total de 5,11%, mientras que en el 2013 se cerrd con
una variacion anual de precios de 2,73%, situandose asi por debajo del promedio de América Latina (7% y
5,58% respectivamente) y por lo tanto, parece razonable la suposicién utilizada en el informe actuarial de
3% en promedio a partir de 2013 (Actuaria Consultores, 2012:15).

Por otro lado, la tasa de crecimiento del SBU ha registrado cifras, en el 2011 y 2012, considerablemente
altas; pasando de $240 ddlares en el 2010 a $264 ddlares en el 2011, a $292 ddlares en el 2012, $318 en el
2013 y finalmente $ 340 en el 2014, lo que representa una tasa de crecimiento de 10% para el 2011 y
10,6% para 2012 y de 8,9% para 2013 y 6,9% al 2014. Es importante mencionar que el crecimiento que ha
exhibido el SBU ha respondido a politicas mds coyunturales que a decisiones técnicas, por lo tanto, suponer
que el crecimiento salarial a partir del 2013 serd 4% como se supone en el informe actuarial, podria
considerarse bajo en relacién con el crecimiento registrado en los ultimos afios.

La tasa de interés actuarial, la misma que sirve para calcular las reservas matematicas, se supone en 4%, si
se suma la tasa de interés actuarial mas la tasa de inflacidon, obtenemos la tasa de rendimiento financiera
de los fondos, misma que se supone en 7,1% en el informe actuarial. A estas tasas, parece importante ligar
las tasas activas y pasivas referenciales, las mismas que registran al 2013 8,17% y 4,53% respectivamente,
la diferencia entre estas dos tasas, 3,64% constituye el "spread" o lo que se conoce como la ganancia que

33 . . . . o~ , . S les .
Es necesario recordar que los informes actuariales del IESS se lo realizan cada tres afios, asi por ejemplo, el dltimo informe
actuarial presentado en el afio 2013, tiene informacién con corte al 2010.
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obtienen los bancos por su giro principal del negocio. Si comparamos la tasa de rendimiento financiera de
los fondos de pensiones con el "spread"”, podemos decir que suponer una tasa de 7,1% es bastante
razonable.

La tabla N2 22 resume estos supuestos:
Tabla N° 22
Supuestos econdmicos, financieros y actuariales

Hipotesis consensuadas

Escenario Escenario Escenario

Pesimista Moderado Optimista
Tasa de interés actuarial 4% 1% 1%
Tasa promedio de crecimiento de sueldos 1% 1% 1%
Tasa de crecimiento de afiliados hombres 1.22% 1.25% 1.28%
Tasa de crecimiento de afiliadas mujeres 1.50% 1.60% 1.70%
Tasa de crecimiento de pensionistas 1.50% 1.45% 1.40%
Tasa de crecimiento de rentas de vejez 4.90% 4.90% 4.90%
Tasa de crecimiento de rentas de invalidez 4.90% 4.90% 4.90%
Tasa de crecimiento de rentas de viudedad 4.90% 4.90% 4.90%
Tasa de crecimiento de rentas de orfandad 4.90% 4.90% 4.90%
Tasa de crecimiento de renta del SBU 4% 1% 1%

Fuente: Informe de Valuaciones Actuariales, 2012:15
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Los indicadores demograficos juegan un papel fundamental en los analisis actuariales de los sistemas de
pensiones (de reparto). En este sentido, el informe actuarial realizado por la Direccion Actuarial del IESS y
revisado por la Consultora Actuaria (2012:18), expone los siguientes indicadores demograficos del pais:

Tabla N° 23
Indicadores demograficos

Indicadores demograficos

Variable

Valor

Tasa de crecimiento de la poblacién

Tasa de natalidad
Tasa de mortalidad

1.95%

15,4 nacimientos por cada 1000 personas
4,3 defunciones por cada 1000 personas

Tasa de mortalidad infantil 14,6 defunciones por cada 1000 nacidos vivos
Tasa de fertilidad 2,4 nifios nacidos por mujer fértil
Esperanza de vida al nacer - Hombres 72 afos
Esperanza de vida al nacer - Mujeres 78 afios

Fuente: Informe de Valuaciones Actuariales, 2012:18
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Segun las proyecciones de poblacion, el Ecuador aun cuenta con una mayor parte de su poblacion joven
qgue adulta. El ultimo Censo de Poblacion y Vivienda (2010), muestra que el mayor porcentaje de la
poblacion se agrupa entre las edades de 0 a 14 afios, registrando el 31,3% de la poblacién, seguido se
encuentra las personas entre 15 a 29 aflos en donde se agrupa el 27% de la poblacién, con lo que entre 0 a
29 aios se encuentra el 58,3%, mientras que de 60 a 74 afios se encuentra el 6,7% de la poblacién (Informe
de Valuaciones Actuariales, 2012:17).

Con estos antecedentes, se puede mencionar que el Ecuador todavia mantiene un bono demografico
importante, en el que las personas activas (entre 15 y 65 afios de edad), son mas que las inactivas (entre 0
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a 14 afios y mayores que 65). Por esta razén, mantener un supuesto de 1,95% de tasa de crecimiento
poblacional, parece ser bastante razonable.

Tal como se vera mas adelante, es importante realizar una comparacion de los supuestos utilizados en el
informe actuarial, con los que se utilizaran en el modelo ILO-PENS, para asi poder realizar un andlisis critico
de ellos.

Resultados actuariales del seguro de invalidez, vejez y muerte

Después de revisar los supuestos econdmicos, financieros, actuariales y demograficos utilizados en el
informe mencionado, es preciso mostrar los resultados obtenidos en el mismo a fin de conocer la situacion
financiera actuarial del seguro de invalidez, vejez y muerte del IESS (IVM).

En un resultado actuarial, hay que tener en cuenta dos factores que influyen en mayor medida: el tiempo
de proyeccion y la tasa de descuento utilizada. El tiempo de proyeccidn porque a medida que la estimacion
crece, es decir, se proyecta a mas afios, el sistema deberd necesitar mas recursos para hacer frente a las
obligaciones futuras. Y la tasa de descuento, porque determina el valor actual presente de los flujos tanto
de ingresos como de egresos; a una tasa mayor, los flujos descontados serdn menores y a una tasa menor
serdn mayores. Por esta razon, en un analisis de resultados actuariales, las diferencias entre estos pueden
darse por estas dos variables, y por lo tanto es importante definir cual sera el tiempo de proyeccion y la
tasa a la que se descontaran los fondos.

En este sentido, en el informe actuarial el tiempo de proyeccion se definid hasta el 2050, es decir 40 afios
contados a partir de la fecha de corte 2010. Por su parte, la tasa de interés actuarial o la tasa que surge de
la relacién entre la tasa de rendimiento de los fondos y la tasa de descuento es en promedio 4%.

114



Tabla N° 24
Resultados Actuariales Seguro de Vejez, Invalidez y Muerte (RIM)
31 de diciembre 2010
(En miles de ddlares)

Resultados obtenidos del Balance Actuarial del Seguro de Vejez, Invalidez y Muerte

Activo 162,948,647
Deuda del estado por el 40% de las pensiones pagadas 1,225,930
Patrimonio (Fondo Capitalizado) 3,553,372
Contribucion del Estado al 40% de las pensiones en curso de pago 2011 596,983

Contribucion del Estado al 40% de las pensiones en curso de pago 2012 - 2050 65,267,613

Valor actual presente de los aportes de los afiliados y beneficiarios 2011 1,599,540
Valor actual presente de los aportes futuros de los afiliados 2012 - 2050 89,073,519
Valor actual presente de los aportes futuros de pensionistas 2012 - 2050 1,631,690
Pasivo 168,090,287
127,449,675

Valor actual presente del costo de las rentas por vejez

Valor actual presente del costo de las rentas por invalidez 4,757,189
Valor actual presente del costo de las rentas por viudedad 26,356,519
Valor actual presente del costo de las rentas por orfandad 6,098,108
Valor actual presente del costo del auxilio de funerales 1,039,273
Valor actual del gasto administrativo 2,389,523
Déficit Actuarial (5,141,640)

Fuente: Informe de Valuaciones Actuariales, 2012:44
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

Al 31 de diciembre de 2010 el seguro de pensiones del IESS, tiene unos activos iguales a $162.948 millones
de délares. Estos activos se componen de los ingresos por contribuciones de los futuros afiliados/as al
sistema entre el 2012 y 2050, de los actuales afiliados/as y de los pensionistas (recordemos pues que los
jubilados y pensionistas aportan el 2,76% seglin menciona la Resolucién No. 261).

El sistema previsional del Ecuador se financia ademas con el aporte estatal equivalente al 40% de las
pensiones en curso de pago, lo que representa el 40,1% de los activos totales del sistema, mientras que los
ingresos por contribuciones de los futuros afiliados entre 2012 y 2050, representan el 54,7% del total de
activos.

Por otro lado, el sistema de pensiones del IESS registré unos pasivos iguales a $168.090 millones de
ddlares, los mismos que se componen de los gastos prestacionales y de los gastos administrativos.
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De los gastos por pensiones, el que mas llama la atencién es el gasto por prestaciones de vejez, pues
representa el 75,8% de los gastos totales del sistema, seguido de las pensiones por viudedad que
representaron el 15,7% del total de pasivos.

La diferencia entre los activos y pasivos del sistema previsional ecuatoriano, da como resultado un déficit
actuarial de $5.141 millones de ddlares, equivalentes al 9% del PIB al 2010 (Informe Actuarial, 2012:44).
Estos resultados son bajo un escenario moderado pues el informe fue realizado bajo tres escenarios; un
pesimista, moderado y optimista. Es de suma importancia resaltar que el déficit actuarial de $5.141
millones de ddlares incluye la contribucién del Estado del 40% de las pensiones en curso de pago, pues en
caso de descontar esta aportacion, el déficit actuarial incrementaria en 14 veces mas, es decir registraria un
total de $70.409 millones de délares®.

Funcionamiento del modelo ILO-PENS

El modelo de pensiones utilizado en la presente disertacion fue desarrollado por la Organizacidon
Internacional del Trabajo, a quienes pertenecen todos los derechos de autor. El modelo fue obtenido a
través del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, institucién a la que el autor de la investigacién es
parte y que ademas fue capacitado por el personal interno del Ministerio en el manejo del modelo. Sin
embargo, los resultados obtenidos y las conclusiones presentadas son entera responsabilidad del autor de
la disertacion y en ningln caso pertenecen al pensamiento de la Organizacion Internacional del Trabajo
(oIT).

Principales caracteristicas del modelo

El Modelo de pensiones disefiado por la OIT (ILO-PENS), forma parte de los modelos que la Organizacion
Internacional del Trabajo ha desarrollado. En este sentido, la familia de modelos disefiados por la OIT se
compone de tres modelos principales: uno de presupuesto social (ILO-SOCBUD), el mismo que proyecta
gastos e ingresos de los sistemas generales de proteccidn social, otro de los sistemas nacionales de salud
(ILO-HEALTH) y el modelo de pensiones (ILO-PENS).

El modelo de pensiones (ILO-PENS) es un modelo de proyeccién que sirve de base para realizar informes
actuariales de esquemas de pensiones y que permite mostrar estimaciones de los gastos e ingresos futuros
gue tendra el sistema, asi como de las bases de cotizacién y de la evolucion del fondo acumulado segun los
diferentes esquemas de financiamiento de los regimenes de pensiones (Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), 1998:VII).

El modelo de pensiones, estima los costos futuros del sistema con el método denominado “descomposicion
de las cohortes” y ademas las distintas situaciones (estatus) de una persona, asi a estas cohortes de edad,
asigna valores promedio como el salario medio, la pension media que se proyectan cada afio (Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), 1998:VII).

En resumen, el modelo ILO-PENS permite determinar 4 proyecciones principales:

1. La proyeccion de los gastos prestacionales futuros y de los ingresos previsionales mediante
simulaciones anuales.

34 . . . s . . s
Para ver las recomendaciones de la Consultora Actuaria para reducir el déficit actuarial del seguro de pensiones, véase Anexo E
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2. Tasas de cotizacion futuras por dos métodos de financiacion diferentes (PAYG y prima media
general).

3. Proyeccion de la evolucidn del fondo o de las reservas del sistema.

4. Analisis de sensibilidad ante cambios paramétricos del sistema.
El mencionado modelo se alimenta a su vez de tres modelos adicionales: el ILO-POP, el mismo que proyecta
datos poblacionales del pais, ILO-ECO, el mismo que revela estadisticas econdmicas, y el ILO-LAB que trata
sobre estadisticas laborales. En el grafico inferior, se puede ver la interrelacion entre los modelos disefiados
por la OIT.

Grafico N° 20
Interrelacion entre los modelos diseiados por la OIT

ILO - POP

ILO - 50C BUD
ILO - LAB
ILO - ECO
ILO - DIST

ILO - PENS4—LO - SOC—HLO - HEALTH

ILO - GOV

Fuente: Guia Técnica ILO-PENS, OIT, 1998:5
Elaboracién: Organizacién Internacional del Trabajo, OIT

Estructura general del modelo

Tal como se menciona en la guia técnica desarrollada por la OIT (1998:9), el modelo ILO-PENS basa su
anadlisis en dos etapas: en la primera estima los gastos y los ingresos futuros del sistema y en la segunda,
utilizando el anterior resultado, proyecta la evolucién del fondo para poder determinar la tasa de cotizacion
necesaria del régimen de pensiones. Veamos primero la etapa inicial.

Estimacion de los costos e ingresos del sistema

El modelo ILO-PENS, trabaja por descomposicion de cohortes de edad y el estatus de una persona. En otras
palabras, para cada generacién (cohorte de edad), la transicién de una cohorte se mide por el paso de la
actividad, inactividad y pensionista, es decir cuando una persona pasa de ser activa a inactiva y
posteriormente a pensionista; esto se lo realiza a través de la utilizacion de probabilidades actuariales
como la tasa de mortalidad, natalidad, tasa de entrada y de salida a la jubilacién, invalidez y muerte y la
aplicacion de los requisitos de acceso a las prestaciones (condiciones de elegibilidad).

De esta manera, los ingresos previsionales se obtienen de la multiplicacién del nimero de afiliados
cotizantes por los sueldos promedio por cohorte de edad y de este resultado - que se denomina masa
salarial- se multiplica por la tasa de cotizaciéon (Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT), 1998:9), es
decir:

[1] Base de cotizacion = niimero de cotizantes * sueldos promedio * tasa de cotizacion

Por otro lado, los gastos previsionales se los calcula a partir de la sumatoria de las prestaciones otorgadas
en el afo previo por el factor de sobrevivencia y el factor de ajuste de las pensiones, mas las prestaciones
otorgadas recientemente. En otras palabras:
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(2]

G =
(gasto del aiio anterior * tasa de sobrevivencia * factor de ajuste de las pensiones) +
pensiones concedidas

Estimacion de la poblacion cubierta

La poblacidn activa se estima a través de la multiplicacion de las tasas de cobertura por la poblacion basica
proyectada por edad y por sexo. Las tasas de cobertura dependen de las tasas de participacion en la fuerza
laboral, tasa de desempleo y las experiencias pasadas (Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT),
1998:11).

Para todas las transiciones ya sea de activos a pensionistas, o de activos a activos, de pensionistas a
pensionistas se simulan mediante la utilizacién de probabilidades de transicién, estas probabilidades son: la
tasa de mortalidad, tasa de entrada y salida a invalidez y la tasa de entrada y salida a vejez (retiro). En
resumen, para el desarrollo del modelo ILO-PENS, se deben seguir los siguientes pasos:
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Grafico N° 21
Proceso de aplicacion del modelo
FLUJO GENERAL DE LAS VALUACIONES ACTUARIALES

COMPILACION DE LOS DATOS

ANALISIS DE LOS DATOS

GESTION DE LOS MODELOS BASICOS

[LO-FOP, -LAB, -ECO, -DIST

ELABORACION DE LOS ARCHIVOS DE INSUMOS

MODIFICACION DEL PROGRAMA

REALIZACION DE LAS PROYECCIONES

ANALISIS DE LOS RESULTADOS

FROYECCION DE LA CONTABILIDAD A LARGO
PLAZO

ESTABLECIMIENTO DE LA COTIZACION

Fuente: Guia Técnica ILO-PENS, OIT, 1998:31
Elaboracién: Organizacidn Internacional del Trabajo, OIT

Sostenibilidad del sistema de pensiones del IESS

Supuestos y parametros

El afio base para las proyecciones realizadas en el ILO-PENS, es el 2012. La razén de escoger el 2012 y no el
2013 fue porque para el ultimo afio, no toda la informacion disponible se entregd desagregada por edades
simples y sexo, ademas de no tener disponibles los balances cerrados al 31 de diciembre de 2013. Por otra
parte, el nimero de afios de proyeccion fueron 40, es decir desde el 2012 hasta el 2052.

Si comparamos estos dos primeros supuestos con los utilizados en el ultimo informe actuarial, podemos
establecer pequenas diferencias que no afectan en lo absoluto a la comparacion de resultados, es decir son
perfectamente comparables. El primero y mds importante, es que el nimero de afios de proyeccion es el
mismo en los dos casos, lo cual permite comparar los resultados; esta fue la razéon principal de establecer
40 afios de proyeccién; para mantener coherencia con los supuestos utilizados por el IESS. El segundo y
menos importante son los afios bases, a pesar de que en el informe actuarial el afio base fue 2010y en el
modelo ILO-PENS fue 2012, esto no perjudica en lo absoluto a la comparacion de resultados, pues las
tendencias deberian ser comparables. Importante mencionar que la comparacién de resultados entre uno y
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otro modelo depende en gran medida de la metodologia usada, si tenemos metodologias muy distintas, los
resultados podran ser no comprables.
Tabla N° 25
Supuestos de proyeccion

Afio base 2012

Numero de afios de proyeccién 40
Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Por su parte, los supuestos econdmicos, de cobertura y politicos se resumen a continuacién:

Tabla N° 26
Supuestos utilizados en el modelo ILO-PENS
Variable Escenario Pesimista Escenario Moderado Escenario Optimista
Supuestos Econémicos
Tasa de inflacion 3.2% 3.2% 3.2%
Tasa de crecimiento salarial (nominal) 4.9% 4.9% 4.9%
Tasa de interés 7.2% 7.2% 7.2%
Variable Supuestos de Cobertura / régimen
Tasa de crecimiento de afiliados HOMBRES 1.61% 1.76% 1.99%
Tasa de crecimiento de afiliados MUJERES 2.04% 2.23% 2.33%
Tasa de crecimiento de afiliados totales 1.78% 1.95% 2.13%
Tasa de crecimiento de renta de vejez e invalidez Tabla ley reformatoria Tabla ley reformatoria Inflacién (3.2%)
Tasa de crecimiento de renta de viudedad y orfandad 8.40% 8.40% Inflacion (3.2%)
Variable Supuestos Politicos
Pago de la contribucién estatal (40%) No Paga Estado 40% Pago del 40% de aporte estatal Pago del 40% de aporte estatal

Fuente: Modelo OIT
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Dentro de los supuestos econdmicos se ha establecido una inflacion promedio de 3,2%, este supuesto se
fundamenta en la programacién cuatrienal proporcionada por el Ministerio Coordinador de la Politica
Econdmica (MCPE) para los afios 2013-2017 segun el Presupuesto General del Estado. En los tres
escenarios la tasa de inflacién se mantiene constante por varias razones; en el escenario pesimista y
moderado, porque las pensiones de vejez e invalidez no se ajustaran por la inflacién sino por la tabla actual
definida en la Ley Reformatoria de noviembre del 2010. Por otra parte, para el escenario optimista es una
tasa moderada suponer un 3,2% en promedio, que comparada con el supuesto inflacionario del informe
actuarial del IESS, es muy similar e igual a 3%.

Se ha supuesto una tasa de crecimiento salarial promedio de 4,9%; tasa muy similar a la establecida en los
supuestos del informe actuarial del IESS igual a 4%. En ninguno de los dos casos (informe actuarial y
modelo ILO-Pens), la tasa de crecimiento salarial se modifica entre los distintos escenarios con el objetivo
de establecer comparabilidad, es decir, nos aseguramos que los flujos de ingresos prestacionales cambien
exclusivamente por la dindmica de crecimiento poblacional o de sus afiliados y no por el crecimiento
salarial.

De la misma forma, la tasa de interés se ha supuesto en promedio 7,2%, la mencionada tasa no se modifica
en ninguno de los tres escenarios por la misma razén anterior, es decir para que exista comparabilidad de
resultados entre ellos. Dado que la tasa de interés determina la tasa de descuento, ante un cambio de la
primera tendremos un cambio de la segunda; y esto, no permitira comparar los resultados en términos
actuariales porque estan descontados a tasas distintas, lo que influird en los flujos descontados de ingresos
y egresos.

120



Con respecto a los supuestos de cobertura del régimen, se han establecido tasas de crecimiento diferente
de afiliados hombres y mujeres y por sector (publico y privado), llegando asi a tasas de cobertura distintas
en cada uno de los escenarios expuestos. Para poder establecer los diferentes crecimientos promedios
entre los tres escenarios, se cambid la tasa de cobertura maxima en diferentes periodos de tiempo. Esto se
lo hizo Unicamente para los afiliados/as del sector privado pues el sector publico ya registra tasas de
cobertura del 100%. En el caso de los/as trabajadores del sector privado se puede todavia pensar en una
ampliacién de su cobertura, puesto que no todas las personas que deben cotizar a la seguridad social lo
hacen necesariamente. La tabla N2 27 expone estos supuestos.

Tabla N° 27
Tasas de cobertura

Supuestos de Cobertura / Tasas

Tasas/Periodo 2012 2013 2014 2015 2020 2030 2040 2050

Tasa de cobertura Trabajadores Publicos

Pesimista 95.1% 91.5% 92.3% 93.1% 96.5% 100.0% 100.0% 100.0%

Moderado 95.1% 91.5% 92.3% 93.1% 96.5% 100.0% 100.0% 100.0%

Optimista 95.1% 91.5% 92.3% 93.1% 96.5% 100.0% 100.0% 100.0%
Tasa de cobertura Trabajadores Privados

Pesimista 62.8% 63.5% 64.3% 65.1% 68.3% 73.4% 73.9% 74.1%

Moderado 62.8% 64.8% 66.9% 68.9% 74.0% 79.2% 81.2% 82.6%

Optimista 62.8% 66.1% 69.5% 72.8% 84.2% 90.7% 92.0% 92.0%
Tasa de cobertura Total

Pesimista 67.5% 67.6% 68.4% 69.2% 72.5% 77.4% 77.9% 78.0%

Moderado 67.5% 68.7% 70.6% 72.5% 77.3% 82.4% 84.0% 85.2%

Optimista 67.5% 69.9% 72.8% 75.8% 86.0% 92.1% 93.2% 93.3%

Fuente: Modelo OIT
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

Tal como se presenta en la tabla N2 27, se han supuesto distintas tasas de cobertura para los trabajadores
del sector privado por cada periodo de tiempo. Para el escenario pesimista, la tasa de cobertura al 2015 es
4 puntos porcentuales menos que en el escenario moderado y 8 puntos porcentuales menos que en el
escenario optimista y para el 2050 se alcanza una tasa de cobertura de 74,1% en el escenario pesimista,
82,6% en el moderado y 92% en el optimista.

Estas tasas de cobertura conjuntamente con las tasas de cobertura para trabajadores publicos, dan como
resultado al 2015 una tasa de cobertura total o de asalariados (publicos + privados) de 72,5% en el
escenario moderado, 69,2% en escenario pesimista y 75,8% en el optimista.

Una vez establecidas estas tasas, podemos obtener los distintos crecimientos promedios entre los tres
escenarios, en el que la tasa de crecimiento de afiliados en general para el escenario moderado es igual a
1,95% (véase tabla N2 26).

Comparando estas tasas de crecimiento de afiliados con las tasas establecidas en el informe actuarial,
podemos notar que las primeras son mayores a las segundas. Esta diferencias se puede ver explicada en los
diferentes afios bases establecidos en cada uno de los modelos, y por consiguiente el importante
crecimiento de afiliados del 2011 con respecto al 2010 y del 2012 con respecto al 2011 (12,45% y 5%
respectivamente).

Es importante mencionar que en el modelo disefiado por la OIT la tasa de crecimiento de los pensionistas
no se la puede modificar, es decir esta variable proviene como el resultado de la evolucién de los afiliados y
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de probabilidades de retiro, muerte, salida e invalidez y por lo tanto no es una variable endégena que se
puede establecer. No asi, en el informe actuarial realizado por el IESS, se establecen diferentes tasas de
crecimiento de los pensionistas para cada escenario.

Las tasas de crecimiento de rentas de vejez, invalidez, viudedad y orfandad son bastante diferentes entre
los dos modelos. En el modelo disefiado por la OIT, se ha establecido que para el escenario pesimista y
moderado la tasa de crecimiento de rentas de vejez e invalidez se lo realizara tal como se establece en la
actual Ley de Seguridad Social. En la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social, de noviembre de 2010
se establecié una tabla de actualizacién de rentas de vejez e invalidez que va desde 16,16% para las
pensiones de hasta 0,5 SBU, hasta 4,31% para pensiones mayores a 2,5 SBU. Esta misma suposicidn se
mantiene en el escenario pesimista porque suponer una tasa de crecimiento de esta naturaleza implica
actualizar todas las pensiones por encima de la inflacidn, y por lo tanto influye en gran medida en un gasto
prestacional elevado. Por otra parte, en el escenario optimista se ha supuesto que las mencionadas
pensiones se ajusten por la inflacion.

Por otro lado, en el informe actuarial del IESS, se ha supuesto tasas iguales de crecimiento para rentas de
vejez, invalidez, viudedad y orfandad y entre los tres escenarios igual a 4,9%. Con lo establecido
anteriormente, y tal como lo ha establecido la ley, suponer tasas de crecimiento de 4,9% parece ser muy
conservador.

Adicionalmente, la misma Ley Reformatoria de noviembre de 2010 en su articulo 234, ha establecido que
las pensiones de viudedad y orfandad crezcan a un 8,40%; porcentaje que se ha mantenido en los
escenarios pesimista y moderado y se ha modificado por la inflacion en el escenario optimista.

Para concluir, se ha establecido un supuesto de caracter politico referente al pago o no del 40% de las
pensiones en curso de pago por parte del Estado. Se ha decidido tomar en cuenta esta variable por la gran
influencia que tiene en el déficit/superavit financiero anual, en el que en el escenario pesimista se ha
supuesto que el Estado (gobierno) no paga el 40% de las pensiones en curso de pago, mientras que en el
escenario moderado y optimista si lo hace.

Parametros de cdlculo de la pensidn

Antes de presentar los resultados obtenidos por el modelo ILO-PENS de la OIT, es importante recordar los
parametros de calculo de la pension que fueron introducidos en la programacion del modelo.
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Tabla N° 28
Parametros de calculo de la pension

40 afios sin limite de edad
30 afios de cotizacion con 60 de edad
Condiciones de elegibilidad 15 afios de cotizacion con 65 de edad
10 afios de cotizacion con 70 de edad
5 afios de cotizacion para invalidez y muerte
Base de calculo Promedio de los 5 mejores afios de cotizacion nominales

Tasa de reemplazo 43,75% + 1,25% (Num. Aportes - 5)

Minima: entre 50% y 100% con 10y 40 de cotizacion
Maxima: entre 2,5y 5,5 con 10 y 40 de cotizacion

Pensiones maximas y minimas

Ajuste de pensiones en curso de pago Entre 16,16%y 4,31% para pensiones entre 0,5 del SBU y 2,5 SBU

Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracion: Fabian Vallejo Luzuriaga

Para el caso de montepio, el beneficio introducido fue de 60% en caso de viudez y 20% por cada hijo/a para
orfandad. El ajuste de las pensiones de viudedad y orfandad al 8,40% para los escenarios pesimista y
moderado y por la inflacion en el caso del escenario optimista.

Anadlisis de los principales resultados obtenidos por el ILO-PENS

Con los supuestos antes mencionados y con los pardmetros de célculo introducidos en la programacion del
modelo, se obtuvieron los siguientes resultados para cada uno de los escenarios establecidos: evolucion del
numero de contribuyentes al sistema, evolucién del nimero de pensionistas del sistema, tasa de
dependencia, evolucién de los gastos e ingresos del sistema, evolucidn del déficit/superavit financiero, las
tasas de financiacion del sistema y evolucion de las reservas.
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Evolucion del nimero de contribuyentes y pensionistas del sistema

Grafico N° 22
Evolucion del nimero de contribuyentes y pensionistas al sistema
Proyeccion 2012 — 2052
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Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

El nimero total de personas cotizantes cubiertas por el IESS se determina en el modelo como un
porcentaje de la poblaciéon ocupada (PEA ocupada) a la misma que se le aplica tasas de coberturas
crecientes diferentes para cada escenario.

Al 2012 el numero de personas cotizantes a la seguridad social fue igual a 2.449.266 para los tres
escenarios, proyectandose al 2052 a 4.779.592 para el escenario moderado, 5.217.182 escenario optimista
y 4.366.757 escenario pesimista. Por su parte, el nimero de beneficiarios del sistema también registra una
tendencia creciente que va de la mano con la tendencia natural de los sistemas de seguridad social en un
proceso de maduracién y envejecimiento poblacional.
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Grafico N° 23
Tasas de dependencia
Proyeccion 2012 — 2052
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Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

Con el fin de complementar el andlisis previo, es importante mostrar las razones de dependencia
demografica (grafico izquierdo) y la proporcién de cotizantes activos por pensionista (grafico derecho).

Para el afio 2012 cada 100 activos cotizantes financian las prestaciones de 13,27 pensionistas totales para
los tres escenarios. Para el afio 2050, estas proporciones cambian notablemente y la tendencia general
muestra un importante encarecimiento del sistema, pues cada 100 trabajadores activos financiaran 34,85
pensionistas en el escenario moderado, 37,29 pensionistas en el escenario pesimista y 33,19 para el
escenario optimista (véase grafico N2 23 izquierdo).

Por su parte, el grafico derecho muestra exactamente la misma tendencia, es decir, un sistema en proceso
de envejecimiento y maduracién, lo que termina afectando notablemente a los costes. Asi, para el 2012;
7,53 activos sostienen a cada pensionista, mientras que en el 2050 a penas 2,87 activos financiaran cada
pensionista en el escenario moderado, 2,68 activos por pensionista para el escenario pesimista y 3,01
activos por cada pensionista en el caso del escenario optimista.

Gastos e ingresos del sistema / evolucién del déficit/superavit financiero

Otro de los resultados interesantes obtenidos con el modelo ILO-PENS, es la evolucién de los ingresos y
egresos del sistema. Es importante recordar que el sistema de pensiones del IESS se financia con los
aportes de los contribuyentes (personales y patronales) mas el 40% de aporte estatal para las pensiones en
curso de pago.
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Tabla N° 29
Gastos proyectados en prestaciones
Miles de délares
Escenario moderado

Aio Gastos Prestacionales Gastos como % de:
Vejez Invalidez Viudez Orfandad  Sub Total Total Masa salarial PIB
2012 1,174,010 73,870 162,360 51,725 1,461,964 1,678,717 8.8% 1.9%
2013 1,234,309 78,457 195,008 73,352 1,581,125 1,818,752 9.5% 1.9%
2014 1,307,527 83,758 230,121 97,591 1,718,998 1,978,220 9.3% 2.0%
2015 1,405,250 90,275 269,876 123,986 1,889,387 2,171,667 9.2% 2.1%
2020 2,179,903 144,414 588,252 331,114 3,243,683 3,703,396 10.0% 2.6%
2030 6,311,968 356,570 2,036,580 987,777 9,692,894 10,982,884 15.9% 4.9%

2040 18,623,857 769,766 5,566,240 2,005,648 26,965,510 30,484,804 24.5% 8.9%
2050 48,477,615 1,558,266 13,461,940 4,226,656 67,724,476 76,421,137 35.6% 15.4%

Escenario Pesimista

Aio Gastos Prestacionales Gastos como % de:
Vejez Invalidez Viudez Orfandad  Sub Total Total Masa salarial PIB
2012 1,174,010 73,870 162,360 51,725 1,461,964 1,678,717 8.8% 1.9%
2013 1,234,379 78,457 195,008 73,352 1,581,196 1,818,835 9.6% 1.9%
2014 1,307,800 83,757 230,119 97,589 1,719,264 1,978,530 9.6% 2.0%
2015 1,406,355 90,270 269,862 123,974 1,890,461 2,172,904 9.5% 2.1%
2020 2,223,631 143,806 586,659 329,770 3,283,865 3,748,688 10.6% 2.6%
2030 6,323,871 348,884 2,006,185 962,124 9,641,064 10,921,589 16.7% 4.9%

2040 18,432,449 730,961 5,420,454 1,921,566 26,505,429 29,953,209 25.8% 8.8%
2050 48,213,588 1,422,690 12,953,301 3,998,097 66,587,675 75,128,756 37.9% 15.1%

Escenario Optimista

Aio Gastos Prestacionales Gastos como % de:
Vejez Invalidez Viudez Orfandad  Sub Total Total Masa salarial PIB
2012 1,174,010 73,870 162,360 51,725 1,461,964 1,678,717 8.8% 1.9%
2013 1,179,040 73,970 184,852 70,098 1,507,960 1,739,482 9.0% 1.9%
2014 1,203,168 74,941 208,901 90,287 1,577,298 1,824,689 8.4% 1.8%
2015 1,246,412 76,696 235,244 111,525 1,669,877 1,933,800 7.9% 1.8%
2020 1,642,727 104,078 447,199 270,577 2,464,582 2,855,102 7.1% 2.0%
2030 4,954,077 240,387 1,339,103 756,555 7,290,122 8,385,096 10.9% 3.7%

2040 14,958,533 558,884 3,410,780 1,581,688 20,509,884 23,549,924 17.0% 6.9%
2050 38,129,624 1,224,028 7,803,206 3,341,492 50,498,350 57,887,773 24.7% 11.7%
Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

La tabla N2 29, muestra las proyecciones financieras sobre el gasto prestacional del sistema de pensiones
del IESS por tipo de prestacidn y para cada escenario simulado como porcentaje de la masa salarial y el PIB.
El sub total corresponde a la suma del gasto por prestaciones de vejez, invalidez, orfandad y viudez sin
tomar en cuenta la décimo tercera y cuarta pension. Por su parte, el total general incluye el gasto por cada
prestacion de la décimo tercera y cuarta pensidn, asi se tiene un gasto de prestaciones totales que se divide
en relacion a la masa salarial y al PIB proyectados.

Independientemente del escenario planteado existe una tendencia creciente del gasto prestacional.

Por una parte, esta tendencia estd explicada por el proceso natural de envejecimiento poblacional y
maduracién del sistema de pensiones del IESS, y por otra, por los problemas ligados a la definicion propia
del sistema a la hora de establecer los montos de las prestaciones y sus tasas de sustitucién. La tasa de
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sustitucion es el cociente entre la prestacion promedio y el salario promedio cotizado al sistema
(Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), 2007:21), actualmente el sistema de pensiones del IESS
otorga en promedio beneficios iguales al 66,7% de los salarios promedios cotizados a la seguridad social,
gue comparados con la experiencia internacional parecen ser valores muy elevados y atipicos. Este es uno
de los problemas principales de des-financiamiento y altos costes del sistema.

Si observamos los diferentes escenarios planteados, podemos mencionar que en general el gasto en
prestaciones de vejez corresponde una parte importante del gasto total, y se ubica entre el 57% y 70% del
gasto total. Al 2012 se ha registrado un gasto prestacional total de 1.678 millones de ddlares, pasando al
2050 a 76.421 millones en el escenario moderado, 75.128 millones para el escenario pesimista y 57.887
millones en el escenario optimista.

Los gastos del sistema de pensiones del IESS representan al 2012 y 8,8% de la masa salarial, o en otras
palabras, se necesita el 8% de la masa salarial para cubrir las obligaciones prestacionales del sistema en el
afio 2012. Esta proporcién cambia radicalmente al afio 2050 y alcanza valores de 35,6% para el escenario
moderado, 37,9% en el escenario pesimista, y 24,7% en el escenario optimista. Asi mismo la relacién con el
PIB corriente muestra la misma tendencia, ubicandose en el 2012 como un 1,9% del PIB.

127



Tabla N° 30

Ingresos proyectados en prestaciones y evolucion del déficit / superavit financiero

Miles de délares

Ingresos por

Escenario Moderado

N cotizaciones Subsidio Pago de S’ur.)grawt ° S’ur.)grawt ° Superavit o déficit anual  Subsidio
Afo de los estatal prestaciones déficit anual  déficit anual como % del PIB estatal
sin subsidio  con subsidio
asegurados como %
Sin Con del PIB
(A) (€ () (A)-(B) (A)+(C)-(B) subsidio subsidio
2012 1,847,689 671,487 1,678,717 168,972 840,458 0.2% 1.0% 0.8%
2013 1,863,354 727,501 1,818,752 44,602 772,102 0.0% 0.8% 0.8%
2014 2,065,030 791,288 1,978,220 86,811 878,099 0.1% 0.9% 0.8%
2015 2,301,981 868,667 2,171,667 130,314 998,981 0.1% 0.9% 0.8%
2020 3,614,278 1,481,358 3,703,396 - 89,118 1,392,240 -0.1% 1.0% 1.0%
2030 6,731,191 4,393,154 10,982,884 - 4,251,693 141,461 -1.9% 0.1% 2.0%
2040 12,134,020 12,193,922 30,484,804 - 18,350,784 - 6,156,862 -5.4% -1.8% 3.6%
2050 20,895,249 30,568,455 76,421,137 - 55,525,889 -24,957,434 -11.2% -5.0% 6.2%
Escenario Pesimista
Ingresos por L. P
- cogtizaciorr:es Subsidio Pago de SE“.’P:raVIt ° SE“.’P:raVIt ° Superavit o déficit anual  Subsidio
Ai . déficit anual  déficit anual
de los estatal prestaciones . 2y - como % del PIB estatal
sin subsidio  con subsidio
asegurados como %
Sin Con del PIB
(A) (© () (A)-(B) (A)}+(C)-(B) subsidio subsidio
2012 1,847,689 671,487 1,678,717 168,972 840,458 0.2% 1.0% 0.8%
2013 1,839,574 - 1,818,835 20,739 20,739 0.02% 0.02% 0.0%
2014 2,013,255 - 1,978,530 34,726 34,726 0.04% 0.04% 0.0%
2015 2,216,808 - 2,172,904 43,903 43,903 0.04% 0.04% 0.0%
2020 3,438,481 - 3,748,688 - 310,207 - 310,207 -0.2% -0.2% 0.0%
2030 6,370,007 - 10,921,589 - 4,551,582 - 4,551,582 -2.0% -2.0% 0.0%
2040 11,310,295 - 29,953,209 - 18,642,913 -18,642,913 -5.5% -5.5% 0.0%
2050 19,283,458 - 75,128,756 - 55,845,298 - 55,845,298 -11.2% -11.2% 0.0%
Escenario Optimista
Ingresos por L. P
N cogtizacio:es Subsidio Pago de S?P%rawt ° S?P%rawt ° Superavit o déficit anual Subsidio
Afo de los estatal prestaciones déficit anual  déficit anual como % del PIB estatal
sin subsidio  con subsidio
asegurados como %
Sin Con del PIB
(A) (© () (A)-(B) (A)}+(C)-(B) subsidio subsidio
2012 1,847,689 671,487 1,678,717 168,972 840,458 0.2% 1.0% 0.8%
2013 1,889,670 695,793 1,739,482 150,188 845,981 0.2% 0.9% 0.7%
2014 2,122,064 729,876 1,824,689 297,375 1,027,251 0.3% 1.0% 0.7%
2015 2,395,274 773,520 1,933,800 461,474 1,234,994 0.4% 1.2% 0.7%
2020 3,917,101 1,142,041 2,855,102 1,061,999 2,204,040 0.7% 1.6% 0.8%
2030 7,463,632 3,354,038 8,385,096 - 921,464 2,432,575 -0.4% 1.1% 1.5%
2040 13,472,421 9,419,970 23,549,924 - 10,077,503 - 657,533 -2.9% -0.2% 2.8%
2050 22,828,596 23,155,109 57,887,773 - 35,059,177 -11,904,068 -7.1% -2.4% 4.7%

Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

La tabla N2 30 muestra por su parte todas las proyecciones financieras del sistema de pensiones del IESS

bajo los supuestos previstos para cada escenario. En los tres escenarios se mantiene el supuesto de que la
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tasa de cotizacidn total para el sistema de pensiones es igual a 9,74% tal como se encuentra en la
actualidad.

Se observa una tendencia creciente de los ingresos por cotizaciones de los activos cotizantes, lo mismo que
va de la mano por la tendencia creciente del nimero de activos cotizantes al sistema de seguridad social en
el tiempo. Sin embargo de lo mencionado, también se visualiza una tendencia creciente del déficit
financiero anual con o sin subsidio. Para el afio 2012, se ha registrado un superdvit anual con subsidio
estatal de 840 millones de ddlares, llegando al 2050 a un déficit anual de 24.957 millones de dodlares en el
escenario moderado, 55.845 en el escenario pesimista (no existe subsidio estatal), y 11.904 millones en el
escenario optimista. En cualquier de los tres escenarios, se observa que el actual subsidio estatal
representa un importante 0,8% del PIB, con una tendencia asombrosamente creciente llegando a 6,2% en
el escenario moderado y 4,7% en el optimista.

Es de suma importancia mencionar y comparar en este punto los resultados o metodologias usadas entre el
modelo disefiado por la OIT y el de los balances actuariales del IESS. En este sentido el modelo ILO-PENS
disefiado por la OIT utiliza una metodologia de descomposicién de cohortes y distintos estatus de una
persona, es decir la transicion entre un trabajador activo, pasivo, pensionista o jubilado, esto lo proyecta
afio a afio para determinar las proyecciones financieras. Por su parte, la valuacién efectuada por la
Direccién Actuarial del IESS se realizd (segun el propio informe actuarial) con la metodologia de flujos
descontados, considerando la poblacion agrupada por edades y sueldos promedio (Informe Actuarial,
2013:8). A decir de Fabio Duran, especialista en seguridad social de la OIT, los resultados provenientes de
estas dos diferentes metodologias no son totalmente comparables. Una de las razones es que el primero es
un modelo mas dindmico que el segundo, es decir en un modelo dindmico como el de la OIT se puede
tener, por ejemplo, tasas de mortalidad diferentes en cada afo, mientras que en uno estatico estas tasas se
mantienen constantes.

Tasas de financiacion del sistema

La tabla N2 31 muestra la existencia de dos indicadores financieros que nos permiten resumir el
rendimiento financiero proyectado para el caso del IESS. Por una parte, la prima media general (PMG) que
se define como la tasa de cotizacién uniforme que se requiere para que durante el periodo de proyeccién
los gastos por prestaciones sean cubiertos, en otras palabras, cuanto de la masa salarial se necesita en
promedio entre el periodo proyectado para hacer frente a las obligaciones futuras del sistema. Esta tasa se
la puede calcular dividiendo el valor presente de las prestaciones proyectadas menos las reservas iniciales,
sobre el valor presente de la masa salarial del sistema sin considerar subsidios (pago del 40% de las
pensiones).

La Prima Media General establece una diferencia fundamental con la metodologia empleada en el informe
actuarial del IESS. Esta tasa permite determinar la estabilidad financiera a largo plazo de los regimenes de
seguridad social con prestaciones definidas, es decir de reparto, y que por tanto no se encuentran del todo
capitalizados. Por esta razén, en el modelo de pensiones disefiado por la OIT no se calcula el déficit
actuarial, puesto que merece la pena calcular un balance actuarial Unicamente cuando los sistemas se
capitalizan. En tal sentido, la PMG sustituye al concepto de balance actuarial utilizado en el informe
actuarial realizado por la Direccién Actuarial del IESS.
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Tabla N° 31
Tasas de costos de las prestaciones proyectadas

Porcentaje
Tasas de costos de las prestaciones proyectadas
Primas Periodo Pesimista Moderado Optimista
Prima de cotizacion actual 2012 9.74% 9.74% 9.74%
Prima media general 2012 - 2052 19.0% 18.2% 12.9%
2012 8.8% 8.8% 8.8%
2013 9.6% 9.5% 9.0%
2014 9.6% 9.3% 8.4%
Prima de reparto 2015 9.5% 9.2% 7.9%
2020 10.6% 10.0% 7.1%
2030 16.7% 15.9% 10.9%
2040 25.8% 24.5% 17.0%
2050 37.9% 35.6% 24.7%

Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracién: Fabian Vallejo Luzuriaga

El otro indicador financiero que permite resumir los rendimientos financieros proyectados del sistema se
denomina la Prima de Reparto Puro, o conocida también como PAYG (“Pay as yougo”). Esta tasa equivale al
monto de la masa salarial que se necesita para financiar los gastos por prestaciones en un afio
determinado. Es importante mencionar que los costos administrativos del IESS no se toman en cuenta en el
calculo de estas tasas. La prima de reparto puro se obtiene de dividir el gasto desembolsado en un afio
determinado como porcentaje de la masa salarial del mismo afio.

Complementando este analisis, el grafico N2 24 muestra las tasas representadas en la tabla N2 31 como

porcentaje de la masa salarial.

Al 2012 la prima de reparto se ubica en 8,8% de la masa salarial, es decir 0,94 puntos porcentuales menos
que la tasa de cotizacion actual. Lo anterior indica que al afio 2012 el sistema todavia esta haciendo frente
a sus obligaciones prestacionales de ese afio, ademas de que genera recursos por encima de los necesarios.
Sin embargo, al 2050 tal como muestra el grafico N2 24 y la tabla N2 31, se necesitara el 35,6% de la masa
salarial para poder pagar las obligaciones prestacionales de ese afio segln el escenario moderado, y 37,9%
segun el pesimista y 24,7% en el escenario optimista. Lo anterior indica que el sistema de pensiones del
IESS al 2050 ya no podra hacer frente a sus obligaciones prestacionales con sus ingresos recaudados por
cotizaciones, y que por lo tanto el sistema estara enmarcado en un proceso de encarecimiento importante.

El IESS mostrara déficit anuales de operacién en los afios 2031 escenario moderado, 2039 escenario
optimista y 2018 escenario pesimista, asi mismo, el subsidio estatal como relacién de los salarios muestra
una tendencia relativa creciente importante en los escenarios moderado y optimista, pasando de 13% a
24% en el escenario moderado y a 20% en el escenario optimista.

Por lo expresado anteriormente, y por las razones antes expuestas se debe tener en cuenta dos criterios de
sostenibilidad importantes a ser aplicados en el sistema de pensiones de la seguridad social del Ecuador, la
prima media general por una parte, y la prima de reparto puro por la otra.
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Fuente: Modelo ILO-PENS.
Elaboracion: Modelo ILO-PENS

Evolucion de las reservas

Las reservas se calculan de la sumatoria del patrimonio inicial mas los intereses de la reserva, mas el
superdvit y mas los intereses del superavit.

El grafico N2 25 resume la evolucién de las reservas para el periodo proyectado segun cada escenario
propuesto. Asi, se puede evidenciar que al 2012 el monto total de reservas fue igual a 3.964 millones de
ddlares, pasando al 2052 a unas reservas negativas igual a 104.719 millones de ddlares en el escenario
moderado, 313.680 millones para el escenario optimista y unas reservas negativas iguales a 1.057.567
millones de ddlares para el escenario pesimista. Cabe resaltar que la evolucion de las reservas tiene una
tendencia decreciente para los escenarios pesimista y moderado y creciente para el escenario optimista.

En el caso del escenario moderado las reservas comienzan a decrecer en el afio 2040, mientras que en el

escenario pesimista la tendencia decreciente comienza en el afio 2022 y se hacen negativas ya en el afio
2028.
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Grafico N° 25
Reservas del sistema
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4. Conclusiones

Conclusiones

Los origenes mas remotos de la seguridad social, los mismos que sirvieron para la construccion vy
configuracion posterior del sistema social del Ecuador, lograron compilar el principio de la solidaridad;
principio que deberia ser respetado y mantenido hasta la actualidad conjuntamente con otros principios
rectores como la universalidad, equidad y eficiencia.

Desde 1928, con la conformacion de la caja de pensiones del seguro social, la seguridad social en el pais
estuvo concebida como una mera entrega de prestaciones econdmicas para ciertos grupos de interés de la
sociedad, no asi como un derecho social exigible por todos y cada uno de los ciudadanos y ciudadanos de
un pais. Desde su creacion, se encontraron importantes problemas de sostenibilidad como el registrado en
el periodo de 1937 con la conformacién de la caja nacional del seguro social, problemas que son
mantenidos hasta la actualidad y mismos que deben ser solucionados.

Los procesos de reforma de los sistemas de pensiones en América Latina se han basado en cambios
estructurales; migrando de una forma de sistema a otro, y en el que el denominador comun ha sido la
importante incorporacion de pilares solidarios que integren a una mayor parte de la poblacién. A estos
procesos, se le ha juntado cambios paramétricos a sus sistemas para resolver problemas de sostenibilidad.
Asi por ejemplo, Argentina, Chile y Uruguay han encaminado sus reformas para hacer frente a los tan
importantes problemas de cobertura, en el que el sistema previsional cubria a una parte reducida de su
poblacién, que, generalmente se ubica en los deciles mas altos de la distribucion del ingreso. Peru por su
parte, ha dirigido sus esfuerzos a bajar los altos costes que generan ciertos regimenes como el de “Cédula
Viva”, que a mas de ser un compromiso estatal, financia pensiones a un grupo muy reducido de su
poblacién.

En el caso ecuatoriano, y basados en el modelo actuarial para pensiones disefiado por la Organizacion
Internacional del Trabajo, existen dos criterios de sostenibilidad aplicables al sistema de pensiones del pais.
El uno de ellos denominado prima media general, que permite conocer el porcentaje de la masa salarial
gue — en promedio — se necesita para hacer frente a las obligaciones previsionales de futuro en el plazo
proyectado. Por el otro lado, la prima de reparto puro, que permite conocer el porcentaje requerido de la
masa salarial de un determinado afio para responder a los gastos en pensiones de ese mismo afio.

Asi, podemos determinar qué tan sostenible o costoso es el sistema de pensiones de la seguridad social
ecuatoriana; que nos reporta importantes crecimientos en sus costes pasando de 8,8% (prima de reparto
puro) a casi 40% en el 2050.

Un sistema de seguridad social debe ser dindmico, es decir muy movible para que se vaya adaptando a las
realidades econdémicas, laborales, sociales y demogréficas del pais, y no por el contrario estatico, por eso la
importancia de realizar estudios actuariales cada cierto tiempo.

La seguridad social es un estabilizador automatico de la economia y permite o incentiva a una formalizacion

del trabajo. Para el caso ecuatoriano, y por las caracteristicas propias de nuestro mercado laboral (mercado
informal de trabajo), los modelos actuariales utilizados, deben estar enfocados en adaptarse a esas
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caracteristicas del mercado laboral, y no por el contrario, suponer un mercado laboral formal como en
otros paises que solo simplificaria nuestra realidad.

La cobertura del sistema de pensiones del seguro general obligatorio estd concentrada en los afiliados/as
de mayores ingresos, es decir en los que se encuentran entre el quintil cuarto y quinto, ademas de que se
protege principalmente a las personas que mantienen trabajos formales como trabajadores publicos y
privados, mientras que trabajadores independientes, no remunerados tiene una cobertura muy baja menor
al 20%.

El subsidio estatal equivalente al 40% de las pensiones en curso de pago, es un subsidio regresivo, pues se
destina a todas las personas independientemente de su nivel de renta y la pensidn final que recibira.
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5. Recomendaciones
Recomendaciones

En base a las reformas previsionales de los paises latinoamericanos estudiados, y a los resultados
actuariales derivados del modelo; es recomendable:

Las posibles reformas futuras encaminadas al sistema previsional ecuatoriano deben incorporar un sistema
o un pilar solidario no contributivo, el mismo que permita acceder a una prestacién de jubilacidon para
aquellas personas que no alcancen las condiciones exigidas por el régimen general, otorgandoles asi, una
pension minima de subsistencia que reduzca las posibilidades de pobreza en la vejez.

El sistema previsional ecuatoriano debe mantener su sistema de reparto mixto con prima media
escalonada, en el que el componente de solidaridad “inter” e “intra” generacional se respete por sobre
todas las cosas. La tasa de cotizacidn al seguro de pensiones deberia incrementarse progresivamente (tasa
escalonada), pues el aporte estatal es el que financia la mayor parte de las obligaciones futuras del sistema.

La seguridad social no debe perder su caracter publico por la innegable importancia de la participacion
estatal en ella; por un lado, porque es responsable de consolidar un consenso social en el que la poblaciéon
estd cubierta ante posibles contingencias, y por el otro lado, por la enorme regularizacion que se debe
tener en un sistema de seguridad social.

La edad minima de jubilacion deberia incrementarse progresivamente junto con el aumento de la
esperanza de vida de la poblacién. Los afios minimos requeridos para pensionarse deberian incrementarse
con la formalizacién y mayor control del empleo, logrando que las personas coticen por su monto real y por
todo el afio.

A las reformas estructurales planteadas anteriormente, deben acompafiar ajustes en los parametros de
calculo de la pensién y ajuste de las mismas. Asi por ejemplo, el ajuste de las pensiones en curso de pago,
se deberia reformar y ajustarse por la inflacién de precios, pues la légica tras un ajuste de pensiones esta
en sustituir la pérdida de poder adquisitivo provocado por el aumento de precios y no recompensar
productividad. De la misma forma, se deberia reformar la formula de céalculo de la pensién; la tasa de
reemplazo actual puede llegar a ser mayor o igual del 100% con 40 o mas afios de aportes, algo que ningun
sistema puede soportar. La base de calculo deberia ser reformada por el promedio de todos los salarios
registrados en su carrera laboral, y no por el promedio de los 5 mejores afios de cotizacién, pues esto
reduce los incentivos de jugar con el sistema declarando montos mayores de cotizacién en los ultimos 5
afios de su carrera.

Se debe trabajar sobre importantes campafias de promocidon que ayuden a fomentar una cultura
previsional, en el que la sociedad perciba los beneficios de largo plazo al aportar a un sistema de seguridad
social, y no solo se perciba los beneficios de corto plazo (salud).
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Anexos

Anexo A: Ajuste de las pensiones de vejez e invalidez para el caso ecuatoriano del
aho 2010

st AN, RO
<90 $ 60,00
90-120 $ 54,60
120-150 $ 50,66
150-180 $ 47,78
180-210 $ 45,68
210-240 $ 44,15
VEJEZ, 240-270 $ 43,03
G2
TRABAJO  |300-330 $41,61
330-360 $ 41,18
360-390 $ 40,86
390-420 $ 40,63
420-450 $ 40,46
450-480 $ 40,33
>480) $ 40,00

Fuente: Ley Reformatoria de Seguridad Social, noviembre de 2010, Disposicion Transitoria Primera
Elaboracién: IESS
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Anexo

B

Funcionamiento del Sistema Previsional

Figure 1. Scheme of the Integrated Pension System (SIJP)

[ ]
[OWN
16% Payroll Tax from employers Old System |
(may be reduced by decree) Benefits |
16% Payroll Tax from self- Umiversal Flat
employees —  Benefi
11% Contributions of employees t (PBU)
affiliated to this regime Coﬂ]pensatory |
Benefit (PC) |
'GENERAL REVENUE TAXES Pay-As-You-Go d
Value Added Tax . Permanence
Income Tax Regime Benefit (PAP)
Wealth T 5 -
Gas Tax & Survivors Benefit
Others j
Disabili it |
o _ sability Benefit
30% of Privatizations | I
- | Advanced Age |
Integrated Pension — Benefit |
System
OWN
11% Personal Contributions of
employees affiliated 1o this —
regime Capitalization
11% Personal Contributions of Regjme
self-employees affiliated to
this regime
Commisston to Accurmulation Ordinary
the AFJP in Individual T Retirement e
Accounts | Annuities
[ Disability | [ Scheduled |
Benefit Withdrawal |
AFJP Life and .
Expenses — Disability ] Fragmentary
Insurance ST —' Withdrawal
Benefit

Source: Isuani, Rofman and San Martino (1996).

As a result of the combination of different benefits, workers in the earnings-
related PAYG scheme will receive, once they retire the PBU, PC and PAP, while those
in the funded regime will get the PBU, PC and JO. In case of disability or death,
members of either scheme will receive similar benefits, although the financial
mechanism used 1s different.

argentino.
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Anexo C: Prestaciones otorgadas por el Sistema Previsional argentino de pilares
multiples.

A partir de la reforma de 1994, el Sistema Previsional de Argentina otorgaba las siguientes prestaciones:
Primer pilar: un pilar de reparto publico

En el nuevo sistema (primer pilar), los/as beneficiarios del mismo reciben una prestacién compuesta por
tres caracteristicas:

e Prestacion Basica Universal: La prestacion bdsica universal (PBU), se caracteriza por ser una
prestacion uniforme para todos los beneficiarios y mantiene un cardcter redistributivo. Esta
prestacion se calcula como 2,5 veces el aporte medio previsional obligatorio (AMPO) y se
incrementa 1% por cada afio adicional aportado por encima de los 30 afos de aportes y hasta 45
afios. En el caso de la jubilacidon por edad avanzada, los beneficiarios que hayan optado por este
sistema tendrian derecho al 70% de la pension bdsica universal. Esta prestacién corresponde al
primer pilar del sistema argentino, y como tal, es manejado como un esquema de pago sobre la
marcha o “Pay as yougo” financiado por la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSeS).
El nivel de beneficio esta entre el 28% del salario promedio (Rofman Rafael, 2000:5 y Fundacion de
Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas, 1995:82).

e Prestacion Compensatoria: La segunda prestacidon que caracteriza al sistema de reparto publico,
es la llamada prestacién compensatoria (PC), la misma que reconoce el tiempo aportado al antiguo
sistema antes de la reforma. Para todos/as aquellos trabajadores que realizaron contribuciones
antes de la reforma y que se retiraron después de 1994, recibirian esta prestacion compensatoria
en funcién del salario antes del retiro y del nimero de afios de aportes al sistema antiguo. Esta
prestacion se calcula como 1.5% por cada afio aportado al antiguo Sistema Previsional, con un tope
de 35 afos de aportes. La base de calculo de este sistema son el promedio de los ultimos 10 afios
de salarios, es decir se aumento de los 3 mejores afios de cotizacién a los 10 ultimos. Para el caso
de la jubilacién por edad avanzada, la prestacidon es un 30% menor. Asi también, dentro de este
régimen se definié un tope maximo de pension igual a 72 ddlares.

e Prestacion adicional por permanencia: Finalmente, una tercera prestacion del nuevo sistema de
reparto publico es la prestacién adicional por permanencia (PAP), la misma que reconoce los
aportes realizados al nuevo sistema Unicamente. Esta prestacion se calcula como el 0.85%
adicional a cada afio aportado sobre el promedio de los ultimos 10 afios de cotizaciones
mensuales, con un maximo de 35 afios de aporte, es decir una tasa de reemplazo maxima de
29.75% (0.85% * 35 afios). Asi también, la PAP fija un tope de aportacién igual a 60 ddlares
mensuales. En el caso de la jubilacidn por edad avanzada, esta prestacion se reduce igualmente en
un 30% (Fundacion de Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas, 1995:83).

La administracion del nuevo primer pilar, de la parte de reparto del segundo pilar, y de los beneficios
compensatorios antes descritos, se realizan desde el “Régimen Publico de Pensiones” (RPP) que es
manejado por una agencia gubernamental y por la Administracion Nacional de Seguridad Social, ANSeS
(Rofman Rafael, 2000:6).

Segundo Pilar: un pilar de capitalizacion privado

Se crea el Sistema Previsional Privado, y las personas que decidan destinar sus aportaciones a este sistema
recibirdn su prestacion también en base a los siguientes tres criterios:
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Dentro

Prestacion Basica Universal y Prestacion Compensatoria: Tienen las mismas caracteristicas del
sistema de reparto publico y su forma de calculo es igual.

Haber de Capitalizacion: Esta prestacion incluye la entrega de un monto acumulado calculado a
partir de la capitalizacion de cada individuo en sus cuentas individuales o cuentas de capitalizacion
individual (CCl). Sin embargo, de los aportes realizados a la CCl de cada afiliado/a activo, se entrega
solamente una parte ellos/as porque la Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
descuenta una parte de sus aportes para cubrir los gastos de administracién de los fondos y el pago
de un seguro colectivo para cubrir prestaciones en caso de invalidez y muerte de los/as afiliados.
Esta prestacion esta manejada por aseguradoras privadas que son administradas por la
Administradora de Fondos, AFJP (Rofman Rafael, 2000:5).

de la parte de capitalizacién del segundo pilar, cuando las/os afiliadas requieran su haber de

capitalizacidn, estos podran tener tres opciones:

1.

Renta vitalicia previsional: La opcion de obtener una renta vitalicia previsional por parte de los/as
afiliados, requiere que cada individuo, al momento de su retiro, transfiera su fondo acumulado de
la Administradora de Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP), a una Compaiiia de Seguros de
Retiro. Esta compaiiia, se encarga de pagar mensualmente una renta vitalicia que es fijada al
momento que se define la prestacion inicial. En el supuesto de que la compaiiia quiebre, el Estado
garantiza la prestacion hasta un maximo de 5 veces la pensidn basica universal.

Retiro Programado: Esta opcién de retiro programado, es administrada por la AFJP y se calcula a
partir de la suma de poder adquisitivo que esta determinada una vez cada 12 meses. Dado que
esta prestacion se la descuenta del fondo de capitalizacion mensualmente, se la debe comparar
con el fondo acumulado por sus afios de aportes con el valor actuarial, es decir, el valor
proyectado de pagarle la prestacion al beneficiario y a sus derechohabientes.

Retiro Fraccionario: Finalmente, una tercera opcidn de retiro bajo el esquema de capitalizacion
individual, es el retiro fraccionario. Este tipo de opcién también es administrado Unicamente por
la AFJP, y se puede acceder si la prestacion inicial de capitalizacidon es menor que el 50% de la
maxima pensién basica universal. Esta prestacidon, se puede cobrar hasta el momento en que se
agota el fondo del afiliado/a o a la muerte del mismo.

Las tres opciones antes mencionadas, son referentes a las prestaciones de vejez o por retiro. En cuanto a

las prestaciones por invalidez y muerte de los trabajadores activos, se pueden mencionar dos alternativas

(Fundacioén de Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas, 1995:85):

1.

Reparto publico Para aquellos/as individuos que hayan optado por el régimen de reparto publico,
obtienen el 70% del promedio de los ultimos 5 afios de cotizaciones, lo que se denomina "Ingreso
Base" o Base de calculo. A decir de los propios autores, dado que el beneficio por invalidez y
muerte es mayor que la ofrecida por el mismo sistema para retiro, podria darse el incentivo para
que la gente se "invalide".

Régimen de capitalizacion: Para aquellos/as que optaron por el régimen de capitalizacion,
recibiran el mismo beneficio que para retiro, pero esta vez financiado totalmente por la AFJP, es
decir por la compafiia contratada para esta contingencia. Si el/la beneficiaria aporté al Sistema
Previsional anterior, entonces el Estado financiard su pension, mientras que para los/as activos en
la transicidn, se compartira el financiamiento entre el Estado y la administradora.
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Asi también, para los casos de muerte del afiliado/a en actividad o del pasivo, los causantes del derecho
tendran acceso al 70% de la pensidn que hubiese percibido el/la beneficiario.
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Anexo D: Impactos fiscales esperados y sostenibilidad de la reforma chilena

Tal como menciona Rafael Rofman et al (2010:40-42), la introduccién del nuevo pilar solidario al Sistema

Previsional chileno, reduciria en gran forma la incertidumbre de los ingresos que se percibirian en la vejez, y

por ende la pobreza en los adultos mayores. En este sentido, es de suma importancia poder visibilizar el

costo fiscal que significa para el Estado el mantenimiento de un sistema solidario, asi, los autores revelan

algunas estadisticas que se presentan a continuacion.

Costo fiscal de la reforma previsional chilena
(En millones de pesos chilenos de 2007)

2008 2009 2010 201 2012 2013 204 2ms 2016 2017 2025

1.- Sisterna de Pensiones
Solidarias 38898 FF225 322283 432019 585631 656718 O1e 751587 B04330 Be0079 1415454
2.~ Mueva Estructura
Institucional G413 ER=10 2343 2487 2.347 048 1043 1034 BE3 B3 2553
3.~ Bano por hijo pars
las mujeres o To4s 4.345 I3 5FT 33054 44 5885 4312 5318 57558 62.310 02,847
4.~ Subsidio a los
trabajadores jovenes 657 27853 28.979 44989 61835 63502 &4.577 66256 67158 67639 75592
5.- Asignacidn familiar
para los trabajadores
independientes a a (1] 4937 0 270 2 B15 5541 18455 21 566 24 BEZ 49925
6.~ Planes de aharmo

rewvisional voluntario
{individuales o colectivos) 6450 26 243 27004 27734 2B 457 291895 29910 30604 31272 31919 3649
7.- Fondo para la educacion
previsional BEQ 378 4332 1437 469 503 539 1597 615 1.656 2072
B.- Contribucidn para
el seguro de empleadas
publicos a 21080 42,660 42,696 42732 42,767 42803 42839 42 BVS 42 911 433200
9.- Ley de Accidertes del
Trabajo para los
trabajadores autdnomaos 381 =l 403 413 434 434 444 453 4832 470 478
10.- Deduccion de IVA
sobre los servicios
subcontratados por las AFPs F75 35S Z.164 3196 3328 3360 3293 3326 3350 3 300 .67
TOTAL 60.263 26B.247 443114 5B3 425 740657 B55.838 910312 969.332 1.031.058 1L096.109 1.739.285
en%a del PIB (1) 0,07%% 030% 0,47% 0,60% 0,73%% 0,80% 0,81% 0, B354 0,84% 0,B6% 0,2968%
{1 =rmaie del P13 calodads = base 2 lz sstmacidn del Dancs Cenral de Chils pass 2007, las sropecciones pars T008 ¢ 2009 y uns t2ss de crecimisnts d= madia-

de 4,596

Fuente: Banco Mundial (BM), Rafael Rofman et al(2010:41).
Elaboracion: Rafael Rofman et al, 2010:41.

La tabla anterior, muestra el costo fiscal en millones de pesos chilenos desde el 2008 hasta el 2025. Tal
como se observa, la reforma implica el 0.07% del PIB en el 2008 para alcanzar el 1% del PIB chileno en el

2025.
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Anexo E: Recomendaciones de la Consultora Actuaria para reducir el déficit
actuarial del seguro de pensiones del IESS

Las recomendaciones que permitirian evitar el deterioro financiero del seguro de pensiones realizadas por
la Consultora Actuaria, se resumen en la tabla inferior:

Recomendaciones actuariales para evitar el deterioro financiero del seguro de pensiones
Tiempo de aportes

Edad actuales Tiempo de aportes propuestos
60 30
65 15 25
70 10 20
Sin limite de edad 40

Fuente: Informe de Valuaciones Actuariales, 2012:47
Elaboracidn: Informe de Valuaciones Actuariales, 2012:47

Como se menciona en la tabla superior, se recomienda aumentar los afios minimos requeridos para
pensionarse en 10 afos adicionales para las personas que alcancen 65 y 70 afios de edad, es decir pasar de
15 a 25 afios en el primer caso y de 10 a 20 en el segundo. Por otra parte, la Consultora Actuaria
recomienda modificar la edad minima de jubilacidn, en base al aumento de la esperanza de vida, de forma
progresiva, asi, aumentar un afio adicional para jubilarse por cada 5 afios de tiempo, es decir en el 2020, se
llegaria a 62 afios de edad, en el 2025 a 63 y asi sucesivamente hasta alcanzar los 65 afios de edad en el
2035 (Informe Actuarial, 2012:47).

Finalmente, la consultora mencionada recomienda aumentar la tasa de cotizacion para pensiones a
17,82%, es decir incrementar 8 puntos porcentuales mas a la tasa de cotizacidn actual (9,74%).
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